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Introduzione

Dopo cinque anni di quasi ininterrotta crescita negativa, il nuovo anno
¢ iniziato promettendo una ripresa dell’ltalia e dell’Europa e il consolida-
mento della stabilizzazione della moneta unica'. L’allarme sul rischio sovrano
appare rientrato. La zona euro, seppur faticosamente, & sopravvissuta al
primo grande test della sua breve storia. | dati, soprattutto quelli della pro-
duzione industriale, sono tornati da qualche mese positiviz. Questi fatti, in-
sieme alla convincente ripresa di molte economie estere, suggeriscono che
la fase piu acuta della crisi & passata. L’incertezza, tuttavia, resta elevata.

Essa richiede di proseguire anzitutto sul terreno del rafforzamento isti-
tuzionale dell’UE. Alcuni passi importanti sono stati compiuti negli anni
scorsi. Il completamento dell’unione bancaria costituisce un ulteriore pro-
gresso in tale direzione e da conferma che la crisi ha certamente accentuato
le disparita tra i Paesi europei, ma li ha resi anche piu consapevoli della ne-
cessita di accompagnare ’integrazione monetaria con altre istituzioni e po-
litiche comuni.

Non meno importante € la prosecuzione del cammino verso ’integra-
zione economica. Un ulteriore consolidamento del mercato unico, vero pila-
stro del successo economico dell’UE, costituisce un passaggio fondamentale
per ridare slancio alla crescita e all’occupazione, rafforzare la fiducia delle
imprese e dei cittadini e accrescere la competitivita europea in un’economia
sempre piu globale. In tale ottica, recuperata la stabilita finanziaria, i temi
dei prossimi anni dovranno essere quelli del settore reale. L’Europa € ancora
lontana dall’obiettivo di un contributo da parte dell’industria al PIL dell’UE
del 20% entro il 2020. Su tale terreno si registra un rinnovato impulso della
Commissione Europea - come emerge dalla Comunicazione del gennaio 20143
- che richiede un forte impegno a livello di Unione Europea e la massima coo-
perazione degli Stati membri: energia, trasporti, spazio e reti di comunica-
zioni digitali sono obiettivi essenziali per la modernizzazione industriale
dell’Unione.

Infine, una delle condizioni per tessere le fila di un percorso comune
e quello di trovare le risposte nazionali ai problemi specifici di ciascun Paese.
E’ vero che la crisi & stata prima globale e poi dell’euro-sistema; tuttavia, i
problemi di fondo non si possono solo imputare all’incompleta architettura
della moneta unica. Essi vanno ricercati nelle fragilita di molti Paesi, per cia-

" BANCA D’ITALIA, Bollettino economico n. 1, gennaio 2014, nonché, in precedenza, Rapporto sulla stabilita fi-
nanziaria, novembre 2013.

2 |STAT, Le previsioni per [’economia italiana nel 2013 e 2014, 4 novembre 2013. In senso conforme, v. anche
CommissIoNE EUROPEA, Previsioni economiche, marzo 2014.

3 CommissioNE EURoPEA, Comunicazione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato Economico e sociale
europeo e al Comitato delle Regioni, Per una rinascita industriale europea, 22 gennaio 2014, com (2014), 14
final.



LA POLITICA DI CONCORRENZA NELL’ECONOMIA ITALIANA. PROFILI EVOLUTIVI E LINEE DI INTERVENTO

scuno dei quali sussistono ragioni che variano l’una dall’altra. Quelle del-
[’Italia non sono le stesse degli altri Paesi. L’euro e le sue imperfezioni non
ci esonerano, dunque, dal fare i conti con i nodi strutturali della nostra eco-
nomia. Cio significa che la possibilita di cogliere le opportunita della ripresa
e di contribuire al progetto europeo per poterne usufruire comincia dalla ca-
pacita del Paese di ripartire da se stesso per trovare soluzioni innovative ai
problemi di sempre.

In questa riflessione, non puo non trovare un posto centrale il sistema
di mercato, che € essenziale alla vita economica del Paese: un sistema da
far funzionare, tenendo a bada la sua naturale tendenza alle involuzioni anti-
competitive, ma anche da far evolvere per renderlo piu adatto a sostenere
il rafforzamento della struttura produttiva.

L’ Autorita sa bene infatti che la repressione delle condotte restrittive,
per quanto rilevante ai fini dello sviluppo, da sola non basta. Sa che prevenire
e reprimere le chiusure di mercato attraverso |’enforcement antitrust servi-
rebbe a poco se mancassero nell’una o nell’altra parte del territorio nazio-
nale quelle reti infrastrutturali e quelle essenziali dotazioni civili che
livellano il terreno della concorrenza, favorendo nuovi accessi. Energia, tra-
sporti, telecomunicazioni costituiscono, ad esempio, input essenziali per la
quasi totalita delle attivita economiche e ’efficienza e la qualita di tali ser-
vizi hanno un impatto cruciale sulla competitivita e sulle prospettive di svi-
luppo dell’intera economia nazionale.

In molti casi, dunque, accanto a una rigorosa e irrinunciabile azione a
tutela della concorrenza, € indispensabile rimuovere le cause strutturali che
rendono possibili i comportamenti non competitivi, che assicurano protezioni
delle rendite di posizione acquisite, che permettono politiche di prezzo non
aggressive e che distorcono gli incentivi ad investire su aree sottratte alla
concorrenza piuttosto che in nuovi processi o nuovi prodotti.

Si tratta di temi cruciali che richiedono iniziative e azioni congiunte e
lungimiranti delle Istituzioni politiche senza le quali il Paese non potra risalire
le varie classifiche internazionali della competitivita. Anche su questo ter-
reno, tuttavia, I’Autorita ha un ruolo importante: mettere a disposizione il
proprio patrimonio di professionalita e competenza tecnica, indicando la
strada migliore da seguire per favorire [’affermarsi di un’effettiva dinamica
competitiva. Per tale ragione, gli interventi consultivi dell’Autorita dovreb-
bero ricevere particolare attenzione. Le oltre mille segnalazioni che dal 1990
ad oggi I’Autorita ha inviato a legislatori e amministrazioni pubbliche costi-
tuiscono un bacino prezioso di proposte e suggerimenti tecnici cui attingere
in materia di riforma della regolazione e di apertura dei mercati.
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Mercato, promozione della
concorrenza e sviluppo economico

La debolezza del quadro macroeconomico, le incertezze intorno al-
Uintensita e al vigore della ripresa, le fragilita che ancora caratterizzano i
mercati finanziari impongono di proseguire sulla strada del presidio rigoroso
dei conti pubblici, ma anche di realizzare concretamente le riforme fino ad
oggi rimandate. Esse sono fondamentali per invertire il processo di ridimen-
sionamento relativo che interessa |’economia nazionale e introdurre un vero
e proprio cambiamento di paradigma.

La necessita di politiche strutturali e stata spesso affermata dai go-
verni che si sono succeduti negli ultimi anni. Alcuni obiettivi sono stati colti;
la strada da percorrere tuttavia resta ancora lunga, soprattutto sul terreno
della efficienza delle regole e della loro efficace applicazione. Basti ram-
mentare la piaga delle leggi che restano per anni inapplicate per la mancanza
di regolamenti attuativi. Anche per questo, |’economia italiana ha accumu-
lato ritardi e inefficienze che andrebbero rapidamente colmate.

In questa ottica, liberalizzazioni e privatizzazioni rappresentano, non

mia reale e la fiducia della domanda. Non sono strade facili, ma sono strade

n da oggi, strumenti essenziali per rivitalizzare !’attivita produttiva, I’econo-

da percorrere fino in fondo, avendo in mente un’ottica di lungo termine,
considerandone le implicazioni concorrenziali e avendo, infine, presenti i
costi sociali che tali processi comportano e che talvolta possono agire come
freno per il decisore politico.

Riforma della regolazione e apertura dei mercati

L’Autorita & consapevole che il ripiegamento del ciclo economico e le
difficolta poste dalla grave crisi hanno indebolito la tensione progettuale e
affievolito I’impulso riformatore. Ne ha risentito in primis proprio il comple-
tamento dei processi di apertura e di allargamento dei mercati. E’ impor-
tante, tuttavia, non disperdere le risorse materiali e ideali fin qui investite
e proseguire con fermezza.

Invocare e applicare il principio della concorrenza come valore fon-
dante del sistema economico non significa, peraltro, anteporre ’economia
alle istanze sociali o alla protezione dei soggetti piu deboli. E’ invece |’op-
posto. Promuovere la concorrenza ha un intrinseco significato sociale. Signi-
fica ampliare le opportunita di tutti e agganciare la crescita di ciascuno al
criterio del merito, non al privilegio e alle ingiustificate protezioni norma-
tive. Soprattutto, in tempi di crisi e di contrazione dei consumi, significa di-
fendere i consumatori e il loro potere di acquisto dinnanzi a imprese
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maggiormente inclini ad alterare la competizione per attenuare [’impatto
della difficile congiuntura.

L’ Autorita € altresi consapevole che le liberalizzazioni non sono riforme
senza costi e che le stesse pongono, non di rado, il problema della riconver-
sione delle imprese nei settori interessati come pure quello dell’adeguata
informazione al consumatore. Se si intende pero cogliere i benefici che tali
processi sono in grado di produrre nel lungo termine, si tratta di costi che
conviene sopportare. A ben vedere si tratta di costi piu contenuti di quelli
che la collettivita sopporta a causa delle rendite di posizione garantite a de-
terminate imprese da contesti poco competitivi o per il finanziamento di im-
prese prive di veri obiettivi (se non quello del sostegno all’occupazione) e,
soprattutto, per la mancata crescita (in ragione del sottoutilizzo delle ri-
sorse, a cominciare dai dipendenti in esubero).

Per uscire dalla crisi e stimolare una ripresa sostenuta e qualificata
dell’economia, il Paese deve pertanto proseguire sulla strada gia intrapresa
negli anni scorsi4, liberandosi dei molti ostacoli e vincoli che tutt’oggi limi-
tano U'esercizio delle attivita economiche. Diversamente, gli sforzi fatti
anche di recente per aumentare ’attrattivita del sistema-Paese rischiano di
rimanere sterili®. Tali iniziative infatti, pur meritorie e rilevanti, se inserite
in un quadro che non promuove con convinzione la logica competitiva, ri-
schiano di essere solo il primo step di un processo virtuoso destinato a rima-
nere incompiuto e infruttuoso.

Anche per questo le indicazioni di apertura dei mercati, che I’ Autorita
aveva formulato a Governo e Parlamento nella segnalazione dell’ottobre 2012
ai fini della legge annuale per la concorrenza e il mercato, conservano in
larga misura attualita e verranno riproposte nella segnalazione del 2014.
L’auspicio e che di esse il Governo voglia tener conto nella predisposizione
del relativo disegno di legge, che andra presentato alle Camere entro il 31
maggio.

Accanto alle specifiche misure di riforma settoriale che sono state sug-
gerite, I’Autorita considera di particolare importanza richiamare fin d’ora
’attenzione su alcune questioni pit generali afferenti i processi di liberaliz-
zazione.

Da un lato, risulta necessaria l’adozione da parte del Governo dei re-
golamenti di ricognizione delle restrizioni ingiustificate all’accesso e all’eser-
cizio delle attivita economiche previsti dall’art. 1, co. 3, del d.L. n. 1/2012
(c.d. decreto Cresci Italia) convertito in legge n. 27/2012, e dall’art. 12, co.

4 AGCM, Relazione annuale sull’attivita svolta nel 2012, 31 marzo 2013, p. 12.

V. d.l. 21 giugno 2013, n. 69, Disposizioni urgenti per il rilancio dell’economia, convertito, con modificazioni,
in legge n. 98/2013, nonché d.l. 23 dicembre 2013, n. 145, “Interventi urgenti di avvio del piano “Destina-
zione Italia”, per il contenimento delle tariffe elettriche e del gas, per la riduzione dei premi RC-auto, per
Uinternazionalizzazione, lo sviluppo e la digitalizzazione delle imprese, nonché misure per la realizzazione
di opere pubbliche ed EXPO 2015”, convertito, con modificazioni, in legge 21 febbraio 2014, n. 9.
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2, del d.l. n. 5/2012 (c.d. decreto Sviluppo), convertito in legge n. 35/2012.
Senza l’emanazione di tali regolamenti, per i quali & previsto il parere pre-
ventivo dell’Autorita, una parte fondamentale del programma di liberalizza-
zione delle attivita economiche messo in campo negli anni piu recenti &
destinato a rimanere inattuato.

Dall’altro lato, € necessario evitare che i processi di liberalizzazione
e di semplificazione avviati dal legislatore vengano vanificati dall’introdu-
zione, nei regolamenti di attuazione cui spesso le norme primarie rinviano,
di nuovi e, a volte anche piu restrittivi, vincoli all’esercizio dell’attivita eco-
nomica. In questo senso, I’Autorita considera fondamentale dare compiuta
attuazione all’art. 34 del d.l. n. 201/2011, convertito in legge n. 214/2011,
e auspica di poter fornire, come prescritto dalla stessa norma, il proprio con-
tributo tecnico, esercitando il potere/dovere di esprimersi in relazione ai di-
segni di legge e ai regolamenti governativi che introducano nuove restrizioni
all’accesso o all’esercizio.

Infine, occorre dare diffusa ed efficace implementazione agli stru-
menti, gia previsti nell’ordinamento, dell’Analisi di impatto della regolazione
(AIR) e della Verifica d’impatto della regolazione (VIR). Come piu volte rile-
vato dall’Autorita, si tratta di utili strumenti di contenimento degli eccessi
della regolazione e di garanzia della sua qualita: nella misura in cui contri-
buiscono ad assicurare che la regolazione sia proporzionata e strettamente
necessaria all’interesse generale perseguito, esse offrono un contributo di
rilievo verso un sistema economico meno ingessato e libero da regole non
strettamente giustificabili in termini di interesse generale.

| processi di privatizzazione

Anche la politica di privatizzazione gioca un ruolo chiave in un’ottica
di sostegno allo sviluppo e di allargamento dei mercati. Come per le libera-
lizzazioni, & fondamentale che ad essa si guardi in un’ottica di lungo periodo,
compiendo scelte in parte diverse da quelle fatte nel passato. E’ noto, in-
fatti, che solo in rari casi, le privatizzazioni sono state accompagnate da in-
terventi incisivi di ristrutturazione e di razionalizzazione delle imprese
verticalmente integrate, finalizzati alla promozione di un piu intenso ed ef-
ficace confronto concorrenziale. In conseguenza di cio, le misure normative
di apertura alla concorrenza hanno solo in parte modificato gli assetti di mer-
cato ereditati dai precedenti regimi di monopolio legale.

In realta, lo sviluppo di condizioni di concorrenza effettiva in mercati tra-
dizionalmente caratterizzati dalla presenza di un monopolista integrato spesso
richiede che gli interventi di privatizzazione vadano al di la della mera dismis-
sione della partecipazione pubblica e contemplino anche una radicale e preven-
tiva ristrutturazione delle imprese in senso verticale e orizzontale, in grado di
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modificare [’assetto monopolistico esistente. Il principale vantaggio di una sif-
fatta separazione tra le attivita svolte in monopolio e quelle dove invece lo svi-
luppo della concorrenza € possibile, consiste nell’eliminare gli incentivi delle
imprese a restringere o distorcere la concorrenza nei mercati liberalizzati.

In questo senso, |’ Autorita ha spesso richiamato ’attenzione sulla ne-
cessita di valutare con attenzione, preventivamente agli interventi di priva-
tizzazione, la possibilita di una separazione societaria delle attivita
potenzialmente concorrenziali da quelle caratterizzate da condizioni piu
strettamente monopolistiche: una siffatta riorganizzazione potrebbe infatti
consentire la dismissione separata delle diverse societa scisse, contribuendo
direttamente alla definizione di assetti strutturali dei mercati con caratte-
ristiche di efficienza.

Tali considerazioni riacquistano piena attualita in una fase quale quella
attuale in cui sembra profilarsi [’avvio di una nuova stagione di privatizza-
zioni. Queste possono essere una grande opportunita per il Paese. Alla luce
delle esperienze pregresse, tuttavia, non si possono tacere i rischi che si cor-
rono, anche sotto il profilo concorrenziale, se la cessione delle imprese a
controllo pubblico viene realizzata solo (o prevalentemente) in ossequio agli
obiettivi, innegabilmente stringenti, della finanza pubblica: senza cioé orien-
tare il processo di dismissione verso la prefigurazione di una struttura dei
mercati funzionale all’operare della concorrenza. Tali rischi sono connessi
all’eventualita che la dismissione si risolva nella semplice sostituzione del-
’attuale monopolio pubblico con un monopolio privato, compromettendo
cosi la possibilita di evoluzione concorrenziale dei mercati interessati.

Un’ultima notazione, infine, va riservata ai rischi di insuccesso che mi-
nano siffatte iniziative. Si tratta, infatti, di processi che non di rado incon-
trano accese resistenze nella societa poiché vi € una parte di forze sociali
ed economiche che, perlomeno nella fase iniziale, dalla concorrenza e dal-
’apertura dei diversi mercati ai privati puo trarre soltanto un peggioramento
delle proprie condizioni. Tale opposizione si &€ dimostrata fino ad oggi in grado
di bloccare i processi riformatori nel Paese®. Non spetta all’Autorita formu-
lare proposte o dare suggerimenti su questioni che involgono delicati equilibri
sociali. A fronte, tuttavia, dell’urgenza di corroborare il sistema economico
con una politica fondata sull’apertura dei mercati e sulle privatizzazioni delle
imprese pubbliche a beneficio di tutti, occorrerebbe riflettere sulla oppor-
tunita di accompagnare ’introduzione della concorrenza con misure che ne
attenuino almeno in parte ’impatto sulle forze economiche e sociali piu
esposte e, dunque, piu ostili.

¢ ’esperienza degli anni piu recenti dimostra che se la concorrenza viene introdotta a forza nel sistema eco-
nomico-sociale, il mercato politico della protezione € inevitabilmente destinato a riprendere vigore; vi sara
sempre infatti una parte delle forze politiche interessate a rappresentare le categorie colpite dalla moder-
nizzazione., v. L. BerTI-A. Pezzoul, Le stagioni dell’antitrust, Milano, 2010, p. 212.
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Il ruolo dell’ Antitrust
nell’uscita dalla crisi

E’ ormai largamente acquisito e storicamente provato che anche in
tempo di crisi la tutela della concorrenza resta fondamentale. Non ci sono
adeguati sostituti al mercato competitivo. Un’energica applicazione delle
norme antitrust e lo strumento con cui si deve accompagnare e sostenere la
risalita della nostra economia.

E’ noto infatti che la pressione concorrenziale spinge le imprese ad
adottare strategie competitive innovative, contribuendo alla realizzazione
di nuovi beni e servizi, come reazione alle mosse dei rivali o in loro antici-
pazione. Lungi dall’indebolire le imprese, essa ne corrobora le capacita com-
petitive. Se invece i meccanismi concorrenziali sono frenati da
comportamenti o da misure di regolazione ingiustificatamente restrittive,
che ostacolano l’ingresso dei piu efficienti nel mercato, si impedisce che la
domanda dei consumatori sia soddisfatta nelle forme organizzative e nelle
tipologie produttive che spontaneamente si sarebbero realizzate, riducendo
sensibilmente ’efficienza complessiva del sistema economico e il benessere
dei consumatori.

La tutela della concorrenza é funzionale al raggiungimento di questi
obiettivi, i quali conservano ancor piu valore nei periodi di crisi, in cui i ten-
tativi delle imprese di conseguire un artificiale aumento del potere di mer-
cato tramite intese restrittive, comportamenti abusivi e concentrazioni volte
a creare o rafforzare una posizione dominante, sono destinati ad intensifi-
carsi. In questo quadro, U'intervento antitrust, smantellando i cartelli e proi-
bendo gli abusi e le concentrazioni che restringono la concorrenza,
contribuisce con forza a proteggere o, addirittura, ad incrementare il potere
di acquisto dei consumatori.

Certamente i periodi di stagnazione della crescita economica sono
un terreno poco favorevole per il consolidamento o un pil incisivo en-
forcement antitrust. La grave crisi ha disseminato un diffuso scetticismo
sulla capacita della libera concorrenza di realizzare il benessere dei con-
sumatori, ha sottoposto a tensione diversi istituti del diritto antitrust e
imposto nuove sfide alla tutela della concorrenza. Basti richiamare il
fatto che "erompere della crisi finanziaria ha fatto prendere consape-
volezza dell’esistenza sul mercato di soggetti too big to fail, a causa del
rischio che essi travolgano le sorti di interi Stati: facendo cosi venire
venir meno uno dei postulati fondamentali dell’economia di mercato, ov-
vero la fuoriuscita dei soggetti inefficienti. E cio ha posto in discussione
la stessa ragion d’essere del diritto antitrust che, affondando le radici
sul terreno del controllo del potere economico privato, avrebbe lasciato
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crescere soggetti dal potere talvolta persino superiore a quello di sin-
goli’.

La stessa crisi poi ha imposto una revisione del tradizionale controllo
in materia di aiuti di Stato e richiesto ’adattamento delle disposizioni vigenti
per quanto riguarda il salvataggio e la ristrutturazione di imprese in diffi-
colta®. Anche le concentrazioni di crisi, infine, hanno rappresentato un ulte-
riore terreno di riflessione critica, con il rispolvero della failing firm defence.

Con queste difficolta, e con molte altre, si sono dovute confrontare
le istituzioni nazionali e sovranazionali, cercando e trovando le soluzioni
di volta in volta piu adeguate. E cosi, se per il primo tema richiamato si
e approdati alla definizione di piu rigorosi criteri in termini di patrimonio
di vigilanza come antidoto al rischio sistemico connesso alle dimensioni
di certi operatori finanziari, sotto il secondo profilo, dopo una fase di ne-
cessaria maggiore flessibilita in sede di valutazione e autorizzazione pre-
ventiva delle misure nazionali di sostegno da parte di una Commissione
europea attenta ad evitarne soprattutto le derive protezionistiche, si
cerca di tornare alla normalita. La Comunicazione della stessa Commis-
sione relativa all’applicazione delle norme in materia di aiuti di Stato alle
misure di sostegno alle banche nel contesto della crisi finanziaria ne é
segno tangibile’.

Tutto questo dimostra che il diritto della concorrenza non € un sistema
di regole a sé stanti, avulso dal contesto circostante e indipendente dal qua-
dro pil generale, ma ha una sua intrinseca storicita e flessibilita grazie alla
quale € in grado di evolvere e di contribuire allo sviluppo del sistema. Si
tratta, cioé, di un sistema di regole sufficientemente ampio e articolato per
poter affrontare le piu diverse situazioni di mercato, tenendo conto delle
specifiche condizioni delle imprese sottoposte a scrutinio cosi come del pe-
culiare contesto economico dal quale viene in definitiva ad essere plasmato.

In questo quadro il ruolo delle autorita di concorrenza é stato quello
di garantire che gli interventi eccezionali varati durante la crisi recassero
solo le restrizioni indispensabili all’obiettivo e che, una volta passata la
crisi, i problemi strutturali e le chiusure dei mercati non fossero tali da
pregiudicare la ripresa. Questo € accaduto in Europa, questo & accaduto
in ltalia'.

7 Ex multis, A. AsaL, The market for bigness: economic power and competition agencies’ duty to curtail it, in
“Journal of Antitrust Enforcement”, 2013, pp. 1-26

8 Le comunicazioni legate alla crisi, cosi come le singole decisioni sulle misure e sui regimi di aiuto che rien-
trano nel loro ambito, sono state adottate sulla base dell’articolo 107, paragrafo 3, lettera b), del Trattato,
che autorizza in via eccezionale gli aiuti destinati a porre rimedio a un grave turbamento dell’economia di
uno Stato membro.

° CommissioNE Europea, Comunicazione relativa all’applicazione, dal 1° agosto 2013, delle norme in materia
di aiuti di Stato alle misure di sostegno alle banche nel contesto della crisi finanziaria in GUUE 2013/C,
216/01.

0Si veda ad es. la segnalazione AS496 dell’AGCM Interventi di regolazione sulla governance di banche ed as-
sicurazioni, 29 gennaio 2009, in Boll. 3/2009.
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Nella fase attuale di incerta uscita dalla crisi, in cui, superata [’emer-
genza finanziaria, € fondamentale non soffocare i flebili segnali di ripresa
che si vanno manifestando, la tutela della concorrenza viene ad assumere
un duplice ruolo: se, da un lato, essa, nella misura in cui garantisce dinami-
smo e innovazione ai mercati, € leva fondamentale dello sviluppo nel medio-
lungo termine, la stessa svolge nel breve periodo ’essenziale funzione di
rete di sicurezza: tanto per i consumatori, impedendo il trasferimento di ri-
sorse dai cittadini piu esposti alla crisi alle imprese che, abusando del loro
potere di mercato, ne erodono il potere di acquisto, quanto per le imprese
soggette agli abusi di imprese maggiormente propense a violare le regole di
concorrenza nel tentativo di sfuggire alle difficolta della crisi. Per tale ra-
gione, l’azione di contrasto e di repressione dei comportamenti anticoncor-
renziali va condotta con rigore. Anche in una situazione di grave crisi dei
mercati, la maniera migliore per uscirne € quella di perseverare nell’impegno
a tutela della concorrenza.

Gli strumenti a disposizione
dell’ Autorita: deterrenza e indirizzo

L’Autorita & pienamente consapevole che il sistema economico deve
recuperare dinamismo e riconquistare la fiducia della domanda (consumatori
e investitori) e cio non puo che avvenire rafforzando la dinamica competitiva
nei diversi mercati. In tale quadro, essa ha la responsabilita di assecondare
lo sviluppo del sistema produttivo nazionale con lo strumento della concor-
renza: vigilando con rigore sulle condotte delle imprese e, grazie al suo par-
ticolare punto di osservazione, individuandone i problemi strutturali e,
pertanto, i possibili rimedi.

Deterrenza e indirizzo sono gli strumenti essenziali a disposizione
dell’Autorita per garantire che le regole di concorrenza nell’attuale fase sto-
rica funzionino, al tempo stesso, come sistema protettivo e meccanismo pro-
pulsivo: come garanzia cioé che le azioni degli operatori economici non
danneggino ingiustificatamente i consumatori e le imprese acquirenti, forni-
trici o concorrenti, e come supporto al corretto funzionamento del mercato
e quindi alla crescita.

In tale quadro, l'irrogazione di sanzioni rappresenta un’arma importante
dello strumentario antitrust, che ha la funzione di esplicare una irrinunciabile
e decisiva funzione segnaletica verso il mercato. Va anche sottolineato, peral-
tro, che la sanzione comminata dall’Autorita non € mai fine a se stessa.
L’obiettivo perseguito non € la sanzione in quanto tale, bensi quello di inter-
venire sulla struttura del mercato ex post affinché vengano rimosse le inges-
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sature create dalla condotta illecita'. In tal senso, la sanzione & un comple-
mento dei poteri dell’Autorita, utile ad accrescere |'effetto dissuasivo della
diffida e ad assicurare il corretto indirizzo dei comportamenti d’impresa.

Tale compito, se € delicato in generale, risulta ancor pit arduo in una
fase in cui c’é un diffuso scetticismo sulle virtu della libera concorrenza e
non se ne percepisce appieno la componente creatrice di nuova ricchezza.
In un siffatto contesto spetta all’Autorita il difficile compito di dimostrare
che U’attuazione rigorosa della normativa antitrust conduce a rilevanti be-
nefici per i consumatori e per le imprese.

Con questo spirito, e nella consapevolezza che la tutela della concor-
renza costituisce una delle leve fondamentali per uscire in modo piu rapido
e veloce dalle difficolta che attanagliano il Paese, |’ Autorita ha svolto la pro-
pria missione nell’anno appena trascorso.

Dal punto di vista dell’enforcement antitrust, dopo anni in cui flessibi-
lita, dialogo e valorizzazione del rapporto di confronto con le imprese attra-
verso le decisioni con impegni avevano contraddistinto la politica (non solo)
nazionale di concorrenza, un ritrovato vigore connota oggi l’azione antitrust.

Al fine di evitare che condotte distorsive delle imprese potessero sof-
focare sul nascere la ripresa delle attivita produttive, assicurando ai consu-
matori il massimo beneficio, I’Autorita ha svolto in modo capillare e rigoroso
il proprio controllo sui mercati, portando a termine numerosi procedimenti
istruttori e irrogando, per gli illeciti accertati, sanzioni per un ammontare
complessivo pari a circa 130 milioni di euro. A conferma di un’applicazione
“energica e vigorosa” del diritto antitrust nella fase attuale, |’Autorita ha av-
viato altresi diciotto istruttorie nel corso dell’anno al fine di colpire soprat-
tutto le pratiche collusive tra le imprese.

Pe quanto riguarda le priorita di intervento, nello svolgimento della
propria attivita di controllo |’ Autorita ha ritenuto di focalizzare i propri in-
terventi su alcuni settori di particolare rilevanza e/o di immediato impatto
sul benessere della collettivita, relativi cioe all’offerta di beni finali e servizi
essenziali, i quali, in ragione della loro maggiore e diretta incidenza sul wel-
fare collettivo, sono stati oggetto di vigilanza rafforzata nel corso dell’anno.

In particolare, il nucleo di settori produttivi pit “problematici” e in
cui e stata esercitata con particolare intensita e sistematicita l’azione del-
’Autorita, e risultato costituito innanzitutto dal settore sanitario-farmaceu-
tico e della distribuzione commerciale, ambiti nei quali le distorsioni
concorrenziali incidono direttamente sul benessere della collettivita, sul po-
tere di acquisto da parte della domanda e, nel caso della sanita, anche sul
godimento di diritti fondamentali del cittadino.

" G. TEsAURO, La funzione deterrente del controllo antitrust, in C. BEDOGNI RABITTI - BARUCCI (a cura di), “20 Anni
di Antitrust. L’evoluzione dell’Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato”, Torino, 2010, pp.13 ss.



AUTORITA GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO - RELAZIONE ANNUALE SULL’ATTIVITA SVOLTA - 2014

Un’attenzione prioritaria ha ricevuto anche il settore dei trasporti e,
in particolare, il trasporto marittimo per passeggeri, in cui forme diffuse di
collusione tra gli operatori hanno neutralizzato la dinamica competitiva, peg-
giorando notevolmente le condizioni economiche di offerta di un servizio es-
senziale per la collettivita. L’obiettivo costante che ha guidato ’Autorita &
stato quello di mantenere dinamismo e vitalita ai diversi mercati, alleviando
cosi il duro impatto che la crisi ha avuto sui consumatori.

L’ Autorita non ha pero neppure tralasciato settori intermedi o produt-
tori di input essenziali, come quello postale, delle comunicazioni elettroni-
che, delle professioni, che hanno visto importanti interventi nel corso
dell’anno. In tali ambiti, peraltro, deve rilevarsi che l’azione svolta dall’Au-
torita e stata un’azione a tutto tondo, che al fine di affermare pienamente
la logica competitiva, ha fatto uso non soltanto dei poteri di enforcement,
ma anche di quelli consultivi e di segnalazione al fine di orientare il legisla-
tore nelle necessarie modifiche del quadro regolamentare.

Dal punto di vista del tipo di illecito prevalente, poi, nella consapevo-
lezza del maggior rischio di fenomeni di collusione insito nella depressione
del ciclo economico e nella persistente contrazione della domanda, l’azione
di repressione dell’ Autorita é risultata fortemente orientata a combattere i
cartelli, con un numero di procedimenti istruttori generalmente piu ampio
di quello relativo ai casi di abuso, dato questo che caratterizza peraltro
anche le nuove istruttorie avviate nel corso dell’anno.

Particolarmente significativa nell’ottica della deterrenza, € stata, in-
fine, l’attenzione dedicata dall’Autorita alla verifica della corretta attua-
zione dei propri provvedimenti in materia di intese, abusi e concentrazioni
da parte delle imprese. Rileva in tal senso ’apertura di due procedimenti
volti a verificare [’avvenuto rispetto degli impegni accettati e resi obbligatori
dall’Autorita a chiusura di due distinti procedimenti, rispettivamente, per
intesa restrittiva e abuso di posizione dominante'?; nella medesima ottica
deve menzionarsi anche un’altra istruttoria con cui € stata acclarata nel
corso dell’anno l’inottemperanza delle imprese alle condizioni cui I’ Autorita
aveva subordinato l’autorizzazione di una concentrazione’s.

Accanto all’attivita di accertamento degli illeciti funzionale alla pro-
tezione di consumatori e imprese, resta fondamentale ’intervento di indi-
rizzo attraverso le segnalazioni e i pareri, che hanno il fine di suggerire e
orientare il legislatore e le amministrazioni pubbliche verso scelte rispettose
dei principi concorrenziali.

La nostra economia deve essere incentivata a percorrere le fasi di ri-
salita del ciclo economico.

12 Si tratta, rispettivamente, del caso 1689C, Organizzazione servizi marittimi nel Golfo di Napoli e del caso
A395C, AQP-Opere di allacciamento alla rete idrica.
'3 Caso C11613B, Compagnia Italiana di Navigazione-Ramo di azienda di Tirrenia Navigazione.
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L’Autorita & ben consapevole che i processi di apertura dei mercati ri-
cadono nella responsabilita di Governo e Parlamento, ai quali spetta di ri-
muovere le tante zavorre che opprimono le energie vitali del Paese. Anche
su questo terreno, tuttavia, l’Autorita ha un ruolo importante: individuare e
suggerire attraverso l’osservazione quotidiana dei mercati, in una prospettiva
di sviluppo della concorrenza, le modifiche del quadro regolatorio volte a ri-
muovere le restrizioni non strettamente connesse o necessarie alla tutela di
preminenti interessi pubblici.

| principali interventi dell’ Autorita nel
corso dell’anno

L’adempimento dei compiti istituzionali ha impegnato |’ Autorita in una
intensa attivita di controllo dei comportamenti di impresa e di accertamento
della loro compatibilita con le previsioni nazionali e comunitarie di concor-
renza. Nel periodo di riferimento, sono stati conclusi, in particolare, otto
procedimenti in materia di intese restrittive della concorrenza, cinque in
materia di abusi di posizione dominante, due in materia di concentrazioni,
con un ammontare complessivo delle sanzioni irrogate pari a 130 milioni di
euro (cui vanno aggiunti i 182,5 milioni di euro per il caso Roche/Novartis e
1,89 milioni di euro per il caso Akron/Gestione rifiuti urbani a base cellulo-
sica, entrambi conclusi a inizio 2014).

Al rigore utilizzato nella repressione degli illeciti concorrenziali, con-
fermato anche dall’avvio di diciotto nuovi procedimenti istruttori, € corri-
sposta nel corso dell’anno una assai minore disponibilita dell’Autorita verso
soluzioni di tipo negoziale, ovvero verso decisioni con impegni, che sono state
utilizzate soltanto in un’occasione™.

Notevoli energie sono state profuse anche nell’attivita di promozione
della concorrenza, con il proficuo utilizzo di tutti gli strumenti a disposizione
dell’Autorita per evidenziare la problematicita di disposizioni che ingiustifi-
catamente restringono la concorrenza e contrastarne ’esistenza.

Prima di dar conto nel dettaglio dei casi di maggiore rilievo conclusi
nel periodo di riferimento, meritano di essere evidenziati i risultati di alcune
stime condotte all’interno dell’Autorita in merito all’impatto avuto dall’en-
forcement antitrust del 2013 in materia di intese restrittive e abusi di posi-
zione dominante'. Tali stime d’impatto esprimono piu precisamente il

14 Caso A442 ASSOFORT/ Aeroporti di Roma-Servizi aeroportuali.

> Sono state escluse dalle valutazioni sopra citate aree di intervento importanti quali le concentrazioni e i
casi chiusi attraverso decisioni con impegni. La mancata valutazione d’impatto per questi tipi di intervento
non é derivata da considerazioni negative sulle probabili loro ricadute in termini di benessere collettivo, bensi
dalla indisponibilita dei dati necessari per le stime.
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guadagno in termini di benessere sociale derivante dall’attivita di enforce-
ment dell’Autorita. Esse sono state svolte seguendo le ipotesi semplificate
indicate dall’OCSE relative alla durata dell’effetto e al suo valore (in pro-
porzione al fatturato)', riguardano unicamente gli effetti diretti sugli spe-
cifici mercati in cui e intervenuta la decisione, e hanno carattere
prudenziale, essendovi ragione di ritenere che almeno alcuni interventi ab-
biano esercitato un impatto complessivo ben superiore grazie agli effetti di
deterrenza che ne sono derivati.

Tabella 1 - Impatto triennio 2011-2013 (milioni di euro)'”

Intese Abusi
2011 247 32
2012 98 121
2013 133 269
Totale 478 422
Media 159 141

Di seguito, si indicano le linee principali dell’attivita svolta.

Collusione e cartelli

Avendo riguardo all’attivita di repressione delle intese restrittive, ’Au-
torita ha accertato la violazione del relativo divieto in numerosi casi, irro-
gando in tutti i procedimenti conclusi una sanzione amministrativa. Per
quanto concerne le aree di maggiore intervento, I’Autorita ha orientato la
propria linea di azione verso il contrasto delle pratiche di maggiore gravita
in termini di piu significativo pregiudizio agli interessi della collettivita.

Tra i settori economici interessati dalle decisioni dell’Autorita parti-
colare rilevanza deve ascriversi anzitutto al settore sanitario-farmaceutico.

L’ Autorita € consapevole dei delicati riflessi che gli illeciti antitrust posti
in essere nel settore farmaceutico hanno sul funzionamento del sistema sani-
tario nazionale e, indirettamente, sulla garanzia di un diritto fondamentale
dei cittadini e per questo € particolarmente attenta al corretto esplicarsi della
dinamica competitiva in tale ambito. Gia nel 2012 |’Autorita aveva accertato
un grave abuso di posizione dominante nella commercializzazione di alcuni
farmaci per la cura del glaucoma, che aveva ostacolato ’ingresso dei generi-

'6 In particolare, intese orizzontali: effetto = 10 % del fatturato (sul mercato rilevante), durata dell’effetto
= 3 anni; abusi: effetto = 5 % del fatturato (sul mercato rilevante), durata dell’effetto = 3 anni.
7] dati sono comprensivi anche dei casi annullati dal TAR.
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cisti sul mercato, provocando un mancato risparmio per il Servizio sanitario
nazionale stimato in quattordici milioni di euro (caso Ratiopharm-Pfizer)'®.

Nel medesimo settore e con i medesimi effetti di rilevante danno verso
il sistema sanitario nazionale, I’Autorita ha di recente concluso istruttoria
sul caso Roche-Novartis/Farmaci Avastin e Lucentis dalla quale € emersa
un’intesa restrittiva della concorrenza molto grave posta in essere nel mer-
cato dei farmaci per la cura di gravi patologie vascolari della vista, e che ha
comportato per il Sistema Sanitario Nazionale un esborso aggiuntivo stimato
in oltre 45 milioni di euro nel solo 2012, con possibili maggiori costi futuri
fino a oltre 600 milioni di euro l’anno.

Piu specificamente, I’Autorita ha accertato che le capogruppo Roche e
Novartis, anche attraverso le rispettive filiali italiane, avevano concertato sin
dal 2011 una differenziazione artificiosa dei farmaci Avastin e Lucentis, pre-
sentando il primo come pericoloso per l’utilizzo oftalmico e condizionando
cosi le scelte di medici e servizi sanitari. Avastin & un prodotto che é stato re-
gistrato per la cura del cancro, ma dalla meta degli anni Duemila é stato uti-
lizzato in tutto il mondo anche per la cura di patologie vascolari oculari molto
diffuse; Lucentis & un farmaco basato su una molecola in tutto simile a quella
di Avastin ma é stato appositamente registrato (da Genentech negli USA e da
Novartis nel resto del mondo) per le patologie della vista fino a quel momento
curate con Avastin. La differenza di costo per iniezione € significativa: Avastin
ha un costo pari al massimo a 81 euro, mentre il costo di Lucentis risulta at-
tualmente pari a circa 900 euro (in precedenza, peraltro, il costo superava i
1.700 euro).

A fronte del rischio che le applicazioni oftalmiche di Avastin, vendute
a un prezzo molto inferiore, ostacolassero lo sviluppo commerciale del ben
pill caro Lucentis, Roche e Novartis avevano posto in essere una complessa
strategia collusiva, volta a ingenerare tra i medici curanti e, piu in generale
il pubblico, timori sulla sicurezza del primo. Tali attivita erano proseguite e
anzi erano state intensificate quando da una serie sempre maggiore di studi
comparativi indipendenti, e pertanto non controllabili dalle imprese, era de-
finitivamente emersa [’equivalenza dei due farmaci. Nel ricostruire il sofi-
sticato disegno collusivo, I’Autorita ha altresi accertato che le condotte delle
imprese coinvolte trovavano la loro spiegazione economica nei rapporti tra i
gruppi Roche e Novartis: Roche, infatti, aveva interesse ad aumentare le ven-
dite di Lucentis perché attraverso la sua controllata Genentech - che aveva
sviluppato entrambi i farmaci - otteneva su di esse rilevanti royalties da No-
vartis. Quest’ultima, dal canto suo, oltre a guadagnare dall’incremento delle

18 per tale illecito, |’Autorita aveva irrogato una sanzione pari a dieci milioni e seicentomila euro. La decisione,
confermata lo scorso gennaio dal Consiglio di Stato, oltre a rivelare la solidita del provvedimento sanziona-
torio, ha evidenziato anche il notevole rilievo che la quantificazione degli effetti prodotti dall’illecito puo
assumere al fine di accrescere la deterrenza delle decisioni dell’Autorita, instaurando altresi possibili sinergie
e complementarieta con il private enforcement.
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vendite di Lucentis, deteneva una rilevante partecipazione in Roche, supe-
riore al 30%. Non é stata invece ritenuta responsabile dell’illecito la control-
lata di Roche, la societa californiana Genentech.

L’Autorita, nel valutare la particolare gravita dell’infrazione, ha con-
siderato che le condotte delle imprese erano riconducibili ad un’intesa volta
a concordare le rispettive politiche di offerta per limitare quella del prodotto
meno costoso, in una logica di ripartizione di mercati. L’intesa tra le imprese,
illecita per oggetto, aveva avuto inoltre concreta attuazione con una pro-
fonda alterazione dei meccanismi della domanda, limitando la liberta di
scelta dei consumatori attraverso il condizionamento del giudizio e della
scelta terapeutica dei medici. In ultima analisi, cio aveva reso particolar-
mente difficoltoso ’accesso alle cure per i malati di patologie della vista
gravi e diffuse, avendo prodotto sicuri effetti sul bilancio economico del si-
stema sanitario nel suo complesso.

Quanto al contesto delle condotte e all’importanza dei soggetti re-
sponsabili, le attivita delle imprese avevano avuto esecuzione in un ambito,
quello farmaceutico, di per sé caratterizzato da una profonda asimmetria
informativa tra produttori e consumatori, sfruttando ai propri fini ’alta com-
plessita tecnica e regolamentare del settore. Ancora, |’ Autorita ha conside-
rato anche che i gruppi Roche e Novartis erano primari operatori
dell’industria farmaceutica, con quote di mercato congiunte superiori al 90%,
aventi capacita operative globali e i cui sofisticati comportamenti avevano
interessato prodotti impiegati nel trattamento di gravi patologie (tra le prin-
cipali cause di cecita a livello mondiale), interessanti un numero molto si-
gnificativo di pazienti. | prodotti interessati dall’intesa avevano inoltre per
lungo tempo goduto di un assoluto vantaggio competitivo nell’ambito dei far-
maci incentrati sul meccanismo d’azione anti-VEGF ed erano ancora coperti
da esclusive brevettuali, in assenza quindi di pressioni concorrenziali esogene
suscettibili di bilanciare in qualche modo il potere di mercato delle imprese.

In considerazione della particolare gravita dell’illecito accertato, |’Au-
torita ha comminato al gruppo Novartis una sanzione di 92 milioni di euro e
al gruppo Roche una sanzione di 90,5 milioni di euro, per un totale di oltre
180 milioni di euro.

Un altro ambito al quale I’Autorita ha dedicato attenzione prioritaria
nel corso dell’anno € il settore del trasporto marittimo passeggeri, in quanto
servizio pubblico essenziale nel quale U’attivita a tutela della concorrenza ha
assunto un ruolo ancora piu centrale all’indomani della privatizzazione della
societa Tirrenia Navigazione. Se fino a quel momento, infatti, la gestione pub-
blica del servizio di trasporto marittimo passeggeri aveva costituito il “luogo”
di tutela e garanzia degli interessi degli utenti, con la dismissione della societa
la qualita e i prezzi dei servizi offerti all’utenza vengono a dipendere solo dal
libero confronto tra operatori, naturalmente orientati allo scopo di lucro.
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In tale settore meritevole di segnalazione, per gravita e intensita del-
Uillecito accertato, € la decisione in materia di Tariffe traghetti da/per la Sar-
degna con la quale U’Autorita ha accertato che le societa Moby, SNAV, Grandi
Navi Veloci e Marinvest avevano posto in essere un’intesa restrittiva della con-
correnza per i servizi di trasporto passeggeri sulle rotte Civitavecchia-Olbia, Ge-
nova-Olbia e Genova-Porto Torres nella stagione estiva 2011. Al termine
dell’istruttoria é stato in particolare accertato un parallelismo di condotte da
parte di Moby, GNV e SNAV, che si & sostanziato nell’applicazione, in danno ai
consumatori, di incrementi significativi dei prezzi dei biglietti fino al 65%, men-
tre negli anni precedenti le societa avevano definito autonomamente le proprie
condotte e seguito strategie orientate alla concorrenza.

Listruttoria riveste rilievo perché evidenzia le gravi ricadute in termini
di benessere del consumatore rese possibili dall’assetto collusivo del settore,
ma anche i pericoli connessi ai processi di privatizzazione. Anche in conside-
razione di cio, la vigilanza in tale ambito non si & esaurita con la citata istrut-
toria, ma € proseguita con ’avvio di altri due procedimenti in materia di intese
restrittive della concorrenza, volti a far luce, rispettivamente, sul trasporto
marittimo passeggeri nei Golfi di Napoli e Salerno, e sui servizi di cabotaggio
nello stretto di Messina.

Infine, ’Autorita ha identificato la presenza di diverse pratiche re-
strittive nel settore dei servizi professionali, in cui per effetto delle riforme
di liberalizzazione varate negli anni piu recenti si € avuta una consistente ri-
duzione dei vincoli all’attivita gravanti sugli operatori. In tale ambito, la vi-
gilanza dell’Autorita ha avuto soprattutto il fine di assicurare che i nuovi
spazi aperti alla concorrenza in virtu di norme liberalizzatrici fossero effettivi
e non venissero compromessi da comportamenti restrittivi degli operatori
volti ad ostacolarne U’effettivita e a mantenere lo status quo, a detrimento
della collettivita.

In questo settore, sono state concluse nel corso dell’anno quattro
istruttorie ai sensi dell’art. 2 della legge n. 287/90, riguardanti i Consigli no-
tarili di Lucca, Milano, Bari e Verona; un’ulteriore istruttoria, ai sensi del-
’art. 101 del TFUE, ha interessato quattro Consigli dell’Ordine degli
avvocati. Pur nella diversita delle pratiche censurate, i comportamenti dei
Consigli degli Ordini presentavano tutti una finalita uniforme: impedire, tra-
mite accordi orizzontali, che i consumatori traessero benefici dall’operare
della concorrenza che il nuovo quadro normativo consentiva in termini di
prezzi e maggiore trasparenza informativa.

In particolare, nei primi quattro casi l’Autorita ha accertato che i Con-
sigli notarili citati avevano ristretto la concorrenza attraverso intese finalizzate
a limitare l’adozione di politiche di prezzo indipendenti all’interno dei singoli
distretti presi in considerazione. Nella stessa prospettiva, il procedimento sugli
avvocati ha evidenziato che i Consigli degli Ordini di Civitavecchia, Latina,
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Tempio, Tivoli e Velletri avevano posto in essere intese finalizzate ad impedire
’accesso degli avvocati comunitari nel mercato italiano dei servizi di assistenza
legale, ostacolando cosi l’integrazione comunitaria nel settore.

La collusione nelle gare pubbliche

Nel corso dell’anno e proseguita, con inalterata intensita, ’attivita
dell’Autorita volta ad assicurare il pieno rispetto delle regole di concorrenza
sia nello svolgimento di gare per ’aggiudicazione di commesse pubbliche,
sia al momento della formulazione dei relativi bandi.

La frequenza con cui siffatta tipologia di illecito € stata accertata negli
anni passati e la particolare esperienza maturata nel settore hanno indotto
I’ Autorita nel corso dell’anno ad elaborare uno specifico strumento di ausilio
alle stazioni appaltanti per l’individuazione e la prevenzione di condotte col-
lusive in sede di gare: il Vademecum per le stazioni appaltanti, volto all’Indi-
viduazione di criticita concorrenziali nel settore degli appalti pubblici.
L’obiettivo € quello di intensificare la lotta ai possibili cartelli tra aziende che
partecipano alle procedure ad evidenza pubblica con la collaborazione delle
stazioni appaltanti, le quali sono chiamate ad assumere un ruolo di ‘sentinella’
segnalando all’Autorita anomalie tipiche di comportamenti potenzialmente
distorsivi della concorrenza. In quest’ottica, il Vademecum ha il pregio di aiu-
tare le suddette stazioni appaltanti a cogliere i segnali di una possibile alte-
razione concorrenziale, la cui effettiva sussistenza sara tuttavia accertata solo
all’esito del procedimento istruttorio che ’Autorita dovesse ritenere di avviare
in seguito alle segnalazioni pervenute.

In tale quadro, ’Autorita suggerisce innanzitutto di valutare il conte-
sto. | cartelli si realizzano infatti con maggiore frequenza quando i mercati
interessati hanno alcune caratteristiche: pochi concorrenti o concorrenti ca-
ratterizzati da analoga efficienza e dimensione; prodotti omogenei; c’é una
perdurante partecipazione alle gare delle stesse imprese; [’appalto é ripar-
tito in piu lotti dal valore economico simile.

All’interno di questa cornice generale nel Vademecum vengono pun-
tualmente individuati gli elementi sintomatici di possibili comportamenti
anomali quali: a) il boicottaggio della gara finalizzato a prolungare il con-
tratto con il fornitore abituale o a ripartire pro quota il lavoro o la fornitura
tra tutte le imprese interessate; b) le offerte di comodo che, sotto un’appa-
rente regolarita concorrenziale alla gara, nascondono in realta l’innalza-
mento dei prezzi di aggiudicazione; c) i subappalti o le ATl (Associazione
Temporanea d’Imprese), i quali di norma permettono di ampliare la platea
dei partecipanti alla gara, dando spazio anche alle imprese piu piccole, e
tuttavia, in alcuni casi possono pero essere utilizzati per spartirsi il mercato
o la singola commessa; d) la rotazione delle offerte e la ripartizione del
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mercato, che possono emergere dall’analisi della sequenza di aggiudicazioni,
consentendo al committente di riconoscere ‘regolarita’ sospette nella suc-
cessione temporale delle imprese aggiudicatarie o nella ripartizione in lotti
delle vincite; infine, e) le modalita ‘sospette’ di partecipazione all’asta e
di formulazione delle proposte, che possono talvolta svelare il comune dise-
gno collusivo perseguito dagli aderenti ad un cartello.

Il fenomeno della collusione nelle procedure ad evidenza pubblica non
rappresenta - come detto - una novita nell’esperienza dell’Autorita. La re-
pressione dei cartelli realizzati in sede di gare pubbliche ha sempre costituito
infatti, dalla sua nascita ad oggi, terreno di attenzione prioritaria da parte
dell’Autorita, che ha svolto in questo delicato settore numerosi procedimenti
istruttori, conclusi con l’irrogazione di sanzioni il cui ammontare complessivo
supera i 500 milioni di euro. Si tratta di un fenomeno che va combattuto con
determinazione in ragione della pluri-offensivita che connota tale tipologia
di illecito, rivelandosi esso capace di ledere al contempo una pluralita di in-
teressi pubblici: quello generale al dispiegarsi di una effettiva concorrenza
tra le imprese; l'interesse pubblico alla trasparenza della gara e al corretto
svolgimento della stessa; l'interesse della pubblica amministrazione a otte-
nere prestazioni di beni o servizi conformi alle proprie esigenze, sia in termini
di spesa che di qualita. Sotto quest’ultimo profilo, & ben noto in particolare
che la collusione realizzata nelle gare d’appalto comporta una lievitazione
dei costi per lavori o forniture con un danno diretto per l’intera collettivita.
Ancor pil in un quadro di difficile e faticosa riduzione della spesa pubblica,
la garanzia di una corretta dinamica competitiva e decisiva, quindi, per con-
sentire un’effettiva ottimizzazione dei costi della P.A.

A conferma della significativa attenzione che |’Autorita continua a ri-
servare a questo settore, sono stati avviati cinque nuovi procedimenti al fine
di accertare eventuali violazioni del divieto di intese restrittive. Si tratta, in
particolare, del caso Gare gestione fanghi in Lombardia e Piemonte in cui
Uipotesi istruttoria € che quattro imprese abbiano messo in atto un coordi-
namento per limitare il confronto concorrenziale nella partecipazione alle
gare per il servizio di raccolta, trattamento e smaltimento dei fanghi deri-
vanti dalla depurazione delle acque di fognatura, svoltesi nelle Regioni Lom-
bardia e Piemonte dal 2008 al 2012; del caso Servizi di post produzione di
programmi televisivi RAI, in cui Uistruttoria ha ad oggetto un presunto coor-
dinamento a fini spartitori posto in essere da ventitre imprese nell’ambito
di venti procedure selettive indette dalla RAI per l’affidamento di servizi di
post-produzione per la stagione televisiva 2013-14; del caso Sanita privata
nella Regione Abruzzo in cui |’ Autorita intende verificare se quattro societa
operanti nella sanita privata della Regione Abruzzo abbiano posto in essere
un’intesa restrittiva nella partecipazione alle gare per l’affidamento delle
cliniche gia facenti parte del gruppo Angelini. Sempre nel settore sanitario,
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deve menzionarsi inoltre, per le gravi ripercussioni sulla spesa per farmaci
sostenuta dai sistemi sanitari regionali, ’istruttoria di recente avviata
ARCA/Novartis Farma avente ad oggetto un’ipotesi di collusione realizzata
da due societa in occasione di gare pubbliche indette per la fornitura di un
farmaco essenziale nella cura di gravi patologie tumorali.

Un ampio e diffuso meccanismo collusivo con finalita spartitorie, in-
fine, & anche U’ipotesi alla base del recente caso Forniture Trenitalia, volto
ad accertare Uesistenza di un possibile cartello posto in essere da dodici im-
prese in occasione di una serie di procedure di acquisto di beni e servizi in-
dette da Trenitalia.

Comportamenti abusivi delle imprese

In materia di abuso di posizione dominante, gli interventi dell’Autorita
nell’ultimo anno evidenziano, come tendenza generale, la realizzazione di una
pluralita di tipologie di illecito tutte poste in essere dall’impresa ex monopolista
legale e tutte accomunate dal carattere escludente della condotta, volta ad
ostacolare i processi di apertura dei mercati e ad impedire l'ingresso o |’affer-
mazione sul mercato di operatori concorrenti attraverso due strade: rifiutando
[’accesso ad una risorsa essenziale ovvero pregiudicandone la permanenza nel
mercato mediante [’adozione di strategie volte ad innalzarne i costi.

Si tratta di comportamenti particolarmente negativi, come piu volte
affermato dall’Autorita e come testimoniato anche dall’entita delle sanzioni
irrogate, in quanto si inseriscono in contesti di grandi asimmetrie gia pena-
lizzanti nei confronti dei nuovi entranti e che contribuiscono nel tempo a
mantenere, anche a danno della crescita economica, posizioni dominanti al-
trimenti assai meno solide. Tali comportamenti sono, peraltro, una dimo-
strazione implicita del rilievo e dell’importanza che potrebbero avere,
nell’ambito dei processi di privatizzazione, le misure di riassetto proprieta-
rio, al fine di attenuare o addirittura eliminare gli incentivi delle imprese
verticalmente integrate ad abusare della loro posizione dominante per osta-
colare l’ingresso di nuovi operatori.

Con U’obiettivo di garantire la concorrenza nei mercati nuovi o da poco
liberalizzati, |’Autorita ha concluso il caso Wind-Fastweb/Condotte Telecom
Italia, con il quale ha accertato che Telecom lItalia aveva abusato della po-
sizione dominante detenuta nella fornitura dei servizi di accesso all’ingrosso
alla rete locale e alla banda larga, ostacolando |’espansione dei concorrenti
nei mercati dei servizi di telefonia vocale e dell’accesso ad internet a banda larga.

La caratteristica principale del caso é che [’abuso aveva tratto origine
dal tentativo dell’impresa di consolidare, in un contesto di mercato libera-
lizzato, posizioni dominanti detenute in ragione della previa titolarita di di-
ritti speciali o esclusivi. Pil specificamente, in esito al procedimento
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istruttorio, |’ Autorita ha accertato due distinti comportamenti abusivi posti
in essere da Telecom Italia: ’uno, consistente nell’opposizione ai concorrenti
di un numero ingiustificatamente elevato di rifiuti di attivazione dei servizi
all’ingrosso (c.d. KO), volto ad ostacolare ’offerta dei concorrenti nei mer-
cati dei servizi di telefonia vocale e dell’accesso a internet a banda larga;
’altro, consistente nell’attuazione di una politica di scontistica rivolta alla
grande clientela business per il servizio di accesso al dettaglio alla rete te-
lefonica fissa, tale da non consentire a un concorrente, altrettanto effi-
ciente, di operare in modo redditizio e su base duratura nel medesimo
mercato. Per la gravita delle infrazioni accertate, |’Autorita ha comminato
a Telecom lItalia una sanzione amministrativa pari a 103,794 milioni di euro.

Analoghi comportamenti volti ad ostacolare lo sviluppo della concorrenza
ed estromettere i concorrenti dal mercato sono stati riscontrati nel settore dei
servizi postali e dei servizi aeroportuali.

In particolare, nel caso Applicazione dell’IVA sui servizi postali, |’ Au-
torita ha accertato che Poste Italiane aveva abusato della propria posizione
dominante, non applicando l’imposta sul valore aggiunto ad una serie di ser-
vizi che, pur rientrando nel servizio universale, vengono negoziati individual-
mente dalla societa. Si tratta in particolare di alcuni servizi, non in riserva,
e quindi teoricamente erogabili anche da soggetti diversi da Poste Italiane,
quali la posta massiva, la posta raccomandata, la posta assicurata, la pub-
blicita diretta per corrispondenza (posta target), che vengono negoziati in-
dividualmente da Poste con prezzi differenziati in funzione dei volumi di
corrispondenza, della tempistica ma anche di offerte congiunte. In ciascuno
di questi settori Poste € operatore dominante e puo sfruttare le sinergie of-
ferte dall’utilizzazione di un’unica rete integrata.

L’istruttoria ha dimostrato che la mancata applicazione dell’IVA ai ser-
vizi in questione aveva consentito a Poste Italiane di formulare offerte idonee
ad escludere dai mercati interessati i suoi concorrenti, i quali non avevano
potuto replicare offerte competitive, visto che [’aliquota ad essi applicabile
era quella al 21 per cento. Nel corso del procedimento & emerso, peraltro,
che il contesto normativo aveva pesantemente inciso sulle modalita di com-
portamento dell’operatore postale in quanto [’esenzione IVA risultava pre-
vista da una normativa nazionale contrastante con il diritto comunitario. Per
tale ragione, in linea con la giurisprudenza della Corte di Giustizia, |’ Autorita
ha disapplicato la legge nazionale per accertare I’abuso e imporre a Poste la
sua cessazione, ma non ha imposto sanzioni alla societa. La decisione del-
l’Autorita e stata confermata dal Tar del Lazio.

Nel settore dei servizi aeroportuali, |’Autorita € intervenuta invece nei
confronti della societa Aeroporti di Roma (ADR) per fermare il tentativo del
gestore aeroportuale di sfruttare la propria posizione dominante richiedendo
corrispettivi per servizi non resi e ostacolando |’offerta di servizi innovativi
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in danno dei consumatori. In particolare, ADR aveva richiesto alla societa
Hertz Italia per ’attivita di autonoleggio, dalla quale percepiva oltre ad un
canone fisso di subconcessione anche delle royalty legate al fatturato, dei
corrispettivi ulteriori per servizi di autonoleggio offerti dalla stessa societa
al pubblico tramite internet (cd. servizi low cost) e svolti al di fuori dell’area
aeroportuale. In ragione di cio, ’Autorita aveva ipotizzato un possibile abuso
di posizione dominante consistente nel tentativo d’imporre a Hertz condizioni
ingiustificatamente gravose, considerando altresi che tale condotta avrebbe
potuto impedire o limitare la fornitura di servizi low cost, pregiudicando cosi
lo sviluppo di attivita economiche in grado di esercitare una pressione con-
correnziale sui servizi di autonoleggio gia esistenti. Il procedimento si € con-
cluso con l'accettazione da parte dell’Autorita di una serie articolata di
impegni proposti da ADR, idonei a superare le criticita emerse nel corso del
procedimento.

Il caso testimonia che |’ Autorita, pur considerando l’accertamento del-
Uillecito U’obiettivo prioritario del procedimento antitrust, non & di per sé
ostile allo strumento della decisione con impegni e ad esso non esita a ricor-
rere, conformemente alla ratio dell’istituto, nei casi in cui il corretto fun-
zionamento del mercato possa essere rapidamente ripristinato attraverso la
collaborazione volontaria delle imprese e la rilevanza della restrizione con-
correnziale non renda efficiente impegnare le risorse in un lungo e dispen-
dioso procedimento istruttorio.

Profili di novita e di interesse riveste, infine, 'istruttoria con la quale
I’ Autorita ha accertato nel febbraio 2014 un abuso di posizione dominante
posto in essere nei mercati collegati alla raccolta differenziata della carta
da parte della societa HERA Spa., monopolista nella raccolta di rifiuti solidi
urbani e assimilati (RSU) in numerosi Comuni dell’Emilia Romagna, e della
sua controllata HERA Ambiente. In particolare, U’istruttoria ha evidenziato
che le due societa avevano messo in atto comportamenti in grado di alterare
la concorrenza attraverso il conferimento dei rifiuti cellulosici derivanti dalla
raccolta di rifiuti solidi urbani in via diretta e senza confronto competitivo
alla societa del gruppo Akron, ad un prezzo inferiore a quello di mercato.

L’alterazione delle dinamiche concorrenziali si era riflessa nei mercati
a valle del recupero dei rifiuti cellulosici e della vendita di macero alle car-
tiere, in quanto tale conferimento aveva comportato per Akron un vantaggio
non replicabile dai suoi concorrenti, esclusi dall’accesso ad un input essen-
ziale. L’Autorita ha altresi accertato che la condotta abusiva aveva avuto
anche un profilo di sfruttamento nei confronti dei cittadini-utenti del servizio
di igiene urbana nelle Province in cui HERA svolgeva in monopolio legale que-
sto servizio: infatti, ’aver venduto ad Akron - quantomeno nel 2012-2013 e
nel 2013-2014 - i rifiuti cellulosici ad un prezzo inferiore a quello realizzabile
ad esito di un confronto competitivo, non aveva consentito di massimizzare
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i ricavi da portare in detrazione ai costi del servizio di igiene urbana ricono-
sciuti in tariffa (TIA/TARSU/TARES). In tal senso, quindi, nei bacini serviti da
HERA i cittadini utenti si erano visti quantificare la tariffa in eccesso rispetto
a quanto sarebbe accaduto in presenza di un comportamento che massimiz-
zasse i ricavi ottenibili sul mercato da parte del Gestore. Per Uinfrazione
accertata € stata irrogata una sanzione pari a 1 milione e 898 mila euro.

Sempre in materia di abusi, deve segnalarsi, infine, [’avvio nel 2013
del procedimento Acquedotto Pugliese-Opere di allacciamento alla rete
idrica volto a verificare la corretta attuazione da parte della societa degli
impegni che nel 2008 I’ Autorita aveva accettato e resi obbligatori, chiudendo
senza accertamento dell’infrazione un caso avviato per presunto abuso di
posizione dominante.

Operazioni di concentrazione

Nel periodo di riferimento l’Autorita ha vietato la realizzazione di
un’operazione di concentrazione in un solo caso. Tale ipotesi si & verificata
nel caso Acegas-Isontina, in cui I’ Autorita ha vietato |’operazione consistente
nel passaggio del controllo congiunto di Isontina Rete Gas (IRG), da Eni e Ace-
gas-Aps a ltalgas e Acegas-Aps (gruppo Hera). Secondo ’Autorita, |’operazione
avrebbe comportato la creazione di una posizione dominante in capo a IRG,
tale da eliminare o ridurre in modo sostanziale e durevole la concorrenza nei
mercati delle gare future per la concessione del servizio di distribuzione di
gas naturale negli ambiti territoriali (Atem) di Gorizia, Trieste, Pordenone e
Padova 1. In particolare nei quattro Atem interessati, ciascuna delle imprese
coinvolte nell’operazione, in base alla sua dimensione ed all’attuale titolarita
delle concessioni negli stessi Atem, deteneva una posizione di grande vantaggio
competitivo in vista delle future gare. Attraverso |’operazione che |’Autorita
ha vietato, Italgas e Acegas avrebbero partecipato congiuntamente alle gare
per la concessione del servizio di distribuzione del gas in tali Atem, con Uef-
fetto di eliminare, in sede di gara, la concorrenza del principale competitor
potenziale (Italgas a Gorizia, Trieste e Padova 1, Hera/Acegas-Aps a Porde-
none), dando cosi luogo alla costituzione di una posizione dominante.

Proprio perché e raro che nell’ambito del controllo delle concentra-
zioni, un’operazione problematica venga vietata tout court, mentre piu
spesso viene autorizzata subordinatamente al rispetto di talune condizioni,
[’Autorita é particolarmente attenta a vigilare ex post affinché le condizioni
poste subordinatamente all’autorizzazione di una concentrazione siano pie-
namente rispettate dalle imprese.

Nel dicembre 2013, I’ Autorita ha concluso un procedimento istruttorio
(Compagnia Italiana di navigazione-Ramo di azienda di Tirrenia Navigazione)
per l'inottemperanza alle misure prescritte con una delibera del giugno 2012,
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con la quale aveva autorizzato la concentrazione consistente nell’acquisi-
zione da parte di Compagnia Italiana di Navigazione (CIN) del ramo d’azienda
di Tirrenia di Navigazione, preposto alla fornitura del servizio di trasporto
marittimo di passeggeri e merci tra U’ltalia continentale e le isole maggiori
e minori.

La societa Moby é stata sanzionata, non avendo provveduto a rescin-
dere con effetto immediato qualsiasi tipologia di accordo finalizzato alla
commercializzazione dei titoli di viaggio intercorrente tra operatori concor-
renti, o con soggetti a questi riconducibili.

Entrambe le societa Moby e CIN sono state sanzionate per non aver ot-
temperato alla misura in base alla quale le due societa avrebbero dovuto ap-
plicare livelli tariffari, al netto dei migliori prezzi risultanti dall’applicazione
di determinate politiche promozionali. Considerata la gravita dell’infrazione
accertata, a carico di Moby é stata comminata una sanzione pari all’1,1% del
fatturato realizzato dalla medesima nell’ultimo esercizio chiuso, corrispon-
dente a 500 mila euro, mentre a CIN é stata comminata una sanzione pari
all’1% del fatturato realizzato dalla medesima nell’ultimo esercizio chiuso,
corrispondente a 271 mila euro.

Indagini conoscitive

Nel corso dell’anno, |’Autorita al fine di far luce sulle condizioni di of-
ferta di beni e servizi e sull’esistenza di eventuali ostacoli al corretto fun-
zionamento dei mercati, ha concluso diverse indagini conoscitive in settori
particolarmente sensibili dell’economia nazionale e di rilevante impatto per
i consumatori quali la grande distribuzione commerciale, i costi dei servizi
bancari e l’RC auto.

Nel primo caso, l’indagine ha approfondito sotto vari aspetti il funzio-
namento della catena alimentare, evidenziando un aumento del potere di
mercato della grande distribuzione organizzata, anche attraverso un raffor-
zamento del ruolo delle centrali di acquisto, i cui effetti si riverberano non
solo sulle condizioni economiche nel mercato a monte dell’approvvigiona-
mento, ma anche in quello a valle delle vendite, con possibili ripercussioni
a danno dei consumatori finali. L’indagine ha evidenziato la presenza di cri-
ticita tanto nelle caratteristiche strutturali quanto in quelle di funziona-
mento del settore, riscontrando in particolare un aumento significativo della
problematicita nei rapporti tra fornitori e grandi distributori. Fondamentale
al riguardo il ruolo delle centrali d’acquisto che sembrano avere favorito la
trasparenza delle condizioni contrattuali con i produttori, rendendo anche
meno fluida la catena delle contrattazioni e riducendo il grado di competi-
zione tra le catene distributive, con effetti negativi sulla possibile riduzione
dei prezzi a valle. Anche il fenomeno del trade spending - ’insieme dei com-
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pensi versati dai fornitori alle catene della GDO per remunerare servizi pro-
mozionali, distributivi e di vendita - appare aver contribuito ad aumentare
la conflittualita tra produttori e distributori e ad indebolire la competizione
sui prezzi finali, alzando il benchmark di costo per la competizione di prezzo
tra catene.

L’Autorita, alla luce dell’incremento del potere di mercato della GDO
dal lato della domanda, ha espresso la propria intenzione di ricorrere a tutti
gli strumenti di intervento previsti dalla normativa antitrust, valutando gli
eventuali effetti anticompetitivi sul benessere del consumatore non solo in
un’ottica di breve periodo, ma anche di medio-lungo periodo. In materia di
cessione di prodotti agricoli e agroalimentari, peraltro, accanto agli strumenti
antitrust tradizionali, |’Autorita dispone ora di una nuova leva d’intervento
costituita dall’articolo 62 della legge n. 27/2012, che le consente di sanzionare
condotte che configurano un indebito esercizio del potere contrattuale dal
lato della domanda a danno dei fornitori. Grazie a questo nuovo potere, com-
plementare rispetto a quelli gia previsti dalla normativa antitrust, |’Autorita
potra intervenire per proteggere l’interesse pubblico rappresentato dal cor-
retto assetto concorrenziale del mercato quando le relazioni commerciali di
natura verticale, non qualificabili come intese restrittive o come abusi di po-
sizione dominante, tra GDO e fornitori producano indirettamente effetti ne-
gativi apprezzabili su tale assetto.

L’indagine sui costi dei conti correnti bancari ha invece evidenziato
come, nonostante l’evoluzione competitiva del settore registrata negli anni
pill recenti, sussistano ancora ostacoli al pieno dispiegarsi della concorrenza
nel settore che impediscono una riduzione dei prezzi a vantaggio del consu-
matore finale e un aumento della mobilita della domanda. A fronte infatti
delle positive modifiche intervenute nella struttura di mercato e nel contesto
concorrenziale, nonché delle riforme della normativa secondaria in materia
di trasparenza e informativa sui servizi bancari, l’entita di risparmio otteni-
bile passando da un conto all’altro dimostra che ci sono ancora spazi per ri-
durre i costi dei conti correnti. Si tratta, tuttavia, di spazi che i risparmiatori
non riescono a sfruttare, perché privi delle informazioni necessarie che vanno
invece rese disponibili da parte delle banche, anche introducendo vincoli
normativi e regolatori. L’Autorita ha anche sottolineato |’opportunita di in-
tervenire sulle lentezze incontrate nella chiusura di un conto per aprirne un
altro: per quanto i tempi si siano ridotti, &€ emerso, infatti, come sia suffi-
ciente avere una carta di credito o la Viacard per vederli dilatare anche fino
a 37 giorni. Vanno, infine, scissi i legami tra conti correnti e altri prodotti.

Dall’indagine conoscitiva, avviata nel marzo del 2011 per verificare
’evoluzione dei costi dei conti correnti rispetto al 2007, anno della prece-
dente indagine in materia, sono emersi, inoltre, prezzi in calo solo per talune
tipologie di correntista e per determinati periodi, la maggiore convenienza
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dei conti online, un tasso di mobilita dei correntisti ancora basso e infine il
mancato decollo del conto base introdotto nel 2011 per incentivare l’uso
della moneta elettronica e l'inclusione finanziaria.

L’ Autorita ha concluso l’indagine, sottolineando in definitiva come per
intensificare le dinamiche competitive virtuose finalizzate alla riduzione dei
prezzi e all’aumento del benessere dei consumatori occorra muoversi lungo
tre direttrici: migliorare il grado di trasparenza delle informazioni; tagliare
il legame esistente tra conto corrente e altri servizi bancari; ridurre i tempi
di chiusura del conto corrente. Per ciascuno di tali obiettivi, I’Autorita ha
formulato suggerimenti puntuali e proposto possibili soluzioni al legislatore.

Infine, I’ Autorita nel febbraio 2013 ha concluso ’indagine nel settore
dell’RC Auto, la quale, svolta su un campione rappresentativo dell’82% del
mercato e delle polizze effettivamente pagate, ha evidenziato la persistenza
di numerose criticita di natura concorrenziale nel settore, che si riflettono,
da una parte, in livelli, tassi di crescita e variabilita dei premi non concor-
renziali; dall’altra, in strutture dei risarcimenti a carico delle compagnie non
efficienti in senso produttivo, anch’esse proprie di un equilibrio non concor-
renziale. L'introduzione della procedura di risarcimento diretto nel 2007 non
sembra aver interrotto questo circolo vizioso.

In particolare, con riferimento al livello dei premi, l’indagine ha con-
fermato che i premi RC Auto in Italia sono in media piu elevati e crescono
piu velocemente rispetto a quelli dei principali Paesi europei. Parallela-
mente, il nostro Paese si caratterizza per la frequenza sinistri e il costo medio
dei sinistri piu elevati tra i principali Paesi europei. Tuttavia, il numero delle
frodi accertate ai danni delle compagnie in Italia appare quattro volte infe-
riore a quello accertato dalle compagnie nel Regno Unito e la meta di quello
accertato in Francia.

In secondo luogo, ’indagine ha evidenziato, analizzando le polizze
reali, aumenti molto forti successivi all’introduzione del risarcimento diretto.
Analizzando sette ipotetici profili di assicurati diversi, € risultato che i pen-
sionati con vetture di piccola cilindrata, i giovani con ciclomotori e i qua-
rantenni con i motocicli sono le categorie di assicurati per le quali i premi
sono aumentati in gran parte delle province incluse nel campione analizzato.
Le province nelle quali sono stati riscontrati gli aumenti piu significativi sono
localizzate nella gran parte dei casi nel Centro-Sud Italia; tali province si ca-
ratterizzano, infatti, per una crescita dei premi superiore a quella riscontrata
nel Nord Italia.

E’ emerso altresi il ridotto tasso di mobilita tra una compagnia e ’altra.
Il passaggio ad altra compagnia, che rappresenta un’arma a disposizione dei
consumatori per stimolare la concorrenza, resta infatti ancora basso, intorno
al 10% e questo, nonostante l’indagine abbia mostrato un’estrema variabilita
dei premi richiesti. | consumatori non riescono, tuttavia, a sfruttare queste
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possibilita perché gli strumenti di informazione e di confronto tra le diverse
offerte sono complicati e non si e sviluppata la figura dell’agente plurimanda-
tario. A cio deve aggiungersi che la peculiare articolazione delle classi interne
e delle regole evolutive adottate dalle compagnie impatta negativamente sulla
mobilita degli assicurati: cambiando assicurazione il cliente viene inserito in
classi interne piu svantaggiate rispetto a quella di provenienza.

Infine, sia ’andamento della frequenza sinistri che quello del costo
(medio) dei sinistri, che congiuntamente determinano il costo per il loro ri-
sarcimento, sono risultati crescenti. Anche il ricorso alla ‘scatola nera’ non
e stato incentivato: gli oneri contrattuali a carico della clientela per ’istal-
lazione della scatola nera risultano superiori alla scontistica offerta dalle
compaghnie. Il risultato € che il numero di contratti con la “scatola nera” non
ha superato il 3% del totale.

In tale quadro, gli ultimi interventi normativi nel settore, che vanno
nella giusta direzione, richiederebbero ulteriori perfezionamenti, oltreché
la loro puntuale attuazione e un’attenta verifica. L’indagine si & conclusa
con una serie di proposte volte a superare le problematiche emerse.

Linee future di intervento: [’attivita avviata nel corso del 2013

| dati relativi all’attivita avviata piu di recente concretizzano ’inten-
dimento, espresso dall’Autorita sin dai primi mesi del 2012, di dare avvio
ad un programma di energico e vigoroso intervento antitrust su scala nazio-
nale. Ne sono prova, tra ’altro, il notevole incremento delle istruttorie av-
viate e "ampiezza dei settori in cui ’Autorita ha deciso di far luce e
orientare i propri interventi. Sotto il primo profilo, ’Autorita ha avviato nel
corso dell’anno diciotto nuovi procedimenti, volti ad accertare ’esistenza
di possibili ostacoli frapposti dalle imprese al corretto funzionamento dei
mercati. Quanto alla tipologia di illecito perseguito, di essi quattro riguar-
dano presunti comportamenti abusivi, mentre quattordici hanno ad oggetto
possibili fattispecie di intese restrittive, a conferma che la lotta alla collu-
sione nei diversi mercati costituisce la priorita dell’enforcement antitrust.
Per quanto riguarda, invece, gli ambiti scrutinati, ferma restando la vigilanza
su un ampio spettro di settori, |’Autorita ha orientato la propria linea di
azione su alcuni ritenuti particolarmente nevralgici per gli interessi della col-
lettivita, al precipuo fine di attenuare l'impatto negativo che le eventuali
distorsioni concorrenziali sono suscettibili di produrre nell’attuale fase sto-
rica. Tra questi rivestono particolare importanza, in primis, il settore sani-
tario-farmaceutico e quello dei trasporti.

19 AGCM, Relazione annuale sull’attivita svolta nel 2011, 31 marzo 2012, pp. 14 ss.
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Nel primo settore sono in corso di svolgimento quattro distinte istrut-
torie: oltre a quella, gia citata, sulla Sanita privata nella Regione Abruzzo,
vengono in rilievo il caso AICA/Novartis Farma con il quale si intende verifi-
care un presunto coordinamento tra le societa Novartis Farma e Italfarmaco
in occasione delle gare bandite dalle stazioni appaltanti delle Regioni Lom-
bardia, Emilia Romagna e Veneto nel periodo 2010-2013 per la fornitura di
farmaci utilizzati nel trattamento di sindromi associate a patologie tumorali;
il caso Fornitura di acido colico, che € volto ad accertare se la societa Indu-
stria Chimica Emiliana Spa. abbia abusato della posizione dominante nella
produzione e vendita di un principio attivo alla base di farmaci impiegati per
il trattamento di gravi e diffuse malattie epatiche, con pregiudizio per i con-
sumatori intermedi, ovvero le imprese farmaceutiche produttrici di farmaci
a base del principio in questione, e di quelli finali; infine, il caso Enervit/Con-
tratti di distribuzione, che mira ad accertare se la societa Enervit, attiva
nella produzione e commercializzazione di integratori alimentari, abbia posto
in essere comportamenti contrari al divieto di intese verticali restrittive nei
rapporti con la propria rete di rivenditori e grossisti.

Nel settore dei trasporti, ’Autorita continua a rivolgere specifica at-
tenzione al trasporto marittimo passeggeri per il carattere di servizio pub-
blico essenziale che esso riveste e per le dinamiche competitive largamente
insoddisfacenti che esso ha rivelato anche di recente. In tale ambito, ’Au-
torita ha avviato nel corso dell’anno due istruttorie. Nel caso Organizzazione
servizi marittimi nel golfo di Napoli, |’ Autorita ha deciso di riaprire Uistrut-
toria per intesa restrittiva della concorrenza nei confronti delle societa del
gruppo Lauro, del Gruppo D’Abundo-Rizzo (Medmar Navi), del gruppo Aponte
(Navigazione Libera del Golfo), e di SNAV, chiusa nel 2009 con accettazione
degli impegni assunti dalle societa. Secondo |’Autorita, alla luce di numerose
segnalazioni ricevute, le compagnie private di navigazione, anche attraverso
I’Associazione Cabotaggio Armatori Partenopei e la societa Gescab, nei cui
confronti € stata estesa l’indagine, oltre ad aver violato gli impegni assunti
nell’ambito della precedente istruttoria, avrebbero in seguito adottato com-
portamenti coordinati suscettibili di costituire ulteriori violazioni del divieto
di intese restrittive della concorrenza volti sia a ripartire il mercato del tra-
sporto marittimo da e verso le isole partenopee sia a definire strategie com-
merciali uniformi in materia di tariffe.

Il caso riveste particolare rilievo, oltre che per la gravita delle in-
frazioni contestate, anche perché rappresenta il primo caso in cui |’Au-
torita fa uso del potere di riaprire d’ufficio un’istruttoria chiusa con
impegni assunti dalle parti, a fronte di un mancato rispetto di questi ul-
timi. Nel medesimo settore deve menzionarsi anche ’istruttoria sui Ser-
vizi di cabotaggio marittimo nello stretto di Messina, che intende
accertare se le principali societa attive nel trasporto marittimo nello
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Stretto di Messina abbiano messo in atto un’intesa finalizzata alla con-
certazione dei prezzi e alla ripartizione del mercato.

Nel settore in parola non €&, peraltro, soltanto il trasporto marittimo
passeggeri a risultare problematico; anche quello ferroviario rivela dinamiche
competitive inadeguate e insoddisfacenti. Per tale ragione, |’ Autorita ha av-
viato listruttoria sul caso FS/NTV-Ostacoli all’accesso nel mercato dei servizi
di trasporto ferroviario passeggeri ad alta velocita, al fine di verificare se il
gruppo Ferrovie dello Stato abbia abusato della propria posizione dominante
al fine di rallentare l’ingresso nel mercato dei servizi ferroviari ad alta velo-
cita da parte dell’operatore nuovo entrante NTV a beneficio di Trenitalia,
con pregiudizio per il consumatore finale. Il caso e stato chiuso con una de-
cisione con impegni nel marzo 2014. Un analogo comportamento escludente
costituisce, infine, [’oggetto dell’istruttoria SEA/ATA avviata nel settore delle
infrastrutture aeroportuali, con l’obiettivo di verificare se SEA abbia abusato
della propria posizione dominante, al fine di ostacolare l’accesso di un po-
tenziale concorrente nella gestione delle infrastrutture aeroportuali, con
possibili effetti anche nell’offerta di servizi di handling.

La grande distribuzione organizzata (GDO) e i suoi rapporti con [’indu-
stria della trasformazione alimentare € un altro settore che da tempo € al
centro dell’attenzione dell’Autorita: attenzione che la recente crisi ha con-
tribuito a ravvivare, essendo il settore I’ambito nel quale si definisce la mag-
gior parte dei prezzi dei beni di consumo e contribuendo in misura rilevante
alla crescita complessiva dei sistemi economici nazionali. In tale ambito, gia
oggetto di un’ampia indagine conoscitiva conclusa nel 2013, U’ Autorita ha av-
viato un’istruttoria nei confronti della Supercentrale d’acquisto ‘Centrale Ita-
liana’ e delle 5 catene distributive che ne fanno parte (Coop, Despar, Il
Gigante, Disco Verde e Sigma) per verificare ’esistenza di una possibile intesa
restrittiva, con potenziali effetti negativi sia sui fornitori che sui consumatori.

Anche la vigilanza su settori interessati da recenti normative di libera-
lizzazione si conferma, come negli anni precedenti, impegno prioritario del-
’Autorita. In tal senso, ’Autorita ha avviato nel settore dei servizi assicurativi
’istruttoria sugli Agenti monomandatari al fine di accertare se otto gruppi as-
sicurativi abbiano posto in essere altrettante intese verticali finalizzate ad
ostacolare, in contrasto con il dettato legislativo, |’esercizio del pluri-mandato
da parte degli agenti assicurativi, e idonee nel loro insieme a restringere la
concorrenza. Nella medesima ottica, volta cioé a presidiare il processo di aper-
tura dei mercati, l’Autorita continua a monitorare il settore delle comunica-
zioni elettroniche, dove é stata avviata ’istruttoria sui Servizi tecnici accessori
al fine di verificare se alcune societa abbiano posto in essere condotte in grado
di restringere la concorrenza nel mercato nascente dei servizi tecnici accessori
all’ingrosso alla rete fissa telefonica, la cui liberalizzazione e stata prevista
solo nell’aprile del 2012 in sede di conversione del d.l. n. 5/2012.
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E’ destinata inoltre a permanere costante l’attenzione dell’Autorita
rispetto ad alcuni versanti che possono ormai considerarsi consolidati nel-
’enforcement antitrust, tra cui in particolare i servizi professionali, dove si
registra l’avvio di tre istruttorie nei confronti dell’Ordine dei Medici Chirurghi
e Odontoiatri Provinciali Italiani, del Consiglio Nazionale Forense e dell’Or-
dine dei Notai del Veneto, tutte per presunta violazione del divieto di intese
restrittive della concorrenza; nonché quello delle gare pubbliche, con l’avvio
delle cinque istruttorie, gia citate (Gare gestione fanghi in Lombardia e Pie-
monte, Servizi di post produzione di programmi televisivi RAl, Sanita Re-
gione Abruzzo, ARCA/Novartis Farma, Forniture Trenitalia).

Degno di nota, infine, appare il caso Inverter solari e eolici, nel quale
’Autorita intende accertare il presunto comportamento anticoncorrenziale
di Power-One ltaly, attiva nella produzione di sistemi per la conversione di
energia fotovoltaica ed eolica, nei suoi rapporti con la rete di cui si avvale
per la commercializzazione dei prodotti.

Sempre nel 2013, I’Autorita ha deciso di focalizzare la propria at-
tenzione su alcuni specifici mercati allo scopo di far luce sulle condizioni
di offerta di beni e servizi essenziali. In tal senso sono state avviate due
indagine conoscitive, rispettivamente, sulle condizioni concorrenziali nei

di telecomunicazioni a banda larga e ultra larga, quest’ultima in collabo-

n mercati del trasporto pubblico locale, e nei mercati di accesso e sulle reti

razione con I’AGCOM.

Attivita di segnalazione e consultiva

Le restrizioni alla concorrenza non traggono origine soltanto dalle
scelte autonome delle imprese, ma anche dalla presenza di provvedimenti
normativi € amministrativi ingiustificatamente restrittivi. Per tale ragione,
’Autorita ascrive grande rilievo all’attivita di competition advocacy che e
stata svolta, anche nel corso del 2013, attingendo a tutti gli strumenti messi
a disposizione dall’ordinamento: non soltanto i tradizionali poteri consultivi
e di segnalazione, previsti sin dalla istituzione dell’Autorita come necessario
complemento dei poteri istruttori e sanzionatori, ma anche i piu recenti stru-
menti, seghatamente ’impugnativa dinanzi al giudice amministrativo degli
atti che si pongono in contrasto con le regole a tutela della concorrenza, non-
ché i pareri resi alla Presidenza del Consiglio dei Ministri ai fini dell’eventuale
impugnativa delle leggi regionali in contrasto con i principi concorrenziali.

Pit specificamente, nel corso dell’anno numerosi sono stati gli interventi
dell’Autorita ai sensi degli articoli 21 e 22 della legge n. 287/90, volti a sug-
gerire un maggiore rispetto dei principi della concorrenza nella legislazione e
nella regolazione. In particolare, nel corso dell’anno I’ Autorita ha adottato 65
segnalazioni e pareri, ai sensi dell’art. 21 e dell’art. 22.
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Avuto riguardo all’efficacia di tale attivita, uno studio concluso di re-
cente all’interno dell’Autorita relativamente agli esiti dell’attivita di advo-
cacy svolta nel 2013 ha rivelato dati confortanti in termini di accoglimento
delle osservazioni formulate: il tasso di successo complessivo degli interventi
ex articoli 21 e 22, uguale al 25% a pochi mesi di distanza dalla loro adozione,
appare buono, pari almeno a quello riscontrato in precedenti rilevazione con-
dotte tuttavia su archi temporali ben piu lunghi. La menzionata percentuale
di successo sale peraltro al 42%, se si considerano anche i c.d. riscontri po-
sitivi, ovvero quei riscontri che, seppur non definitivi alla data di rilevazione,
consentono di prevedere una risposta favorevole dei destinatari ai suggeri-
menti dell’ Autorita.

Distinguendo gli esiti riscontrati per base giuridica, emerge inoltre che
i pareri ai sensi dell’art. 22 sono risultati maggiormente efficaci rispetto alle
segnalazioni ex art. 21. Nel primo caso, il tasso di successo (comprensivo dei
riscontri positivi) € risultato pari al 56%, nel secondo caso, pari al 29%: un dato
che si giustifica evidentemente con il fatto che i processi di modifica di norme
vigenti richiedono tempo e sforzi maggiori per addivenire al risultato finale.

Avendo riguardo al livello normativo delle norme segnalate, pur in un
quadro di relativo equilibrio, i dati del 2013 confermano che gli enti locali sono
stati tendenzialmente meno virtuosi degli enti nazionali.

Infine, dal punto di vista dei singoli mercati, i settori dei trasporti e della
distribuzione commerciale sono risultati gli ambiti pit “problematici” in termini
di mancato adeguamento alle segnalazioni dell’Autorita. Il settore energetico
nel suo complesso € risultato invece quello dove il legislatore € apparso mag-
giormente incline ad ascoltarne i suggerimenti.

Oltre ai pareri e alle segnalazioni citati, |’attivita di contrasto alla rego-
lazione ingiustificatamente distorsiva del mercato puo contare oggi - come noto
- su un nuovo strumento, previsto all’art. 21 bis della legge n. 287/90, che con-
sente all’Autorita di impugnare i provvedimenti amministrativi che si pongano
in violazione delle norme a tutela della concorrenza.

Nel corso del 2013, l’Autorita ha consolidato [’utilizzo di tale stru-
mento, sfruttandone appieno le potenzialita in termini di rafforzamento della
propria azione di contrasto agli atti della P.A. idonei a restringere o ad osta-
colare il confronto competitivo tra gli operatori economici. In particolare,
nel periodo di riferimento |’Autorita vi ha fatto ricorso in 23 casi, soprattutto
per contrastare misure amministrative restrittive della concorrenza nei set-
tori delle assicurazioni e dei fondi pensione, della grande distribuzione e dei
trasporti pubblici.

Come gia emerso nel 2012, gli atti oggetto di intervento sono stati i
piu vari: delibere di giunta o di consiglio comunale, provinciale o regionale;
bandi di gara e lettere di invito; decreti ministeriali; decreti dirigenziali; di-
nieghi di autorizzazioni o concessioni. Nella totalita dei casi, inoltre, il sog-
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getto destinatario del parere é stato una pubblica amministrazione in senso
stretto, a cui ’Autorita ha contestato l’illegittimita dell’atto amministrativo
adottato, individuando i principi rilevanti per la tutela della concorrenza e
del mercato che, nel caso concreto, sono stati considerati lesi.

Quanto all’efficacia dello strumento, di notevole interesse appare il
tasso di successo fin qui riscontrato: sulla base dello studio sopra citato é ri-
sultato, infatti, che i pareri adottati dall’Autorita e propedeutici all’impu-
gnativa dell’atto amministrativo sono stati ascoltati dalle amministrazioni
destinatarie in circa il 70% dei casi.

Tra i casi maggiormente significativi meritano di essere segnalati alcuni
interventi che hanno interessato contemporaneamente pit amministrazioni co-
munali di diverse aree del Paese. Tra questi, rilevano i pareri inviati ai Sindaci
dei Comuni di Bolzano, Merano, Catania e Storo avverso le relative delibere volte
alla determinazione degli orari di apertura e chiusura degli esercizi commerciali
nei rispettivi territori, in contrasto con la normativa statale di liberalizzazione;
come pure i pareri alle Regioni Piemonte, Veneto, Emilia Romagna, Lazio, Pro-
vincia autonoma di Trento e al Ministero delle Politiche Agricole e Forestali in
merito ai provvedimenti con i quali questi avevano ostacolato ’operativita dei
consorzi di difesa delle produzioni agricole sull’intero territorio nazionale, limi-

legale. In seguito al ricevimento dei suddetti pareri, tutti i soggetti interessati

n tandone ’azione al solo ambito regionale o provinciale in cui ’ente aveva sede

hanno provveduto ad adeguarsi, superando i profili contestati.

Meritevole di menzione appaiono, ex multis, anche il parere inviato
al Sindaco di Roma Capitale in merito alla delibera con cui veniva affidato
direttamente e in esclusiva ad ATAC Spa l’intero servizio di trasporto pubblico
comunale dal 2013 al 2019, in violazione di diverse norme a tutela della con-
correnza, nonché il parere trasmesso alla Direzione Marittima di Venezia e
al Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti con riferimento ad una serie
di provvedimenti che, in materia di revisione delle tariffe per il servizio di
pilotaggio per il biennio 2013-2014, prevedevano meccanismi di formazione
non rispondenti ad alcun principio concorrenziale di incentivazione dell’ef-
ficienza di tali servizi, svolti in regime di esclusiva legale e obbligatorieta.
In entrambi i casi, i soggetti destinatari hanno comunicato la volonta di non
conformarsi al parere dell’Autorita, sicché é pendente il relativo ricorso da-
vanti al giudice amministrativo.

Infine, di notevole utilita sta rivelandosi la collaborazione con la Pre-
sidenza del Consiglio dei Ministri ai fini dell’impugnativa delle leggi regionali
restrittive dinnanzi alla Corte Costituzionale ex art. 4 del d.l. 1/2012, con-
vertito in legge n. 27/2012.

In virtu di tale previsione, ha preso avvio sin dai primi mesi del 2012
una proficua e regolare collaborazione con la Presidenza del Consiglio dei
Ministri in virtu della quale I’Autorita segnala tempestivamente al Governo,
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a seguito del ricevimento della richiesta di parere, le norme contenute nelle
leggi regionali suscettibili di restringere ingiustificatamente la concorrenza.

Nel periodo di riferimento, I’Autorita ha esaminato 87 leggi regionali
trasmesse dalla PCM: in 15 casi ha evidenziato possibili violazioni delle di-
sposizioni in materia di concorrenza, chiedendo ’impugnativa davanti alla
Corte Costituzionale. Con riguardo alle 15 segnalazioni inviate, la Presidenza
del Consiglio ha ritenuto in 9 casi di aderire alle proposte dell’Autorita e ha
pertanto proposto ricorso alla Corte per i profili di illegittimita costituzionale
come rilevati dall’Autorita.

La tutela del consumatore

L’Autorita ha da sempre concepito le proprie competenze in materia
di tutela del consumatore come uno strumento al servizio degli utenti che
risultasse altresi funzionale al benessere collettivo. Cio nella convinzione che
i consumatori, quando messi in grado di compiere scelte di acquisto infor-
mate, contribuiscono alla crescita e, nei periodi di recessione, costituiscono
una risorsa fondamentale per fronteggiare la crisi economica.

Secondo dati pubblicati dalla Commissione europea, la spesa dei con-
sumatori rappresenta il 56% del PIL dell’Unione europea®. E’, pertanto, evi-
dente che la tutela e lo stimolo di questa domanda pud diventare uno
strumento cruciale per uscire dalla crisi.

La sempre piu diffusa riduzione dei redditi e del potere d’acquisto ha
inevitabilmente intaccato la fiducia di consumatori e utenti; diviene, quindi,
ancor piu indifferibile I’esigenza di fornire informazioni trasparenti, compa-
rabili, attendibili e accessibili e di agevolare ’accesso dei consumatori alle
misure di tutela dei loro diritti?'.

Nell’attuale momento storico, pertanto, le azioni a tutela del consu-
matore devono tener conto di una pluralita di obiettivi che vanno dall’esi-
genza di tutelare i consumatori resi piu vulnerabili dalla crisi economica, alla
necessita di sostenere e incoraggiare la domanda di beni e servizi, all’impel-
lenza di scongiurare il rischio che la maggiore attenzione ai prezzi determi-
nata dalla crisi si traduca nell’abbassamento degli standard di qualita e di
sicurezza dei prodotti offerti.

Questa linea di intervento - che guarda alle implicazioni complessive
delle condotte scorrette dei professionisti - rende gli interventi a tutela dei

20 Comunicazione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale e al Comitato delle Re-
gioni, Agenda europea dei consumatori - Stimolare la fiducia e la crescita, 22 maggio 2012, COM(2012) 224.
1 Cosi il Programma europeo per i consumatori 2014-2020. Cfr. la proposta di Regolamento relativo a un pro-
gramma per la tutela dei consumatori (2014-2020), 9 novembre 2011, COM(2011) 707. Il 14 gennaio 2014, il
Parlamento europeo, dopo due anni di negoziati, ha stanziato 189 miliardi di euro per i prossimi 7 anni a
favore del Programma consumatori 2014-2020.

39



40

AUTORITA GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO - RELAZIONE ANNUALE SULL’ATTIVITA SVOLTA - 2014

consumatori altresi funzionali alla promozione della concorrenza tra opera-
tori economici. Nel corso degli ultimi anni, infatti, si sta assistendo ad un
costante rafforzamento delle relazioni di complementarieta tra tutela della
concorrenza e tutela del consumatore. Le normative e le politiche a prote-
zione dei consumatori, infatti, appaiono sempre piu direttamente incentrate
sull’idoneita di tali interventi a favorire il corretto dispiegarsi dei meccanismi
di funzionamento dei mercati. La stessa direttiva sulle pratiche commerciali
sleali sancisce come proprio obiettivo prioritario quello di “contribuire al
corretto funzionamento del mercato interno e al conseguimento di un livello
elevato di tutela dei consumatori” (art. 1). Per altro verso, |’attenzione al
benessere del consumatore nell’ambito delle politiche antitrust europee e
nazionali € andata significativamente aumentando, grazie anche al decollo
del c.d. approccio economico alla tutela della concorrenza e al ruolo centrale
che tale approccio riconosce alla verifica dell’impatto dei comportamenti di
impresa sui consumatori.

Nel contesto delle potenzialita di impatto multi-direzionale delle
norme a tutela del consumatore si collocano anche le nuove competenze del-
’Autorita in materia. Ad esempio, nell’applicazione della disciplina sulla
clausole vessatorie I’Autorita ha potuto contrastare prassi diffuse in interi
settori che, oltre a risultare particolarmente penalizzanti per centinaia di
migliaia di consumatori, costituivano anche elementi di omogeneita delle of-
ferte, a discapito della concorrenza tra operatori. Analogamente, le norme
a tutela delle c.d. microimprese, nel promuovere la correttezza delle rela-
zioni commerciali tra imprese di maggiori e minori dimensioni, contribuiscono
a garantire opportunita di accesso ai mercati e di operativita ad un numero
maggior dei operatori.

Le linee di intervento dell’Autorita

In coerenza con i citati obiettivi, gli interventi dell’Autorita in materia
di tutela del consumatore hanno avuto come finalita prioritaria quella di ri-
pristinare nel piu breve tempo possibile la correttezza nelle relazioni com-
merciali tra professionisti e consumatori.

Come noto, i rimedi esperibili dall’Autorita in materia di tutela del
consumatore si sono ampliati e affinati nel tempo in ragione dell’interpreta-
zione e dell’applicazione che ne ha dato ’Autorita, ma anche per effetto
degli interventi legislativi che hanno esteso il novero di competenze e di stru-
menti a sua disposizione.

Nel corso del 2013, ’Autorita ha fatto ricorso alla completa gamma
degli strumenti a sua disposizione, valutandone attentamente l’impatto in
termini di idoneita a ripristinare tempestivamente condizioni di correttezza
e diligenza nella relazione commerciale al suo vaglio; necessita di garantire
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efficacia deterrente al proprio intervento commisurata alla gravita della fat-
tispecie; opportunita di tener conto dell’attuale fase critica di congiuntura
socio-economica.

Cosi, nel periodo in esame, si registra un numero significativo di casi,
rilevanti ai sensi del Codice del consumo, in cui I’ Autorita ha ottenuto risul-
tati concreti e tempestivi ancor prima della conclusione dell’attivita istrut-
toria e, talora, senza necessita di ricorrere all’adozione di alcun
provvedimento sanzionatorio.

In particolare, molteplici pratiche scorrette oggetto di indagine sono
state rimosse per effetto di interventi di moral suasion, che si sono rilevati
particolarmente efficaci, ad esempio nel filone relativo ai c.d. claims nutri-
zionali (“senza zucchero/senza zuccheri aggiunti”), ovvero ai fini della ri-
mozione di clausole vessatorie contenute in contratti relativi alla voltura di
utenze idriche.

Talora, poi, l’avvio del procedimento istruttorio ha immediatamente
indotto le imprese coinvolte a modificare la propria pratica commerciale; di
tale comportamento virtuoso |’Autorita ha tenuto conto in sede di conclu-
sione del sub-procedimento cautelare (non adottando la misura interinale)
ovvero in sede di quantificazione della sanzione nel provvedimento finale; &
il caso della diffusione di informazioni ingannevoli /0 di omissioni informa-
tive rilevanti sulle caratteristiche e sul prezzo delle offerte di servizio di ac-
cesso internet, pubblicizzato come “illimitato” o “senza limiti”, ovvero sulla
possibilita di godere di tali offerte “per sempre”.

Altre volte, I’Autorita ha ritenuto che gli impegni presentati dalle parti
in corso di istruttoria fossero idonei a ristabilire situazioni di legalita nel mer-
cato interessato, come accaduto nel settore del trasporto aereo a vantaggio
di operatori minori che avevano adottato la pratica del Credit Card Surcharge
(vale a dire, lo scorporo dai prezzi dei biglietti aerei della voce di costo con-
nessa alla scelta del mezzo di pagamento per regolare la transazione).

Nel contempo, nello stesso arco temporale, in presenza di fattispecie
molto insidiose ovvero di professionisti restii a collaborare con I’ Autorita (o
ad ottemperare alle sue decisioni), si e rilevato necessario compiere ’ac-
certamento dell’infrazione e comminare la relativa sanzione, talora utiliz-
zando anche strumenti molto incisivi.

Emblematici sono gli interventi relativi alle attivita di recupero crediti
cui nell’attuale fase di crisi economica si € inteso prestare specifica atten-
zione, in particolare rispetto a societa che hanno posto in essere pratiche
volte ad intimorire i consumatori per spingerli al pagamento dei propri cre-
diti; I’Autorita ha qualificato tali pratiche come aggressive e le ha sanzionate
in quanto tali.

Altre volte, in presenza di fattispecie ritenute particolarmente peri-
colose o che hanno avuto ampia diffusione, |’ Autorita ha provveduto ad oscu-
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rare due siti per la vendita online di farmaci e piu di 20 siti web che propo-
nevano prodotti risultati contraffatti; piu precisamente in tali casi, |’Auto-
rita, con la collaborazione del Nucleo Speciale Tutela Mercati della Guardia
di Finanza, ha ritenuto, talora gia in sede cautelare, di affiancare all’ordine
di sospensione delle condotte oggetto di accertamento anche un’inibitoria
volta ad ottenere la sospensione dell’accessibilita dei siti limitatamente agli
utenti della rete che facevano richieste di connessione dal territorio italiano.
La base normativa di tali poteri e stata ravvisata negli articoli 14, 15 e 16
del d.lgs. 9 aprile 2003, n. 70, di attuazione della direttiva 2003/31/CE (di-
rettiva sul commercio elettronico).

In un caso, I’Autorita ha anche deciso di avvalersi dei poteri ex articolo
27, comma 12, del Codice del Consumo, imponendo la sospensione per 15
giorni dell’attivita di un’impresa che reiteratamente ha omesso di ottempe-
rare ad una decisione di condanna dell’ Autorita rispetto a false offerte di la-
voro. L’impresa non ha dato attuazione neanche a tale misura, pertanto,
I’ Autorita ha richiesto 'intervento della Guardia di Finanza, la quale ha prov-
veduto ad oscurare i siti dei professionisti per quindici giorni.

Da segnalare, poi, i casi in cui ’intervento ai sensi del Codice del con-
sumo ha riguardato fattispecie rilevanti, per taluni aspetti, anche sotto il
profilo antitrust. Si tratta dei procedimenti riguardanti gli ostacoli frapposti
dalle banche alla mobilita della clientela, cosi negando a quest’ultima la
possibilita di rivolgersi tempestivamente ad altri operatori che offrono i me-
desimi prodotti sul mercato a condizioni piu vantaggiose. Un altro ambito in
cui gli interventi a tutela dei consumatori hanno realizzato anche evidenti
impatti di carattere pro-concorrenziale sono quelli volti alla rimozione di
clausole vessatorie contenute nei contratti di massa in uso nel settore del-
’autonoleggio, potenzialmente idonei a coordinare le politiche di offerta
delle imprese ivi operanti.

Le novita normative

Nel mese di marzo 2014 é stato pubblicato il decreto legislativo 21 feb-
braio 2014, n. 21 di recepimento della direttiva 2011/83/UE del 25 ottobre
2011 sui diritti dei consumatori?2.

La maggior parte delle disposizioni contenute nel decreto entreranno
in vigore il 14 giugno 2014.

La direttiva mira a garantire maggiori informazioni, anche in materia
di diritto di recesso, per i consumatori che stipulano contratti a distanza o
aderiscono a contratti negoziati fuori dai locali commerciali, cosi introdu-

22 Decreto Legislativo 21 febbraio 2014, n. 21 recante “Attuazione della direttiva 2011/83/UE sui diritti dei
consumatori, recante modifica delle direttive 93/13/CEE e 1999/44/CE e che abroga le direttive 85/577/CEE
e 97/7/CE” in G.U. n.58 dell’ 11 marzo 2014.
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cendo una specifica tutela valevole anche per gli acquisti on line.

L’esigenza che la rivoluzione digitale e le opportunita che ne derivano
non si traducano in un ostacolo all’accesso a nuovi servizi per un’ampia ca-
tegoria di consumatori € particolarmente avvertita dall’Autorita. La casistica
degli ultimi tempi ha evidenziato, infatti, la necessita di ovviare alla com-
plessita delle operazioni oggi richieste per numerose tipologie di acquisti on
line, cosi come alla prassi sempre piu diffusa di fornire una molteplicita di
informazioni che spesso non costituisce quella necessaria per compiere scelte
consapevoli.

Si tratta di problematiche che, stante la natura transazionale di inter-
net, non possono che essere affrontate a livello sovranazionale e a cui, per-
lomeno in parte, si dovrebbe rimediare con il recepimento della direttiva.

Il decreto in parola, inoltre, risolve in via definitiva a favore dell’Autorita
la questione concernente il soggetto competente a conoscere di pratiche com-
merciali poste in essere in settori oggetto di specifica regolamentazione di rango
comunitario. A seguito delle note sentenze del giudice amministrativo, che ave-
vano escluso [’applicazione del Codice del consumo per taluni settori regola-
mentari?, si era creata una situazione di incertezza che aveva indotto la stessa
Commissione europea a sollecitare un intervento chiarificatore da parte delle
autorita italiane.

Preme in ogni caso sottolineare che, nelle more di tale intervento,
’azione dell’Autorita nei settori in cui si verifica una possibile sovrapposi-
zione tra disciplina generale e settoriale € stata definita in pieno raccordo
con le Autorita di regolazione interessate con le quali si & pertanto aperta
una stagione di proficua collaborazione.

Le questioni afferenti i settori di intervento sono state inoltre discusse
anche nell’ambito di incontri che, nel 2013, I’Autorita ha organizzato con le
associazioni rappresentative dei consumatori, finalizzati ad individuare anche
con il loro ausilio le priorita di intervento. L’Autorita italiana tradizional-
mente riconosce un ruolo cruciale alle associazioni dei consumatori. Cio
nell’ottica di contribuire alla realizzazione della politica europea dei consu-
matori che ha come obiettivo ultimo quello di porre i cittadini europei al
centro del mercato unico rendendoli “consumatori informati”**; ma anche
nella convinzione che un’efficiente applicazione del Codice del consumo
passi necessariamente per il coinvolgimento e la collaborazione di tutti i sog-
getti interessati, secondo lo schema del circuito di informazione costante.

23 Consiglio di Stato, Ad. plen., 14 maggio 2012, nn. 11, 12, 13, 14, 15, 16.
24 Cfr. Commissione Europea, Comunicazione al Consiglio, al Parlamento europeo e al Comitato economico e so-
ciale europeo, Strategia per la politica dei consumatori dell’UE 2007-2013, COM(2007) 99, 13 marzo 2007.
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Il rating di legalita

Per assicurare un’economia aperta e in libera concorrenza, non é sufficiente
un quadro regolatorio ben disegnato e un’efficace azione a tutela della con-
correnza e del consumatore. E altresi indispensabile che le regole siano co-
nosciute e rispettate da tutti. Il rispetto delle regole € infatti il fondamento
di un sistema economico sano e prosperoso, non solo un elementare requisito
del vivere civile.

Se il sostanziale e uniforme rispetto della legalita € il presupposto fonda-
mentale per uno sviluppo sano dell’economia, € altresi vero che vi & un’in-
trinseca incompatibilita tra mercato concorrenziale e impresa criminale o
mafiosa, la quale, per definizione, non compete ad armi pari, ma si avvan-
taggia illecitamente rispetto ai concorrenti sfruttando la propria capacita di
intimidazione, grazie alla quale ottiene i fattori produttivi a condizioni di fa-
vore rispetto al resto dell’economia.

Per questa ragione assume particolare rilievo l’attivita svolta dall’Autorita
in materia di rating di legalita® al fine di valorizzare le imprese che rispet-
tano la legalita e i valori etico-sociali, adeguando la propria organizzazione
in tale direzione. Nella misura in cui una piu radicata sensibilita delle imprese
verso |’osservanza delle regole accresce la possibilita che il confronto possa
svolgersi nel rispetto di logiche di mercato, a beneficiarne direttamente e
la stessa dinamica competitiva all’interno del sistema economico e, di ri-
flesso, le possibilita di sviluppo della societa.

Le ragioni dell’introduzione di detto rating nell’ordinamento nazionale, come
pure il peculiare contesto in cui la scelta del legislatore & maturata, sono
ben note. Tutte le analisi e gli studi sull’illegalita condotti sia a livello inter-
nazionale che nazionale evidenziano infatti come [’ltalia sia un Paese in cui
fenomeni quali traffici illeciti, corruzione, usura, evasione fiscale sono par-
ticolarmente diffusi e radicati nel tessuto economico-sociale?.

| comportamenti illegali fanno perdere fiducia nel mercato sia dal lato della
domanda, sia da quello dell’offerta, e comprimono i rendimenti di investi-
menti progettati, realizzati e gestiti secondo comportamenti rigorosamente
conformi alla legge. Nel contesto sopra descritto, promuovere la legalita e
I’eticita nei rapporti commerciali € importante poiché consente di aumentare
la fiducia nei mercati e di liberare quelle risorse, sottratte all’economia

% || rating di legalita é stato introdotto dall’art. 5 ter del d.l. 24 gennaio 2012, n. 1, cosi come modificato dal-
l’art. 1, comma 1 quinquies , del d.l. 24 marzo 1012, n. 29, convertito, con modificazioni, dalla legge 18 marzo
2012, n. 62.

26 Dalla relazione della Commissione europea sulla lotta alla corruzione risulta che in Italia, in base ai dati
forniti dalla Corte dei Conti italiana, i costi diretti totali della corruzione ammontano a 60 miliardi di euro
ogni anno, pari a circa il 4% del Pil nazionale; il settore piu critico & quello degli appalti pubblici ed un ruolo
non marginale lo gioca la criminalita organizzata. Cfr. Relazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento
europeo sulla lotta alla corruzione - COM (2014) 38 final.
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sana, che sono state per troppo tempo distolte dalla loro naturale destina-
zione: il finanziamento della ricerca, delle infrastrutture e dell’innovazione.
In questo senso, il rating di legalita puo rivestire un ruolo importante nella
promozione del rispetto delle regole e dei valori etici nel nostro Paese, in
quanto fa leva sull’iniziativa volontaria delle imprese che, al fine di ottenere
un possibile vantaggio, sia in termini economici? che reputazionali, si sot-
topongono al controllo dell’Autorita per misurare il loro grado di legalita e
di virtuosita.

Nel primo anno di applicazione della legge, nonostante un crescente
interesse da parte delle imprese e delle loro associazioni di categoria, il nu-
mero delle richieste presentate rimane ancora contenuto. Cio dipende dal
fatto che il decreto interministeriale - che deve fissare le modalita con le
quali tenere conto del rating in sede di concessione di finanziamenti da parte
delle pubbliche amministrazioni, nonché in sede di accesso al credito ban-
cario - non é stato ancora emanato. Si auspica, dunque, che quest’ultimo
passaggio, necessario per rendere effettivamente operativo lo strumento,
avvenga in tempi brevi.

Nel corso del 2013 sono pervenute 144 richieste di rating. Le relative
procedure si sono completate per 123 casi (al 31 dicembre 2013 risultavano
in corso le verifiche concernenti 21 richieste). Le prime attribuzioni di rating
risalgono ad aprile 2013 e, alla data del 31 dicembre 2013, le imprese pre-
miate sono state pari a 92. A 6 imprese il rating é stato negato, mentre 25 ri-
chieste non sono andate a buon fine per carenza dei requisiti di ammissibilita.

Le richieste di rating provengono per oltre il 66% da imprese operanti
principalmente nei seguenti settori: servizi 28%; costruzioni 14%; trasporto
di merci e di persone 8%; smaltimento dei rifiuti 8%; metalmeccanico 6%; ri-
storazione 2%.

Le imprese differiscono per forma giuridica (ditte individuali, societa di
persone e di capitali, consorzi, cooperative, societa pubbliche) e dimensione.
Alcune imprese superano, infatti, di poco la soglia minima di fatturato prevista
per ’accesso al rating, pari a 2 milioni di euro, altre presentano fatturati piu
elevati e appartengono anche a rinomati gruppi societari del panorama produt-
tivo nazionale e internazionale. In particolare, delle imprese richiedenti il ra-
ting, circa il 26% realizza un fatturato compreso tra 2 e 5 milioni di euro, il 55%
realizza un fatturato compreso tra 5 e 50 milioni di euro, mentre solo il 4% su-
pera i 300 milioni di euro. Stessa considerazione puo essere fatta per il numero
di addetti: soltanto il 5% delle imprese occupa piu di 1.000 persone. La maggior
parte delle imprese (oltre il 75%) registra, invece, un numero di addetti com-

27 La norma introduttiva stabilisce, in particolare, che del rating attribuito “si tiene conto in sede di
concessione di finanziamenti da parte delle pubbliche amministrazioni, nonché in sede di accesso al credito
bancario”, secondo le modalita definite da un decreto del Ministro dell’economia e delle finanze e del Mini-
stro dello sviluppo economico che avrebbe dovuto vedere la luce entro novanta giorni dalla data di entrata
in vigore (24 gennaio 2012) della medesima legge delega ma che, a tutt’oggi, non € stato ancora emanato.
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preso nella fascia che va da 1 a 100 dipendenti. Le richieste di rating provengono
in gran parte dall’ltalia centromeridionale; nel dettaglio, la distribuzione re-
gionale delle richieste risulta la seguente: 27% (Sicilia), 16% (Lazio); 9% (Veneto
e Lombardia); 7% (Emilia Romagna e Campania); 5% (Piemonte); 4% (Calabria e
Umbria).

Da ultimo, si segnala che, a seguito dell’ordinanza del Consiglio di
Stato del 31 luglio 2013, n. 2947, al fine anche di tenere conto di taluni dubbi
interpretativi emersi nella prassi applicativa, ’Autorita ha deliberato l’avvio
di una consultazione pubblica per la revisione del regolamento?. Detta con-
sultazione, tenutasi dal 9 settembre al 10 ottobre 2013, ha avuto ad oggetto
’individuazione dell’ambito e delle modalita con cui tenere conto del profilo
della tutela dei consumatori come ulteriore criterio rilevante per ’attribu-
zione del rating di legalita; la definizione delle modalita con cui va indivi-
duato il fatturato minimo di due milioni di euro, di cui al richiamato art. 5
ter, d.l. n. 1/2012; la nozione di “provvedimenti dell’autorita competente
di accertamento di un maggior reddito imponibile rispetto a quello dichia-
rato”, di cui all’art. 2, lettera e), del Regolamento. Al 31 dicembre 2013 il
processo di revisione del regolamento era in corso.

28 Provvedimento n. 24507 del 12 agosto 2013, in Boll. n. 35/2013.









Attivita di tutela e promozione
della concorrenza
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Dati di sintesi

Nel corso del 2013, in applicazione della normativa a tutela della con-
correnza, sono state valutate due istruttorie in materia di operazioni di con-
centrazione, otto intese, cinque possibili abusi di posizione dominante.

Attivita svolta dall’ Autorita 2012 2013
Intese 8
Abusi 10 5
Concentrazioni (istruttorie) 2
Separazioni societarie 5 1
Indagini conoscitive 1 4
Inottemperanze alla diffida - 1

Monitoraggio post concentrazione 1

Distribuzione dei procedimenti conclusi nel 2013 per tipologia ed esito

Non violazione Violazione di legge, Non competenza o non Totale
di legge autorizzazione applicabilita della legge
condizionata
modifica degli accordi,
accettazione impegni

Intese 2 6 - 8
Abusi di posizione

dominante 1 3 1 5
Concentrazioni fra

imprese 58 1 21 80
indipendenti

Le intese esaminate

Nel 2013 sono stati portati a termine otto procedimenti istruttori in
materia di intese’.

In sei casi il procedimento si & concluso con [’accertamento della vio-
lazione del divieto di intese restrittive della concorrenza, mentre in due casi

' TARIFFE TRAGHETT! DA/PER LA SARDEGNA, CONSIGLI DEGLI ORDINI DEGLI AVVOCATI/DINIEGO ALL’ESERCIZIO
DI AVVOCATO, ACCORDO STRATEGICO IMPREGILO/SALINI, MONDADORI ELECTA-REUNION DES MUSEES NATIO-
NAUX/JVCO, CONSIGLIO NOTARILE DI LUCCA/CONTROLLI SULL’APPLICAZIONE DELLA TARIFFA, CONSIGLIO NO-
TARILE DI MILANO/DELIBERA N. 4/2012, CONSIGLIO NOTARILE DI BARI/CONFORMITA ALLA DELIBERAN. 4/2012,
CONSIGLIO NOTARILE DI VERONA-DELIBERA DEL 9 FEBBRAIO 2012.
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il procedimento si & concluso con un provvedimento di non violazione?. Con
riguardo ai casi conclusi con ’accertamento dell’illecito, due hanno avuto
ad oggetto la violazione dell’art. 101 del Trattato sul funzionamento del-
’Unione Europea3, mentre gli altri quattro casi hanno riguardato la violazione
dell’art. 2 della l. 287/1990%.

In considerazione della gravita delle infrazioni accertate, sono state
comminate alle imprese sanzioni per un ammontare complessivo pari a
8.262.512 euro.

In un caso, infine, |’Autorita ha proceduto alla rideterminazione della
sanzione inflitta alle imprese per una violazione accertata in precedenza®.

Al 31 dicembre 2013 risultavano in corso sedici procedimenti, dei quali
dodici ai sensi dell’art. 101 del TFUE® e quattro ai sensi dell’art. 2 della L.
287/19907.

Intese esaminate nel 2013 per settori di attivita economica
(numero delle istruttorie concluse)

Settore prevalentemente interessato

TRA - Trasporti e noleggio di mezzi di trasporto
COS - Costruzioni

SPO - Attivita ricreative, culturali e sportive
PRO - Attivita professionali e imprenditoriali

0 Ul = —a

Totale

Gli abusi di posizione dominante esaminati

Nel 2013 I’ Autorita ha portato a termine cinque procedimenti istruttori
in materia di abusi di posizione dominante 8.

In due casi, i procedimenti si sono conclusi con l’accertamento della
violazione del divieto di abuso di posizione dominante ai sensi dell’art. 102
del TFUE °.

2 ACCORDO STRATEGICO IMPREGILO/SALINI, MONDADORI ELECTA-REUNION DES MUSEES NATIONAUX/JVCO.

3 TARIFFE TRAGHETTI DA/PER LA SARDEGNA, CONSIGLI DEGLI ORDINI DEGLI AVWOCATI/DINIEGO ALL’ESERCIZIO
DI AVVOCATO.

4 CONSIGLIO NOTARILE DI LUCCA/CONTROLLI SULL’APPLICAZIONE DELLA TARIFFA, CONSIGLIO NOTARILE DI MI-
LANO/DELIBERA N. 4/2012, CONSIGLIO NOTARILE DI BARI/CONFORMITA ALLA DELIBERA N. 4/2012, CONSIGLIO
NOTARILE DI VERONA-DELIBERA DEL 9 FEBBRAIO 2012.

5 MERCATO DEL CALCESTRUZZO-RIDETERMINAZIONE SANZIONE.

6 OSTACOLI ALL’ ACCESSO AL MERCATO DI UN NUOVO OPERATORE DI TELEFONIA MOBILE, MERCATO DEI SERVIZI
TECNICI ACCESSORI, AGENTI MONOMANDATARI, GARE RCA PER TRASPORTO PUBBLICO LOCALE, ENERVIT-CON-
TRATTI DI DISTRIBUZIONE, SERVIZI DI CABOTAGGIO MARITTIMO STRETTO DI MESSINA, CENTRALE D’ACQUISTO
PER LA GRANDE DISTRIBUZIONE ORGANIZZATA, RESTRIZIONI DEONTOLOGICHE FEDERAZIONE NAZIONALE DEGLI
ORDINI DEI MEDICI CHIRURGHI E DEGLI ODONTOIATRI, CONDOTTE RESTRITTIVE DEL CNF, INVERTER SOLARI ED
EOLICI - IMPOSIZIONE PREZZI MINIMI, ORGANIZZAZIONE SERVIZI MARITTIMI NEL GOLFO DI NAPOLI, ROCHE-NO-
VARTIS/FARMACI AVASTIN E LUCENTIS. Tale ultimo procedimento si € concluso con il provvedimento n. 24823
del 27 febbraio 2014.

7 GARE GESTIONI FANGHI IN LOMBARDIA E PIEMONTE, SERVIZI DI POST-PRODUZIONE DI PROGRAMMI TELEVISIVI
RAI, UNIONE MUTUALISTICA TRA NOTAI DEL VENETO, SANITA PRIVATA NELLA REGIONE ABRUZZO.

8 PROCEDURE SELETTIVE LEGA CALCIO 2010/11 E 2011/12, WIND-FASTWEB/CONDOTTE TELECOM ITALIA, RTI/SKY-
MONDIALI DI CALCIO, APPLICAZIONE DELL’IVA SUI SERVIZI POSTALI, ASSOFORT/ADR-SERVIZI AEROPORTUALI.

® WIND-FASTWEB/CONDOTTE TELECOM ITALIA, APPLICAZIONE DELL’IVA SUI SERVIZI POSTALI.
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In un caso l’Autorita ha concluso il procedimento con l’accertamento
della non applicabilita della legge' mentre, in un altro caso, I’Autorita non
ha riscontrato la sussistenza di una fattispecie restrittiva della concorrenza''.

Infine, in un caso il procedimento istruttorio si & concluso con una de-
cisione ai sensi dell’art. 14 ter, comma 1, della l. 287/1990, con la quale
’Autorita ha accettato, rendendoli obbligatori, gli impegni presentati dal-
’impresa, senza accertare U'infrazione .

In considerazione della gravita dell’infrazione accertata, in uno dei
due casi di violazione dell’art. 102 del TFUE, é stata comminata all’impresa
una sanzione per un ammontare pari a 103.794.000 euro™.

Abusi esaminati nel 2013 per settori di attivita economica
(numero delle istruttorie concluse)

Settore prevalentemente interessato

TLC - Telecomunicazioni

DTV - Diritti televisivi

POS - Servizi postali

TRA - Trasporti e noleggio di mezzi di trasporto
Totale

U = = N =

Al 31 dicembre 2013 erano in corso quattro procedimenti ai sensi del-
’art. 102 del TFUE™ e uno ai sensi dell’art. 3 della l. 287/1990. Era, inoltre,
in corso un procedimento per accertare la violazione degli impegni resi ob-
bligatori dall’Autorita, ai sensi dell’art. 14 ter, comma 1, della L. 287/19907.

Le operazioni di concentrazione esaminate

Nel periodo di riferimento, i casi di concentrazioni esaminati sono stati
ottanta. In cinquantotto casi l’Autorita non ha riscontrato una violazione di
legge, mentre ventuno casi si sono conclusi per mancanza di competenza o
per non applicabilita della legge. In due casi I’Autorita ha condotto un’istrut-
toria ai sensi dell’art. 16 della L. 287/1990: un caso si & concluso senza ’ac-
certamento di alcuna violazione di legge', mentre nel restante caso
’Autorita ha vietato |’operazione di concentrazione 8.

© PROCEDURE SELETTIVE LEGA CALCIO 2010/11 E 2011/12.

" RTI/SKY-MONDIALI DI CALCIO.

2 ASSOFORT/ADR-SERVIZI AEROPORTUALI.

> WIND-FASTWEB/CONDOTTE TELECOM ITALIA.

4 CONTO TV/SKY ITALIA, NTV/FS/OSTACOLI ALL’ ACCESSO NEL MERCATO DEI SERVIZI DI TRASPORTO FERROVIA-
RIO PASSEGGERI AD ALTA VELOCITA, FORNITURA ACIDO COLICO, SEA/CONVENZIONE ATA.

> AKRON-GESTIONE RIFIUTI URBANI A BASE CELLULOSICA. Tale procedimento si € concluso con provvedimento
n. 24819 del 27 febbraio 2014.

6 ACQUEDOTTO PUGLIESE - OPERE DI ALLACCIAMENTO ALLA RETE IDRICA - INOTTEMPERANZA.

17 M-DIS DISTRIBUZIONE MEDIA-SERVIZI STAMPA LIGURIA-SOCIETA DI EDIZIONI E PUBBLICAZIONI/GE-DIS.

'8 ITALGAS - ACEGAS-APS/ISONTINA RETI GAS.
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In un caso, ’Autorita ha sanzionato le imprese per inottemperanza
alle misure cui era stata subordinata in precedenza ’autorizzazione di una
concentrazione, in violazione dell’art. 19, comma 1, della l. 287/1990".

L’Autorita ha condotto, inoltre, quattro istruttorie relative alla man-
cata ottemperanza dell’obbligo di comunicazione preventiva delle operazioni
di concentrazione?. In tutti i casi & stata riscontrata la violazione dell’art.
19, comma 2, della l. 287/1990 e sono state comminate alle parti sanzioni
pecuniarie per un ammontare complessivo pari a 28.000 euro.

Al 31 dicembre 2013, era in corso un procedimento istruttorio per ac-
certare se fossero intervenuti mutamenti tali da giustificare la revoca o la
riforma di una misura imposta dall’ Autorita per ’autorizzazione di una pre-
cedente operazione di concentrazione, ai sensi dell’art. 6 della l. 287/1990%".

Separazioni societarie

Nel 2013 U’ Autorita ha concluso un’istruttoria in relazione alla mancata
ottemperanza dell’obbligo di separazione societaria e comunicazione preven-
tiva di cui all’art. 8, comma 2 bis e 2 ter, della . 287/1990%, con "accerta-
mento dell’infrazione e l’irrogazione di una sanzione pecuniaria di 5.000 euro.

Al 31 dicembre 2013, erano in corso due istruttorie in materia?.

Indagine conoscitive
Nel periodo di riferimento, I’Autorita ha concluso quattro indagini co-
noscitive ai sensi dell’art. 12 della l. 287/1990%. Nel corso del 2013 sono

state, inoltre, avviate due nuove indagini conoscitive? .

L’attivita di segnalazione e consultiva

Le segnalazioni effettuate dall’Autorita ai sensi degli artt. 21 e 22 della
. 287/1990, in relazione alle restrizioni della concorrenza derivanti dalla
normativa esistente o dai progetti normativi, sono state sessantaquattro. |
pareri adottati ai sensi dell’art. 21 bis della L. 287/1990 sono stati ventitre.
L’Autorita ha inoltre emesso otto pareri ai sensi dell’art. 4, comma 3, del
d.l. 95/2012%.

9 COMPAGNIA ITALIANA DI NAVIGAZIONE/RAMO DI AZIENDA DI TIRRENIA DI NAVIGAZIONE.

20 PUMA/DOBOTEX, MARFIN-ACOSTA/INVESTMENT SERVICES, SORGENIA-ENERMAN.IT/EOLICA BISACCIA, ESSE-
LUNGA/CO.GE.MAN.

21 TELECOM ITALIA/SEAT PAGINE GIALLE.

22 AZIENDA ENERGETICA VALTELLINA E VALCHIAVENNA.

23 CONSORZIO PRONTOBUS-ARPA, A.IR AUTOSERVIZI IRPINI-SERVIZI DI TRASPORTO INTERREGIONALI DI COMPE-
TENZA STATALE.

24 TRASPORTO PUBBLICO LOCALE, PROCEDURA DI RISARCIMENTO DIRETTO E ASSETTI CONCORRENZIALI DEL SET-
TORE RC AUTO, SETTORE DELLA GRANDE DISTRIBUZIONE ORGANIZZATA, INDAGINE CONOSCITIVA SUI COSTI DEI
SERVIZI BANCARI.

25 CONDIZIONI CONCORRENZIALI NEI MERCATI DEL TRASPORTO PUBBLICO LOCALE, MERCATI DI ACCESSO E RETI
DI TELECOMUNICAZIONI A BANDA LARGA E ULTRA LARGA.

% Tale disposizione € stata abrogata dall’art. 1, comma 562 della legge 27 dicembre-2013, n. 147.
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Come negli anni passati, gli interventi hanno riguardato un’ampia
gamma di settori economici.

Attivita di segnalazione e consultiva per settori di attivita economica
(numero degli interventi)

Settore 2013
ACQ - Acqua

ALI - Industria alimentare e delle bevande
ASS - Assicurazioni e fondi pensione

CIN - Cinema

DTV - Diritti televisivi

ENE - Energia elettrica e gas

FAR - Industria farmaceutica

FIN - Servizi finanziari

GDO - Grande distribuzione

IMM - Attivita immobiliari

INF - Informatica

MAN - Altre attivita manifatturiere

MTR - Mezzi di trasporto

PET - Industria petrolifera

RIF - Smaltimento rifiuti

RIS - Ristorazione

SAN - Sanita

SER - Servizi vari

N
N A =2 DN a2 NN 2 A N AU W WO aaJg -

TLC - Telecomunicazioni
TRA - Trasporti e noleggio di mezzi di trasporto
Totale

o
N

Interventi ai sensi dell’articolo 21 bis per settori di attivita economica
(numero degli interventi)

Settore 2013
ASS - Assicurazioni e fondi pensione

FIN - Servizi finanziari

GDO - Grande distribuzione

LEG - Legno e carta

RIS - Ristorazione *

SAN - Sanita

SER - Servizi vari **

TLC - Telecomunicazioni

TRA - Trasporti e noleggio di mezzi di trasporto

_ W R N R A AT N

SPO - Attivita ricreative, culturali e sportive *
Totale 23

* In attesa di pubblicazione
** Di cui una in attesa di pubblicazione
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Interventi ai sensi dell’articolo 4 per settori di attivita economica
(numero degli interventi)

Settore 2013
ENE - Energia elettrica e gas 1
INF - Informatica
SAN - Sanita

SER - Servizi vari

® Ul = =

Totale

Attestazione della quota di mercato all’ingrosso relativa ad
attivita e operazioni aventi ad oggetto gas naturale

Nel corso del 2013 U’Autorita ha concluso ventisei istruttorie, accer-
tando la mancata attestazione al Ministero dello sviluppo economico della
propria quota di mercato all’ingrosso da parte dei soggetti che immettono
gas naturale nella rete nazionale di gasdotti, ai sensi dell’art. 3 del decreto
legislativo 13 agosto 2010, n. 130. Per tali violazioni, essa ha comminato san-
zioni per un importo complessivo pari a 13.000 euro.
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’attivita di tutela della concorrenza

Le intese

I procedimenti piu rilevanti conclusi nel 2013

TARIFFE TRAGHETTI DA/ PER LA SARDEGNA

Nel giugno 2013 I’ Autorita ha concluso un procedimento istruttorio, ac-
certando Uesistenza di un’intesa restrittiva della concorrenza, in violazione
dell’art. 101 del TFUE, tra le societa Moby Spa, SNAV Spa, Grandi Navi Veloci
Spa e Marinvest Srl, finalizzata all’aumento dei prezzi per i servizi di trasporto
marittimo passeggeri nella stagione estiva 2011 sulle rotte Civitavecchia-
Olbia, Genova-Olbia e Genova-Porto Torres. Il procedimento era stato avviato
nel maggio 2011, a seguito delle numerose segnalazioni pervenute da parte
di privati cittadini, associazioni dei consumatori e delle Regioni Sardegna e
Liguria, che lamentavano un anomalo aumento dei prezzi dei biglietti per i
collegamenti marittimi da/per la Sardegna nella stagione estiva 2011.

L’ Autorita ha ritenuto che il mercato rilevante, dal punto di vista mer-
ceologico, fosse quello del trasporto marittimo di linea di passeggeri tramite
traghetti, con o senza veicoli gommati al seguito, su una serie di tratte da/per
la Sardegna. Il servizio di trasporto marittimo di linea di passeggeri, con o
senza veicoli, e di merci, che fa la spola fra due porti a cadenze frequenti e
regolari, presenta infatti caratteristiche specifiche quali la regolarita del ser-
vizio, gli orari e le tariffe prefissate, che consentono di individuare un mercato
distinto rispetto alle altre modalita di trasporto marittimo. Quanto alla dimen-
sione geografica dei mercati, |’Autorita ha ritenuto che essa coincidesse con
la singola tratta servita o con i fasci di rotte tra porti considerati sostituibili
dal punto di vista della domanda. Pertanto, nel caso di specie |’Autorita ha in-
dividuato i seguenti mercati rilevanti: Civitavecchia-Olbia/Golfo Aranci, Ge-
nova-Olbia, Livorno-Olbia/Golfo Aranci e Genova/Vado Ligure-Porto Torres.

Nel corso del procedimento I’ Autorita ha accertato in primo luogo un
parallelismo di condotte, nella stagione estiva 2011, da parte di Moby, GNV
e SNAV, consistente nell’avere tutte applicato incrementi significativi dei
prezzi, generalmente superiori al 65%, sulle medesime rotte, senza che vi
fossero reciproche reazioni, laddove, in un normale contesto competitivo e
in un’ottica di massimizzazione dei profitti individuali, ciascun operatore
avrebbe dovuto razionalmente adottare strategie tariffarie volte a sottrarre
clienti alla concorrenza. Sulle medesime rotte, negli anni precedenti, era
stato invece possibile osservare comportamenti sostanzialmente competitivi
delle imprese (periodo 2006-2009) e comunque coerenti con strategie com-
merciali autonome (2010). A fronte di tale situazione, I’anno 2011 era risul-
tato invece caratterizzato da un assoluto cambiamento di tendenza, che
aveva visto le imprese coinvolte incrementare significativamente i prezzi,
senza temere le reciproche reazioni.
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Le risultanze istruttorie hanno, inoltre, evidenziato |’assenza di spie-
gazioni economiche alternative a tali condotte. L’Autorita ha verificato, in-
fatti, che esse non potevano spiegarsi con la scarsa elasticita della domanda
al prezzo, dato che era stato dimostrato che la domanda di trasporto verso
la Sardegna, lungi dall’essere anelastica, aveva reagito all’aumento delle ta-
riffe acquistando maggiormente da Saremar, unico operatore che non aveva
praticato aumenti, ovvero spostandosi su altri mezzi di trasporto (aereo).
Neppure potevano essere spiegabili con ’aumento del costo del carburante
fino al 39% nel 2011, dal momento che le tariffe erano aumentate in modo
piu che proporzionale, ossia fino al 65%, nell’anno considerato. Infine, tale
parallelo aumento dei prezzi non poteva essere spiegato con la necessita di
recuperare le perdite subite negli anni precedenti, dal momento che vi era
un’evidente asimmetria nelle perdite subite dalle parti, che difficilmente
avrebbe potuto giustificare la decisione comune di aumentare i prezzi senza
la consapevolezza di un’analoga iniziativa di innalzamento dei prezzi da
parte dei concorrenti.

Nel corso dell’istruttoria I’ Autorita ha rilevato inoltre ’esistenza di
qualificati contatti tra Moby, GNV e SNAV (queste ultime tramite la control-
lante Marinvest). In particolare, le tre societa avevano partecipato, per il
tramite della societa comune CIN, alla procedura di privatizzazione di Tirre-
nia, avviata proprio nel settembre 2010, ovvero nel periodo in cui erano state
definite le politiche tariffarie per la stagione 2011. Ai fini della definizione
dell’offerta di acquisto, infatti, le suddette societa avevano dovuto consi-
derare le rispettive politiche tariffarie, dal momento che esse avrebbero
condizionato la redditivita futura della societa oggetto di acquisizione, in
quanto operavano sui medesimi mercati.

Le risultanze istruttorie hanno infine evidenziato ’esistenza di due ac-
cordi commerciali tra Moby e GNV che, per le loro specifiche caratteristiche,
avevano avuto la funzione di consolidare gli esiti collusivi raggiunti sulle rotte
Civitavecchia-Olbia e Genova-Porto Torres, sulle quali nella primavera 2011
il nuovo operatore Saremar annunciava una politica di prezzi aggressiva. In
particolare, ’accordo di code-sharing sulla rotta Civitavecchia-Olbia impli-
cava una gestione comune della linea e una partecipazione ai ricavi, secondo
percentuali definite, indipendentemente dal numero di biglietti venduti.
L’accordo commerciale sulla Genova-Porto Torres, indirizzando verso Moby i
consumatori la cui domanda non poteva essere soddisfatta da GNV, limitava
il deflusso di clienti GNV verso gli altri concorrenti (Tirrenia e Saremar).

L’ Autorita ha ritenuto pertanto che i comportamenti paralleli tenuti da
Moby, SNAV, Grandi Navi Veloci e Marinvest, consistenti in aumenti generaliz-
zati e significativi dei prezzi nel mercato del trasporto passeggeri sulle rotte
sopra menzionate durante la stagione estiva 2011, costituissero un’intesa re-
strittiva, nella forma di una pratica concordata, che non trovava giustifica-
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zioni alternative se non la concertazione, supportata da qualificati contatti
tra le parti e dalla sottoscrizione di accordi commerciali. L’ Autorita ha consi-
derato tale intesa come particolarmente consistente in considerazione della
rilevante quota di mercato complessiva detenuta dalle parti in tutte le rotte
interessate. In particolare, nella stagione estiva 2011, GNV e Moby avevano
realizzato complessivamente quote di mercato oscillanti tra il 35% e il 40%
della rotta Civitavecchia-Olbia e [’85% e il 90% della rotta Genova Olbia. L’in-
tesa e stata altresi ritenuta idonea a restringere il commercio fra gli Stati
membri, in considerazione del fatto che i collegamenti marittimi per la Sar-
degna costituiscono una parte rilevante del trasporto marittimo in Italia.

In ragione della gravita e durata delle infrazioni, I’Autorita ha commi-
nato alle societa Moby, Grandi Navi Veloci, SNAV e Marinvest sanzioni ammi-
nistrative pecuniarie rispettivamente pari a 5.462.310 euro, a 2.370.795
euro, a 231.765 euro e a 42.575 euro.

CONSIGLIO NOTARILE DI VERONA-DELIBERA DEL 9 FEBBRAIO 2012

Nel maggio 2013 I’ Autorita ha concluso un procedimento istruttorio ai
sensi dell’art. 2 della l. 287/1990 nei confronti del Consiglio Notarile di Verona
(CNV) accertando un’intesa restrittiva della concorrenza, finalizzata a limi-
tare ’adozione di politiche di prezzo indipendenti da parte dei notai di tale
distretto. L’istruttoria era stata avviata in seguito alla segnalazione di un no-
taio, attivo nel distretto notarile di Verona, avente ad oggetto il presunto
comportamento anticoncorrenziale del CNV, consistente in una serie di con-
dotte di condizionamento dei propri iscritti in tema di tariffe professionali.

L’Autorita ha ritenuto che il mercato rilevante sul quale valutare le
condotte fosse quello relativo all’erogazione dei servizi notarili, avente nel
caso di specie una dimensione geografica coincidente con il territorio del di-
stretto notarile di Verona.

Nel corso del procedimento, |’Autorita ha accertato che le condotte
poste in essere dal CNV si erano concretizzate: a) nell’invio ai notai del Col-
legio di Verona di una circolare e nell’adozione di una delibera, con cui erano
state decise le misure di monitoraggio dei compensi percepiti negli anni 2008-
2010; b) nell’invio di due lettere con cui venivano richieste informazioni per
verificare ’esistenza di eventuali “anomalie” di prezzo; c) nel mantenimento
delle tabelle relative ai compensi sul proprio sito internet.

Tali condotte erano state poste in essere nel gennaio 2012 e risultavano
essersi protratte fino a marzo 2013, quando, con un comunicato sul proprio
sito internet, il CNV dava informativa esplicita dell’avvenuta abrogazione delle
tariffe professionali e del principio della libera contrattazione delle stesse.

L’Autorita ha ritenuto che le condotte del CNV costituissero delibera-
zioni di un’associazione di impresa volte a limitare le politiche di prezzo dei
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propri iscritti e, pertanto, qualificabili come un’unica intesa avente oggetto
restrittivo della concorrenza.

In ragione della gravita e della durata dell’infrazione |’ Autorita ha ir-
rogato al CNV una sanzione amministrativa pari a 20.445 euro.

CONSIGLIO NOTARILE DI BARI/ CONFORMITA ALLA DELIBERA N. 4/2012

Nel maggio 2013 ’Autorita ha concluso un procedimento istruttorio
nei confronti del Consiglio Notarile di Bari (CNB), accertando un’intesa re-
strittiva della concorrenza ai sensi dell’art. 2 della l. 287/1990, finalizzata
a limitare ’adozione di politiche di prezzo indipendenti da parte dei notai
di tale distretto. Il procedimento era stato avviato in seguito a una segnala-
zione da parte di un notaio, attivo nel distretto notarile di Bari, che lamen-
tava presunti comportamenti anticoncorrenziali del CNB volti a limitare la
liberta di determinazione dei corrispettivi per le prestazioni notarili da parte
dei propri iscritti.

L’Autorita ha ritenuto che il mercato rilevante del prodotto sul quale
valutare le condotte denunciate fosse quello relativo all’erogazione dei ser-
vizi notarili, avente dimensione geografica coincidente, nel caso di specie,
con il territorio del distretto notarile di Bari. Dal punto di vista della do-
manda, infatti, benché sia teoricamente possibile per un cliente rivolgersi a
un notaio operante in altri distretti, di fatto il bacino di utenza di un profes-
sionista € normalmente circoscritto al distretto presso cui ha la propria sede,
in considerazione, principalmente, dei costi connessi alla ricerca di un notaio
al di fuori di tale area geografica.

Nel corso del procedimento |’ Autorita ha accertato che con la circolare
del 22 marzo 2012, che rinviava ai verbali dell’adunanza del Collegio di Bari
del 25 febbraio 2012 e del Consiglio notarile di Milano del 31 gennaio 2012,
inviata dal Presidente del CNB a tutti i notai del distretto di Bari, erano stati
forniti i criteri di valutazione dell’adeguatezza dei compensi praticati dai
singoli notai per tutte le prestazioni professionali svolte nel periodo succes-
sivo all’entrata in vigore del d.l. 1/2012. Con tale documento, il Presidente
del CNB, dopo aver qualificato come concorrenza illecita la condotta consi-
stente nel richiedere compensi inferiori a quelli percepiti dai colleghi, co-
municava ai notai di attenersi, nella determinazione dei propri onorari, alle
tariffe ministeriali, benché ormai abrogate. Nella comunicazione si sottoli-
neava in particolare come, anche a fronte dell’intervenuta abrogazione delle
tariffe notarili, il combinato disposto dell’art. 2333 c.c. e dell’art. 9 del d.l.
1/2012 richiedesse comunque |’utilizzo di criteri di valutazione dell’adegua-
tezza del compenso delle prestazioni equivalenti, nella sostanza, a quelli
che avevano determinato i previgenti parametri tariffari. Con la stessa cir-
colare, infine, i notai venivano informati che il CNB avrebbe esercitato il po-
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tere/dovere di vigilanza anche sui comportamenti di prezzo ritenuti integrare
forme di concorrenza illecita.

Le risultanze istruttorie hanno evidenziato che tale condotta aveva
avuto inizio nel febbraio 2012 e risultava conclusa nell’ottobre 2012, data di
invio di una seconda circolare da parte del CNB in cui si chiariva esplicita-
mente ai notai del distretto che il legislatore nazionale aveva abrogato le
tariffe regolamentate e i notai erano liberi di determinare autonomamente
i corrispettivi delle loro prestazioni.

L’ Autorita ha ritenuto che la circolare del CNB del 22 marzo 2012, uni-
tamente agli atti a essa allegati, costituisse deliberazione di un’associazione
di imprese, in quanto espressione della volonta collettiva di un ente rappre-
sentativo di imprese. Essa ha ritenuto inoltre che tale circolare, in quanto
volta a limitare la liberta dei notai di determinare autonomamente i corri-
spettivi per le prestazioni professionali, reintroducendo di fatto le tariffe
ministeriali abrogate dal d.l. 1/2012, costituisse un’intesa restrittiva della
concorrenza avente ad oggetto la fissazione orizzontale di prezzi.

In ragione della gravita e della durata dell’infrazione, |’ Autorita ha ir-
rogato al CNB una sanzione amministrativa pecuniaria pari a 10.227 euro.

CONSIGLIO NOTARILE DI MILANO/ DELIBERA N. 4/2012

Nel maggio 2013 I’ Autorita ha concluso un procedimento istruttorio ai
sensi dell’art. 2 della L. 287/1990 nei confronti del Consiglio Notarile di Milano
(CNM) accertando un’intesa restrittiva della concorrenza volta a uniformare
le condotte di prezzo dei notai operanti in tale distretto. Il procedimento era
stato avviato in seguito a una segnalazione anonima, con la quale si trasmet-
teva il testo di una deliberazione del CNM avente ad oggetto la reintroduzione
di fatto delle tariffe professionali abrogate dal d.l. 1/2012.

L’Autorita ha ritenuto che il mercato rilevante sul quale valutare le
condotte in questione fosse quello dei servizi offerti dai notai nell’esercizio
della loro attivita professionale, avente una dimensione geografica coinci-
dente, nel caso di specie, con il territorio del distretto notarile di Milano.
Dal punto di vista della domanda, infatti, benché sia teoricamente possibile
per un cliente rivolgersi a un notaio operante in altri distretti, di fatto, il
bacino di utenza di un professionista € normalmente circoscritto al distretto
presso cui ha la propria sede, in considerazione, principalmente, dei costi
connessi alla ricerca di un notaio al di fuori di tale area geografica.

Nel corso del procedimento, |’Autorita ha accertato che il Consiglio
Notarile di Milano, con la delibera n. 4 del 31 gennaio 2012, inviata a tutti i
notai sottoposti alla propria vigilanza, al fine di individuare valori medi per
valutare |’adeguatezza dei compensi richiesti per le prestazioni professionali
svolte, rinviava esplicitamente ai tariffari precedentemente in vigore, abro-
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gati dal d.l. 1/2012. Esso, inoltre, ribadiva in tale delibera il ruolo di con-
trollo e sanzionatorio del Consiglio distrettuale, minacciando azioni discipli-
nari nei confronti dei notai che si fossero discostati eccessivamente dai
parametri tariffari.

L’ Autorita ha accertato che tale condotta aveva avuto inizio nel gennaio
2012, data di adozione della sopra citata delibera e risultava cessata nel mag-
gio 2013, data di comunicazione ai notai del distretto di Milano di una nuova
delibera tramite la quale veniva esplicitamente revocata la precedente.

L’ Autorita ha ritenuto che la delibera del CNM, intervenendo sulla pos-
sibilita per i notai di Milano di determinare liberamente il prezzo applicabile
alle proprie prestazioni professionali, costituisse una decisione di un’asso-
ciazione di imprese idonea a influenzare le condotte commerciali degli as-
sociati, qualificabile come intesa avente oggetto restrittivo della
concorrenza.

Piu specificamente, |’Autorita ha ritenuto che la delibera del CNM n.
4/12 del 31 gennaio 2012 contrastasse con quanto previsto dall’art. 2 della L.
287/1990 sotto due profili distinti per quanto strettamente interconnessi. Da
un lato, infatti, tale delibera reintroduceva surrettiziamente le abrogate ta-
riffe professionali e, dall’altro, disponeva l’utilizzo del procedimento disci-
plinare a fini anticoncorrenziali, minacciando azioni disciplinari nei confronti
dei notai che si fossero discostati eccessivamente dai parametri tariffari.

Con riferimento al primo aspetto, la delibera del CNM mirava infatti a
limitare e controllare ’esercizio da parte dei notai della liberta di determi-
nazione del corrispettivo per le prestazioni professionali effettuate, intro-
ducendo una sostanziale continuita nella modalita di determinazione delle
tariffe notarili, nonostante il d.l. 1/2012 avesse abrogato le tariffe delle pro-
fessioni regolamentate nel sistema ordinistico e, di conseguenza, tutte le
previsioni della Legge Notarile e deontologiche che facevano riferimento alle
tariffe. E risultata evidente quindi I’idoneita della delibera del CNM a orien-
tare il comportamento economico dei notai del distretto notarile di Milano.

Quanto al secondo aspetto, il CNM con la delibera n. 4/12 ricorreva
agli strumenti offerti dal potere disciplinare e di vigilanza per limitare la li-
berta di prezzo dei notai. Pill precisamente, con tale delibera veniva con-
fermata l’attenzione del CNM per i dati relativi alla quantita di lavoro svolto
e ai ricavi percepiti dai notai, per verificare ’adeguatezza del compenso e
per individuare eventuali scostamenti macroscopici dai valori tariffari medi,
al fine di promuovere eventuali azioni disciplinari nei confronti dei notai che
facessero, a giudizio del Consiglio, eccessiva concorrenza.

Alla luce di cio, ’Autorita ha ritenuto che la citata delibera del CNM,
intervenendo con le modalita illustrate sulla possibilita per i notai di deter-
minare liberamente il compenso applicabile alle proprie prestazioni profes-
sionali, mirasse, nella sostanza, a vanificare ’intervento liberalizzatore del
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legislatore nazionale e costituisse un’intesa avente per oggetto la restrizione
della concorrenza di prezzo fra i notai del distretto di Milano.

In ragione della gravita e della durata dell’infrazione, |’ Autorita ha ir-
rogato al CNM una sanzione amministrativa pecuniaria pari a 99.403 euro.

CONSIGLI DEGLI ORDINI DEGLI AVVOCATI/ DINIEGO ALL’ESERCIZIO DI AVVOCATO

Nell’aprile 2013 I’Autorita ha concluso un’istruttoria ai sensi dell’art.
101 del TFUE nei confronti dei Consigli degli Ordini degli Avvocati di Civita-
vecchia, Latina, Tempio Pausania, Tivoli e Velletri, accertando U’esistenza di
intese restrittive della concorrenza, volte a ostacolare [’accesso al mercato
italiano dei servizi di assistenza legale da parte degli avvocati comunitari. Il
procedimento era stato avviato in seguito alle segnalazioni di un abogado,
iscritto al Colegio de Abogados de Madrid, e dell’ Associazione Italiana Avvo-
cati Stabiliti, aventi a oggetto prassi valutative, delibere e regolamenti, as-
seritamente restrittivi della concorrenza, adottati dai Consigli degli Ordini
degli Avvocati (COA) di Chieti, Roma, Milano, Latina, Civitavecchia, Tivoli,
Velletri, Tempio Pausania, Modena, Matera, Taranto e Sassari in materia di
iscrizione alla sezione speciale degli avvocati stabiliti.

L’Autorita ha ritenuto che il mercato rilevante, sul quale valutare le
condotte oggetto del procedimento, fosse, dal punto di vista merceologico,
quello dei servizi di assistenza legale forniti stabilmente dagli avvocati, coin-
cidente, sotto il profilo geografico, con l’intero territorio nazionale.

Sulla base degli elementi acquisiti nel corso dell’istruttoria, ’Autorita
ha accertato che le delibere, i regolamenti e le condotte adottate dai COA
di Civitavecchia, Latina, Tempio Pausania, Tivoli e Velletri, prevedendo l’in-
troduzione di requisiti generali e astratti non richiesti dalla normativa co-
munitaria e nazionale in materia di iscrizione alla sezione speciale, erano
volti a ostacolare [’accesso a tale sezione e, per tale via, |’esercizio della
professione legale in Italia da parte degli avvocati comunitari. Infatti, la di-
rettiva 98/5/CE, allo scopo di facilitare l’esercizio permanente della profes-
sione di avvocato in uno Stato membro diverso da quello in cui é stata
acquisita la qualifica, prescrive che il diritto degli avvocati comunitari di
esercitare stabilmente la propria professione in uno Stato membro ospitante,
con il titolo professionale del Paese di origine, € subordinato alla sola prova
dell’avvenuta iscrizione presso la competente organizzazione professionale
dello Stato membro d’origine.

Diversamente, i COA citati avevano subordinato ’iscrizione alla se-
zione speciale alla necessaria prova, da parte degli istanti, dell’effettivo
svolgimento di attivita professionale nel Paese di provenienza. In alcuni casi,
essi avevano richiesto il superamento di articolate prove attitudinali (scritte
e orali) e colloqui nella lingua del Paese di provenienza; in un caso, era stato
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richiesto il pagamento di una tassa una tantum per effettuare ’iscrizione
alla sezione speciale; in un altro, infine, il deposito di documentazione rela-
tiva alla dichiarazione dei redditi del periodo di permanenza all’estero.

Tali condotte avevano avuto inizio con la data di adozione delle deli-
bere e dei regolamenti da parte dei COA coinvolti ed erano cessate alla data
in cui era terminata la loro vigenza, coincidenti: a) per il COA di Civitavecchia
dal gennaio al dicembre 2011; b) per il COA di Latina dal febbraio 2011 al
febbraio 2012; c) per il COA di Tempio Pausania da settembre 2010 fino al
gennaio 2012; d) per il COA di Tivoli dall’aprile 2011 al gennaio 2012; e) per
il COA di Velletri da dicembre 2010 a gennaio 2012.

Nel corso del procedimento |’Autorita ha accertato, inoltre, che, di-
versamente da quanto osservato per i COA sopra citati, le condotte dei COA
di Chieti, Matera, Modena, Milano, Roma, Sassari e Taranto, consistenti esclu-
sivamente in verifiche mirate, volte al controllo di posizioni individuali in
casi isolati e specifici, non integravano fattispecie idonee a ostacolare la
concorrenza nei mercati considerati.

L’Autorita ha ritenuto che le determinazioni e le altre condotte dei
COA di Civitavecchia, Latina, Tempio Pausania, Tivoli e Velletri, in quanto in-
troduttive di requisiti generali, ultronei rispetto alla normativa comunitaria
e nazionale per l’iscrizione nella sezione speciale degli avvocati stabiliti, co-
stituissero deliberazioni di associazioni di imprese volte a limitare ingiustifi-
catamente il confronto concorrenziale fra professionisti, disincentivando gli
avvocati comunitari dallo stabilire ed esercitare la propria attivita profes-
sionale in Italia e, quindi, qualificabili come intese aventi oggetto restrittivo
della concorrenza.

L’Autorita ha ritenuto altresi che tali intese costituissero restrizioni
gravi della concorrenza; tuttavia ha considerato, ai fini della quantificazione
delle sanzioni, diverse circostanze quali la peculiarita e la novita delle fatti-
specie di cui si trattava, il fatto che nel periodo di vigenza delle determina-
zioni contestate i COA coinvolti avevano comunque accolto la gran parte delle
domande di iscrizione presentate da avvocati comunitari nonché il compor-
tamento tenuto dalle parti che, a seguito dell’avvio del procedimento, ave-
vano tempestivamente provveduto a revocare le determinazioni contestate.

In ragione delle considerazioni sopra esposte, |’Autorita ha irrogato ai
COA di Civitavecchia, Latina, Tempio, Tivoli Pausania e Velletri una sanzione
pecuniaria simbolica pari a 1000 euro ciascuno.

CONSIGLIO NOTARILE DI LUCCA/ CONTROLLI SULL’APPLICAZIONE DELLA TARIFFA

Nel marzo 2013 I’ Autorita ha concluso un procedimento istruttorio nei
confronti del Consiglio Notarile di Lucca (CNL) accertando un’intesa restrit-
tiva della concorrenza in violazione dell’art. 2 della L. 287/1990, volta a uni-
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formare le condotte di prezzo dei notai operanti nel distretto di Lucca. Il
procedimento era stato avviato in seguito a una segnalazione di un notaio,
attivo nel distretto notarile di Lucca, con la quale si denunciava |’adozione
da parte del Consiglio Notarile di Lucca di tariffari relativi ad alcune presta-
zioni notarili, nonché ’adozione di un sistema di monitoraggio ed enforce-
ment a garanzia dell’applicazione uniforme dei prezzi.

L’Autorita ha considerato che nel caso di specie il mercato rilevante
del prodotto fosse quello dei servizi notarili riguardati dai tariffari adottati
dal CNL, aventi dimensione geografica coincidente con il distretto notarile
di Lucca. Dal punto di vista della domanda, infatti, benché per un cliente
sia teoricamente possibile rivolgersi a un notaio operante in altri distretti,
di fatto il bacino di utenza di un professionista &€ normalmente circoscritto
al distretto presso cui ha la propria sede, in considerazione principalmente
dei costi connessi alla ricerca di un notaio al di fuori di tale area geografica.

Nel corso del procedimento |’ Autorita ha accertato che il Consiglio No-
tarile di Lucca, con delibera del 24 giugno 2009, aveva adottato quattro ta-
riffari (denominati Tabella A “Atti negoziali immobiliari di media difficolta”,
Tabella B “Atti negoziali immobiliari con ridotto coefficiente di difficolta”,
Tabella C “Mutui fondiari Onorario 50 di media difficolta” e Tabella D “Mutui
fondiari Onorario 50 con ridotto coefficiente di difficolta”) relativi agli atti
di compravendita immobiliare e di mutuo fondiario, ossia agli atti notarili di
maggiore diffusione, volti a garantire l’applicazione uniforme, da parte dei
notai operanti nel distretto di Lucca, dei prezzi relativi agli stessi atti.

Le risultanze istruttorie hanno altresi evidenziato con chiarezza che il
CNL aveva previsto un sistema sanzionatorio, in caso di mancata osservanza
dei tariffari da parte dei notai, e aveva informato i notai della possibilita di
essere deferiti alla Commissione Regionale di Disciplina (CO.RE.DI) in caso
di inosservanza dei prontuari. Lo stesso, inoltre, era effettivamente inter-
venuto per garantire che tutti i notai del distretto, compresi i nuovi entranti,
si uniformassero ai tariffari, e aveva effettivamente attuato tale sistema san-
zionatorio, avendo assoggettato a procedimento disciplinare il notaio segna-
lante, che si era rifiutato di esibire taluni documenti richiesti, relativi alle
tariffe applicate. Infine, l’Autorita ha accertato che il CNL aveva insistito
nell’azione disciplinare nei confronti del notaio segnalante anche dopo [’av-
vio del procedimento istruttorio dell’Autorita che, peraltro, era stato pre-
ceduto da una lettera di monito della stessa con cui veniva avvertito il CNL
dell’illiceita della condotta tenuta.

Nel corso del procedimento istruttorio, I’ Autorita ha inoltre accertato
che tali condotte erano state poste in essere dal CNL a partire dalla data di
adozione della delibera (giugno 2009), fino ad aprile 2012, momento in cui
lo stesso CNL aveva provveduto a informare i notai del distretto dell’avvenuta
revoca della sopra citata delibera, in considerazione dell’entrata in vigore
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dell’art. 9 del d.l. 24 gennaio 2012, n. 1 che ha abolito tutte le tariffe rego-
lamentate delle professioni del sistema ordinistico.

L’Autorita ha ritenuto che la delibera con la quale il CNL aveva appro-
vato i tariffari in questione e lo svolgimento delle correlate attivita di moni-
toraggio e di enforcement, costituissero un’unica intesa avente oggetto
restrittivo della concorrenza, in quanto volte a uniformare le condotte di
prezzo dei notai attivi nel distretto di Lucca.

In ragione della gravita e della durata dell’infrazione, |’ Autorita ha ir-
rogato al CNL una sanzione amministrativa pecuniaria pari a 19.992 euro.

Gli abusi di posizione dominante

| procedimenti piu rilevanti conclusi nel 2013

WIND-FASTWEB/ CONDOTTE TELECOM ITALIA

Nel maggio 2013 I’Autorita ha concluso un procedimento istruttorio,
avviato ai sensi dell’art. 102 del TFUE nei confronti della societa Telecom
Italia Spa, accertando un abuso di posizione dominante nei mercati all’in-
grosso dell’accesso disaggregato alla rete locale e dell’accesso a banda larga,
con effetti nei mercati dei servizi di accesso al dettaglio, di telefonia vocale
e di accesso a internet a banda larga. Il procedimento era stato avviato in
seguito a due distinte segnalazioni delle societa Wind Telecomunicazioni Spa
e Fastweb Spa, con le quali si lamentavano presunti comportamenti anticon-
correnziali posti in essere da Telecom lItalia al fine di ostacolare tali societa.
In particolare, venivano contestati a Telecom: i) ’elevato numero di rifiuti
di attivazione di servizi all’ingrosso richiesti dai concorrenti per la fornitura
di servizi ai clienti finali e ii) ’applicazione di rilevanti sconti alla clientela
business nelle aree aperte all’ULL (Unbundling del Local Loop), tali da non
consentire agli OLO (Other licensed operators, acronimo utilizzato per indi-
care gli operatori concorrenti), date le tariffe all’ingrosso praticate da Tele-
com, di competere in maniera efficace.

L’Autorita ha considerato che i mercati rilevanti, sotto il profilo del
prodotto, potessero essere individuati con riferimento ai mercati all’ingrosso
dell’accesso disaggregato alla rete locale (unbundling) e dell’accesso a banda
larga (bitstream) e ai mercati a valle dei servizi di accesso e telefonia vocale
e accesso a banda larga. Dal punto di vista geografico tali mercati sono stati
ritenuti avere tutti dimensione nazionale.

L’Autorita ha accertato che Telecom aveva una posizione dominante
su entrambi i mercati all’ingrosso, in quanto titolare dell’unica rete capillare
di accesso in rame a livello nazionale e pressoché unico soggetto fornitore
dei servizi all’ingrosso di ULL e bitstream, con una quota di mercato prossima
al 100%. Con riferimento agli altri indicatori che avvalorano la sussistenza di
una posizione dominante, [’Autorita ha altresi considerato la titolarita di
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un’infrastruttura non replicabile nel breve-medio periodo, la presenza di im-
portanti economie di scala e la natura di operatore verticalmente integrato
in tutta la filiera produttiva a livello nazionale di Telecom. Con riferimento
ai mercati a valle, I’Autorita ha ritenuto che la presenza di una posizione
dominante sui mercati all’ingrosso rendesse non necessaria la presenza di
una posizione dominante anche sui mercati al dettaglio, ai fini dell’accerta-
mento di un rifiuto a contrarre e di una pratica di margin squeeze abusiva.
In ogni caso, su tutti i mercati al dettaglio rilevanti, |’ Autorita ha evidenziato
che le quote detenute da Telecom, sebbene in calo, risultavano superiori al
50% e ha ritenuto valide, inoltre, anche per tali mercati, le considerazioni
sugli ulteriori indicatori dell’esistenza di una posizione dominante svolte per
i mercati all’ingrosso.

Nel corso del procedimento |’ Autorita ha accertato ’esistenza di con-
dotte ostative da parte di Telecom, configurabili come due distinte fattispe-
cie di abuso di posizione dominante di natura escludente, consistenti
rispettivamente in un rifiuto di tipo costruttivo all’accesso dei concorrenti
alla rete e in una compressione dei margini. Piu specificamente, |’Autorita
ha accertato che, nel periodo 2009-2011, Telecom aveva ostacolato l’espan-
sione dei concorrenti nei mercati a valle dell’accesso alla rete fissa, dei ser-
vizi di telefonia vocale e dell’accesso a internet a banda larga mediante due
distinte condotte consistenti, |’una, nell’opposizione ai concorrenti di un nu-
mero ingiustificatamente elevato di rifiuti di attivazione dei servizi all’in-
grosso e, l’altra, nell’applicazione sul mercato a valle di prezzi per il servizio
di accesso al dettaglio alla rete fissa alla grande clientela business che, ri-
spetto a quelli applicati a monte per il servizio di unbundling, non consenti-
vano neppure a un concorrente altrettanto efficiente di operare in modo
redditizio su base duratura nel mercato a valle.

Con riferimento ai rifiuti di attivazione (c.d. provisioning), |’ Autorita
ha considerato che i servizi wholesale di accesso rappresentavano una mo-
dalita di accesso all’infrastruttura della rete pubblica che si trovava nella
esclusiva disponibilita di Telecom. Pertanto, le richieste di attivazione dei
medesimi servizi configuravano richieste di accesso alla rete che |’operatore
dominante, in ragione dell’essenzialita di tale risorsa, per la fornitura di ser-
vizi nei mercati a valle della telefonia e dell’accesso a internet, era tenuto
a soddisfare ai sensi dell’art. 102 del TFUE. Al riguardo, ’istruttoria ha invece
dimostrato che Telecom lItalia aveva gestito con esito negativo (opponendo i
c.d. KO) un numero significativo di ordinativi di lavoro ricevuti dai concor-
renti e aveva ostacolato in questo modo l’accesso dei medesimi all’infra-
struttura sia nel caso della fornitura di servizi su linea attiva, sia nel caso
della fornitura di servizi su linea non attiva.

Nel corso del procedimento e emerso altresi che i processi di fornitura
dei servizi all’ingrosso, utilizzati per soddisfare le richieste delle divisioni
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commerciali di Telecom e degli OLO, erano risultati caratterizzati da diffe-
renze sotto il profilo strutturale e organizzativo che erano alla base di una
riscontrata disparita di trattamento e che la stessa societa aveva potuto at-
tuare in virtu del margine di autonomia e di discrezionalita di cui essa godeva
nel definire le strutture e i processi. E risultato che gli OLO avevano incon-
trato ostacoli all’accesso, in particolare per cause di natura tecnica e ge-
stionale, alquanto piu significativi rispetto alle divisioni interne di Telecom.
L’Autorita ha ritenuto che tale asimmetria fosse indicativa della sussistenza
di margini di miglioramento che, ove tempestivamente perseguiti dall’ope-
ratore dominante verticalmente integrato, avrebbero potuto contenere la
numerosita dei KO opposti agli OLO. Nel contesto di fornitura del servizio,
sebbene fortemente regolamentato, I’Autorita ha rilevato, conformemente
al parere espresso dall’AGCOM, che Telecom avesse un margine di discrezio-
nalita nel definire le strutture organizzative, i sistemi e i meccanismi utiliz-
zati per il processo di provisioning e, dunque, per determinare il livello di
efficienza con il quale il processo é svolto e delle condizioni operative fun-
zionali al rispetto del principio sostanziale di non discriminazione.

Con riferimento alla seconda condotta abusiva accertata, relativa alla
politica tariffaria di Telecom nei confronti della grande clientela business,
istruttoria ha evidenziato che essa era stata definita dall’impresa domi-
nante alla fine del 2007 con la predisposizione delle marketing guidelines
per la gestione dei canoni e dei contributi di accesso da applicarsi a tale ca-
tegoria di clienti. Tali marketing guidelines definivano una griglia di sconti
applicabili ai prezzi al dettaglio per l’accesso indicati nel listino per la ge-
neralita della clientela, che potevano essere combinati liberamente e appli-
cati direttamente dal personale commerciale di Telecom in funzione delle
caratteristiche specifiche di ciascun cliente.

Sulla base degli elementi acquisiti nel corso del procedimento, |’Au-
torita ha accertato che tra il 2009 e il 2011 Telecom aveva effettivamente
applicato alla propria clientela business i prezzi netti risultanti dalle marke-
ting guidelines, formulando, in alcuni casi, offerte con sconti persino mag-
giori di quelli massimi previsti dalle marketing guidelines. E stato altresi
dimostrato che i prezzi netti per la grande clientela affari, definiti per il tra-
mite delle marketing guidelines, erano potenzialmente idonei a determinare
la compressione dei margini di concorrenti altrettanto efficienti, in viola-
zione dell’art. 102 del TFUE.

Al riguardo, I’Autorita ha considerato che la grande clientela business,
alla quale erano indirizzate le offerte predisposte dall’operatore dominante,
non replicabili da parte di concorrenti altrettanto efficienti, rivestiva grande
importanza sotto il profilo strategico. Infatti, in ragione del livello elevato
di accessi, nonché della loro dislocazione sul territorio nazionale, tale seg-
mento di clientela rappresentava per gli OLO un obiettivo importante per il
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raggiungimento delle economie di scala necessarie affinché fossero econo-
micamente sostenibili strategie imperniate sul ricorso a un servizio, quale
’unbundling, che prevede un livello elevato di costi fissi. Inoltre, la sconti-
stica di Telecom era risultata indirizzata ai clienti localizzati nelle aree
aperte all’unbundling, nelle quali tipicamente si realizza la redditivita degli
investimenti infrastrutturali da parte dei concorrenti efficienti.

Per tali ragioni, I’Autorita ha ritenuto che la politica commerciale di
Telecom, pregiudicando la capacita di concorrenti altrettanto efficienti di
contendere all’incumbent i clienti di maggiori dimensioni nelle aree aperte
all’unbundling, fosse stata idonea a compromettere la capacita degli OLO di
consolidare la propria posizione sul mercato e, piu in generale, a ostacolare
I’esplicarsi di una effettiva concorrenza, a livello infrastrutturale, per |’of-
ferta dei servizi di accesso al dettaglio.

A conclusione del procedimento, I’Autorita ha ritenuto che ciascuna
delle due condotte abusive accertate fosse suscettibile di produrre effetti re-
strittivi della concorrenza nei mercati al dettaglio dell’accesso e dei servizi di
telefonia vocale, nonché di accesso a internet a banda larga, mediante la com-
promissione della capacita competitiva di concorrenti efficienti. A tale ri-
guardo, |’Autorita ha rilevato che i suddetti mercati, dalla fine degli anni
novanta, erano stati oggetto di un processo di liberalizzazione per effetto del
quale si era dispiegata una dinamica evolutiva, ancora in corso, caratterizzata
dal progressivo consolidamento della posizione di mercato dei nuovi concor-
renti e, specularmente, dal ridimensionamento di quella detenuta dall’ex-mo-
nopolista. In tale contesto, pertanto, le condotte poste in essere da Telecom
Italia sono state ritenute coerenti con ’obiettivo della stessa di difendere la
propria posizione di mercato, rallentando quanto piu possibile la fisiologica
erosione di quote da parte dei concorrenti, tramite mezzi diversi dalla con-
correnza basata sui meriti dei prodotti o dei servizi che !’incumbent offre.

In ragione della gravita e della durata delle infrazioni, |’Autorita ha
irrogato alla societa una sanzione amministrativa pecuniaria pari a euro
88.182.000 per la prima infrazione accertata e una sanzione amministrativa
pecuniaria pari a euro 15.612.000 per la seconda infrazione accertata.

RT1/ SKY-MONDIALI DI CALCIO

Nell’aprile 2013 I’ Autorita ha concluso un procedimento istruttorio av-
viato ai sensi dell’art. 102 del TFUE nei confronti di Sky Italia Srl, ritenendo
che non sussistessero le condizioni per contestare un abuso di posizione do-
minante nel mercato della televisione a pagamento per |’acquisizione dei di-
ritti per la trasmissione di taluni eventi calcistici. Il procedimento era stato
avviato e poi esteso oggettivamente in seguito a due segnalazioni da parte
di Reti Televisive Italiane Spa (RTI), che lamentava la possibile condotta
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escludente di SKY in relazione all’acquisto in esclusiva, per tutte le piatta-
forme televisive, dei diritti di trasmissione dei Mondiali di calcio 2010 e 2014
e degli incontri UEFA Champions League, nelle stagioni dal 2012 al 2015.

L’Autorita ha considerato che il mercato rilevante sul quale valutare
le condotte in questione fosse il mercato della televisione a pagamento (pay-
tv), corrispondente al mercato complessivo dei servizi televisivi a pagamento
erogati con vari mezzi di trasmissione e, in particolare, via satellite (DTH),
digitale terrestre (DTT) e reti di telecomunicazioni. Tale mercato € stato
considerato, dal punto di vista geografico, avente dimensione nazionale, in
considerazione del regime normativo e regolamentare e delle barriere lin-
guistiche e culturali che lo caratterizzano.

L’ Autorita ha ritenuto sussistere una posizione dominante di SKY in tale
mercato in virtu della elevata quota di mercato detenuta, pari a circa |’86%,
a fronte dell’11% circa del principale concorrente, RTI, e di ulteriori circo-
stanze quali i) essere parte del Gruppo Newscorp, tra i principali operatori
nel settore media a livello mondiale; ii) il detenere diritti audiovisivi su una
library di contenuti pay non paragonabile a quella di altri fornitori per am-
piezza, varieta e qualita di contenuti a pagamento; iii) l’elevata forza con-
trattuale per ’acquisizione di contenuti premium; iv) ’ampia capacita
trasmissiva; v) il pieno controllo della piattaforma satellitare per la pay-tv
in Italia; vi) Uesistenza di significative barriere all’entrata, connesse agli in-
genti costi per I’acquisizione dei contenuti, della capacita trasmissiva e per
un’adeguata rete commerciale.

L’Autorita ha indagato se in tale contesto ’acquisizione in esclusiva,
su tutte le piattaforme trasmissive, da parte di Sky dei diritti sportivi di na-
tura calcistica indicati, in quanto contenuti di grande richiamo per i tele-
spettatori, fosse suscettibile di configurare un abuso di natura escludente,
idoneo a ostacolare ’ingresso e ’affermazione sul mercato di operatori con-
correnti.

Sulla base delle risultanze istruttorie, ’Autorita ha ritenuto che per
quanto concerne i diritti audiovisivi dei Mondiali di calcio per le stagioni 2010
e 2014, nonostante ’elevata attrattivita essi non costituivano un contenuto
c.d. Premium, ossia indispensabile per poter competere efficacemente nella
fornitura di servizi di pay-tv. Infatti, i Mondiali di calcio si svolgono in un
breve arco temporale e con cadenza quadriennale; i principali incontri di
tale competizione sono visibili in chiaro ai sensi della direttiva comunitaria
“Televisione senza frontiere”; |’analisi delle serie storiche mensili del nu-
mero degli abbonati SKY mostrava che la disponibilita dei Mondiali di calcio
non aveva generato nel 2010 un aumento significativo di abbonamenti.

L’ Autorita ha ritenuto inoltre che, con riguardo ai diritti audiovisivi re-
lativi agli incontri della UEFA Champions League per le stagioni 2012-2015,
pur costituendo essi un contenuto di particolare importanza per gli operatori
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di pay-tv, idoneo ad attrarre nuovi abbonati, in quanto torneo disputato tra
le migliori squadre calcistiche a livello europeo, ogni anno e per tutto l’anno,
’acquisizione in esclusiva dei medesimi era derivata da un confronto com-
petitivo tra gli operatori interessati, con offerte valide per tutte le piatta-
forme televisive, secondo le modalita previste da UEFA. Inoltre, la procedura
di assegnazione consentiva agli assegnatari di concedere in sub-licenza - pre-
via approvazione di UEFA - i diritti oggetto di acquisizione e SKY aveva sub-
licenziato a RTI tali diritti per due delle tre stagioni da essa detenute
(2012-13 e 2013-14), ferma restando la trasmissione in chiaro del miglior in-
contro del mercoledi da parte di RTI.

L’Autorita ha ritenuto pertanto che, sulla base degli elementi di fatto
e di diritto sopra illustrati, non sussistessero le condizioni affinché ’acquisi-
zione in esclusiva da parte di SKY, per tutte le piattaforme, dei diritti tra-
smissivi in modalita a pagamento dei Mondiali di calcio 2010 e 2014, nonché
della UEFA Champions League 2012-2015, potesse essere contestata quale
abuso di posizione dominante volto a escludere i potenziali e attuali concor-
renti attivi nell’offerta di servizi televisivi a pagamento. Essa ha ritenuto,
quindi, che fossero venuti meno i motivi che avevano dato luogo all’avvio
dell’istruttoria.

APPLICAZIONE DELL’IVA SUI SERVIZI POSTALI

Nel marzo 2013 I’Autorita ha concluso un procedimento istruttorio av-
viato ai sensi dell’art. 102 del TFUE nei confronti di Poste Italiane Spa ac-
certando un abuso di posizione dominante, consistente nell’offerta di
prestazioni del servizio universale a condizioni negoziate individualmente,
senza ’applicazione dell’Imposta sul Valore Aggiunto (IVA). Il procedimento
era stato avviato d’ufficio, sulla base di criticita concorrenziali conseguenti
all’applicazione della normativa fiscale al servizio postale universale.

L’Autorita ha considerato che i servizi postali interessati dal procedi-
mento fossero quelli rientranti nel servizio universale, non in regime di ri-
serva, ossia erogabili anche da soggetti diversi da Poste Italiane,
concessionaria del servizio universale. Nell’ambito di tali servizi postali uni-
versali I’ Autorita ha distinto vari mercati del prodotto, per tipologia di cor-
rispondenza fornita (in termini di contenuto, modalita di consegna,
tempistica, ecc.), individuando, in particolare, i mercati dei servizi di: i)
posta massiva, ii) posta raccomandata, iii) posta assicurata, iv) pubblicita
dirette per corrispondenza (posta target). L’ Autorita ha considerato che cia-
scuno di tali mercati avesse dimensione nazionale, in quanto i relativi servizi
sono forniti a livello nazionale.

L’Autorita ha ritenuto che Poste Italiane detenesse una posizione do-
minante su tali mercati, in quanto sull’insieme dei servizi postali rientranti
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nel servizio universale resi su tutto il territorio nazionale essa aveva una
quota di mercato pari a circa l’80%, sia in termini di numero che di valore
degli invii. Anche considerando i singoli mercati rilevanti, Poste Italiane é ri-
sultata avere una posizione dominante in quanto, tra [’altro, primo operatore
per la gran parte di tali servizi, in virtu della sua natura di operatore ex mo-
nopolista legale; proprietaria di una rete integrata per ’erogazione di tali
servizi (personale, tecnologica, gestionale e strutturale) e per Uesistenza di
barriere all’ingresso di tipo regolamentare su tali mercati, costituite dalle
autorizzazioni necessarie per l’espletamento dei servizi.

Nel corso del procedimento |’Autorita ha accertato che Poste Italiane,
in conformita con la normativa nazionale vigente, offriva prestazioni del ser-
vizio universale, cosi come individuati dall’art. 3 d.lgs. 182/1999, a condi-
zioni negoziate individualmente, senza |’applicazione dell’IVA. Tale
possibilita non era nella disponibilita dei concorrenti di Poste Italiane, i quali
dovevano invece applicare l’imposta sul valore aggiunto sui prezzi dei servizi
postali, e in particolare su quelli in concorrenza della posta massiva, della
posta raccomandata, della posta assicurata e della Posta Target.

La condotta di Poste Italiane era consentita dall’art. 10, comma 1, n.
16 del d.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633, come modificato dall’art. 2, comma 4
bis, d.l. 25 marzo 2010, n. 40, convertito in legge 22 maggio 2010, n. 73,
che prevedeva l’esenzione IVA per le prestazioni del servizio universale. L’ Au-
torita ha verificato tuttavia che detta normativa nazionale contemplava un
perimetro di esenzione piu ampio rispetto alla normativa comunitaria relativa
al sistema comune d’imposta sul valore aggiunto, di cui all’art. 132, lett. a),
della direttiva 2006/112/CE, che prevedeva ’esentabilita delle operazioni
effettuate dai servizi pubblici postali, ancorché costituenti prestazioni del
servizio universale, ma, come precisato dalla Corte di Giustizia nella sen-
tenza del 23 aprile 2009, causa C-357/07, nei limiti in cui essi non fossero
stati negoziati individualmente.

Sulla base della normativa nazionale, invece, Poste Italiane erogava
in regime di esenzione IVA anche i servizi postali le cui condizioni erano state
negoziate individualmente ai sensi della sopra citata pronuncia della Corte
di Giustizia, in quanto erogati a tariffa inferiore a quella regolamentata op-
pure a condizioni differenti rispetto alle condizioni generali di fornitura del
servizio universale previste nelle disposizioni che regolano tale servizio.

Per tale ragione, |’Autorita ha ritenuto innanzitutto che la disciplina
italiana richiamata risultava in contrasto, oltre che con le relative norme co-
munitarie come interpretate dalla Corte di Giustizia UE, anche con l’art. 102
del TFUE, U’art. 106 del TFUE e con l’art. 4, comma 3, del TUE laddove im-
poneva a Poste una condotta anticoncorrenziale e conseguentemente, se-
condo i noti principi della sentenza CIF (Corte di Giustizia, sentenza 9
settembre 2003, procedimento C-198/01), essa andava disapplicata.
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L’Autorita ha ritenuto che il comportamento di Poste Italiane, consi-
stente nell’offerta di prestazioni del servizio universale negoziate individual-
mente in esenzione IVA, fosse configurabile come abuso di posizione
dominante. Attraverso la condotta accertata, l’operatore ex monopolista e
ancora dotato di quote di mercato di assoluta rilevanza, aveva potuto infatti
formulare offerte per un prezzo significativamente inferiore rispetto a quello
dei concorrenti che, viceversa, erano assoggettati all’obbligo IVA. Tale com-
portamento e stato ritenuto idoneo a escludere o comunque limitare ’ac-
cesso ai mercati postali dei concorrenti, in un momento peraltro
particolarmente rilevante di evoluzione del mercato quale la fase di libera-
lizzazione dei servizi postali.

L’Autorita ha ritenuto pero che tale condotta, data la natura impera-
tiva della disciplina fiscale nazionale sopra richiamata, che escludeva il per-
manere di margini di autonomia comportamentale in capo ai destinatari, non
fosse sanzionabile per il periodo precedente la decisione di disapplicazione
della stessa.

ASSOFORT/ ADR-SERVIZI AEROPORTUALI

Nel gennaio 2013 [’Autorita ha concluso un procedimento avviato ai
sensi dell’art. 3 della [. 287/1990 nei confronti di Aeroporti di Roma Spa
(ADR) accettando gli impegni da questa presentati ai sensi dell’art. 14 ter,
comma 1, della l. 287/1990 e chiudendo Uistruttoria senza accertare l’in-
frazione. Il procedimento era stato avviato a seguito della segnalazione
dell’Associazione Nazionale Fornitori Trasporti (Assofort), con la quale si la-
mentavano possibili comportamenti anticoncorrenziali di ADR consistenti nel
tentativo d’imporre a Hertz Italiana Srl, propria associata, corrispettivi per
servizi non resi per lo svolgimento di attivita di autonoleggio al di fuori del-
’aeroporto di Roma Fiumicino.

L’Autorita ha ritenuto che il mercato rilevante sul quale valutare le
condotte nel procedimento in esame fosse quello della messa a disposizione
di beni e spazi di uso comune e/o esclusivo, necessari per lo svolgimento di
servizi commerciali all’interno dell’aeroporto di Roma Fiumicino. In tale mer-
cato ADR rivestiva una posizione di monopolista legale, in quanto concessio-
naria esclusiva della gestione del suddetto aeroporto.

Nel provvedimento di avvio del procedimento, |’Autorita aveva rilevato
che ADR aveva richiesto a Hertz per U'attivita di autonoleggio, dalla quale
percepiva oltre a un canone fisso di subconcessione anche delle royalties le-
gate al fatturato, dei corrispettivi ulteriori per servizi di autonoleggio offerti
al pubblico tramite internet (c.d. attivita di Advantage), svolti al di fuori
dell’area aeroportuale, definiti anche servizi low cost. Per ’esercizio di tali
attivita, infatti, quest’ultima utilizzava una rimessa sita fuori del perimetro
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dell’aeroporto di Fiumicino, alla quale i clienti che avevano stipulato i con-
tratti di autonoleggio on line venivano accompagnati con una navetta, dopo
essere stati prelevati lungo la viabilita perimetrale dell’aeroporto (di seguito,
viabilita land-side). ADR aveva avviato un’azione giudiziaria per ’omesso
versamento da parte di Hertz di royalties relative all’attivita di Advantage,
minacciando di rescindere la convenzione di sub-concessione esistente tra
le stesse, relativa all’utilizzo degli spazi interni all’aeroporto.

L’Autorita aveva ipotizzato che tale condotta avrebbe potuto configu-
rare un abuso di posizione dominante, consistente nel tentativo di ADR d’im-
porre a Hertz Italia condizioni ingiustificatamente gravose nella forma di
corrispettivi per servizi non resi, visto che |’attivita di autonoleggio Advantage
si svolgeva al di fuori dell’area aeroportuale. Tale condotta avrebbe potuto,
inoltre, essere idonea a ostacolare la fornitura di servizi di autonoleggio nei
pressi dell’aeroporto, dato l’interesse di ADR a percepire royalties sui servizi
di autonoleggio all’interno dell’aeroporto. Tali comportamenti avrebbero
quindi potuto essere suscettibili d’impedire o limitare la fornitura di servizi
low cost, pregiudicando lo sviluppo di attivita economiche in grado di eserci-
tare una pressione concorrenziale sui servizi di autonoleggio gia esistenti.

In risposta alle criticita di natura concorrenziale rilevate dall’Autorita,
ADR ha presentato impegni nel corso del procedimento, ai sensi dell’art. 14
ter, comma 1, della . 287/1990, successivamente modificati a seguito del
market test. Tali impegni hanno riguardato la disponibilita di ADR : i) a ri-
nunciare a richiedere a Hertz il pagamento delle royalties sull’ Attivita di Ad-
vantage; ii) ad affidare in subconcessione otto spazi destinati alla
fermata/sosta di navette per il trasporto clienti di autonoleggiatori low cost,
in condivisione con altri operatori; iii) ad applicare per la subconcessione di
tali stalli un importo fisso, non superiore a livelli determinati, e privo di ro-
yalties sul fatturato e iv) a svolgere una gara per ’affidamento dei medesimi
spazi, laddove fosse pervenuto un humero eccessivo di richieste.

L’ Autorita ha ritenuto che i suddetti impegni fossero idonei a far venire
meno i profili anticoncorrenziali oggetto dell’istruttoria. In particolare, la
messa a disposizione da parte di ADR dei citati spazi di sosta/fermata € ap-
parsa idonea a consentire uno sviluppo dei servizi di autonoleggio low cost.
Gli operatori sarebbero stati infatti posti nelle condizioni di utilizzare una
pluralita di spazi, appositamente segnalati, in aree strategiche dell’Aero-
porto, ossia quattro presso il terminal dei voli nazionali e quattro presso il
terminal dei voli internazionali. Con riferimento al corrispettivo che sarebbe
stato richiesto da ADR per la sub-concessione degli stalli, a seguito del market
test la societa si &€ impegnata ad applicare un importo fisso, non pit commi-
surato alle performance commerciali delle imprese, ma determinato sulla
base della dimensione dell’impresa al momento della stipula del contratto
di sub-concessione e sull’intensita di sfruttamento dei servizi aeroportuali.
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L’Autorita ha considerato che tali parametri risultavano strettamente volti a
valutare U’effettivo e diverso impiego da parte dei singoli operatori degli
stalli in condivisione, al fine di consentire una fruizione equa e non discrimi-
natoria di tali aree del sedime aeroportuale.

Quanto alla procedura di gara, da svolgere secondo modalita traspa-
renti e non discriminatorie in caso di saturazione degli spazi disponibili, tale
da determinare problematiche alla viabilita aeroportuale e alla sicurezza
operativa, l’Autorita ha considerato che tale impegno avrebbe consentito di
selezionare gli operatori con modalita rispettose dei principi concorrenziali,
oltre che di sciogliere le preoccupazioni sollevate dall’ENAC in ordine al co-
ordinamento tra gli operatori che condividono gli stalli e al conseguente ri-
schio di congestionamento degli spazi. Infine, ’impegno a rinunciare a
richiedere direttamente a Hertz il pagamento di royalties sull’attivita di Ad-
vantage é stato giudicato in linea con le misure adottate per eliminare gli
ostacoli frapposti allo svolgimento di attivita di autonoleggio low cost, e in
particolare con la scelta di introdurre un corrispettivo fisso in luogo di uno
commisurato agli introiti d’impresa.

In ragione di cio, I’Autorita ha deliberato di rendere obbligatori i sud-
detti impegni nei confronti di ADR e ha concluso il procedimento senza ac-
certare l’infrazione.

Le concentrazioni

| procedimenti piu rilevanti conclusi nell’anno 2013

COMPAGNIA ITALIANA DI NAVIGAZIONE/ TIRRENIA DI NAVIGAZIONE

Nel dicembre 2013, I’Autorita ha concluso un procedimento istruttorio,
avviato ai sensi dell’art. 19, comma 1 della L. 287/1990, nei confronti di Moby
Spa e CIN Spa per l’inottemperanza alle misure prescritte nel provvedimento
del 21 giugno 2012, con il quale era stata autorizzata |’operazione di con-
centrazione consistente nell’acquisizione, da parte di Compagnia Italiana di
Navigazione Srl, del ramo d’azienda di Tirrenia di Navigazione Spa in A.S.,
preposto alla fornitura del servizio di trasporto marittimo di passeggeri e
merci tra U’ltalia continentale e le isole maggiori e minori.

La societa Moby e stata sanzionata per non aver ottemperato alla mi-
sura di cui alla lett. d) del provvedimento di autorizzazione dell’operazione
di concentrazione, non avendo provveduto a rescindere con effetto imme-
diato qualsiasi tipologia di accordo finalizzato alla commercializzazione dei
titoli di viaggio intercorrente tra operatori concorrenti o con soggetti a questi
riconducibili. In particolare, gli accordi di commercializzazione rilevanti ai
fini della misura, erano quelli sottoscritti da Moby con ’operatore GNV per
la stagione 2012 sulle rotte Genova-Porto Torres e Civitavecchia-Olbia.

Entrambe le societa Moby e CIN sono state inoltre sanzionate per non
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aver ottemperato alla misura di cui alla lett. e) del medesimo provvedi-
mento, in base alla quale le due societa avrebbero dovuto applicare livelli
tariffari, al netto dei migliori prezzi risultanti dall’applicazione delle politi-
che promozionali di cui al punto g), tali da mantenere invariato il ricavo
medio unitario realizzato da Moby nella stagione estiva 2009 sulle rotte in-
dicate, fatto salvo un incremento diretto a neutralizzare gli effetti derivanti
dalla variazione nel periodo del prezzo medio del carburante “BTZ” (inteso
come prezzo Platt’s) dato dalla differenza tra la media del costo del carbu-
rante del 2009 e la media rilevata nel primo trimestre del 2012.

In particolare, nell’intera stagione estiva 2012, per Moby vi era stato
un incremento dei ricavi medi unitari pari a [100-110%] sulla Civitavecchia-
Olbia, [75-80%] sulla Genova-Olbia e [65-70%] sulla Genova-Porto Torres;
mentre per CIN, l'incremento era stato pari a [95-100%] sulla Civitavecchia-
Olbia, [40-45%] sulla Genova-Olbia e [40-45%] sulla Genova-Porto Torres. Si
trattava di aumenti che evidentemente superavano quanto necessario a neu-
tralizzare gli effetti derivanti dall’incremento del costo del carburante. In-
fatti, considerato che l’incidenza del costo del carburante sui costi totali
risultava essere compresa per Moby tra il [35-40%] e il [45-50%] e per CIN era
stimabile al 50%, nel 2012, per Moby l’incremento massimo dei ricavi con-
sentito avrebbe dovuto essere inferiore al [50-55%], mentre CIN avrebbe po-
tuto aumentare i ricavi medi unitari in misura inferiore al 57%. Di
conseguenza, Moby é risultata inottemperante su tutte e tre le rotte consi-
derate e CIN soltanto sulla rotta Civitavecchia-Olbia.

Considerata la gravita delle infrazioni contestate, nonché la situazione
economica delle due societa, I’Autorita ha comminato una sanzione ammini-
strativa pecuniaria pari a 500.000 euro per Moby e pari a 271.000 euro per CIN.

ELETTRONICA INDUSTRIALE / MODIFICA TECNOLOGIA DVB-H/DVB-T

Nel dicembre 2013, [’ Autorita ha ritenuto di non avviare un’istruttoria
in relazione alla modifica di un’operazione di concentrazione precedente-
mente autorizzata, con istanza di revoca di talune limitazioni imposte con il
provvedimento originario di autorizzazione, in conseguenza degli avvenuti
mutamenti del mercato.

L’operazione riguardava ’acquisizione del controllo esclusivo, da parte
di R.T.l. - Reti Televisive Italiane Spa (RTIl), di un ramo di azienda di Europa
TV Spa (Europa TV) composto dalla rete trasmissiva della societa, dalle fre-
quenze trasmissive (multiplex) e dai contratti accessori a essa collegati,
escludendo la concessione per la diffusione del canale Sportltalia, autorizzata
dall’Autorita nel 2006. Tale acquisizione era stata autorizzata nei limiti in
cui il multiplex oggetto di acquisizione sarebbe stato utilizzato esclusiva-
mente per la trasmissione di segnali televisivi destinati ai dispositivi mobili
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(standard DVB-H per la TV sul cellulare) e che ’attivita di raccolta pubblici-
taria su tale multiplex sarebbe stata affidata agli operatori di telefonia mo-
bile piuttosto che al gruppo Mediaset. A seguito del mancato successo
commerciale dei servizi televisivi su cellulare, e del conseguente inutilizzo
del multiplex, Elettronica Industriale, societa del gruppo Mediaset divenuta
nel frattempo titolare della risorsa frequenziale, ha richiesto all’Autorita di
rimuovere le limitazioni alla destinazione d’uso della medesima risorsa, pre-
viste nel provvedimento di autorizzazione dell’operazione di concentrazione
originaria.

In considerazione di tale evoluzione del mercato, la societa aveva gia
ricevuto nel settembre 2013 ["autorizzazione del Ministero dello sviluppo eco-
nomico, in seguito al parere favorevole dell’Autorita per le garanzie nelle
comunicazioni (AGCOM), per la conversione della tecnologia di utilizzo del
multiplex da DVB-H (TV mobile) a DVB-T (digitale terrestre).

Elettronica Industriale ha, quindi, proposto all’Autorita una nuova con-
figurazione dell’operazione secondo la quale utilizzera il multiplex esclusi-
vamente per la trasmissione di canali pay-tv propri e di terzi, di canali
televisivi gratuiti di editori terzi e per la mera duplicazione, eventualmente
in HD o altre tecnologie innovative, di canali televisivi gratuiti gia esistenti
del gruppo Mediaset. Come conseguenza di tali vincoli, il multiplex non potra
essere utilizzato per incrementare il numero di canali gratuiti del gruppo Me-
diaset, essendo esclusi anche i nuovi canali televisivi gratuiti in differita.

L’Autorita ha ritenuto che tali previsioni annullassero i potenziali ef-
fetti anticoncorrenziali nel mercato della televisione gratuita e nel collegato
mercato della raccolta pubblicitaria su mezzo televisivo. Inoltre, il multiplex
potra essere utilizzato per veicolare i contenuti di editori terzi, free e pay,
e per offrire nuovi contenuti pay del gruppo Mediaset, contribuendo a con-
trastare la posizione dell’operatore attualmente dominante nel mercato
della televisione a pagamento.

Tali conclusioni sono state condivise dall’AGCOM, che nel parere reso
all’Autorita ha ricordato il principio di neutralita tecnologica delle reti, pre-
sente nella normativa europea e italiana, e ha sottolineato come la conver-
sione del multiplex risponda all’esigenza di un utilizzo efficiente delle risorse
infrastrutturali. In tal senso, il regolatore ha rammentato che analoghe auto-
rizzazioni alla conversione tecnologica da DVB-H erano state rilasciate ad altri
operatori.

L’ Autorita ha ritenuto, pertanto, che la nuova configurazione dell’ope-
razione di concentrazione comunicata non fosse suscettibile di determinare
la creazione o il rafforzamento di una posizione dominante, tale da eliminare
o ridurre in modo sostanziale e durevole la concorrenza nei mercati rilevanti
nell’operazione esaminata della televisione gratuita e della raccolta pubbli-
citaria su mezzo televisivo, della pay-tv e delle infrastrutture per la radio-
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diffusione televisiva e delle reti digitali per la trasmissione del segnale tele-
visivo in ambito nazionale.

ITALGAS - ACEGAS-APS/ISONTINA RETI GAS

Nell’aprile 2013 ’Autorita ha concluso un procedimento istruttorio av-
viato ai sensi dell’art. 6 della . 287/1990, vietando |’operazione di concen-
trazione consistente nel passaggio del controllo congiunto di Isontina Reti
Gas Spa (IRG), attiva nel settore della distribuzione del gas, da Eni Spa e Ace-
gas-Aps Spa a ltalgas Spa (controllata da Snam Spa, a sua volta controllata
da Cassa Depositi e Prestiti, “CDP”) e Acegas-Aps (controllata da Hera Spa).
Entrambe le societa acquirenti erano anch’esse attive nella distribuzione del
gas naturale in diverse aree in Italia. Scopo dell’operazione era la parteci-
pazione congiunta alle gare che sarebbero state indette per l’assegnazione
in esclusiva delle concessioni per la gestione del servizio della distribuzione
del gas negli Ambiti Territoriali Minimi (Atem) di Padova 1, Padova 2, Padova
3, Pordenone, Trieste e Gorizia.

L’operazione prevedeva che successivamente all’esecuzione dei con-
tratti di cessione delle partecipazioni, Italgas e Acegas Aps avrebbero confe-
rito a IRG, allora assegnataria delle concessioni e degli affidamenti di
distribuzione del gas naturale in ventidue comuni nella sola provincia di Go-
rizia, i propri rami d’azienda relativi agli affidamenti e alle concessioni di
distribuzione del gas nei Comuni delle province di Padova, Pordenone e Trie-
ste, nei quali esse erano presenti. A seguito dell’operazione, le due societa
avrebbero quindi gestito congiuntamente le attivita operative e amministra-
tive relative alla partecipazione alle gare e alla gestione delle concessioni
eventualmente aggiudicate, astenendosi dal partecipare individualmente alle
gare indette nei sei Atem interessati.

L’Autorita ha ritenuto che ’operazione di concentrazione riguardasse
i mercati delle gare per la concessione della distribuzione del gas naturale
negli ambiti di riferimento in cui le parti intendevano presentare le proprie
offerte. Tali mercati si sarebbero formati, di volta in volta, al momento della
effettuazione delle gare d’ambito, alla scadenza delle concessioni di distri-
buzione allora in essere. In seguito all’emanazione del d.lgs. n. 93/11, da
ultimo, infatti, le gare per |’aggiudicazione della concessione del servizio di
distribuzione del gas si devono svolgere non piu a livello comunale, ma per
ambiti sovra-comunali, in ciascuno dei centosettantasette Atem nei quali era
stato suddiviso il territorio nazionale. Ciascun ambito rappresenta quindi un
insieme minimo di Comuni i cui relativi impianti di distribuzione del gas, i
c.d. punti di riconsegna del gas (PDR), risulteranno gestiti, a regime, da un
unico soggetto.

Nel corso dell’istruttoria, |’Autorita ha accertato che le parti erano
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gia presenti nei sei Atem alle cui gare IRG intendeva partecipare; in partico-
lare, entrambe erano presenti negli Atem di Padova 2 e di Trieste; Hera/Ace-
gas-Aps era presente negli ambiti di Padova 1 e Gorizia, mentre ltalgas era
presente negli Atem di Padova 3 e di Pordenone. E risultato, inoltre, che in
quattro di tali Atem esse detenevano concessioni per percentuali di punti di
riconsegna (PDR) molto elevate sul totale: in particolare, Italgas a Pordenone
e Acegas-Aps a Padova 1, Trieste e Gorizia, con percentuali che andavano dal
65-70% di Padova 1 fino addirittura al 95-100% di Gorizia. Negli Atem di Pa-
dova 2 e Padova 3, invece, erano presenti altri operatori di grandi dimensioni
e, in particolare, Edison con un numero di PDR pari a circa il 65-70% in Padova
2 e F2i ed Enerco Distribuzione, rispettivamente con il 30-35% e il 25-30% dei
PDR in Padova 3. Anche a seguito dell’esito di un’ampia consultazione pub-
blica e di quanto affermato dalle stesse parti, |’Autorita ha considerato che
la presenza pregressa nei Comuni che compongono un Atem rappresenti un
criterio importante per valutare il peso relativo dei concorrenti potenziali
alla gara, idoneo in sé a condizionare ’interazione concorrenziale che ci si
puo attendere per ciascuna gara. Da un lato, infatti, soprattutto le societa
medio-piccole tendono a concentrare le proprie offerte negli Atem nei quali
hanno gia una presenza, specie se significativa; dall’altro, il livello stesso di
contendibilita di ciascun Atem risente del tipo di gestore uscente che lo ca-
ratterizza: nei casi in cui ci sia un unico gestore uscente per una quota molto
elevata di PDR esistenti, questo puo fare un’offerta nelle gare in via di indi-
zione in condizioni di particolare vantaggio in termini di costi e di posiziona-
mento piu favorevole per predisporre ’offerta stessa. | soggetti diversi
dall’incumbent, invece, sono indotti a presentare un’offerta a una gara sol-
tanto laddove: i) siano presenti in Atem limitrofi a quello per il quale si ban-
disce la gara, in modo da realizzare efficienze valorizzabili al momento della
formulazione dell’offerta; ii) abiano dimensioni e possibilita di accedere a
risorse finanziarie adeguate; iii) vi sia la possibilita di partecipare alla gara
in raggruppamento temporaneo (RTI) con altre imprese, per superare le in-
genti barriere finanziarie nel settore.

In considerazione di cio, l’Autorita ha ritenuto probabile che, in as-
senza della suddetta operazione di concentrazione, nelle gare dei sei Atem
limitrofi interessati in cui le due imprese parti del procedimento erano pre-
senti congiuntamente o individualmente, esse sarebbero state in concorrenza
tra di loro e avrebbero tentato di sottrarsi ’'un [’altra le concessioni, parte-
cipando con offerte concorrenziali. Ciascuna delle due societa, infatti, te-
nuto conto della solidita finanziaria e della presenza negli Atem limitrofi,
sarebbe stata individualmente un credibile partecipante a tutte e sei le gare
per gli Atem rilevanti, a prescindere dalla presenza pregressa negli stessi.

L’ Autorita ha attribuito altresi rilievo alla circostanza che non appariva
plausibile la concorrenza potenziale di altri operatori regionali, interessati a
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partecipare a gare in altri contesti geografici, e di operatori locali, per la so-
stanziale mancanza di capacita economica e finanziaria. Infine, anche la con-
correnza di operatori stranieri non presenti al momento in Italia & stata
valutata come un’eventualita remota, a causa dell’incertezza dei tempi e
della regolazione e, piu in generale, della complessita normativa e regola-
mentare della distribuzione del gas in Italia, come testimoniato dalle uscite
di importanti operatori stranieri dal settore. Sulla base di tali considerazioni,
I’ Autorita ha ritenuto che I’operazione di concentrazione, unitariamente con-
siderata, fosse suscettibile di dare luogo alla costituzione di una posizione do-
minante in capo a IRG, tale da eliminare o ridurre in modo sostanziale e
durevole la concorrenza nei mercati delle gare future per la concessione del
servizio di distribuzione di gas naturale negli Atem di Gorizia, Trieste, Porde-
none e Padova 1. Essa non é risultata invece idonea a dar luogo alla costitu-
zione di una posizione dominante nei mercati delle gare per ’Atem di Padova
2 e di Padova 3, dove erano gia presenti altri operatori di grandi dimensioni,
con una percentuale di PDR significativa. L’Autorita ha vietato, pertanto,
’esecuzione dell’operazione di concentrazione ai sensi dell’art. 18, comma
1, della . 287/1990.

Le indagini conoscitive

INDAGINE CONOSCITIVA SUI COSTI DEI CONTI CORRENTI BANCARI

Nel luglio 2013 U’ Autorita ha concluso un’indagine conoscitiva sui costi
dei conti correnti bancari, analizzando l’andamento del prezzo dei servizi
per la tenuta e la movimentazione dei conti correnti bancari, per [’arco tem-
porale che va tra il 2007 e il 2012. Tale indagine € stata svolta per seguire
’evoluzione del settore, gia oggetto di una precedente indagine e di alcune
segnalazioni dell’Autorita che manifestavano il permanere di criticita con-
correnziali nella fornitura di taluni servizi bancari, con particolare riferi-
mento al conto corrente, nel periodo temporale successivo alla realizzazione
delle prime operazioni di concentrazione nel settore bancario a livello na-
zionale.

L’indagine si articola in sei capitoli. Il primo capitolo spiega le moti-
vazioni dell’indagine, il secondo fornisce una descrizione del campione uti-
lizzato e dell’evoluzione del settore bancario; il terzo effettua un’analisi
quantitativa dell’evoluzione dell’offerta commerciale delle banche, relati-
vamente ai servizi di tenuta del conto corrente, calcolando ’andamento dei
prezzi nel tempo e per differenti profili di utenza, sia per i conti con opera-
tivita allo sportello, sia per quelli on line e in funzione delle differenti forme
societarie delle banche del campione adottato; il quarto capitolo analizza la
mobilita della domanda, evidenziando come essa influenzi i risparmi otteni-
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bili dai consumatori; il quinto fornisce alcune stime relative alla diffusione
e al prezzo del Conto Corrente di Base; il capitolo conclusivo, infine, defini-
sce le possibili linee d’intervento volte ad agevolare il superamento delle
criticita ancora esistenti e riscontrate nell’indagine.

L’Autorita, in particolare, ha utilizzato |’Indicatore Sintetico di Costo
(ISC) come dato di sintesi del prezzo del conto corrente, che viene calcolato
sommando le spese e le commissioni (ossia, rispettivamente, le componenti
di costo fisse e variabili) addebitate nel corso dell’anno a un cliente (tale in-
dicatore, introdotto dall’Autorita nella precedente indagine conoscitiva sui
costi dei conti correnti, & attualmente previsto anche dalla normativa se-
condaria di Banca d’ltalia).

Essa ha, quindi, analizzato l’evoluzione dei prezzi di offerta dei conti
correnti per le diverse tipologie di clienti bancari, ossia: giovani (P1), fami-
glie con operativita bassa (P2), famiglie con operativita media (P3), famiglie
con un’operativita elevata (P4), pensionati con operativita bassa (P5), pen-
sionati con operativita media (P6).

Da tale analisi sono emerse diverse criticita concorrenziali alla luce
dei principali risultati dell’indagine, che vengono di seguito illustrati.

Per quel che concerne il prezzo dei conti correnti allo sportello, nel
periodo tra il 2007 e il 2012, essi sono risultati compresi tra un minimo di 53
a un massimo di 119 euro, in funzione del profilo di correntista. In particolare
essi sono stati stimati: 58 euro per il profilo P1, 78 euro per il profilo P2, 112
euro per il profilo P3, 119 euro per il profilo P4, 53 euro per il profilo P5 e,
infine, 100 euro per il profilo Pé6.

Dai dati ottenuti € emersa una generale tendenza all’aumento dei
prezzi nell’ultimo anno a fronte di una contrazione registrata, solo per taluni
profili, negli anni precedenti e una spinta alla riduzione dei prezzi solo da
parte delle banche gia piu propense a operare in modo competitivo.

Per quel che concerne i conti correnti on line € emerso che i prezzi
mediani sono in generale pil bassi rispetto a quelli allo sportello e, in parti-
colare, pari a 33 euro per il profilo P1, 49 euro per il profilo P2, 74 euro per
il profilo P3, 69 euro per il profilo P4, 34 euro per il profilo P5 e, infine, 54
euro per il profilo Pé6.

In sintesi, comparando i conti correnti tradizionali e on line nell’intero
periodo di riferimento, € emerso che ’ISC per i conti con operativita allo
sportello risulta sistematicamente superiore rispetto ai conti on line, indi-
pendentemente dal profilo di utenza. Nel 2012, ’utilizzo di un conto cor-
rente on line ha consentito di beneficiare di un risparmio pari ad almeno il
30% rispetto a un conto tradizionale.

Distinguendo |’analisi dei prezzi per tipologia di banche (Spa, Banche
Popolari, BCC) e emerso che le banche Spa hanno registrato una sostanziale
stabilita nei prezzi dei conti correnti tradizionali, a esclusione dei profili re-
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lativi ai giovani (P1) e ai pensionati con operativita maggiore (P6) per i quali
vi é stata una riduzione anche significativa, con un andamento nei prezzi non
uniforme nel tempo. Per i conti on line, viceversa, si € avuta una riduzione
generale dell’ISC per tutti i profili di utenza. Per le Banche Popolari, invece,
si sono avute diminuzioni nei valori dell’ISC per tutti i profili di utenza, e le
maggiori riduzioni si sono registrate per i conti on line. Infine, le BCC sono
state caratterizzate, invece, da un aumento dei valori dell’ISC, indipenden-
temente dal profilo di utenza e dal canale di operativita (sportello e on line).

L’Autorita ha, inoltre, esaminato l’evoluzione dei prezzi dei conti cor-
renti alla luce della dimensione delle varie banche, espressa con riferimento
al numero dei correntisti.

Infatti, il grado di concentrazione della domanda di conti correnti ri-
sulta molto elevato dal momento che il 60% dei consumatori apre un conto
corrente presso i primi quattro istituti di credito. Calcolando il valore medio
ponderato del prezzo di tenuta e movimentazione del conto corrente &
emerso che i valori risultano caratterizzati da un generale aumento nel pe-
riodo 2007-2012. Pertanto, ne deriva che gli istituti di credito piu grandi, ov-
vero con un maggiore numero di correntisti, hanno fatto registrare un
sostanziale aumento dei prezzi.

In particolare, per i conti allo sportello, il prezzo medio ponderato si
e ridotto per le famiglie e i pensionati con operativita maggiore (P4 e P6),
mentre & aumentato per tutti gli altri profili, di un ammontare che va dal
10% (P3, famiglie con operativita media), al 20% (P1 e P5, giovani e pensio-
nati con operativita bassa), fino a raggiungere il 30% (P2, famiglie con ope-
rativita bassa) rispetto al 2007. Per i conti on line, tra il 2007 e il 2012, gli
aumenti registrati sono stati generali su tutti i profili. In particolare essi sono
stati maggiori per i pensionati e per le famiglie con operativita minore (P5 e
P2), con una variazione pari rispettivamente al 128% e al 94%, e minori per i
giovani (P1) e per le famiglie con operativita media (P3), con una variazione
pari al 30%.

Da tale analisi emerge come il tener conto della dimensione delle ban-
che per clientela servita consenta di evidenziare una politica di prezzi ten-
denzialmente in aumento, fatta eccezione delle sole tipologie di clientela
piu “sensibili” in quanto utilizzatrici con maggior frequenza dei servizi di
conto corrente.

Un profilo centrale dell’analisi effettuata dall’Autorita € la scarsa mo-
bilita della domanda dei correntisti, ovvero la possibilita per gli stessi di chiu-
dere il conto corrente presso il proprio istituto di credito per aprirlo presso
una banca concorrente. Il tasso di mobilita per i clienti bancari risulta molto
basso, ovvero compreso tra il 10% e il 12%. Tale risultato evidenzia ’esistenza
nel settore di ostacoli al cambio di fornitore del servizio a svantaggio dei
consumatori. Infatti, in un contesto competitivo e con una domanda in grado
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di spostarsi agevolmente, non sarebbe possibile mantenere prezzi cosi diffe-
renziati tra istituti poiché la spinta della mobilita dal lato domanda compor-
terebbe una riduzione dei prezzi di offerta verso il livello piu basso,
consentendo ai consumatori di beneficiare di risparmi di prezzo che possono
superare anche i 150 euro all’anno.

Inoltre, i correntisti potrebbero abbattere la spesa di tenuta e movi-
mentazione del conto anche cambiando il tipo di conto presso la propria
banca (mobilita intrabancaria). Infatti, secondo i dati forniti dalla Banca
d’ltalia, circa il 75% dei conti accesi in Italia ha un’anzianita compresa tra i
4 e i 10 anni. Inoltre, si noti che il prezzo per la tenuta del conto corrente
risulta crescente all’aumentare dell’anzianita del conto. Sebbene le banche
modifichino frequentemente il conto migliore per tipologia di correntista,
tale modifica non risulta di fatto seguita da un cambiamento nel tipo di conto
acceso dalla clientela storica della banca stessa, come mostrato dai dati sulla
durata (in termini di anzianita) dei conti correnti.

L’indagine mostra, pertanto, le difficolta che investono la maggior parte
dei correntisti italiani ad aderire a offerte commerciali concorrenti o a rinego-
ziare il proprio conto in modo da sfruttare le condizioni pil vantaggiose dispo-
nibili presso la propria banca. L’Autorita ha individuato tre elementi che
potrebbero influenzare negativamente la concreta possibilita dei consumatori
di cambiare Uistituto fornitore dei servizi di tenuta e movimentazione del conto
corrente, ossia: i) la scarsa trasparenza informativa; ii) il legame tra conto cor-
rente e altri servizi bancari; iii) i tempi e costi di chiusura del conto. Relativa-
mente al grado di trasparenza delle informazioni, ’Autorita ha osservato il
permanere di problemi di accesso da parte dei consumatori alle informazioni
necessarie e rilevanti al fine di formulare comparazioni e valutazioni cosi da
ottenere significativi risparmi di costo. Quanto al legame tra il conto corrente
e altri servizi, ’indagine ha mostrato come solamente il 10%-15% dei consuma-
tori titolari di un conto corrente presso un istituto di credito beneficia dell’ero-
gazione di servizi bancari (mutuo, risparmio amministrato, ecc.) da parte di
altra banca, pur non essendo ’accensione di un conto corrente elemento ne-
cessario per ’erogazione degli altri servizi bancari. Infine, con riguardo ai tempi
di chiusura, i dati riportati nell’indagine mostrano che, sebbene a livello gene-
rale, le banche hanno ridotto i tempi necessari alla chiusura di un conto cor-
rente, laddove siano abbinati altri servizi i tempi sono notevolmente piu lunghi.
Ad esempio, la presenza di una carta di credito e/o del Viacard comporta un
allungamento dei tempi di chiusura, che possono arrivare fino a 25 giorni lavo-
rativi, per ’addebito delle spese di tali circuiti. Mentre per i costi di chiusura
la normativa primaria ha previsto I’azzeramento delle spese.

Infine, per quel che concerne il Conto di Base, istituito dal Governo
nel 2011 per garantire a tutti [’accesso ai servizi finanziari di base preve-
dendo una struttura di conto corrente con determinate caratteristiche in ter-
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mini di servizi compresi e di condizioni di prezzo, ’indagine ha evidenziato
una scarsa diffusione di tale tipologia di servizio. La percentuale di tali conti
accesi presso le banche &, infatti, inferiore all’1% del totale dei correntisti
di ogni banca (vi sono anche banche prive di correntisti con tale servizio
base). Cio sembra ascrivibile a due elementi di criticita: i) ’opacita delle
condizioni dei servizi offerti e ii) il prezzo non agevolmente calcolabile a
causa della difficolta di valutare le voci di costo per i servizi non inclusi nel
canone e i prezzi di quest’ultimo comunque elevati rispetto ai conti correnti
tradizionali.

Il quadro d’insieme che emerge dall’indagine &, pertanto, quello di un
contesto di mercato tuttora caratterizzato da insufficienti spinte competitive
sul lato dell’offerta e dal permanere di criticita concorrenziali di varia na-
tura. In particolare, & apparso come per i conti on line si sono registrate
delle riduzioni sostanziali nei prezzi di offerta, mentre per i conti tradizionali
(allo sportello) non si € riscontrata la riduzione che si auspicava, conside-
rando che i prezzi non sono difformi da quelli del 2007. Inoltre, i migliora-
menti delle condizioni d’offerta non sono risultati uniformi né a livello di
profilo di utente né nell’arco temporale analizzato, essi infatti hanno riguar-
dato solo alcune categorie di correntisti (famiglie e pensionati con operati-
vita maggiore) e, in taluni casi, la riduzione dei prezzi in un anno é stata
compensata da successivi aumenti, in particolare quelli registrati nell’ultimo
biennio. Cio risulta in gran parte riconducibile alle difficolta che risiedono
nella possibilita di innescare il processo concorrenziale tramite una maggiore
mobilita della domanda. Infatti, nonostante siano disponibili sul mercato
conti correnti caratterizzati da condizioni d’offerta diverse e, quindi, ri-
sparmi potenziali collegati al miglioramento delle condizioni di prezzo, 'ele-
vata fidelizzazione della domanda - ovvero la sua scarsa mobilita inter e intra
bancaria - impedisce alla maggioranza dei consumatori di beneficiare delle
riduzioni dei prezzi.

L’Autorita ha individuato, pertanto, alcuni interventi per favorire il li-
vello di mobilita dei consumatori e, in ultima analisi, la concorrenza, in linea
con le recenti proposte della Commissione europea e della Banca d’ltalia.
Essi, in particolare sono volti a incrementare il grado di trasparenza delle in-
formazioni, allentare il legame esistente tra conto corrente e altri servizi
bancari (ad esempio mutuo, risparmio amministrato e polizze assicurative)
e abbreviare tempi e costi di chiusura del conto corrente.

L’Autorita ha quindi proposto, in primo luogo, di aumentare la traspa-
renza informativa e la comparabilita del prezzo dei servizi per la tenuta e
movimentazione dei conti correnti, introducendo nuove forme di comunica-
zione dell’ISC al correntista e rendendolo piu evidente sui fogli informativi,
sugli strumenti informatici, ecc.; agevolando la comparazione tra conti cor-
renti alternativi attraverso, ad esempio, la comunicazione tramite ATM degli
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indicatori della singola banca per profilo, o anche attraverso la diffusione di
nuovi e ulteriori strumenti di ricerca (motori di ricerca via internet) in grado
di fornire modalita di confronto diverse e in grado di assicurare terzieta ri-
spetto al settore; semplificando e rendendo di immediata conoscenza e co-
noscibilita il contenuto e il costo dei Conti di Base.

In secondo luogo, essa ha proposto di eliminare i vincoli esistenti tra
conto corrente e altri servizi, specificando anche sui diversi strumenti ban-
cari informativi, che la fruizione dei servizi non richiede obbligatoriamente
’accensione di un rapporto di conto corrente presso la banca.

In terzo luogo I’ Autorita ha suggerito di rendere obbligatorio il termine
entro cui va chiuso un conto corrente, indicando come idoneo un termine di
15 giorni lavorativi, e di garantire che il correntista non sostenga costi o oneri
connessi a ritardi e omissioni generati dal processo di migrazione.

INDAGINE CONOSCITIVA SUL SETTORE DELLA GRANDE DISTRIBUZIONE ORGANIZZATA

Nel luglio 2013 I’Autorita ha concluso un’indagine conoscitiva sul set-
tore della grande distribuzione organizzata (GDO), con la quale ha approfon-
dito le dinamiche competitive del settore, anche alla luce della loro
importanza nella formazione dei prezzi finali. L'indagine aveva preso le
mosse, tra l’altro, da alcune segnalazioni pervenute da parte di soggetti for-
nitori della GDO, attivi nel settore della produzione alimentare, i quali la-
mentavano presunti comportamenti vessatori e/o anticoncorrenziali delle
catene della distribuzione moderna nella fase di contrattazione delle condi-
zioni di acquisto dei prodotti. Poiché l’aumento della problematicita delle
relazioni contrattuali tra la GDO e i propri fornitori si inseriva in un contesto
di profonda trasformazione del settore, avuto riguardo alle forme organiz-
zative e alle modalita contrattuali che regolano i rapporti fra gli operatori
del settore della distribuzione commerciale moderna (GDO), |’ Autorita aveva
ravvisato l’esigenza di analizzare le caratteristiche evolutive del settore, va-
lutandone i possibili aspetti di criticita concorrenziale sia sotto il profilo delle
dinamiche di competizione orizzontale che sotto quello delle relazioni ver-
ticali con i fornitori.

L’analisi svolta ha in effetti evidenziato la presenza di piu elementi di
criticita nelle caratteristiche strutturali e di funzionamento del settore della
GDO, idonei a incidere sul grado di efficienza complessiva della filiera e dei
singoli mercati distributivi, oltre che sugli incentivi per gli operatori a una
corretta competizione basata sui meriti.

In primo luogo, sotto il profilo delle dinamiche di competizione oriz-
zontale, si é riscontrato un ampio ricorso, da parte delle imprese, a forme
di aggregazione “deboli” (gruppi della DO e affiliazioni in franchising), ca-
ratterizzate da un’ampia gamma di forme giuridiche e organizzative, le quali
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comportano la messa in comune di un certo numero di funzioni aziendali,
senza pero consentire il conseguimento di tutte quelle sinergie che derive-
rebbero da una vera e propria fusione societaria. L’ Autorita ha riscontrato
che cio produce effetti negativi sul grado di efficienza del gruppo e sulla sua
capacita di competere, incrementando invece le difficolta e i costi del coor-
dinamento interno tra soggetti che mantengono, almeno formalmente, un
certo grado di autonomia imprenditoriale. A cio vanno aggiunti gli effetti di
un’elevata mobilita delle imprese tra tali diverse aggregazioni, la quale com-
porta una frequente ricomposizione dei gruppi che partecipano al confronto
competitivo, con ovvi riflessi sia sulle difficolta di coordinamento interno di
ciascun gruppo sia sull’aumento del grado di trasparenza complessiva sul
mercato. L’analisi svolta ha tuttavia evidenziato come alcune di tali aggre-
gazioni, tra quelle che prevedono anche la condivisione delle insegne com-
merciali, presentino caratteristiche organizzative che determinano un livello
di integrazione assai elevato, che le rende in tutto assimilabili ai gruppi so-
cietari di imprese. E il caso, ad esempio, dei due grandi sistemi cooperativi
Coop e Conad, che hanno raggiunto un livello di accentramento e di condi-
visione delle funzioni sostanzialmente analogo a quello che caratterizza le
imprese della Grande Distribuzione. In ogni caso, tutte le aggregazioni che
consentono la condivisione dell’insegna aziendale comportano una pressoché
totale eliminazione degli incentivi a una concorrenza reciproca tra le imprese
aderenti alla stessa catena e una forte assimilazione delle rispettive politiche
commerciali, sia nella fase di acquisto che nella fase di vendita.

In tale quadro, é risultato che il franchising risulta una modalita di af-
filiazione molto utilizzata dalle catene distributive. Esso consente infatti ai
gruppi della GDO di allargare la propria rete di vendita senza sopportare il
costo e il rischio dell’apertura di un nuovo punto vendita o dell’acquisizione
di un punto vendita gia esistente. Pur nella specificita dei singoli modelli
adottati da ciascuna catena, € emerso che i contratti di franchising o di af-
filiazione concretamente utilizzati nel settore della GDO presentano una
serie di tratti comuni idonei a limitare in modo sostanziale, quando non ad
azzerare, i margini per un confronto competitivo tra i punti vendita in fran-
chising della medesima catena, nonché tra questi ultimi e la rete di vendita
diretta della catena stessa. D’altro canto, mentre il rapporto di franchising
verticale tra un produttore e un distributore non produce effetti di riduzione
della concorrenza sul mercato della produzione su cui € presente il franchi-
sor, nel caso dei rapporti di affiliazione tra imprese attive nel medesimo set-
tore distributivo, la riduzione del grado di concorrenza si determina per
tabulas, essendo ’affiliato un concorrente diretto (effettivo o potenziale)
dell’ affiliante.

Nell’ambito delle aggregazioni e forme di coordinamento tra operatori
che non prevedono invece la condivisione delle insegne commerciali, un ri-
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lievo cruciale sono risultate avere le centrali di acquisto e, ancor piu, le su-
percentrali, alleanze di “secondo grado” tra gruppi, sia appartenenti alla Di-
stribuzione Organizzata che alla Grande Distribuzione. Nate come risposta
della GDO al potere di mercato di alcune grandi imprese alimentari, le su-
percentrali rappresentano oggi luoghi di negoziazione collettiva con tutti i
fornitori comuni delle imprese aderenti, indipendentemente dalla loro di-
mensione. Esse hanno raggiunto un grado di diffusione particolarmente ele-
vato in Italia, coinvolgendo (nel 2012) ventuno catene, aggregate in sette
supercentrali, e con una quota delle vendite nazionali complessive della GDO
pari a quasi I’80%. L’indagine ha altresi evidenziato che in numerosi mercati
locali la quota detenuta congiuntamente dalle imprese aderenti alla super-
centrale piu importante supera il 40% o il 50% e, in qualche caso, anche il
60%, andando a rafforzare significativamente la quota gia elevata detenuta
singolarmente dal primo operatore.

Le analisi svolte nell’indagine hanno evidenziato numerosi elementi di
preoccupazione concorrenziale associati alla recente evoluzione di tale fe-
nomeno. Tra di essi, in primo luogo, ’estrema instabilita della composizione
delle supercentrali, che ha portato le catene distributive a entrare in con-
tatto e scambiare informazioni, nel giro di pochi anni, con numerosi propri
concorrenti. In secondo luogo, la crisi del tradizionale modello di supercen-
trale, basato sulla mera esigenza di incrementare i fatturati di acquisto, che
sembra aver lasciato invece il posto ad alleanze basate su una condivisione
piu ampia di obiettivi strategici, sebbene numericamente e strutturalmente
piu snelle. Infine, la stessa evoluzione delle modalita di contrattazione con
i fornitori, sempre piu collegate alla definizione dei servizi di vendita, e dei
relativi importi di contribuzione, che richiede necessariamente una coerenza
delle strategie complessive delle catene associate nella negoziazione.

In merito ai possibili benefici derivanti al consumatore dalle supercen-
trali, da effettuarsi caso per caso in funzione delle specifiche caratteristiche
dei mercati e delle imprese interessate, |’indagine ha evidenziato diverse
circostanze che sembrano, in linea generale, idonee a ridurne la portata. Tra
queste in particolare: i) la necessita di mantenere ulteriori livelli di nego-
ziazione successivi alla negoziazione in supercentrale, che riduce ’efficienza
della trattativa complessiva, incrementandone i costi, la complessita e i
tempi; ii) la generalizzata diffusione del fenomeno, associata all’incremento
del grado di trasparenza sulle condizioni di acquisto, che riduce gli incentivi
al trasferimento sul consumatore dei risparmi di costo eventualmente otte-
nuti; iii) la disomogeneita delle imprese aderenti alla supercentrale, in ter-
mini di caratteristiche dimensionali e organizzative, che comporta un
beneficio sui costi proporzionalmente maggiore per le imprese meno effi-
cienti, distorcendone gli incentivi a competere sui meriti.

Con riferimento al profilo strutturale, infine, I’indagine ha evidenziato
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come la concentrazione raggiunga livelli assai elevati in numerosi mercati
locali, a causa di una distribuzione non uniforme della presenza degli opera-
tori sul territorio nazionale. In particolare, in molti ambiti provinciali, il
primo operatore, costituito da un gruppo della GD o della DO, detiene quote
anche superiori al 50% o al 60%. Inoltre, tali quote risultano generalmente
piu elevate prendendo a riferimento lo specifico mercato dei punti vendita
di maggiori dimensioni (di superficie superiore ai 1.500 mq).

Avendo riguardo al profilo delle dinamiche delle relazioni verticali nel
settore, € emersa innanzitutto una larga diffusione di prassi negoziali lunghe,
articolate e complesse, basate su piu livelli di contrattazione e su un elevato
numero di voci di negoziazione. In particolare, il quadro di relazioni contrat-
tuali esaminato, sulla base dell’ampia indagine campionaria svolta, viene
vissuto come insoddisfacente da una larga parte delle imprese, in quanto ca-
ratterizzato dalla presenza di accordi farraginosi e complessi che: non ven-
gono sempre definiti antecedentemente al periodo di fornitura; sono spesso
integrati da ulteriori e successive richieste, da parte della GDO, di modifica
unilaterale delle condizioni, anche di carattere retroattivo; risultano in una
significativa percentuale di casi conclusi solo verbalmente; rendono difficol-
tosi, per una percentuale significativa di imprese, la valutazione e il con-
fronto delle condizioni economiche negoziate, a causa della complessita
delle stesse oltreché della loro variabilita di formulazione. Anche il mancato
rispetto dei termini di pagamento é risultato un frequente motivo di insod-
disfazione dei fornitori, come pure [’applicazione da parte della GDO, in caso
di mancata accettazione delle condizioni proposte, di misure di ritorsione
varie quali il delisting parziale o totale dei propri prodotti.

Infine, una vasta area di conflittualita tra le parti contraenti é risultata
collegata al fenomeno del c.d. trade spending, cioé ’insieme dei compensi
versati dai fornitori alla GDO a fronte della prestazione di servizi espositivi,
distributivi e promozionali in genere; tali compensi sono risultati essere una
componente molto importante della contrattazione complessiva, incidendo
per circa il 40% sull’insieme delle condizioni economiche trattate. Nella trat-
tativa relativa alla vendita di tali servizi, &€ emerso in particolare che i di-
stributori adottano effettivamente svariati comportamenti percepiti come
“iniqui” dai fornitori, quali ad esempio: i) condizionare |’acquisto dei pro-
dotti alla vendita del pacchetto di servizi; ii) imporre prezzi di vendita sgan-
ciati dalle caratteristiche dei servizi e dall’effettivo vantaggio che da essi
deriva al fornitore; iii) fornire controprestazioni inadeguate al compenso ver-
sato, risultando peraltro la verifica di tale adeguatezza non sempre agevole
per un piccolo produttore.

In tale articolato quadro I’ Autorita ha ritenuto che gli elementi di cri-
ticita e di preoccupazione concorrenziale, derivanti dalla tipologia di rela-
zioni verticali descritte, sembrassero prevalentemente concentrarsi
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sull’incremento del potere di acquisto che le dinamiche evolutive del settore
hanno determinato in capo alle catene della GDO, anche mediante le nume-
rose forme di coordinamento sviluppate.

Al riguardo, € emerso in primo luogo come i possibili effetti del potere
di acquisto, soprattutto sui mercati dei fornitori, possano essere meglio ap-
prezzati integrando la valutazione degli effetti di breve periodo sul benessere
del consumatore in un’ottica che tenga conto delle eventuali distorsioni delle
dinamiche competitive di medio-lungo periodo. In secondo luogo, i muta-
menti in atto nel settore della GDO hanno confermato che ’analisi dei pro-
blemi “dal lato della domanda” ha una sua specificita che va riconosciuta
dalle autorita antitrust, potendo ’acquirente esercitare un significativo po-
tere negoziale anche con una quota di mercato relativamente contenuta.

In tale quadro, ’utilizzo, da parte delle autorita antitrust, degli stru-
menti messi a disposizione dalla normativa a tutela della concorrenza per la
prevenzione e la repressione degli effetti del buyer power dovrebbe in parte
superare ’approccio analitico tradizionalmente adottato, valorizzando in-
vece le specifiche e diverse condizioni sotto le quali il potere di acquisto &
suscettibile di determinare inefficienze e distorsioni concorrenziali. In tal
senso, anche nella valutazione delle restrizioni verticali riconducibili a con-
dotte unilaterali, inquadrabili come abusi di posizione dominante, ’accer-
tamento della dominanza potrebbe essere piu attento alle specifiche
problematiche dal “lato domanda”, anche a fronte di quote di mercato re-
lativamente contenute.

La specifica normativa settoriale introdotta in Italia (con l’art. 62 della
legge 24 marzo 2012, n. 27) offre comunque all’Autorita, inter alia, un’ul-
teriore e diversa possibilita di intervenire nei confronti delle pratiche esa-
minate, con specifico riferimento ai casi in cui [’acquirente (cioé la catena
della GDO) abbia un potere contrattuale significativamente superiore rispetto
a quello del fornitore, senza tuttavia detenere una posizione dominante, né
dal lato dell’offerta né dal lato della domanda.

L’analisi testuale e sistematica di tale norma, infatti, ha portato a ri-
tenere che il presupposto per la sua applicazione da parte dell’Autorita sia
la sussistenza di un significativo squilibrio contrattuale, il cui accertamento
richiede una comparazione tra i rapporti di forza delle parti contraenti, e
non una valutazione comparativa del potere di mercato detenuto da ciascun
contraente rispetto a quello dei propri concorrenti sullo stesso mercato, ne-
cessaria invece per ’accertamento della posizione dominante.

In tale quadro, I’Autorita ha ritenuto che la ratio dell’attribuzione del
potere di controllo sulle modalita con cui le imprese si rapportano lungo la
filiera a un’autorita amministrativa, competente a salvaguardare interessi
generali, risiede nella circostanza che le condotte si presentino socialmente
apprezzabili, che risultino cioé sufficientemente diffuse e/o possano pregiu-



ATTIVITA DI TUTELA E PROMOZIONE DELLA CONCORRENZA

dicare un qualche interesse generale. Cio si verifica, ad esempio, perché
poste in essere da imprese che, pur non dominanti, abbiano comunque un
rilevante potere di mercato, oppure perché poste in essere in termini omo-
genei e diffusi dalle principali imprese, cosi da determinare un’alterazione
del funzionamento dell’intero mercato in cui operano. Consegue da cio che
l’Autorita, in sede di esercizio della nuova competenza, € chiamata a operare
in una logica di sistema, privilegiando, in termini di priorita di intervento, le
infrazioni da perseguire in funzione della loro rilevanza e del loro impatto
sul mercato.

INDAGINE CONOSCITIVA RIGUARDANTE LA PROCEDURA DI RISARCIMENTO DIRETTO E GLI AS-
SETTI CONCORRENZIALI DEL SETTORE RC AuTO

Nel febbraio 2013 [’Autorita ha concluso un’indagine conoscitiva nel
settore della responsabilita civile autoveicoli terrestri (RC Auto), allo scopo
di accertare le cause dell’andamento dei premi e dei costi relativi al mercato
dell’assicurazione, che segnalava una debole tensione competitiva tra le
compagnie assicurative.

L’Autorita con l’indagine, svolta su un campione rappresentativo
dell’82% dei premi raccolti nel settore RC Auto, ha analizzato le cause dei
profili di criticita del settore, su cui aveva ricevuto diverse segnalazioni, con-
nessi a: aumenti dei premi per la RC Auto; mancato rinnovo dei contratti esi-
stenti e proposta di nuovi contratti con premi sostanzialmente piu elevati;
difficolta nella fase di rinnovo dei contratti esistenti.

L’indagine ha rilevato che i premi per la RC Auto sono cresciuti sul-
’arco temporale analizzato a tassi piuttosto significativi per quasi tutti i pro-
fili di assicurato e in larga parte degli ambiti provinciali considerati
nell’indagine, sia per i maschi che per le femmine. In particolare, i pensionati
con vetture di piccola cilindrata, i giovani con ciclomotori e i quarantenni
con i motocicli sono le categorie di assicurati per le quali i premi sono au-
mentati in gran parte delle province incluse nel campione analizzato. Ad
esempio, gli aumenti annui medi delle polizze RC Auto a livello provinciale
sul periodo 2007-2010 hanno raggiunto il 20% all’anno nel caso di un neo-pa-
tentato con un’autovettura di piccola cilindrata, il 16% all’anno per un qua-
rantenne con un’autovettura di media cilindrata, il 9-12% all’anno per un
pensionato con un’autovettura di piccola cilindrata, il 12-14% all’anno per
un diciottenne con un ciclomotore e superato il 30% annuo per un quaran-
tenne che assicura un motociclo. Le province nelle quali sono stati riscontrati
gli aumenti piu significativi sono localizzate nella gran parte dei casi nel Cen-
tro-Sud ltalia; tali province si caratterizzano, infatti, per una crescita dei
premi superiore a quella riscontrata nel Nord Italia. Inoltre, si sono riscon-
trate punte di aumento dei premi in un anno che hanno raggiunto anche il
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35-40%, come e avvenuto per ’assicurazione dei motocicli, e nell’ordine del
10-30% per i rimanenti profili di assicurato. Gli aumenti (massimi) dei premi
in un anno hanno superato il 10% in numerosi ambiti provinciali e per diversi
profili di assicurato, tra i quali si richiamano i motocicli e le autovetture per
i pensionati e i neopatentati.

L’indagine ha anche approfondito la specifica tipologia delle compa-
gnie assicurative telefoniche, le quali risultano perseguire strategie di cre-
scita che si differenziano in maniera piuttosto marcata da quelle tradizionali,
con le prime che tendono a operare prevalentemente con determinati profili
di assicurati e in alcune aree geografiche del paese.

Le analisi condotte indicano, pertanto, il permanere di profili di criti-
cita, tra i quali la difficolta per gli assicurati di effettuare attivita di ricerca
prima di sottoscrivere la polizza (c.d. shopping around) oppure di cambiare
agevolmente compagnia. Rimuovere tali ostacoli consentirebbe di ottenere
risparmi di premio piuttosto considerevoli. In realta, il fatto che persistano
differenziali di premio cosi significativi segnala la presenza di frizioni al pieno
dispiegarsi del processo competitivo.

Il confronto internazionale ha mostrato, inoltre, come i premi in Italia
siano in media pil elevati e crescano piu velocemente rispetto a quelli dei
principali Paesi europei. Infatti, il premio medio dell’RC Auto in Italia € pari
a piu del doppio di quelli di Francia e Portogallo, supera quello tedesco
dell’80% circa e quello olandese di quasi il 70%, a fronte di una crescita dei
prezzi di quasi il doppio di quella della zona Euro nel periodo considerato.

Per quel che concerne il costo per il risarcimento dei sinistri, ’indagine
ha rilevato altresi come |’andamento della frequenza dei sinistri e il loro
costo medio risultano crescenti nell’arco temporale analizzato. Esso, inoltre,
risulta il piu elevato tra i principali Paesi europei. In particolare, la frequenza
sinistri in Italia € quasi il doppio di quella in Francia e in Olanda e supera di
circa il 30% quella in Germania; il costo medio dei sinistri in Italia supera
quello della Francia di circa il 13%, quello della Germania di oltre il 20% ed
€ piu del doppio di quello del Portogallo. Tuttavia, il numero delle frodi ac-
certate ai danni delle compagnie in Italia appare quattro volte inferiore a
quello accertato nel Regno Unito e la meta di quello accertato in Francia.

L’indagine ha rilevato, tra l’altro, la scarsa efficacia delle politiche di
contenimento dei costi per i risarcimenti adottate dalle compagnie, essen-
dosi le stesse limitate a intervenire sulla composizione del proprio portafoglio
o a controlli formali della documentazione, senza investire in meccanismi di
controllo adeguati di contrasto delle frodi e senza incentivare ’utilizzo di
clausole convenzionali di “risarcimento in forma specifica” o di quelli che
prevedono ’installazione della c.d. “scatola nera”. Con riguardo alle prime,
per esempio, esse avrebbero potuto prevedere sconti laddove, in caso di si-
nistro, il veicolo danneggiato fosse stato riparato presso una carrozzeria con-
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venzionata con la compagnia. Analogamente per la c.d. scatola nera, stru-
mento utile per contrastare le frodi, gli oneri contrattuali a carico della clien-
tela per linstallazione della stessa risultano addirittura superiori alla
scontistica offerta dalle compagnie.

Tra gli elementi che possono contribuire a spiegare le deboli dinamiche
competitive emerse con riferimento all’andamento dei premi e dei costi per
il risarcimento dei sinistri, ’indagine ha individuato numerosi ostacoli esi-
stenti alla mobilita degli assicurati, di natura informativa e non.

Con riguardo ai primi, ’Autorita ha rilevato ’insufficiente sviluppo di
motori di ricerca o servizi di preventivazione per supportare il consumatore
nell’individuazione della polizza RC piu conveniente e la scarsa diffusione
degli agenti plurimandatari, che dovrebbero fornire assistenza agli assicurati
nella scelta della polizza.

Con riguardo ai secondi, [’analisi ha messo in luce come la perdita di
classi interne che ’assicurato subirebbe in un eventuale cambiamento di
compagnia limita la mobilita dello stesso. Infatti, la perdita del numero di
classi interne a seguito del trasferimento potrebbe risultare piu onerosa ri-
spetto al risparmio di premio derivante dal cambiamento di compagnia, pe-
nalizzando il medesimo.

Dall’indagine, quindi, sono emerse numerose criticita di natura con-
correnziale nel settore della RC Auto in Italia che si riflettono, da una parte,
nei sopra descritti livelli di tassi di crescita e variabilita dei premi non con-
correnziali e, dall’altra, nelle strutture dei costi dei risarcimenti delle com-
pagnie non efficienti. Tali fenomeni sono stati ricondotti a due macro
categorie di motivazioni: la debolezza del processo concorrenziale e le inef-
ficienze di tipo produttivo, che si riverberano sugli incentivi delle imprese a
perseguire il massimo grado di efficienza produttiva.

L’ Autorita, a conclusione della propria analisi, ha ritenuto di formulare
alcune proposte tendenti a rafforzare gli incentivi alla ricerca di maggiori
efficienze e a rimuovere i principali ostacoli a un maggiore sviluppo delle di-
namiche concorrenziali nel mercato.

In particolare, essa ha suggerito: a) che il rimborso alla compagnia ge-
stionaria che risarcisce il proprio assicurato danneggiato avvenga, sempre
tramite stanza di compensazione, sulla base di un forfait definito secondo
le modalita attualmente in vigore, ma decurtato di una percentuale (il c.d.
recupero di efficienza); b) l'introduzione di modelli contrattuali chiari e tra-
sparenti che aumentino la capacita di controllo dei risarcimenti da parte
delle compagnie e la possibilita di selezione da parte degli assicurati. In par-
ticolare, il regolatore di settore dovrebbe operare affinché vengano intro-
dotte clausole contrattuali, facoltative per l’assicurato e associate a congrui
sconti di premio (es. risarcimento in forma specifica del danneggiato presso
autofficine convenzionate con ’assicuratore, prestazioni di servizi medico-
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sanitari resi da professionisti individuati e remunerati dalle compagnie; in-
stallazione della c.d. scatola nera, che consente la verifica della dinamica
del sinistro; la previsione che il risarcimento per equivalente sarebbe possi-
bile soltanto nell’ipotesi in cui non sia eccessivamente onerosa per il debi-
tore); c) per ’accertamento e liquidazione dei danni, di adottare una tabella
unica a livello nazionale, per l’attribuzione del valore alle menomazioni di
non lieve entita, cosi da avere criteri certi per la determinazione del danno
biologico; eliminare le incertezze sulla non rimborsabilita del danno biologico
permanente derivante da lesioni di lievi entita (c.d. micropermanenti); dare
la possibilita di ispezionare i veicoli danneggiati nel corso di un sinistro anche
alla compagnia del responsabile; prevedere, con adeguati meccanismi di en-
forcement da parte del regolatore, nei casi di risarcimento per equivalente
(ovvero quando ’assicurato ritenga di non procedere alla riparazione o di ri-
volgersi alla propria officina di fiducia), che le compagnie verifichino ’ef-
fettivita e la consistenza dei danni da risarcire ispezionando il veicolo, il
quale dovra essere reso disponibile dal danneggiato; d) per incentivare la
mobilita della clientela, che il regolatore adotti interventi volti a perseguire
gli obiettivi di certezza e chiarezza in merito alle classi interne, prevedendo
in caso di cambiamento dell’assicuratore, che la nuova compagnia attribuisca
all’assicurato una classe interna non inferiore a quella che verrebbe asse-
gnata a un proprio assicurato avente le stesse caratteristiche di rischio. Esso
dovrebbe, inoltre, migliorare gli strumenti volti a consentire la comparazione
tra varie compagnie, ad esempio tramite strumenti di comparazione on line
dei preventivi, di facile e immediato utilizzo, enucleando le informazioni es-
senziali e consentendo, altresi, all’assicurando la conclusione del contratto
direttamente all’esito della comparazione, oppure inserendo un link nel sito
internet di ciascuna compagnia dove ’acquisto possa essere perfezionato.

L’attivita di promozione della
concorrenza

Diritti televisivi, cinema, editoria
MODALITA TECNICHE PER IL SOSTEGNO ALLA PRODUZIONE E ALLA DISTRIBUZIONE
CINEMATOGRAFICA

Nel maggio 2013 |’ Autorita ha espresso le proprie considerazioni, ai
sensi dell’art. 22 della L. 287/1990, al Ministero per i beni e le attivita cul-
turali (Mibac), in merito all’art. 20 del d.m. del 12 aprile 2007, attuativo del
d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 28, il quale regola la procedura c.d. di cartolariz-
zazione, relativa all’estinzione, da parte delle imprese cinematografiche,
dei finanziamenti deliberati a loro favore dallo Stato, ai sensi dell’art. 16
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del d.l. 14 gennaio 1994, n. 26, convertito, con modificazioni, dalla legge 1°
marzo 1994, n. 153. Tale parere veniva fornito in riscontro alla nota con la
quale il Mibac trasmetteva un parere interlocutorio del Consiglio di Stato, in
merito alle questioni dedotte con il ricorso straordinario al Presidente della
Repubblica proposto dalla Minerva Pictures Group Srl, nel quale si chiedeva
al Ministero medesimo di acquisire, tra l’altro, ’avviso dell’Autorita.

La procedura di cartolarizzazione riconosce alle imprese di produzione
cinematografica la facolta di estinguere la propria situazione debitoria, ri-
spetto al finanziamento statale, scegliendo se divenire titolari con il paga-
mento del debito del 100% dei diritti dominicali e di sfruttamento economico
del film per la durata della protezione legale o di consentire, in caso di man-
cata restituzione di quanto dovuto, che lo Stato ne diventi proprietario al
100%. Inoltre, il comma 4 dell’art. 20 del d.m. 12 aprile 2007, cosi come il
comma 4 dell’art. 20 del piu recente d.m. 8 febbraio 2013, prevede espres-
samente la possibilita di accedere alla procedura di cartolarizzazione per
’estinzione dei debiti originati da autonomi finanziamenti alla distribuzione,
a condizione che le opere cinematografiche abbiano ottenuto a monte anche
un finanziamento alla produzione. In tali casi, l’importo per estinguere la si-
tuazione debitoria derivante dal finanziamento alla produzione, risultante
da specifiche tabelle, viene maggiorato di una somma forfettaria pari al 10%
del debito residuo riferito al predetto finanziamento alla distribuzione e al-
’esportazione.

L’Autorita era stata chiamata a esprimersi sulle possibili restrizioni
concorrenziali derivanti dall’interpretazione di tale normativa e, in partico-
lare, sulla possibilita che ['utilizzabilita di tale strumento di sostegno finan-
ziario da parte solo delle imprese di produzione, e non anche delle imprese
di distribuzione, possa determinare un vantaggio competitivo a favore delle
imprese verticalmente integrate e dunque attive sia nella produzione che
nella distribuzione.

Secondo quanto asserito dal Mibac, la finalita perseguita dalla nor-
mativa esaminata € quella di unificare la titolarita dei diritti in capo a un
unico soggetto, superando in tal modo le problematiche di gestione del-
'opera legate alla duplice titolarita dell’opera medesima, verificatesi
sotto il regime normativo precedente. In altri termini, la giustificazione
della normativa in esame potrebbe in astratto essere rinvenuta in un au-
mento di efficienza della filiera cinematografica, derivante dalla riduzione
dei costi di transazione legati alla commercializzazione dei diritti connessi
delle opere cinematografiche.

A tale riguardo, tuttavia, [’Autorita ha sostenuto |’opportunita da un
punto di vista concorrenziale di un approccio meno rigido da parte del Mini-
stero, che tenga in debito conto la possibilita che la societa di distribuzione
beneficiaria dei finanziamenti sia anch’essa titolare dei diritti di sfrutta-
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mento dei film, verificando in concreto l’ambito dei diritti di cui € titolare.
In altri termini, la scelta operata dal Ministero di trattare in maniera diffe-
renziata le due tipologie di imprese, con riguardo all’accesso a tale proce-
dura e il conseguente trattamento penalizzante riservato alle imprese di
distribuzione, puo essere giustificato unicamente da una reale diversita di
situazione in capo alle due categorie di imprese dal punto di vista della tito-
larita dei diritti.

L’Autorita ha dunque osservato che se la ratio della norma é quella di
concentrare la titolarita dei diritti in capo a un unico soggetto - considerato
che la legge sul diritto d’autore consente che la titolarita dei diritti di sfrut-
tamento possa essere ceduta dal produttore al distributore - non vi sarebbe
motivo di non estendere la facolta dell’art. 20 del d.m. 12 aprile 2007, inte-
gralmente riprodotto nell’art. 20 del vigente d.m. 8 febbraio 2013, di estin-
guere il debito anche alle imprese di distribuzione qualora a esse sia stato
ceduto il diritto di utilizzazione economica dell’opera cinematografica e ne
siano ancora in godimento.

Inoltre, considerato che la normativa riconosce la possibilita di acce-
dere alla procedura di cartolarizzazione alle imprese di distribuzione, a con-
dizione che le opere filmiche abbiano ottenuto a monte anche un
finanziamento alla produzione, I’Autorita ha rilevato che la mancata esten-
sione di tale trattamento preferenziale alle imprese di distribuzione, po-
trebbe rilevarsi discriminatoria nei confronti delle imprese di distribuzione
non verticalmente integrate e idonea a garantire un vantaggio competitivo
alle imprese di distribuzione attive anche a monte, qualora tale discrimina-
zione non si riveli utile a riunificare la titolarita dei diritti di sfruttamento in
capo a un unico soggetto, nell’ipotesi in cui questi siano in tutto o in parte
trasferiti al distributore. In tali casi, essa apparirebbe ingiustificata e altresi
non proporzionata, consentendo il cumulo dei benefici alle imprese vertical-
mente integrate.

L’Autorita ha ritenuto, quindi, che in una fattispecie di tale comples-
sita sia necessaria un’attenta ponderazione delle posizioni giuridiche delle
imprese, al fine di evitare effetti anticoncorrenziali non giustificati.

TUTELA DEI CONTENUTI EDITORIALI SU INTERNET

Nel maggio 2013 I’Autorita ha formulato al Presidente del Senato, al
Presidente della Camera, al Presidente del Consiglio dei Ministri, al Ministro
dello sviluppo economico e al Ministro degli affari europei alcune osservazioni
in merito alla tutela dei contenuti editoriali su internet.

L’ Autorita ha rilevato come la rapida evoluzione del web ha comportato
una sensibile accelerazione del processo selettivo delle dinamiche competi-
tive. Sviluppi cosi rapidi, tuttavia, se non accompagnati a un’efficiente allo-
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cazione delle risorse, possono incentivare nel lungo periodo una strutturazione
dell’offerta che non consente una corretta interazione competitiva. La rile-
vanza del ruolo giocato dalla rete impone in ogni caso un’estrema cautela
nell’analisi delle problematicita di ordine concorrenziale riscontrabili nel
mondo di internet, cosi come delle relative soluzioni, incluse eventuali forme
di regolamentazione. Il rischio €, infatti, quello di limitare e distorcere il pro-
cesso di crescita consentito dal web, tanto in senso economico quanto in ter-
mini di sviluppo della partecipazione alla vita democratica dei cittadini.

Pertanto, I’Autorita ha individuato alcune aree in cui un intervento
appare indispensabile. Tra queste, rientra quella della produzione di con-
tenuti informativi on line e del loro utilizzo da parte degli operatori attivi
sulla rete.

In proposito, |’Autorita ha innanzitutto ricordato come gia da tempo
alla valorizzazione dell’attivita degli operatori che producono i contenuti
editoriali on line ed essa stessa, con una segnalazione del gennaio 20117
avesse avuto modo di affrontare la problematica legata all’utilizzo su inter-
net di contenuti editoriali on line accessibili e facilmente riproducibili nella
loro forma digitale. In continuita con quanto allora rilevato, |’ Autorita ha in-
teso fornire il proprio contributo al dibattito relativo allo sviluppo in chiave
pro-concorrenziale dell’attivita di produzione di contenuti editoriali on line,
affinché tale attivita non fosse ostacolata, bensi incentivata, dallo sviluppo
di sistemi di elaborazione e aggregazione dei contenuti medesimi da parte
di soggetti diversi da coloro che li creano.

Essa ha ricordato, quindi, le diverse iniziative discusse o intraprese in
sede europea al fine di promuovere una collaborazione virtuosa fra titolari
dei contenuti editoriali e operatori dell’industria digitale, per consentire
un’ampia fruizione dei contenuti informativi da parte degli utenti della rete
e, al contempo, un’adeguata valorizzazione dei contenuti a favore dei sog-
getti che li producono nell’ambito della propria attivita imprenditoriale.

Un primo esempio era rappresentato dal modello attuato in Francia,
dove Google aveva sottoscritto un accordo con gli editori francesi, in base al
quale gli editori avrebbero beneficiato di un fondo di 60 milioni di euro, stan-
ziati da Google, al fine di sostenere la transizione digitale della stampa e i
relativi investimenti e innovazioni.

Tuttavia, con riferimento a soluzioni negoziate come quella richia-
mata, o che in generale contemplino erogazioni una tantum da parte dei c.d.
news aggregator nei confronti degli editori, |’Autorita ha osservato come
esse non appaiano pienamente compatibili con i principi concorrenziali e non
si prestino a essere utilizzate in termini sistemici e strutturati.

27 AGCM, segnalazione AS787 Tutela dei contenuti editoriali su internet, 17 gennaio 2011.
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Una soluzione alternativa potrebbe consistere nell’intervento sulla di-
sciplina della proprieta intellettuale, al fine di introdurre una forma di re-
munerazione per gli editori per le attivita che vanno ad alimentare i servizi
di diffusione delle informazioni sulla rete. Al riguardo, ’Autorita ha ricordato
le iniziative legislative intraprese in altri ordinamenti europei, quali, ad
esempio, il disegno di legge “Entwurf eines Siebenten Gesetzes zur Anderung
des Urheberrechtsgesetzes”, approvato dal Parlamento tedesco, che preve-
deva l'introduzione di un diritto connesso al diritto d’autore a favore degli
editori di stampa sull’utilizzo in internet dei propri contenuti per fini com-
merciali, facendo salva la pubblicazione di singole parole o di sintesi limitate
dei testi. L’Autorita ha altresi richiamato il “Project de proposition de loi de
[’association IPG, Droits voisins pour les organismes de presse”, presentato
al Governo francese prima della conclusione dell’accordo con Google, che
prevedeva una remunerazione per il riassunto o un breve estratto di un con-
tenuto editoriale, spingendosi sino a considerare meritevole di tutela anche
la sola citazione del link diretto alla pagina web contenente il contributo,
senza passaggio attraverso la home page del sito dell’editore.

Pur con le loro differenziazioni, I’ Autorita ha osservato che le soluzioni
di questo tipo sono destinate a confrontarsi con la questione spinosa della
fruizione sul web di opere digitali coperte da diritto d’autore. In particolare,
incertezza maggiore per i vari ordinamenti risiede nel corretto inquadra-
mento dell’attivita svolta dagli aggregatori di notizie ai sensi delle discipline
vigenti in materia di diritto d’autore. La principale criticita non emerge tanto
dal peculiare funzionamento dei servizi offerti da aggregatori di notizie e
motori di ricerca - il c.d. linking -, che puo essere considerato come coes-
senziale alla rete e alla sua struttura fondata sul collegamento tra singole
pagine ed elementi, quanto piuttosto nella compatibilita tra la pubblicazione
di un breve estratto dell’opera con il diritto d’autore.

L’Autorita ha sottolineato a ogni modo che la soluzione consistente
nella ridefinizione della disciplina del diritto d’autore sembra preferibile a
quella negoziata, in quanto consentirebbe la partecipazione dei soggetti im-
pegnati nella produzione e diffusione di contenuti informativi ai benefici de-
rivanti dalla diffusione di tali prodotti sulla rete con un evidente vantaggio
sotto il profilo dell’efficienza allocativa statica e dinamica dei mercati affe-
renti al settore.

Cio nondimeno, I’Autorita ha richiamato ’attenzione sulla circostanza
che nell’adozione di tale soluzione sono comunque necessarie alcune cautele.
Occorre infatti prendere in considerazione anche Uinteresse del pubblico, sta-
keholder privilegiato della societa digitale, soprattutto ove si parli di diffu-
sione della conoscenza. Cio in quanto, attraverso un eccessivo irrigidimento
dei sistemi di protezione autoriali, i costi legati alla remunerazione degli edi-
tori potrebbero riverberarsi sugli utilizzatori finali, con effetti negativi per
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’accesso all’informazione e il pluralismo. Inoltre, un eccessivo irrigidimento
dei sistemi di protezione potrebbe comportare effetti negativi per le stesse
imprese editrici, disincentivando gli aggregatori a rendere il proprio servizio,
con conseguente perdita di visibilita per i contenuti di stampa.

In ogni caso |’ Autorita ha sottolineato la necessita di seguire partico-
lare cautela nel calibrare norme idonee a produrre effetti duraturi sui diritti
di proprieta intellettuale in presenza di un’evoluzione ancora in corso, e
dall’esito ancora non definito, dei mercati dell’informazione. In linea gene-
rale, l’adozione di misure che finiscano invece con il tutelare un modello di
business tradizionale rispetto alle nuove possibilita create dallo sviluppo
della rete rischierebbe di rallentare un progresso benefico non solo per i frui-
tori della rete, ma anche per le imprese che intendono offrire loro un’alter-
nativa di mercato.

In considerazione di cio, I’Autorita ha auspicato che gli organismi com-
petenti procedano alla definizione di una disciplina dei diritti di proprieta
intellettuale basata su strumenti idonei a incoraggiare forme di cooperazione
virtuosa tra i produttori di contenuti editoriali e i fornitori di servizi innovativi
che riproducono ed elaborano i contenuti protetti da tali diritti, per favorire
uno sviluppo efficiente dell’attivita di produzione di contenuti informativi in
rete. Tenuto conto della dimensione sopranazionale del fenomeno internet,
l’Autorita ha auspicato altresi che la medesima finalita di tutela dei conte-
nuti editoriali on line possa ispirare |’adozione di concrete iniziative da parte
delle istituzioni italiane presso le opportune sedi internazionali.

DISCIPLINA DELLA TITOLARITA E DELLA COMMERCIALIZZAZIONE DEI DIRITTI AUDIOVISIVI
SPORTIVI E RELATIVA RIPARTIZIONE DELLE RISORSE

Nell’aprile 2013 U’Autorita ha formulato al Presidente del Senato, al Pre-
sidente della Camera, al Presidente del Consiglio dei Ministri, al Ministro per
lo sviluppo economico e al Ministro per gli affari regionali il turismo e lo sport
le proprie osservazioni, ai sensi dell’art. 21 della L. 287/1990, con riferimento
alle disposizioni previste dal d.lgs 9 gennaio 2008, n. 9, recante “Disciplina
della titolarita e della commercializzazione dei diritti audiovisivi sportivi e re-
lativa ripartizione delle risorse”. In particolare, |’Autorita ha svolto alcune
considerazioni in merito ai criteri di ripartizione delle risorse derivanti dalla
commercializzazione dei diritti audiovisivi, nonché in relazione all’assenza di
terzieta del soggetto preposto alla determinazione di tali criteri.

Con riferimento ai criteri di ripartizione delle risorse, ’Autorita, riba-
dendo quanto gia osservato nella propria indagine conoscitiva sul settore del
calcio professionistico?, ha rilevato che il settore calcistico, dal punto di

28 AGCM, Indagine Conoscitiva sul Settore del Calcio Professionistico, 21 dicembre 2006, punto 202,
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vista concorrenziale, presenta delle peculiarita che lo distinguono netta-
mente dagli altri mercati. | profitti realizzati dai club calcistici sono infatti
strettamente dipendenti dalla competizione sportiva, nel senso che nell’ipo-
tesi in cui questa sia piu intensa, in virtu di un maggiore equilibrio tra le
squadre, i fruitori dell’evento sportivo avranno certamente maggiore inte-
resse ad acquistare il bene, rappresentato proprio dall’evento sportivo. Si-
milmente, i profitti di una societa sportiva dipendono dalla competitivita dei
concorrenti, atteso che - dal punto di vista dei tifosi consumatori - un evento
sportivo ha una maggiore attrattiva in quelle ipotesi in cui si ha un maggiore
equilibrio tra i competitor. Infatti, soltanto se vi & equilibrio tecnico tra le
squadre che prendono parte a un campionato vi puo essere incertezza in me-
rito al risultato, la quale comporta, a sua volta, una maggiore attrattivita
delle competizioni sportive.

La remunerazione del merito sportivo agevolerebbe il conseguimento
dell’equilibrio tra i partecipanti alle competizioni e stimolerebbe gli investi-
menti nello sport anche da parte di nuovi entranti. Per converso, qualora, la
quota delle risorse sia allocata secondo criteri che premiano in buona parte
la storia e la notorieta di un club, gli investimenti volti a sviluppare club mi-
nori per portarli a competere ad armi pari non potrebbero produrre un’ade-
guata remunerazione in tempi ragionevoli e, quindi, non verrebbero
effettuati.

Alla luce di tali rilievi, I’Autorita ha ritenuto che non poteva condivi-
dersi, in primo luogo, il riferimento contenuto agli artt. 25 e 26 del decreto
citato, ai fini della ripartizione delle risorse, secondo cui il “risultato spor-
tivo” doveva far riferimento anche ai risultati conseguiti da ciascuno dei par-
tecipanti alla competizione a partire dalla stagione sportiva 1946/1947.

Inoltre, in relazione all’assenza di terzieta del soggetto preposto alla
determinazione dei criteri di ripartizione delle risorse, |’ Autorita ha rilevato
che la Lega Nazionale Professionisti Serie A, in quanto composta da organi in
cui sedevano esponenti delle singole squadre, non rappresentava il soggetto
nella posizione migliore per dettare le regole di ripartizione delle risorse,
posto che talune societa potevano trovarsi nella condizione di influenzare a
loro vantaggio tali scelte. L’Autorita ha sottolineato pertanto la necessita di
individuare un soggetto terzo per stabilire la ripartizione delle risorse deri-
vanti dalla vendita dei diritti audiovisivi al fine di garantirne una maggior
equita e imparzialita.

Sulla base di tali considerazioni, |’Autorita ha auspicato che il quadro
normativo in materia venisse rivisto al fine di risolvere le criticita eviden-
Ziate.
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Commercio all’ingrosso e al dettaglio

MONITORAGGIO SULLO STATO DI LIBERALIZZAZIONE DEGLI ORARI DEI NEGOZI

Nel luglio 2013, ’Autorita ha inviato al Presidente del Senato della Re-
pubblica, al Presidente della Camera dei Deputati, al Presidente del Consiglio
dei Ministri, al Presidente della Conferenza Permanente per i rapporti tra lo
Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano una segnala-
zione, ai sensi degli artt. 21 e 22 della L. 287/1990, in relazione alle proble-
matiche afferenti all’effettiva realizzazione della liberalizzazione degli orari
di apertura e chiusura degli esercizi commerciali disposta dall’art. 31,
comma 1 del d.l. 201/2011 (c.d. Decreto Salva Italia).

L’Autorita, in particolare, ha osservato che l'orario di apertura dei ne-
gozi costituisce una delle dimensioni, insieme al prezzo e alle altre caratte-
ristiche del servizio, rispetto alle quali puo realizzarsi una concorrenza tra
esercenti e, pertanto, la relativa liberalizzazione disposta dal legislatore sta-
tale rientra tra le misure legislative che mirano ad aprire il mercato rimuo-
vendo i vincoli alle modalita di esercizio delle attivita economiche e afferenti
alla disciplina della tutela della concorrenza, come evidenziato dalla Corte
Costituzionale.

L’Autorita, al fine di monitorare lo stato di apertura dei negozi a se-
guito dell’intervenuta liberalizzazione, ha svolto un’indagine sul tema in-
viando anche appositi questionari agli operatori del settore, con ’ausilio del
Nucleo Speciale Tutela Mercati della Guardia di Finanza (GdF). Dai dati ac-
quisiti con metodo non statistico &€ emerso che gli esercizi commerciali di
grandi dimensioni (> 2.500 mq) hanno usufruito nel 89,1% dei casi della pos-
sibilita offerta dalla norma in questione di totale apertura nei giorni festivi.
| due terzi dei punti vendita di dimensioni fino a 400 mq, invece, € rimasto
aperto per una percentuale di giorni festivi minore del 50%. Le ragioni di una
non maggior apertura nei giorni festivi sono state, nel 41,2% dei casi legate
a scelte di politica aziendale, nel 38,1% alla non convenienza economica di
maggiori aperture e nel 20,8% alla presenza di ostacoli normativi, ammini-
strativi o di altra natura. Per quel che concerne il settore del commercio al
dettaglio tradizionale, dai dati acquisiti emerge che il 55,1% degli esercizi
commerciali tradizionali non ha usufruito della possibilita di apertura nei
giorni festivi, mentre il restante 44,9% degli stessi invece ha beneficiato della
liberalizzazione. Nel 68,1% dei casi le ragioni di una non maggior apertura
nei giorni festivi sono dovute alla mancanza di convenienza economica in ra-
gione del rapporto ricavi/costi.

L’Autorita ha evidenziato, inoltre, come sintomo delle difficolta da
parte degli esercizi commerciali di adeguarsi alla liberalizzazione degli orari
di apertura dei negozi disposta dal legislatore nazionale, ’esistenza di rea-
zioni negative delle associazioni di categoria e la presenza di diverse inizia-
tive legislative volte ad abrogare o a modificare le disposizioni in esame.
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Essa ha ritenuto tuttavia che la risposta piu adeguata non fosse nel ripristino
della situazione precedente o nella ricerca di una nuova regolamentazione,
ma nell’eliminazione dei vincoli che impediscono il pieno realizzarsi della li-
beralizzazione, lasciando ai singoli la liberta in merito alla scelta di usufruire
di tale possibilita secondo la propria convenienza economica. Essa ha sugge-
rito anche di procedere alla ricerca, eventualmente attraverso studi di set-
tore, di nuove forme organizzative per le diverse tipologie di commercio, al
fine di renderle piu coerenti con le esigenze del mercato sia sotto il profilo
della dimensione minima ottimale che dei servizi da rendere.

L’ Autorita ha segnalato altresi ’esistenza di numerosi ostacoli normativi
e amministrativi interposti a livello regionale e locale alla liberalizzazione di-
sposta dal legislatore nazionale, cha hanno prodotto numerosi contenziosi giu-
risdizionali e diverse dichiarazioni di incostituzionalita da parte della Corte
Costituzionale. In particolare, |’ Autorita ha evidenziato che quasi tutte le nor-
mative regionali relative agli orari di apertura degli esercizi commerciali con-
tinuavano a disporre limitazioni contrarie alla concorrenza e in contrasto con
la normativa nazionale. Le uniche Regioni che risultavano al momento della
segnalazione essersi adeguate a quanto disposto dal legislatore nazionale, in-
fatti, erano la Liguria e la Valle d’Aosta, mentre la Corte costituzionale aveva
dichiarato illegittime le disposizioni in materia contenute nelle leggi delle Re-
gioni Toscana, Veneto e della Provincia Autonoma di Bolzano.

L’Autorita ha segnalato, inoltre, |’esistenza di numerosissimi provve-
dimenti delle amministrazioni locali contenenti restrizioni alla liberalizza-
zione degli orari di apertura dei negozi disposta dal legislatore statale.

L’Autorita ha evidenziato, inoltre, di essere gia intervenuta piu volte
sul tema con propri pareri, ai sensi dell’art. 22 presso la Presidenza del Con-
siglio dei Ministri, e dell’art. 21 bis della l. 287/90, avverso diversi provvedi-
menti restrittivi in materia di orari dei negozi di talune Regioni e
amministrazioni locali, con esiti fruttuosi. Infatti, in seguito alle segnalazioni
dell’Autorita, la Presidenza del Consiglio dei Ministri ha proposto ricorso alla
Corte Costituzionale avverso le norme regionali contrastanti con la liberaliz-
zazione degli orari di apertura dei negozi disposta dal legislatore statale e
quest’ultima ne ha dichiarato l’illegittimita costituzionale. Le amministrazioni
locali che avevano ricevuto il parere motivato dell’Autorita ai sensi dell’art.
21 bis della L. 287/90, invece, hanno revocato o modificato i propri provvedi-
menti illegittimi.

L’Autorita ha osservato che, affinché |’opera di liberalizzazione dispo-
sta dal legislatore nazionale possa compiersi integralmente, occorre rimuo-
vere definitivamente tutte le restrizioni a livello regionale e locale segnalate.
Essa, infatti, ha evidenziato come la liberalizzazione non possa di fatto es-
sere realizzata solo in seguito a contenziosi giudiziari e dichiarazioni di ille-
gittimita della Corte costituzionale, dal momento che le imprese devono
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poter esercitare i diritti riconosciutigli dalla legge liberamente, senza costi
o tempi addizionali, che aggravano indebitamente lo sviluppo del mercato.
L’Autorita ha proposto, a tal fine, di ricorrere a intese tra le Regioni,
anche in sede di Conferenza Unificata, per armonizzare tempestivamente le
diverse legislazioni regionali con la normativa statale e per favorire tale ade-
guamento a livello locale. Essa ha segnalato, inoltre, |’opportunita di valu-
tare la possibilita di attivare i poteri sostituitivi dello Stato, ai sensi dell’art.
120 della Costituzione, dal momento che le limitazioni in materia di orari di
apertura dei negozi rientrano in quei divieti e restrizioni alle attivita econo-
miche, non adeguati e non proporzionati alle finalita pubbliche perseguite,
che le Regioni, Province, Comuni e Citta Metropolitane erano tenuti ad abro-
gare entro il 31 dicembre 2012 e che tale adeguamento costituisce elemento
di valutazione della virtuosita degli stessi enti a decorrere dall’anno 2013.

Distribuzione dei carburanti

RESTRIZIONI ALLA CONCORRENZA NEL MERCATO DELLA DISTRIBUZIONE DI CARBURANTI

Nel giugno 2013, I’ Autorita ha inviato al Presidente del Senato, al Pre-
sidente della Camera dei Deputati, al Presidente del Consiglio dei Ministri,
al Ministro per lo sviluppo economico, al Ministro per gli affari regionali e le
autonomie, al Presidente della Conferenza permanente per i rapporti tra lo
Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano nonché ai Pre-
sidenti di quest’ultime una segnalazione, ai sensi dell’art. 21 della L.
287/1990, in merito alle disposizioni relative al mercato della distribuzione
in rete carburanti. In particolare, |’ Autorita ha ritenuto opportuno formulare
alcune proposte operative per la rimozione delle restrizioni che ancora per-
mangono sia all’ingresso che all’uscita dal mercato, nonché per la modifica
di alcuni vincoli alle modalita di funzionamento degli impianti e alle condi-
zioni generali di svolgimento del servizio che determinano livelli di prezzo
piu elevati e standard qualitativi della rete inferiori rispetto a quelli dei prin-
cipali Paesi europei. | profili sui quali ’Autorita ha soffermato la propria at-
tenzione sono stati: gli ostacoli all’ingresso di nuovi operatori sul mercato;
gli ostacoli alla selfizzazione della rete; la liberalizzazione delle forme con-
trattuali; le norme in materia di chiusura degli impianti incompatibili.

Con riferimento agli ostacoli all’ingresso di nuovi operatori sul mer-
cato, U'art. 83 bis del d.l. 25 giugno 2008, n. 122, come modificato dall’art.
17, comma 5, d.l. 1/2012, vieta 'applicazione di obblighi asimmetrici in capo
ai nuovi entranti, anche relativamente all’offerta contestuale di piu tipologie
di carburanti, “se tale ultimo obbligo comporta ostacoli tecnici o oneri eco-
nomici eccessivi e non proporzionali alle finalita dell’obbligo”. La norma na-
zionale pone dunque un divieto generico all’imposizione di restrizioni relative
all’offerta di attivita e servizi integrativi, e un divieto condizionato circa
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’offerta contestuale di piu tipologie di carburanti.

Rispetto a quest’ultima tipologia di obblighi, ’Autorita ha auspicato
un emendamento al fine di imporre un divieto incondizionato alla loro intro-
duzione?. L’imposizione di obblighi asimmetrici non appare giustificabile in-
fatti anche qualora siano previsti per il raggiungimento di obiettivi di
interesse generale quale la tutela dell’ambiente, nella misura in cui tali ob-
blighi discriminano tra incumbent del mercato e potenziali nuovi entranti,
ricadendo soltanto in capo a questi ultimi (essendo gli obiettivi di tutela am-
bientale perseguibili tramite sistemi di incentivazione anziché l’imposizione
di obblighi). Inoltre, ’eliminazione della possibilita di imporre obblighi asim-
metrici consentirebbe di evitare [’utilizzo strumentale della condizione pre-
vista dalla norma nazionale al fine di impedire |’accesso al mercato di nuovi
operatori. L’Autorita ha riscontrato, infatti, come la maggioranza delle Re-
gioni aveva introdotto tali restrizioni senza alcuna valutazione della loro pro-
porzionalita. La genericita del divieto previsto dalla normativa nazionale
lascia, peraltro, alle Regioni un ampio margine di discrezionalita per la pre-
visione di alcuni requisiti (ad esempio la presenza di pannelli fotovoltaici,
sistemi di videosorveglianza, pensiline delle aree di rifornimento, ecc.) per
la realizzazione di nuovi impianti, non richiesti in alcun modo ai punti vendita
gia in funzione.

Al fine di evitare che le Regioni introducano, di volta in volta, nuovi ob-
blighi asimmetrici, I’Autorita ha evidenziato |’opportunita che il Ministero dello
sviluppo economico individui in maniera puntuale, anche sulla base di una ri-
cognizione pit ampia delle normative che rilevano per il settore, i requisiti e
le caratteristiche che gli impianti di distribuzione carburante debbono posse-
dere, con riferimento a tutti gli impianti (gia esistenti o da aprire) ed even-
tualmente diversificandoli in relazione alla rete viaria su cui gli stessi insistono.

Con riferimento agli ostacoli alla selfizzazione della rete, la disciplina
nazionale prevede, ex art. 18 del d.l. 1/2012, che i punti vendita completa-
mente automatizzati, non presidiati da personale e funzionanti soltanto in
modalita self service pre-pay (c.d. ghost), possano essere localizzati esclu-
sivamente al di fuori dei centri abitati. L’Autorita ha ritenuto tale vincolo
concorrenziale ingiustificato, in quanto la previsione di un diverso tratta-
mento, sotto questo profilo, tra zone interne ed esterne ai centri abitati non
e collegato ad alcuna esigenza di sicurezza, efficienza, tutela ambientale,
ecc.®. Al tempo stesso, gli impianti funzionanti soltanto in modalita self-ser-
vice pre-pay rappresentano un efficace strumento di pressione concorren-

» Le stesse considerazioni erano state svolte nelle segnalazioni AS988 Proposte di riforma concorrenziale ai
fini della legge annuale per il mercato e la concorrenza - anno 2013, in Boll. n. 38/12 e AS1006 Strategia
economica nazionale: per un’energia pit competitiva e sostenibile, in Boll. n. 3/13.

3 Nello stesso senso, si vedano AS988 Proposte di riforma concorrenziale ai fini della legge annuale per il
mercato e la concorrenza - anno 2013, in Boll. n. 38/12 e AS1006 Strategia economica nazionale: per un’ener-
gia pit competitiva e sostenibile, in Boll. n. 3/13.
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ziale, nella misura in cui a essi corrispondono costi di distribuzione piu bassi
rispetto a quelli dei punti vendita presidiati.

L’Autorita ha evidenziato, altresi, che in alcune Regioni la possibilita
di installare impianti funzionanti solo in modalita self service é risultata
ancor piu circoscritta, ponendo in rilievo che laddove le discipline regionali
presentano una portata restrittiva superiore rispetto a quella nazionale, que-
st’ultima prevale ed é direttamente applicabile allorquando essa ha come
obiettivo la tutela della concorrenza.

L’ Autorita ha poi rilevato che un intervento suscettibile di ricadute po-
sitive sul livello di concorrenza del settore, previsto dalla normativa nazio-
nale ma rimasto finora pressoché inapplicato, &€ quello relativo alla
liberalizzazione delle tipologie contrattuali per [’affidamento e |’approvvi-
gionamento degli impianti di distribuzione carburanti (art. 17, comma 2, del
d.l. 1/2012).

La norma attualmente vigente prevede |’abbandono del regime unico
di “comodato gratuito”, previa definizione negoziale di ciascuna tipologia
contrattuale mediante accordi sottoscritti tra organizzazioni di rappresen-
tanza dei titolari di autorizzazione o concessione e dei gestori. La liberaliz-
zazione delle forme contrattuali riveste una particolare rilevanza sotto il
profilo concorrenziale, in quanto determina una maggiore flessibilita di ge-
stione degli impianti e dunque piu ampi margini di movimentazione dei prezzi
in funzione delle variazioni delle quotazioni internazionali dei prodotti.

Al fine di dare concreta attuazione al disposto normativo, |’Autorita
ha auspicato un intervento normativo che stabilisca che, in caso di perdu-
rante assenza di accordi di categoria, intervenga, senza necessita che ne
venga richiesta [’attivazione da parte dei soggetti interessati, un potere so-
stitutivo dell’amministrazione centrale che definisca le forme contrattuali
ritenute non opportune per il settore e, di conseguenza, consenta ’applica-
zione di tutte le altre forme contrattuali previste dall’ordinamento.

Infine, per quanto riguarda la questione della rimozione delle barriere
all’uscita dal mercato, e dunque al fine di implementare un piano di ristrut-
turazione della rete di distribuzione, I’Autorita ha evidenziato la necessita
di interventi volti a favorire il piu possibile la chiusura di un numero sostan-
ziale di impianti. La rete distributiva italiana é infatti composta da quasi
ventitremila impianti, a fronte di una consistenza del sistema distributivo
nei principali Paesi europei decisamente inferiore, non superiore a quindici-
mila impianti.

A tal fine, una delle azioni da assumere consiste nella chiusura degli
impianti illegittimi in quanto incompatibili con le norme di sicurezza e di via-
bilita stradale. Una definizione delle possibili fattispecie di incompatibilita
e stata fornita dal d.m. del 31 ottobre 2001 (Approvazione delle linee guida
per ’ammodernamento della rete di distribuzione di carburanti), salvo poi
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demandare ai Comuni il compito di dichiarare la decadenza dell’autorizza-
zione per gli impianti ricadenti in una delle fattispecie di incompatibilita. La
materia é stata ripresa dall’art. 28 del d.l. 98/2011, commi 3 e 4, che ha in-
dividuato dei termini perentori entro i quali le Regioni e le Province Auto-
nome avrebbero dovuto emanare atti di indirizzo ai Comuni per la chiusura
effettiva degli impianti dichiarati incompatibili e i Comuni avrebbero dovuto
provvedere all’individuazione e alla chiusura degli stessi. | termini previsti
sono tuttavia trascorsi senza risultati apprezzabili.

L’Autorita ha, pertanto, auspicato la previsione di un potere sostitutivo
del livello territoriale di governo superiore rispetto all’inerzia di quello in-
feriore. In questo modo, infatti, nel rispetto del principio di sussidiarieta, si
renderebbe operativo anche il principio di responsabilita dei diversi livelli di
governo territoriali nel dare attuazione a norme che contribuiscono a miglio-
rare il livello di concorrenzialita del settore.

Per la concreta applicazione di tale potere sostitutivo, |’Autorita ha
sollecitato un’attivita di monitoraggio delle decisioni assunte dai diversi li-
velli territoriali di governo e ’introduzione di una definizione piu puntuale
delle fattispecie di incompatibilita. Tale attivita potrebbe essere svolta dal
Ministero dello sviluppo economico in collaborazione con il Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti, essendo le incompatibilita riferite alle norma-
tive urbanistiche e di sicurezza della circolazione stradale.

In sintesi, |’Autorita ha concluso ponendo in evidenza la necessita e
’urgenza di rimuovere le barriere normative, di rango nazionale e regionale,
che ostacolano un processo di razionalizzazione e ammodernamento del set-
tore della distribuzione dei carburanti. In particolare, sono state formulate
le seguenti proposte: i) la rimozione di ogni obbligo asimmetrico relativo alla
tipologia di carburanti da erogare per i nuovi impianti, eliminando anche la
condizione prevista all’art. 17, comma 5, del d.l. 1/2012; ii) la definizione
a livello statale, anche sulla base di una ricognizione piu ampia delle norma-
tive che rilevano per il settore della distribuzione carburanti, dei requisiti e
delle caratteristiche che gli impianti dovrebbero possedere sulla base della
tipologia di rete stradale di localizzazione; iii) l’eliminazione del vincolo ter-
ritoriale relativo alla localizzazione degli impianti ghost che attualmente li
prevede, all’art. 18 del d.l. 1/2012, soltanto al di fuori dei centri abitati; iv)
’individuazione, da parte del Ministero dello sviluppo economico, in colla-
borazione con il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, di una casistica
pit puntuale e oggettiva, rispetto a quella attuale, delle fattispecie di in-
compatibilita dei punti vendita di carburanti in rete; v) ’introduzione di un
potere sostitutivo in capo al Ministero dello sviluppo economico la cui atti-
vazione non sia subordinata a una richiesta da parte dei soggetti interessati
per procedere alla liberalizzazione delle forme contrattuali tra compagnie
petrolifere e gestori, sulla base dell’individuazione, in negativo, delle tipo-
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logie negoziali non ritenute idonee; vi) la previsione di un potere sostitutivo
in capo a Stato e Regioni, qualora i Comuni non provvedano a individuare e
chiudere gli impianti c.d. incompatibili entro un determinato termine.

Energia elettrica e gas

REGIME DI INCENTIVAZIONE DEGLI IMPIANTI ALIMENTATI A BIOGAS E BIOMASSA

Nel giugno 2013 U’Autorita ha trasmesso al Presidente del Senato, al
Presidente della Camera dei Deputati, al Presidente del Consiglio dei Ministri
e al Ministro dello sviluppo economico le proprie osservazioni, ai sensi del-
Uart. 21 della L. 287/1990, in merito alle possibili distorsioni della concor-
renza derivanti dalla disciplina dell’incentivazione della produzione di
energia elettrica da impianti alimentati a biomassa e biogas introdotta dal-
Uart. 25, commi 11 e 12, del d.lgs 28/2011.

Lart. 25, comma 11, lettera c), del d.lgs 28/2011 ha disposto, a de-
correre dal 1° gennaio 2016, |’abrogazione dei commi 382, 382 bis, 382 qua-
ter, 382 quinquies, 382 sexies, 382 septies, 383 dell’art. 1 della legge 27
dicembre 2006, n. 296. In altri termini, a partire da tale data, cessa il diritto
per gli impianti di produzione di energia elettrica alimentati a biomasse e
biogas, entrati in attivita dopo il 31 dicembre 2007, di ricevere un ammon-
tare di 1,8 certificati verdi da 1 MWh per ogni MWh di elettricita immessa in
rete. Come previsto dall’art. 24, comma 5, per il periodo di incentivazione
residuo I’emissione di certificati verdi verra sostituita da un incentivo deter-
minato ai sensi dell’art. 19 del d.m. del 6 luglio 2012.

Secondo quanto previsto dall’art. 25, comma 12, del medesimo de-
creto legislativo, la possibilita di fruire dei certificati verdi (fino al 31 di-
cembre 2015) e degli incentivi che li sostituiranno & stata estesa a una
particolare tipologia di impianti a fonte rinnovabile non solare, entrati in
servizio prima del 1° gennaio 2008, segnatamente gli impianti a biogas di
proprieta di aziende agricole o gestiti in connessione con aziende agricole,
agro-alimentari, di allevamento e forestali.

L’ Autorita ha riconosciuto che tale estensione era stata motivata dal
desiderio di incentivare ’utilizzo diretto, da parte di aziende agricole, agro-
alimentari, di allevamento e forestali, della biomassa prodotta per generare
biogas da utilizzare nella produzione di energia elettrica. Tuttavia, ha rite-
nuto che la previsione di un diverso regime di incentivazione per gli impianti
di generazione elettrica alimentati da biomassa proveniente da mercati lo-
cali, a seconda che fossero entrati in esercizio prima oppure dopo il 1° gen-
naio 2008, o a seconda del tipo di proprieta, potesse dar luogo a distorsioni
della concorrenza nei mercati locali di approvvigionamento delle biomasse.

Infatti, nei suddetti mercati locali di approvvigionamento delle bio-
masse, per esempio la biomassa legnosa proveniente dai boschi locali, la con-
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correnza tra gli impianti utilizzatori di biomassa per acquistare gli input ne-
cessari é distorta quando solo alcuni di essi accedono a incentivi mentre altri
no. Gli impianti che accedono agli incentivi possono offrire, infatti, prezzi
di acquisto dell’input biomassa piu bassi di quelli offerti dagli impianti non
incentivati, imponendo a questi ultimi di sostenere una spesa piu elevata per
il proprio approvvigionamento. Tale maggiore spesa potra avere ulteriori con-
seguenze distorsive, traducendosi in uno svantaggio nella concorrenza a valle
e in prezzi piu elevati per i consumatori.

Tale fenomeno € dovuto al fatto che, nei mercati locali di approvvigio-
namento della biomassa, i diversi impianti utilizzatori hanno dimensioni tali
da poter modificare il prezzo di mercato tramite la propria domanda. Cio non
si verifica quando gli impianti utilizzatori sono molto piccoli rispetto al mer-
cato degli input - come avviene nel caso dei mercati nazionali e internazionali
dei combustibili fossili utilizzati per la produzione di energia elettrica - o
quando gli input sono beni pubblici puri quali il calore solare o il vento.

Sulla base di tali considerazioni, |’ Autorita ha auspicato una revisione
del regime di incentivazione della generazione di energia elettrica tramite
biogas e biomasse, volto a eliminare le distorsioni concorrenziali segnalate,
eventualmente rimodulando il livello degli incentivi individuali concessi per
contenere la spesa complessiva.

PROGETTO PER LA REALIZZAZIONE E L’ESERCIZIO DELL’ELETTRODOTTO DENOMINATO “SOR-
GENTE Rizziconi”

Nell’aprile 2013 I’Autorita ha trasmesso al Presidente dell’ Assemblea
regionale siciliana e al Presidente della Regione Sicilia alcune considerazioni,
ai sensi dell’art. 22 della L. 287/1990, in merito al progetto per la realizza-
zione dell’elettrodotto a 380 kV in doppia terna denominato “Sorgente-Riz-
ziconi” e alle iniziative che ’Assemblea regionale siciliana (di seguito ARS)
aveva assunto o avrebbe potuto assumere in merito.

L’Autorita ha richiamato innanzitutto le criticita strutturali caratte-
rizzanti il sistema elettrico siciliano e le ricadute concorrenziali di tali cri-
ticita. Esse si riferivano in particolare a: i) una scarsa magliatura interna
della rete (in particolare con riferimento al collegamento tra la zona orien-
tale e quella occidentale dell’isola); ii) un’insufficiente interconnessione
della rete di trasmissione siciliana con quella nazionale, con conseguente
elevata frequenza di separazione del mercato siciliano da quello del resto
del territorio nazionale, a causa di una rapida congestione del collega-
mento tra le due zone; iii) un’insufficiente dotazione di capacita di gene-
razione, soprattutto in caso di eventi particolari come il fuori servizio di
alcuni impianti.

L'insieme di questi elementi individua un sistema elettrico siciliano
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complessivamente molto fragile, esposto a situazioni di carenza di offerta e
di scarsa qualita del servizio, che rende ’attivita di bilanciamento delle rete
molto complicata. Inoltre, la frequente separazione del mercato siciliano da
quello del resto dell’ltalia continentale a causa della scarsa capacita di in-
terconnessione, tende a preservare il potere di mercato degli operatori che
dispongono di capacita di generazione sull’isola.

In tale quadro Uelettrodotto a 380 kV in doppia terna denominato “Sor-
gente-Rizziconi” e considerato come una opera di fondamentale importanza
nella prospettiva della risoluzione delle criticita strutturali del sistema elet-
trico siciliano.

Dal punto di vista strettamente concorrenziale, |’ Autorita ha osservato
che Uentrata in funzione dell’opera avrebbe consentito la completa inter-
connessione tra il mercato siciliano e quello del sud Italia, permettendo al-
’eccesso di capacita di generazione presente nelle zone peninsulari di poter
far transitare la propria energia verso l’isola e, in tal modo, di poter compe-
tere con la capacita installata in Sicilia. Cio avrebbe avuto ’effetto di ridurre
il potere di mercato degli operatori presenti nell’isola, consentendo la con-
vergenza tra i prezzi siciliani e quelli continentali, con un beneficio netto
sui prezzi dell’energia pagati dai consumatori.

In questo contesto, e in una fase di notevole avanzamento dei lavori
da parte della societa Terna Spa, si erano innestate alcune iniziative della
Regione Siciliana e dell’ARS: (i) la comunicazione dell’ Assessore al territorio
e all’ambiente della Regione Sicilia del gennaio 2013, con la quale si invitava
la societa Terna a sospendere immediatamente i lavori di realizzazione del-
’elettrodotto tra Sorgente e Villafranca; (ii) la mozione votata dall’ARS nel
marzo 2013, che chiedeva espressamente la modifica del tracciato dell’elet-
trodotto in considerazione dell’ ”estrema vicinanza alla popolazione resi-
dente, un comprensorio di oltre 55.000 abitanti: Milazzo, San Filippo del
Mela, Pace del Mela, Santa Lucia del Mela, Condro, San Pier Niceto, Gualtieri
Sicamino”.

L’ Autorita ha osservato che si trattava di iniziative potenzialmente ido-
nee a ritardare la realizzazione di un’opera che aveva ricevuto tutte le au-
torizzazioni previste dalla legge e che era essenziale sia sotto il profilo della
sicurezza del sistema elettrico (per la Sicilia) sia sotto il profilo della ridu-
zione dei costi dell’energia elettrica (per ’intero Paese). Senza entrare nello
specifico delle questioni che hanno spinto gli organi regionali siciliani e l’ARS
ad assumere simili iniziative, ’Autorita ha espresso ’auspicio che il confronto
in corso tra le istituzioni nazionali, istituzioni regionali e Terna Spa potesse
trovare punti di contatto tali da consentire il proseguimento dei lavori nei
tempi previsti.

In ogni caso, ’Autorita ha inteso ricordare che ulteriori iniziative assunte
al fine di ritardare la realizzazione dell’opera potevano rappresentare ostacoli
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frapposti alla risoluzione di una problematica concorrenziale con ripercussioni
dirette sui costi dell’energia pagata dalle imprese e dalle famiglie di tutta la
nazione. In tal caso appariva particolarmente attuale la proposta formulata
dal documento denominato “Strategia Energetica Nazionale: per un’energia
pil competitiva e sostenibile”, approvato con decreto interministeriale dell’8
marzo 2013 del Ministero dello sviluppo economico e delle infrastrutture e dei
trasporti e del Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare,
in merito a una riflessione sul mantenimento o meno dell’attuale sistema di
definizione del prezzo dell’energia elettrica all’ingrosso, che attraverso il PUN
distribuisce sulla media nazionale i costi delle congestioni derivanti dalle si-
tuazioni di carenze locali delle infrastrutture di rete (come avviene nel caso
della interconnessione tra la Sicilia e il continente).

Industria farmaceutica

DisCIPLINA SPECIALE DI ALCUNE GARE PER LA FORNITURA DI FARMACI

Nel maggio del 2013, I’Autorita ha espresso le proprie considerazioni
all’Azienda Ospedaliera Istituti Clinici di Perfezionamento di Milano, al-
I’Azienda Sanitaria Locale di Taranto, al Ministro della salute, al Presidente
dell’Agenzia italiana del farmaco e ai Presidenti delle Regioni e delle Province
Autonome di Bolzano e Trento, ai sensi dell’art. 22 della . 287/1990, in me-
rito alle condizioni di accesso al mercato da parte di imprese produttrici di
farmaci generici (rectius, equivalenti) o biosimilari. In particolare, |’Autorita,
avendo ricevuto una segnalazione in proposito, ha esaminato le clausole pre-
viste nella disciplina speciale di due procedure di gare: la gara bandita nel
gennaio 2013 dall’Azienda Ospedaliera Istituti Clinici di Perfezionamento di
Milano (AOM) in qualita di capofila di altre cinque primarie strutture ospe-
daliere dell’area milanese; la gara bandita nel marzo 2013 dall’Azienda Sa-
nitaria Locale di Taranto (ASLT) in qualita di capofila di altre cinque primarie
strutture sanitarie della Regione Puglia.

In via preliminare, |’ Autorita ha evidenziato come, nell’ambito del si-
stema sanitario vigente, |’approvvigionamento di farmaci a mezzo di proce-
dure di gara é volto all’ottenimento dei maggiori risparmi di spesa possibili
sulla base del confronto concorrenziale tra le imprese aspiranti fornitrici,
salvo i casi in cui il bene oggetto di fornitura sia coperto da esclusiva com-
merciale. A seguito della scadenza dell’esclusiva, nondimeno, il confronto
concorrenziale puo esplicarsi tra il produttore sino a quel momento esclusi-
vista e i nuovi produttori del farmaco equivalente, il cui prezzo d’immissione
sul mercato € inferiore di almeno il 20% rispetto a quello dell’originatore?'.

31 Cfr. art. 1 del decreto-legge 20 giugno 1996, n. 323, convertito in legge 8 agosto 1996, n. 425, intervenuto
sull’art. 3, comma 130, della legge 28 dicembre 1995, n. 549.
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In vista dell’ottenimento del maggior risparmio possibile per le stazioni ap-
paltanti, pertanto, le discipline di gara devono mirare a stimolare la concor-
renza di prezzo a partire da quello del farmaco equivalente.

Dall’esame effettuato delle gare sopra citate € emerso che in en-
trambe, in presenza di una sopravvenuta decadenza di esclusiva durante la
fornitura aggiudicata all’impresa esclusivista, era stata prevista la rinego-
ziazione del prezzo di fornitura nei soli confronti di quest’ultima, ovvero la
riparametrazione di tale prezzo a non meglio precisate medie di mercato. In
particolare, nel caso della gara bandita dall’AOM, il capitolato speciale d’ap-
palto prevedeva che, subito dopo la cessazione dell’esclusiva commerciale,
il prezzo di cessione del farmaco venisse rinegoziato con ’impresa aggiudi-
cataria e che, dopo un anno, lo stesso si assestasse sulla media del mercato
registrabile al momento, con cio escludendo qualsiasi incentivo a riformulare
ulteriori ribassi di prezzo per ’impresa risultata a suo tempo aggiudicataria
della fornitura. Con riferimento alla gara bandita dall’ASLT, il capitolato tec-
nico prevedeva che, a seguito di mutamenti delle condizioni di mercato (tra
cui la cessazione dell’esclusiva commerciale) nel corso della vigenza con-
trattuale, la stazione appaltante procedesse a interpellare l’impresa aggiu-
dicataria affinché la stessa formulasse la propria migliore offerta per la
continuazione della fornitura.

Al riguardo, I’Autorita ha rilevato che, al fine di stimolare la concor-
renza nelle gare per ’acquisto di farmaci e in presenza di una decadenza di
esclusiva commerciale in corso di fornitura, sarebbe auspicabile inserire clau-
sole specificamente volte alla riapertura del confronto concorrenziale. Sul
punto, si € pertanto evidenziato che: i) in base all’art. 15, comma 3, lettera
d), del d.l. 6 luglio 2012, n. 95, convertito con legge 7 agosto 2012, n. 135,
gli enti del servizio sanitario nazionale ovvero gli enti territoriali per esso
competenti sono tenuti a utilizzare gli strumenti di acquisto e negoziazione
telematica messi a disposizione dalla societa Consip Spa o dalle centrali di
committenza regionali di riferimento, cio che consente una piu efficace ag-
gregazione della domanda ai fini dell’ottenimento di migliori offerte di
prezzo; ii) nel caso di ricorso al sistema dinamico dedicato all’acquisto di
farmaci reso operativo da Consip Spa, il modello di disciplina speciale a di-
sposizione delle stazioni appaltanti prevede una clausola di risoluzione e re-
cesso di fornitura a seguito della scadenza di tutela brevettuale e immissione
in commercio di medicinali equivalenti, cui segue |’esperimento di una nuova
procedura “dinamica” con invito a offrire esteso a tutti gli operatori econo-
mici in possesso di autorizzazione in commercio per la specifica molecola
(cfr. art. 11 del capitolato tecnico-tipo), previo utilizzo del prezzo del nuovo
farmaco equivalente - ovvero del prezzo piu basso in caso di una pluralita di
equivalenti divenuti disponibili sul mercato - come nuova base d’asta.

Piu in generale, |’Autorita ha rilevato come nelle procedure di acquisto
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di farmaci a mezzo di gara o negoziazione privata siano ancora riscontrabili
resistenze a mettere direttamente in concorrenza i farmaci biologici origi-
natori con i farmaci biosimilari. A tal proposito, richiamando i principi di il-
legittimita dell’esclusione di un principio di equivalenza terapeutica tra le
due tipologie di farmaci e di piena riconducibilita delle stesse a un unico
mercato rilevante del prodotto secondo quanto affermato in una precedente
segnalazione®, I’ Autorita ha altresi posto in rilievo che |’eventuale previsione
di esclusive di acquisto di farmaci biologici originatori deve sempre risultare
parametrata a criteri oggettivi (es. percentuale di pazienti gia in trattamento
vs. pazienti c.d. drug naive) e, per quanto possibile, deve essere sempre as-
soggettabile a successive revisioni, in vista dello sviluppo di un piu ampio
confronto concorrenziale con i farmaci biosimilari.

Intermediazione monetaria e finanziaria

Servizi finanziari e credito

SCHEMA DI DECRETO MERCHANT FEE

Nel gennaio 2013, l’Autorita ha espresso un parere al Ministero del-
’economia e delle finanze, ai sensi dell’art. 22 della L. 287/1990, in seguito
al ricevimento della relativa richiesta, in merito allo schema del c.d. decreto
merchant fee (prezzo applicato agli esercenti da parte delle banche che li
convenzionano), adottato sulla base dell’art. 12, comma 10, del d.l. 6 di-
cembre 2011, convertito con modificazioni in l. 22 dicembre 2011, n. 214.

L’Autorita ha ricordato innanzitutto che il settore delle carte di paga-
mento era stato pil volte oggetto di interventi istruttori da parte dell’ Auto-
rita, nonché di diverse attivita di segnalazione. Oggetto degli interventi
dell’Autorita erano state in particolare le condotte volte alla fissazione co-
ordinata di una comune voce di costo, le commissioni interbancarie multila-
terali (MIF), che rappresentano una componente rilevante per la successiva
determinazione dei prezzi applicati agli esercenti (c.d. merchant fee) da
parte dei soggetti che li convenzionano (c.d. acquirer). In tale contesto |’Au-
torita & anche intervenuta con riguardo a talune clausole, contenute nei con-
tratti di convenzionamento degli esercenti, che amplificavano l’impatto
restrittivo della concorrenza derivante dalle MIF e non consentivano il con-
fronto competitivo sia tra i circuiti di pagamento a monte, sia tra i soggetti
acquirer a valle. In particolare, sono state oggetto di attenzione la clausola
relativa al c.d. blending, con la quale gli acquirer fissano un’unica merchant
fee, indipendentemente dai circuiti, sia contrattualmente che di fatto, con
la conseguenza di non mettere l’esercente in condizione di confrontare i cir-
cuiti e sviluppare un reale confronto concorrenziale.

32Cfr. AGCM, segnalazione AS819 Nuove disposizioni in materia di farmaci biosimilari, 16 marzo 2011.
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Nel merito del parere, |’ Autorita ha valutato positivamente |’imposta-
zione di fondo dello schema di decreto nella misura in cui escludeva dal pro-
prio ambito di intervento la determinazione di una importante variabile
competitiva qual era la MIF. L’Autorita ha altresi evidenziato |’opportunita
di esplicitare, nel testo del decreto, quanto contenuto nella relazione illu-
strativa allo stesso in merito al c.d. divieto di blending e, segnatamente, che
il divieto di blending implica U’indicazione di merchant fee separate, sia ex
ante, nel contratto di convenzionamento tra acquirer ed esercente, sia ex
post, nelle fatture aventi a oggetto i servizi di convenzionamento erogati.

L’ Autorita, inoltre, con riferimento alle previsioni di meccanismi di ta-
riffazione che tengano conto “delle economie di scala e di scopo collegate
ai volumi delle transazioni con carta”, di cui all’art. 3, comma 2, del decreto
in questione, ne ha evidenziato [’utilita nella misura in cui tale previsione si
prestava a garantire una riduzione delle commissioni agli esercenti, a fronte
del maggiore utilizzo delle carte di pagamento.

In merito, inoltre, alla pubblicita delle commissioni (MIF) di cui all’art.
4 del decreto citato, l’Autorita ha condiviso l’obiettivo di introdurre una
maggior trasparenza a vantaggio degli esercenti. In particolare, l’introdu-
zione dell’obbligo, in capo ai gestori di circuiti di carte di pagamento, di
pubblicizzare contrattualmente e su internet le commissioni e stato valutato
positivamente dall’Autorita, a condizione che la modalita e la tempistica con
le quali garantire tale trasparenza fossero verificate periodicamente dall’Au-
torita di vigilanza di settore.

Ancora, I’Autorita ha condiviso la necessita, espressa dalle previsioni
contenute nell’art. 5, di accrescere la trasparenza e la confrontabilita delle
merchant fee. Tuttavia, nell’ottica di garantire all’esercente un’informa-
zione completa e di immediata fruibilita, & stata evidenziata ’opportunita
di introdurre un indicatore sintetico di costo (ISC) che fornisse un dato di
semplice comparabilita sull’onerosita del servizio di convenzionamento of-
ferto dai vari acquirer. In particolare, |’ Autorita ha prospettato la possibilita
di prevedere un ISC per i pill rappresentativi profili di esercente esistenti in
Italia - in funzione del numero di operazioni (ovvero numero di operazioni di
accettazione pagamenti con carta presso POS) e del tipo di servizi richiesti
(carte di credito, carte debito, etc.) - tali da far si che gli acquirer forniscano
un costo unitario rappresentativo del costo medio dei servizi erogati per tipo
di merchant. Tale confrontabilita, immediata e di facile fruizione, dovrebbe
consentire una scelta informata e fondata sul reale costo/uso delle carte di
pagamento da parte dell’esercente, innescando, pertanto, una effettiva
competizione tra acquirer.

Infine, I’ Autorita ha posto in rilievo |’esigenza di chiarire la piena ap-
plicazione del decreto alla figura degli acquirer. Infatti, la definizione di ac-
quirer contenuta nello schema di decreto appariva compatibile anche con
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un modello di acquiring “indiretto” ovvero modello nel quale non vi & coin-
cidenza tra il soggetto che assume il ruolo di acquirer in senso stretto e il di-
stributore dei contratti di convenzionamento. L’Autorita ha, pertanto,
rappresentato che tale definizione deve essere integrata al fine di chiarire
che gli obblighi di trasparenza, comparazione e definizione delle merchant
fee si applicano sempre alla sola banca distributrice che gestisce il rapporto
con ’esercente, anche quando la banca non sia qualificata come acquirer in
senso stretto, in quanto intermediato nei confronti dei circuiti di pagamento
da un diverso soggetto.

Trasporti

UFFICIO DI REGOLAZIONE PER | SERVIZI FERROVIARI - DINIEGO AUTORIZZAZIONE PER LA
COMMERCIALIZZAZIONE DI SERVIZI DI CABOTAGGIO IN TERRITORIO ITALIANO SULLA TRATTA
INTERNAZIONALE MILANO-PARIGI

Nell’ottobre del 2013, I’Autorita ha inviato le proprie osservazioni al-
’Ufficio di Regolazione dei Servizi Ferroviari (URSF) e all’Autorita dei tra-
sporti, ai sensi dell’art. 21 della . 287/1990, in merito al provvedimento n.
641/4/URSF del 31 luglio 2013, con cui 'URSF ha negato alla societa Viaggia-
tori Italia Srl (SVI), titolare di una licenza per !’espletamento di servizi inter-
nazionali di passeggeri, |’autorizzazione a commercializzare i collegamenti
domestici tra le citta di Milano, Novara e Vercelli con Oulx e Bardonecchia,
lungo la tratta Milano-Parigi, in seguito all’istanza presentata da quest’ultima.

Con il provvedimento segnalato, ’URSF ha negato a tale impresa [’ac-
cesso al mercato, in quanto ha ritenuto che il collegamento richiesto non
fosse qualificabile come servizio di cabotaggio, ma quale servizio di trasporto
ferroviario nazionale “autonomo rispetto al servizio internazionale nell’am-
bito del quale sarebbe esercitato”, con conseguente necessita, per l’impresa
che intendesse operarlo, di dotarsi di licenza nazionale, ai sensi dell’art. 58
della L. 23 luglio 1999, n. 99.

L’ Autorita ha ritenuto che, alla luce dei criteri valutativi stabiliti dalla
normativa comunitaria e nazionale in materia di esercizio dei servizi di cabo-
taggio, detto provvedimento fosse ingiustificatamente restrittivo della con-
correnza. Il regolatore ferroviario, infatti, aveva negato |’autorizzazione senza
effettuare una valutazione ai sensi dell’art. 59, comma 1, della legge
99/20093, che stabilisce che dal 1° gennaio 2010 le imprese ferroviarie che

3 ’art. 59 citato attua la Direttiva 2007/58/CE, che ha modificato la direttiva 91/440/CEE, entrambe con-
solidate nella Direttiva 2012/34/EU. L’art. 10, comma 2, di tale Direttiva statuisce che “durante lo svolgi-
mento di un servizio di trasporto internazionale di passeggeri, le imprese ferroviarie hanno il diritto di far
salire passeggeri in ogni stazione situata lungo il percorso internazionale e farli scendere in un’altra stazione,
incluse le stazioni situate in uno stesso Stato membro”. Il considerando 18 della Direttiva specifica altresi
che “I’introduzione di un accesso aperto a questi nuovi servizi internazionali, con fermate intermedie, non
dovrebbe essere usato per determinare ’apertura del mercato dei servizi di trasporto nazionale di passeg-
geri, bensi servire semplicemente le fermate ausiliarie al percorso internazionale. Essa dovrebbe pertanto
interessare i servizi finalizzati principalmente a trasportare i passeggeri sulle tratte internazionali”.
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forniscono servizi di trasporto internazionale di passeggeri hanno il diritto -
anche senza il possesso della licenza nazionale - di far salire e scendere pas-
seggeri tra stazioni nazionali situate lungo il percorso del servizio internazio-
nale, a condizione che la “finalita principale del servizio sia il trasporto di
passeggeri tra stazioni situate in Stati membri diversi”. In base a tale norma,
’URSF deve valutare, all’esito di un procedimento e “in base a un’analisi eco-
nomica oggettiva e a criteri prestabiliti”, se la finalita principale del servizio
svolto dalle imprese ferroviarie richiedenti sia il trasporto di passeggeri tra
stazioni situate in Stati membri diversi.

Nel caso di specie, invece, I’URSF, in ragione della stagionalita dei ser-
vizi ferroviari offerti, li ha qualificati come nazionali e “paralleli e autonomi”
rispetto ai servizi internazionali nell’ambito dei quali sono offerti. Conse-
guentemente essa ha ritenuto “non applicabile alla richiesta in esame la va-
lutazione della ‘finalita principale del servizio’ prevista al comma 1 dell’art.
n. 59 legge 99/2009” e ha deciso per il “non accoglimento della richiesta” di
SVI, ravvisando la necessita che la stessa ottenesse una licenza per servizi
nazionali ai sensi dell’art. 58 della . 99/2009.

L’ Autorita, richiamando due recenti provvedimenti con cui il corrispon-
dente organismo di regolazione francese (ARAF - Autorité de régulation des
activités ferroviaires) aveva autorizzato lo svolgimento di servizi di cabotag-
gio in territorio francese sulla tratta Nizza - Marsiglia da parte dell’impresa
ferroviaria Thello, partecipata da Trenitalia, che svolge un servizio di tra-
sporto internazionale fra Milano e Marsiglia, ha evidenziato che la qualifica-
zione di un servizio come internazionale o meno da parte dell’organismo di
regolazione non puo prescindere dall’applicazione dei criteri oggettivi pre-
visti dalla disciplina, di tipo sia quantitativo (volume di traffico, volume di
fatturato, percorrenza) che qualitativo (modello tracce, frequenza, sistema
di commercializzazione del servizio e materiale rotabile utilizzato). Pertanto,
essa ha ritenuto che il provvedimento in esame, con cui ’URSF aveva quali-
ficato il servizio richiesto come nazionale senza svolgere la suddetta analisi,
costituisse una violazione dei principi nazionali e comunitari di liberalizza-
zione del servizio di trasporto ferroviario di passeggeri internazionale e del
servizio di cabotaggio, determinando un grave e ingiustificato ostacolo al-
’accesso e all’esercizio di tale servizio.

L’Autorita ha, quindi, auspicato una revisione del provvedimento in
esame per conformarlo ai principi del diritto europeo e nazionale, garan-
tendo Uesplicarsi delle necessarie dinamiche concorrenziali nei mercati del
cabotaggio ferroviario.
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Sanita

REGIONE CALABRIA - SISTEMA DI RIPARTIZIONE DEI FONDI DEL SISTEMA SANITARIO NAZIO-
NALE TRA | LABORATORI DI ANALISI E STRUTTURE DI SPECIALISTICA AMBULATORIALE ACCRE-
DITATI

Nel febbraio del 2013, |’ Autorita ha espresso al Presidente della Giunta
Regionale della Calabria le proprie considerazioni, ai sensi dell’art. 21 della
. 287/1990, in relazione al sistema adottato dalla Regione Calabria per la
ripartizione dei fondi del Sistema sanitario regionale tra i laboratori di analisi
e le strutture di specialistica ambulatoriale accreditati.

Nell’ambito del Piano di rientro dai disavanzi del settore sanitario
e nel decreto del Presidente della Giunta Regionale n. 188 del 14 dicem-
bre 2012, la Regione Calabria ha definito i “Criteri e percorsi per la defi-
nizione dei budget 2012 e 2013 per la specialistica ambulatoriale e di
laboratorio”, in base ai quali ’assegnazione dei fondi pubblici alle strut-
ture private convenzionate avviene in funzione dei fatturati realizzati
dalle singole strutture negli anni immediatamente precedenti a quello di
riferimento - 2011 e primo semestre 2012 -, basandosi quindi sul criterio
della “spesa storica”.

Sul punto, I’Autorita, richiamando una precedente segnalazione* e
alcune pronunce dei giudici amministrativi®>, ha evidenziato come tale si-
stema cristallizzi le posizioni degli operatori preesistenti sul mercato, pre-
cludendo un adeguato sviluppo delle strutture maggiormente efficienti.
Cio in quanto il criterio della spesa storica attribuisce a ciascuna struttura
privata accreditata sostanzialmente lo stesso budget dell’esercizio prece-
dente, con la conseguenza che le strutture piu efficienti non hanno modo
di far valere, ai fini della copertura della spesa, i migliori risultati raggiunti
sia in termini di contenimento dei costi che di soddisfacimento della do-
manda. Inoltre, ’allocazione del budget sulla base della spesa storica,
ostacola [’accesso sul mercato anche di nuovi soggetti imprenditoriali, che
a parita di capacita tecnico professionale vengono, in tal modo, inevita-
bilmente pregiudicati.

L’Autorita ha pertanto auspicato che, ai fini della tutela della concor-
renza nel settore in esame, il criterio della spesa storica venga sostituto da
criteri ispirati a principi di non discriminazione, alla valorizzazione del livello
di efficienza della singola struttura nonché all’effettivo soddisfacimento
delle esigenze della domanda, quali ad esempio la dislocazione territoriale,
le potenzialita di erogazione con riferimento alla dotazione tecnologica, le
unita di personale qualificato, le modalita di prenotazione e di accesso alle
prestazioni sanitarie e la correttezza dei rapporti con ’'utenza.

34 Cfr. segnalazione dell’Autorita n. AS451 del 24 aprile 2008, Sistema di ripartizione dei fondi pubblici tra i
laboratori di analisi convenzionati con il sistema sanitario nazionale nella Regione Puglia.
3 Cfr. Cons. Stato Sez. Ill, sent. 21-02-2012, n. 921, Tar Puglia-Lecce, sent. 7-03-2012 n. 420.
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Servizi idrici e gestione rifiuti
REGIONE LAzIO - GESTIONE DEI RIFIUTI URBANI

Nel luglio 2013, U’Autorita ha deliberato una segnalazione, ai sensi
dell’art. 22 della l. 287/1990, in merito a delle criticita di ordine concorren-
ziale ascrivibili all’assetto di regolazione in materia di rifiuti definito dalla
Regione Lazio, che si riflettono sia sullo sviluppo di filiere concorrenziali
nelle fasi del recupero e della valorizzazione dei rifiuti sia, in ultima analisi,
sugli oneri per il servizio posti a carico dei cittadini.

Nel 2011, le spese per il servizio di igiene urbana sostenuti nella Re-
gione Lazio sono risultate in assoluto le piu elevate per le utenze non do-
mestiche e di gran lunga superiori alla media italiana con riferimento alle
utenze domestiche’®. A fronte di cio, lo sviluppo della raccolta differenziata
nel Lazio e stato largamente insoddisfacente (nel 2012, la percentuale di
rifiuti urbani interessati dal recupero di materia € stata nel Lazio soltanto
del 22,1%, quando il dato medio nazionale é stato di circa il 40%). Né i ri-
fiuti urbani indifferenziati sono stati gestiti in modo da consentire quanto-
meno lo sviluppo di mercati a valle indirizzati al recupero di energia,
valorizzando la produzione di combustibile da rifiuti (CDR), ora qualificato
come combustibile solido secondario (CSS). Sempre nel 2012, infatti, &
emerso che gli impianti regionali per il trattamento meccanico biologico
hanno trattato un quantitativo di rifiuti urbani indifferenziati inferiore alla
capacita massima autorizzata. | termovalorizzatori della Regione Lazio, tra
’altro, sono autorizzati a bruciare soltanto CDR/CSS, a differenza della
maggioranza degli inceneritori localizzati in altre Regioni che bruciano
anche, e prevalentemente, rifiuti urbani indifferenziati. Nel complesso,
tale situazione ha comportato, nel Lazio, un ricorso eccessivo allo smalti-
mento in discarica la quale, secondo U’ISPRA, e risultata la destinazione fi-
nale del 71% dei rifiuti urbani®.

L’assetto del settore regionale si caratterizza inoltre per la presenza di
un numero molto limitato di operatori, quasi esclusivamente integrati in di-
verse fasi della filiera (raccolta, trattamento meccanico-biologico, termova-
lorizzazione, smaltimento in discarica). In particolare, si registra la presenza
di due gruppi integrati molto forti: uno privato (il gruppo Cerroni), integrato
in quasi tutte le fasi della filiera e uno partecipato dal Comune di Roma, AMA
Spa (di seguito AMA), monopolista nella raccolta e nel trasporto dei rifiuti ur-
bani nel territorio del Comune di Roma, attualmente attivo nella fase di trat-
tamento meccanico-biologico, nonché in futuro anche in quella della
termovalorizzazione, se entrera in funzione il gassificatore di Albano Laziale.

3% Cfr., Green Book 2012: Aspetti economici della gestione dei rifiuti urbani in Italia, Utilitatis e Federam-
biente, figure 30 e 31 per quanto riguarda la graduatoria regionale della spesa media delle famiglie, e tabella
48 relativamente alla spesa annua delle utenze non domestiche per Regione.

37 Cfr., Rapporto Rifiuti Urbani. Edizione 2013, ISPRA, p. 178.
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L’Autorita ha rilevato numerose criticita concorrenziali nella regola-
mentazione della Regione Lazio in tema di rifiuti, idonee a ostacolare lo svi-
luppo di un sistema di gestione dei rifiuti efficiente e finalizzato alla
creazione di filiere concorrenti nelle fasi a valle della raccolta e alla mini-
mizzazione dei costi a carico dei cittadini.

Come noto, i vari sistemi di gestione dei rifiuti solidi urbani (recupero
di materia attraverso la differenziata, recupero di energia dalla raccolta in-
differenziata, smaltimento in discarica) offrono ai gestori della raccolta delle
alternative che questi ultimi scelgono in base alla loro relativa convenienza.
Al riguardo, il recupero di materia a seguito della raccolta differenziata é
da preferirsi, oltre che dal punto di vista della tutela ambientale, anche in
un’ottica pro-concorrenziale, in quanto idoneo ad attivare numerose filiere
a valle, consentendo ’espansione di altrettanti mercati e l’ingresso di ope-
ratori che altrimenti rimarrebbero esclusi. Il recupero di energia, invece, e
in grado di attivare un’unica filiera, quella appunto della produzione di ener-
gia (e/o calore), mentre lo smaltimento in discarica non da luogo ad alcun
effetto a valle e non consente alcun tipo di valorizzazione economica del ri-
fiuto (si tratta dunque di un costo sociale sia sotto il profilo ambientale, sia
sotto quello economico).

In questo quadro, la scelta di favorire, negli anni, il ricorso allo smal-
timento in discarica rispetto a interventi di recupero di materia dalla raccolta
differenziata e di energia dai rifiuti indifferenziati, ha ostacolato il raggiun-
gimento di un assetto integrato di gestione dei rifiuti urbani efficiente, nel
quale le diverse modalita di gestione vengano poste, laddove possibile, in
concorrenza tra loro. In particolare, ’attivita di termovalorizzazione non ha
svolto nel Lazio quel proficuo ruolo di vincolo concorrenziale all’attivita di
smaltimento in discarica dei rifiuti derivanti dalla raccolta indifferenziata
che é stato invece riscontrato in altre Regioni italiane.

L’Autorita ha pertanto evidenziato le criticita di alcuni interventi di
pianificazione della Regione Lazio, tra cui: la definizione di un livello di eco-
tassa che, con ogni probabilita, non ha disincentivato in maniera adeguata i
Comuni a smaltire in discarica i rifiuti indifferenziati prodotti; la presenza
di termovalorizzatori che non sono stati autorizzati a incenerire direttamente
i rifiuti urbani indifferenziati bensi soltanto il CDR/CSS, ostacolando cosi lo
sviluppo di un sistema di gestione dei rifiuti urbani indifferenziati diretto
concorrente allo smaltimento in discarica’®; la capacita di produzione del
CDR/CSS presente nel Lazio, superiore alla media nazionale, appare peraltro
essere stata idonea a scoraggiare il ricorso alla raccolta differenziata. L’Au-
torita ha pertanto sottolineato !"opportunita di adottare misure normative

3 Peraltro, dei tre termovalorizzatori autorizzati sul territorio regionale, uno (il gassificatore di Malagrotta)
e risultato essere sostanzialmente inattivo.
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finalizzate all’utilizzo del CDR/CSS anche nei cementifici o nelle centrali ter-
moelettriche, al fine di fornire concretamente nuovi sbocchi di mercato a
tale combustibile.

Oltre agli aspetti strutturali delineati, si & riscontrata altresi una
gestione degli impianti che ha ulteriormente contribuito a favorire lo smal-
timento in discarica. Bassi tassi di utilizzo di una capacita di termovalo-
rizzazione gia di per sé insufficiente conducono infatti a una ancor
maggiore carenza di sbocchi per il recupero energetico, dirottando verso
la discarica i rifiuti che passano dagli impianti di trattamento meccanico-
biologico. Tale alterazione dell’assetto gestionale dei rifiuti, oltre a rile-
vare sotto il profilo ambientale, ha frenato la creazione di mercati
concorrenti, a valle dell’attivita di raccolta e di trasporto, nel recupero
di materia e di energia, determinando l’insorgenza di costi che, in ultima
analisi, sono stati posti a carico degli utenti del servizio per la gestione
dei rifiuti.

L’Autorita ha anche rilevato che la pianificazione della Regione in
tema di rifiuti presenta alcuni profili discriminatori all’interno della filiera
del CDR/CSS, idonei a favorire alcune categorie di operatori a danno di
altre. Infatti, una regolazione parziale come quella implementata dalla Re-
gione Lazio puo comportare una compressione dei margini a danno di ope-
ratori non integrati verticalmente attivi nella fase di produzione di
CDR/CSS, nella misura in cui le tariffe di conferimento dei rifiuti indiffe-
renziati ai loro impianti di trattamento non vengono tempestivamente ade-
guate a fronte di eventuali aumenti dei prezzi di termovalorizzazione, non
essendo questi ultimi sottoposti ad alcuna procedura di approvazione da
parte della Regione. Tale assetto regolatorio, oltre a comportare un danno
agli operatori gia attivi non verticalmente integrati, € suscettibile di re-
stringere la concorrenza potenziale, e dunque di limitare [’ingresso di nuovi
soggetti imprenditoriali nel mercato.

Ancora, U’Autorita ha osservato che ’assetto regolatorio relativo al-
attivita di produzione di CDR/CSS non prevede, a differenza di quanto av-
viene per gli altri impianti di trattamento meccanico-biologico laziali,
determinazioni tariffarie per gli impianti di AMA. Sul punto, U’ Autorita ha evi-
denziato che l’assenza di un corrispettivo tariffario, ancorché di natura in-
fragruppo, non puo incentivare AMA a conseguire adeguati standard di
efficienza nell’attivita di recupero e/o smaltimento di rifiuti indifferenziati.
AMA | infatti, essendo integrata a monte nella raccolta dei rifiuti solidi urbani
- attivita in cui gode di un monopolio legale all’interno del territorio del Co-
mune di Roma - puo scaricare sugli utenti finali del servizio di raccolta, vale
a dire sui cittadini, i maggiori costi derivanti da una gestione inefficiente
delle attivita a valle di recupero e smaltimento dei rifiuti. Tale tesi € con-
fermata anche dal fatto che la tariffa a carico dei cittadini del Comune di
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Roma per la gestione dei rifiuti € tra le piu alte di Italia e seconda, fra le
grandi citta, solo a quella di Napoli®.

In quest’ottica, |’Autorita ha segnalato come tali criticita potessero
risultare acuite in ragione dell’acquisto dell’impianto di Colleferro da parte
di una societa della Regione Lazio. Tale partecipazione in uno degli impianti
di termovalorizzazione, infatti, ha determinato in capo alla Regione un con-
flitto di interessi, svolgendo quest’ultima compiti di pianificazione e rego-
lazione ed essendo al contempo attiva in una fase del sistema di gestione
dei rifiuti.

Sulla base delle considerazioni suesposte, |’Autorita ha concluso au-
spicando un intervento della Regione Lazio sulla regolamentazione settoriale,
che preveda in particolare: i) la rimozione di un assetto di regolazione par-
ziale della filiera del CDR/CSS e, nell’ipotesi di future pit ampie prospettive
di mercato per il CDR/CSS, una progressiva deregolazione anche dei corri-
spettivi di conferimento agli impianti di trattamento; ii) la cessazione dei
profili discriminatori della regolamentazione a favore di AMA; iii) un’even-
tuale estensione dell’autorizzazione dei termovalorizzatori laziali a incene-
rire direttamente i rifiuti indifferenziati; iv) [’adozione di iniziative
finalizzate alla promozione della raccolta differenziata, nell’ottica di am-
pliare le possibilita di valorizzazione economica del rifiuto, e dunque di dare
impulso ai mercati, a valle della raccolta, del recupero di materia; v) lo svol-
gimento di un’efficace attivita di monitoraggio dei flussi e dei comportamenti
degli operatori attivi nelle fasi di trattamento e termovalorizzazione nel
Lazio, al fine di verificare, ed eventualmente intervenire, su fenomeni di
sottoutilizzazione degli stessi.

Servizi pubblici locali
REGIONE ABRUZZO - SCELTA DEI MODELLI DI AFFIDAMENTO DEI SERVIZI DI TRASPORTO PUB-
BLICO LOCALE

Nel novembre 2013, I’Autorita ha inviato un parere, ai sensi dell’art.
22 della l. 287/1990, alla richiedente Direzione regionale trasporti, infra-
strutture, mobilita e logistica della Regione Abruzzo, in relazione alle forme
di gestione dei servizi di trasporto pubblico locale ammissibili in virtu della
legislazione vigente.

L’Autorita - avendo osservato che in Abruzzo i servizi di TPL su gomma,
in regime di concessione di servizio pubblico attribuita senza l’esperimento
di una procedura competitiva e oggetto nel tempo di reiterate proroghe,
sono svolti per la maggior parte dalle tre aziende controllate dalla Regione,

3 Cfr. Relazione annuale 2011-2012 sullo stato dei servizi pubblici locali e sull’attivita svolta, Agenzia per il
controllo e la qualita dei servizi pubblici locali di Roma Capitale, p. 166.
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ossia Arpa Spa, Ferrovia Adriatico Sangritana Spa (FAS) e Gestione Trasporti
Metropolitani Spa (GTM) e che il servizio ferroviario regionale & svolto prin-
cipalmente da Trenitalia, in base ad apposito contratto di servizio in scadenza
al 31 dicembre 2014 - non ha ravvisato i presupposti e le condizioni per poter
definire le tre societa di trasporto, di cui la Regione Abruzzo € socio unico o
di maggioranza, quali societa in house.

L’Autorita ha, conseguentemente, ritenuto ’attuale gestione dei ser-
vizi di trasporto pubblico locale da parte delle societa ARPA, FAS e GTM in
contrasto con ’art. 5 del Regolamento CE n. 1370/2007, nella misura in cui
tale norma consente ’affidamento in house unicamente a favore di soggetti,
giuridicamente distinti, sui quali ’amministrazione esercita un controllo ana-
logo a quello che esercita sulle proprie strutture.

Essa, inoltre, ha ritenuto che i richiamati affidamenti diretti, essendo
in scadenza al 31 dicembre 2013 a seguito di ripetute proroghe de facto, non
possono nemmeno beneficiare del regime transitorio dei contratti previsti
dall’art. 8, paragrafo 3 del Regolamento CE n. 1370/2007, sopra citato, né
essere nuovamente prorogati, salvo che non sussista un pericolo imminente
di interruzione dei servizi e, in ogni caso, per un periodo non superiore a due
anni, ai sensi art. 5, paragrafo 5 del medesimo regolamento.

L’Autorita ha osservato invece che l’adeguamento previsto dall’art.
34, comma 20, del d.l. 179/2012, dovrebbe avvenire scegliendo tra una delle
due modalita concesse dal quadro normativo, vale a dire a) procedura com-
petitiva a evidenza pubblica, in applicazione dell’art. 5, paragrafo 3 del Re-
golamento e dell’art. 18 del d.lgs. 422/1997 (per |’aggiudicazione del servizio
o per la selezione del socio privato) oppure b) affidamento in house, in ap-
plicazione dell’art. 5, paragrafo 2 del Regolamento n. 1370/2007, per effetto
dei rinvii contenuti nell’art. 61 della . 99/2009, nell’art. 4 bis del d.l.
78/2009 e, da ultimo, nell’art. 34, comma 20, del d.l. 179/2012.

L’Autorita ha altresi evidenziato che, laddove ’Amministrazione in-
tendesse avvalersi della possibilita di affidamento in house dei predetti ser-
vizi dovrebbe: i) adottare per le tre societa di trasporto di cui la Regione
Abruzzo é socio unico o di maggioranza le necessarie modifiche di governance
e di oggetto sociale con riguardo ai requisiti del controllo analogo e dell’at-
tivita prevalente, in modo che queste possano qualificarsi effettivamente
come in house providing, ai sensi del diritto comunitario e nazionale e ii) ap-

“0 In particolare, la mancata riconducibilita delle societa in questione alla categoria delle in house providing
e ascrivibile alla diversita fra soggetto affidante e soggetto controllante, come nel caso della societa G.T.M.
e, pit in generale, alla dichiarata assenza di un reale potere di controllo e indirizzo della Regione sulle par-
tecipate, oltre che alla presenza nell’oggetto sociale di queste ultime di tutta una serie di attivita ulteriori
rispetto all’esercizio del TPL, suscettibili di conferire alle societa una vocazione commerciale incompatibile
con i limiti all’operativita stabiliti per le societa in house. Nello stesso senso, le previsioni di cui all’art. 9
degli statuti di tali societa non precludono la possibilita di ingresso nel capitale di soci privati, subordinando
tale eventualita al semplice “gradimento dell’assemblea dei soci”, contravvenendo cosi ad un altro dei re-
quisiti per la praticabilita dell’in house, ossia la permanenza del controllo totalitario del capitale sociale in
capo all’Ente pubblico.
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plicare il limite di cui all’art. 4 bis del d.l. 78/2009, in base al quale le au-
torita che si avvalgono dell’affidamento in house ai sensi dell’art. 5, para-
grafo 2, del Regolamento CE n. 1370/2007, sono tenute ad aggiudicare,
tramite contestuale procedura a evidenza pubblica, almeno il dieci per cento
dei servizi oggetto dell’affidamento a soggetti diversi da quelli sui quali eser-
citano il controllo analogo.

L’ Autorita ha sottolineato, inoltre, come i criteri elaborati dalla Corte
di Giustizia nella sentenza Altmark tracciano una linea di demarcazione netta
tra i casi in cui la scelta dell’impresa incaricata degli obblighi di servizio pub-
blico venga effettuata mediante una procedura di gara a evidenza pubblica
o meno. Nel primo caso, infatti, vige la presunzione che il candidato sia in
grado di fornire tali servizi al costo minore per la collettivita e che, dunque,
la relativa compensazione non ecceda quanto necessario per coprire i costi
originati dall’adempimento degli obblighi di servizio pubblico. In assenza di
gara, invece, il test di compatibilita della compensazione concessa deve es-
sere piu rigoroso, giacché questa deve essere determinata “sulla base di
un’analisi dei costi che un’impresa media, gestita in modo efficiente e ade-
guatamente dotata dei mezzi necessari, avrebbe dovuto sopportare”.

L’ Autorita ha osservato, infine, con riferimento all’ammissibilita della
proroga degli affidamenti diretti in essere a beneficio di soggetti giuridici a
capitale “misto”, risultanti dall’eventuale aggregazione degli attuali opera-
tori, pubblici e privati, che [’affidamento diretto del servizio alle societa
miste & consentito a condizione che sia contestualmente indetta una gara
per la scelta del socio privato.

L’Autorita ha, quindi, auspicato che ’Amministrazione scelga modelli
di gestione dei servizi orientati all’efficienza, senza introdurre restrizioni
della concorrenza nel settore del trasporto pubblico locale.

Interventi ai sensi dell’articolo 21 bis della legge 287/1990

GARA PER L’ AFFIDAMENTO IN CONCESSIONE DEI SERVIZI DI GESTIONE E RENDICONTAZIONE
DEL PAGAMENTO DEI CORRISPETTIVI DOVUTI DALL’UTENZA PER LE PRATICHE DI COMPETENZA
DEL DIPARTIMENTO E SERVIZI, FORNITURE E LAVORI COMPLEMENTARI

Nell’agosto 2013, I’Autorita ha deliberato di esprimere il proprio pa-
rere ai sensi dell’art. 21 bis della . 287/1990, relativamente agli atti della
gara a evidenza pubblica bandita dal Ministero delle infrastrutture e dei tra-
sporti (MIT) per ’affidamento, di durata settennale, dei servizi di gestione
e rendicontazione del pagamento dei corrispettivi dovuti dall’utenza per le
pratiche automobilistiche.

La gara in oggetto era stata predisposta dall’amministrazione appaltante
in esecuzione di quanto previsto dall’art. 86 del d.l. 1/2012 (c.d. Cresci Italia),
che, anche a seguito di numerosi pareri espressi dall’Autorita in tal senso, ha ri-
chiesto al Ministero delle infrastrutture e dei trasporti di affidare con gara i ser-
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vizi di gestione e rendicontazione dei pagamenti a favore del Dipartimento alla
scadenza della Convenzione con la societa Poste italiane Spa (fissata al 2013).

L’Autorita ha riscontrato la presenza di alcune criticita concorrenziali
nelle modalita previste dall’art. 11 del Disciplinare di gara per ’attribuzione
di punteggi a valere sull’offerta tecnica relativa alla “capillarita, disponibilita
e numerosita degli sportelli fisici di accesso ai pagamenti”. Tali modalita ap-
parivano suscettibili di determinare importanti effetti discriminatori in sede
di valutazione delle offerte, privilegiando, senza alcuna giustificazione tec-
nica, le offerte che garantissero tale capillarita mediante sportelli fisici
PRIME (SFP), vale a dire di proprieta del soggetto offerente, rispetto alle of-
ferte che si avvalessero di sportelli fisici c.d. OPTION (SFO), vale a dire di
punti di accesso ai pagamenti appartenenti al soggetto che partecipa alla
gara o di cui lo stesso abbia la sola disponibilita.

L’Autorita ha evidenziato come la differenziazione di punteggio deri-
vante dal favor nei confronti degli sportelli fisici SFP, infatti, fosse suscetti-
bile di incidere significativamente sul valore dell’ offerta tecnica dei diversi
partecipanti alla gara, con un possibile effetto discriminatorio e di attribuire
un ingiustificato vantaggio all’operatore Poste Italiane, peraltro storico for-
nitore in esclusiva dei servizi in oggetto, in considerazione della natura pro-
prietaria della rete degli sportelli postali.

L’Autorita ha ritenuto, quindi, che le modalita previste dall’art. 11 del
Disciplinare di gara risultassero in violazione dell’art. 2 del d.lgs. 163/2006,
che stabilisce il rispetto del principio di libera concorrenza e non discrimi-
nazione nelle procedure per |’affidamento e |’esecuzione delle concessioni
di servizi, e ha invitato il Dipartimento dei trasporti del MIT a comunicare
all’Autorita, entro sessanta giorni, le iniziative adottate per rimuovere i pro-
fili violativi della concorrenza indicati.

Il MIT, con nota successiva, ha informato I’ Autorita di non condividere
i rilievi formulati nel parere e, di conseguenza, di non voler modificare le
previsioni di gara controverse.

L’Autorita ha, pertanto, proposto ricorso avverso gli atti di gara da-
vanti il TAR Lazio. Il ricorso € attualmente pendente.

DINIEGO DEL DIRITTO ALL’ AUTOPRODUZIONE DEL SERVIZIO DI ORMEGGIO NEL PORTO DI MESSINA

Nel luglio 2013, I’Autorita ha deliberato di esprimere il proprio parere ai
sensi dell’art. 21 bis della l. 287/1990 relativamente al contenuto del provvedi-
mento 02.02.04/4729 del 4 marzo 2013 e a tutti gli atti presupposti, con cui il Mi-
nistero delle infrastrutture e dei trasporti - Capitaneria di Porto Autorita Marittima
dello Stretto di Messina aveva rigettato un’istanza della societa Caronte & Tourist
Spa finalizzata a ottenere il riconoscimento del diritto all’autoproduzione del ser-
vizio di ormeggio nel Porto di Messina, rinviando alle stesse motivazioni espresse

121



122

AUTORITA GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO - RELAZIONE ANNUALE SULL’ATTIVITA SVOLTA - 2014

in relazione ad analoga richiesta, presentata dalla medesima societa, per il rico-
noscimento del diritto all’autoproduzione del servizio di pilotaggio.

L’Autorita ha ritenuto che il provvedimento di rigetto dell’istanza di
autoproduzione adottato dalla Autorita Marittima di Messina fosse lesivo dei
principi di tutela della concorrenza, in quanto non effettuava il necessario
bilanciamento tra le esigenze di sicurezza della navigazione e quelle di pro-
mozione della concorrenza nel settore dei servizi tecnico-nautici.

L’Autorita ha valutato, infatti, che nonostante la necessita di discipli-
nare e regolare i servizi tecnico-nautici all’interno dei porti, sancita all’art.
14 della l. 84/1994, la normativa vigente, una volta assicurati standard di si-
curezza adeguati, non esclude la possibilita di adottare modalita concorren-
ziali di gestione di tali servizi.

Essa ha ritenuto, quindi, che il provvedimento di diniego esaminato,
in quanto non chiariva in concreto le esigenze di sicurezza che, nel caso di
specie, ostavano al riconoscimento del diritto all’autoproduzione del servizio
di ormeggio, integrasse una violazione dei principi a tutela della concorrenza,
di cui agli artt. 101, 102 e 106 del TFUE e dell’art. 9 della L. 287/1990 nonché
dei principi di liberalizzazione delle attivita portuali contenuti nella L.
84/1994; e ha conseguentemente richiesto alla Capitaneria di Porto Autorita
Marittima della Navigazione dello Stretto di Messina di comunicare all’ Auto-
rita, entro il termine di sessanta giorni, le iniziative adottate per rimuovere
la violazione della concorrenza sopra esposta.

A seguito del ricevimento del parere motivato dell’Autorita, la Capi-
taneria di Porto - Autorita Marittima dello Stretto di Messina ha informato
I’Autorita di ritenere legittimo il proprio operato ai sensi della vigente nor-
mativa di settore.

L’ Autorita, preso atto del mancato adeguamento dell’Amministrazione
al proprio parere motivato, ha impugnato gli atti di gara davanti al TAR com-
petente.

Il ricorso € attualmente pendente.

MINISTERO DELLE POLITICHE AGRICOLE AMBIENTALI E FORESTALI - LIMITAZIONI ALL’OPE-
RATIVITA DEI CONSORZI DI DIFESA DELLE PRODUZIONI AGRICOLE

Nel luglio 2013, I’Autorita ha inviato dei pareri motivati, ai sensi del-
I’art. 21 bis della . 287/1990, alle regioni Piemonte, Veneto, Emilia Romagna,
Lazio, alla Provincia Autonoma di Trento e, da ultimo, al Ministero delle poli-
tiche agricole e forestali (di seguito MIPAF), in merito al contenuto dei diversi
provvedimenti con i quali, nel corso del 2013, questi ultimi avevano ostacolato
esercizio dell’attivita dei consorzi sul territorio nazionale, negando alla ri-
chiedente COOP.DI.SICURASS, organismo collettivo di difesa ai sensi dell’art.
11 del d.lgs. 102/2004, un’estensione dell’operativita nelle diverse realta re-
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gionali, giacché ritenevano che la normativa vigente vietasse ai consorzi di
difesa delle produzioni agricole la possibilita di operare in regioni diverse da
quella in cui hanno la propria sede legale.

L’ Autorita ha ritenuto, in particolare, che il presupposto dei provvedi-
menti contestati - vale a dire che il riconoscimento di idoneita allo svolgimento
dell’attivita dei consorzi fosse limitato al territorio regionale o della Provincia
autonoma ove U’ente ha la sede legale - risultasse in palese contrasto con i
principi comunitari di liberalizzazione delle attivita economiche.

L’ Autorita, valutando U’attivita degli organismi di difesa come non ricon-
ducibile all’attivita assicurativa, in quanto il ruolo di questo tipo di enti € quello
di stipulare delle polizze collettive a favore degli agricoltori soci*!, e ricono-
scendo altresi la natura economica dell’attivita esercitata dai consorzi di difesa,
ha ritenuto non sussistere le condizioni di esclusione di cui all’art. 4 del decreto
legislativo 26 marzo 2010, n. 59, o al comma 8 dell’art. 34 del d.l. 201/2011 e
al comma 5, art. 1, del d.l. 1/2012 convertito in . 27/2012 “.

Essa, dunque, ha ritenuto che i provvedimenti sopra indicati integras-
sero una violazione dei principi a tutela della concorrenza e degli obiettivi
di liberalizzazione perseguiti dall’art. 14 della direttiva 2006/123/CE, rela-
tiva ai servizi nel mercato interno, e dagli artt. 10 e 11 del d. lgs. 26 marzo
2010, n. 59 di attuazione della stessa, e ha inviato dei pareri motivati alle
suddette amministrazioni, richiedendo che queste comunicassero entro 60
giorni le iniziative adottate per rimuovere le violazioni della concorrenza
sopra esposte.

Il Ministero, in seguito al ricevimento del parere motivato, ha comu-
nicato di aver annullato il provvedimento contestato, riconoscendo definiti-
vamente la possibilita per i Consorzi di difesa di operare anche in regioni
diverse da quelle nella quale hanno sede legale. Successivamente, anche le
regioni Piemonte, Lazio, Emilia Romagna, Veneto e la Provincia Autonoma di
Trento hanno comunicato di aver annullato i rispettivi provvedimenti in ma-
teria, allineandosi al riconoscimento dell’operativita dei consorzi di difesa
delle produzioni agricole su tutto il territorio nazionale.

L’Autorita, preso atto dell’avvenuto adeguamento ai pareri motivati
inviati ai sensi dell’art. 21 bis della . n. 287/1990, ha disposto ’archiviazione
dei rispettivi procedimenti.

41’ Autorita ha ritenuto, infatti, che i servizi resi dagli organismi di difesa sono costituiti anche da attivita di
difesa passiva che, pur sostanziandosi nella stipula di assicurazioni collettive, non possono essere ricondotti
all’esercizio di attivita assicurativa. Tale ultimo tipo di attivita e soggetta, nel nostro ordinamento, a speci-
fiche norme di vigilanza che non si applicano agli organismi di difesa, cfr. d.lgs. 7 settembre 2005, n. 209,
Codice delle Assicurazioni private.

“2 Cfr. segnalazione AS962, deliberata a seguito di richiesta di parere del MIPAAF, concernente ’applicabilita
degli artt. 34 del d.l. 6 dicembre 2011, n. 201, convertito, con modificazioni, in legge 22 dicembre 2011, n.
214, e n. 1 del d.l. 24 gennaio 2012, n. 1, convertito, con modificazioni, in legge 24 marzo 2012, n. 27, alla
disciplina sul riconoscimento degli organismi di difesa delle produzioni agricole di cui al d.lgs. 29 marzo 2004,
n. 102.
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PROVINCIA DI BERGAMO - REQUISITI PER L’ISCRIZIONE ALL’ALBO REGIONALE DELLE COO-
PERATIVE

Nell’aprile 2013, |’Autorita ha inviato alla Provincia di Bergamo e alla
Regione Lombardia un parere ai sensi dell’art. 21 bis della L. 287/1990 in me-
rito al provvedimento della Provincia di Bergamo del 21 febbraio 2013, relativo
alla cancellazione dall’albo regionale delle cooperative sociali della coopera-
tiva KCS Caregiver, e degli atti presupposti al medesimo, con particolare rife-
rimento al parere della Regione Lombardia del 17 gennaio 2013.

L’Autorita ha evidenziato, al riguardo, che con tale provvedimento la
Provincia di Bergamo, previo parere della Regione, aveva disposto la cancel-
lazione dall’albo regionale dell’impresa sopra indicata in quanto essa non
aveva dimostrato il possesso del requisito della produzione pari al 70% deri-
vante da attivita svolta in Lombardia, cosi come richiesto dall’art. 5, comma
2, del Regolamento regionale n. 3/2009. Tuttavia, la stessa regolamentazione
regionale in materia di cooperative sociali prevede che le cooperative aventi
sede in Italia, ma che non operano prevalentemente in Lombardia, possono
essere iscritte in una diversa sezione dell’albo regionale (art. 10 del regola-
mento regionale sopra citato, nonché art. 27, comma 3, della L.r. 1/2008).

L’ Autorita ha ritenuto, quindi, che il provvedimento sopra menzionato,
determinando 'effetto pratico di limitare a uno specifico ambito territoriale
'attivita di qualsiasi cooperativa sociale che intenda mantenere ’iscrizione
all’albo, oltre a essere in contrasto con la stessa normativa regionale, integrasse
una violazione delle norme a tutela della concorrenza nella misura in cui osta-
cola ingiustificatamente ’esercizio di un’attivita economica, nonché dei prin-
cipi di liberalizzazione di cui all’art. 1, comma 1, lettera b), comma 2 e comma
4, del d.l. 1/2012.

L’ Autorita ha intimato, percio, alla Provincia di Bergamo e alla Regione
Lombardia di comunicare, entro sessanta giorni dalla ricezione del proprio
parere, le iniziative adottate per rimuovere la violazione della concorrenza
sopra esposta, riservandosi altrimenti di presentare ricorso entro i successivi
trenta giorni.

La Provincia di Bergamo, in seguito al ricevimento del parere dell’ Auto-
rita, ha disposto [’annullamento del provvedimento sopra indicato, con deter-
mina dirigenziale del 17 maggio 2013.

L’Autorita, preso atto dell’avvenuto adeguamento al proprio parere,
ha disposto ’archiviazione del procedimento, dandone avviso sul proprio Bol-
lettino.

LIBERALIZZAZIONE DEGLI ORARI DEI NEGOZI
Nel febbraio e nell’aprile 2013, |’ Autorita ha inviato quattro pareri ai
sensi dell’art. 21 bis della l. 287/1990, rispettivamente ai Sindaci dei Comuni
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di Bolzano, Merano, Catania e Storo avverso le relative delibere e ordinanze
volte alla determinazione degli orari di apertura e chiusura degli esercizi
commerciali nei rispettivi Comuni.

L’Autorita, in particolare, ha evidenziato come (i) la delibera del Sin-
daco del Comune di Bolzano n. 96986 del 18 dicembre 2012, recante “Calen-
dario delle chiusure domenicali e festive degli esercizi di vendita al dettaglio
dicembre 2012 anno 2013”, (ii) ’ordinanza del Comune di Merano n. 28 del
23 gennaio 2013, recante “Determinazione degli orari di apertura e chiusura
degli esercizi di vendita al dettaglio e delle chiusure domenicali e festive
per ’anno 2013”, (iii) ordinanza del Comune di Catania n. 229 del 28 di-
cembre 2012, recante “Disciplina dei nuovi orari di apertura e chiusura al
pubblico per gli esercenti U’attivita di vendita al dettaglio in sede stabile,
settore alimentare e non alimentare, per il periodo Gennaio 2013 - Dicembre
2013” e (iv) Uordinanza del Comune di Storo n. 8 del 13 marzo 2013, recante
“Orari di apertura e deroghe domenicali e festive per gli esercizi di vendita
al dettaglio” disponevano ’obbligo di chiusura festiva e domenicale per ta-
lune giornate e fissavano limitazioni degli orari di apertura al pubblico.

L’ Autorita ha ritenuto che tali disposizioni integrassero violazioni dei prin-
cipi a tutela della concorrenza nella misura in cui introducevano limiti all’eser-
cizio di attivita economiche, in evidente contrasto con le disposizioni di
liberalizzazione degli orari di apertura e chiusura degli esercizi commerciali di-
sposta dall’art. 31, comma 1 del d.l. 201/2011 (c.d. Decreto Salva Italia). L’Au-
torita ha sottolineato, infatti, come le restrizioni alla liberta di accesso o alle
modalita di esercizio delle attivita economiche in esame costituiscano restrizioni
della concorrenza non giustificate da esigenze imperative di interesse generale.

L’Autorita ha invitato, pertanto, i Comuni interessati a comunicare,
entro sessanta giorni dalla ricezione dei rispettivi pareri motivati, le iniziative
adottate per rimuovere le violazioni della concorrenza indicate, riservandosi
di presentare ricorso entro i successivi trenta giorni in caso di mancato ade-
guamento e pubblicando i citati pareri sul proprio Bollettino.

In seguito al ricevimento dei suddetti pareri, il Comune di Bolzano,
con ordinanza del 19 marzo 2013, il Comune di Merano, con l’ordinanza n.
100 del 18 marzo 2013, il Comune di Catania, con delibera del 29 marzo 2013
e il Comune di Storo, con l’ordinanza sindacale n. 17 del 16 maggio 2013, gli
atti aventi contenuti anticoncorrenziali.

L’Autorita, a seguito dell’avvenuto adeguamento delle amministrazioni
interessate ai relativi pareri motivati ha ritenuto che fossero venuti meno i
presupposti per proporre ricorso ai sensi dell’art. 21 bis della l. n. 287/1990,
dandone avviso nel proprio Bollettino.
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Roma CAPITALE - AFFIDAMENTO AD ATAC SPA DEL SERVIZIO DI TRASPORTO PUBBLICO DI
SUPERFICIE E SU METROPOLITANA 2013-2019

Nel febbraio 2013, |’Autorita ha inviato al Sindaco di Roma Capitale
un parere ai sensi dell’art. 21 bis della l. 287/1990 in merito alla delibera
del Consiglio Comunale di Roma Capitale n. 47 del 15 novembre 2012, con
cui veniva affidato direttamente e in esclusiva ad ATAC Spa, controllata in-
teramente dal Comune, tutto il servizio di trasporto pubblico comunale, ri-
comprendente il trasporto di superficie e di metropolitana, il servizio di
gestione dei parcheggi, della rete di commercializzazione dei titoli di viaggio,
nonché il servizio di esazione e di controllo dei titoli di viaggio relativi alla
rete periferica, per il periodo da gennaio 2013 a dicembre 2019.

L’Autorita, in particolare, ha evidenziato che il quadro normativo in ma-
teria di trasporto pubblico locale consente alle amministrazioni di avvalersi
delle ipotesi di deroga all’affidamento tramite gara a evidenza pubblica, di
cui all’art. 5 del Regolamento CE n. 1370/2007, purché esse rispettino deter-
minate condizioni: i) aggiudicare tramite contestuale procedura a evidenza
pubblica almeno il 10% dei servizi oggetto dell’affidamento a soggetti diversi,
in virtu dell’art. 4 bis del d.l. 78/2009; ii) pubblicare sul proprio sito una re-
lazione che dia conto della sussistenza dei requisiti previsti dall’ordinamento
europeo per la forma di affidamento prescelta e che definisca i contenuti degli
obblighi di servizio pubblico, indicando le eventuali compensazioni economi-
che previste, ex art. 34, comma 20 del d.l. 179/2012; iii) determinare tali
compensazioni in modo da non superare le incidenze sostenute per [’assolvi-
mento degli obblighi di servizio pubblico, ai sensi dell’art. 6 del Regolamento
1370/2007 e dei principi giurisprudenziali elaborati dalla Corte di Giustizia
Europea (Causa C-280/00 Altmark Trans GmbH, Racc. 2003, pag. |-7747).

L’ Autorita ha ritenuto che alla luce della richiamata disciplina, la deli-
bera del Comune di Roma Capitale sopra citata integrasse una violazione dei
principi a tutela della concorrenza in quanto: i) non era stata prevista la con-
testuale liberalizzazione minima di cui all’art. 4 bis del d.l. 78/2009 e ii) non
indicava gli obblighi di servizio pubblico imposti, né il valore delle relative
compensazioni, ai sensi dell’art. 34 del d.l. 179/2012 nonché della normativa
comunitaria in materia di aiuti di Stato, ai sensi della quale le compensazioni
di cui beneficia un’impresa incaricata di obblighi di servizio pubblico, senza
gara, devono essere determinate sulla base dei costi che un’impresa media
gestita in modo efficiente, avrebbe dovuto sopportare.

L’Autorita ha invitato pertanto il Comune di Roma Capitale a comuni-
care, entro sessanta giorni dalla ricezione del parere, le iniziative adottate
per rimuovere le condotte in violazione del diritto della concorrenza segna-
late, pubblicando il relativo parere.

Nel mese di marzo, il Comune ha trasmesso una nota nella quale, da
una parte, si impegnava a pubblicare quanto previsto dal sopra citato art.
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34 del d.l. 179/2012, dall’altra, sosteneva |’infondatezza degli ulteriori rilievi
mossi dall’Autorita nel parere e manifestava, dunque, l'intenzione di non
conformarsi ai medesimi.

Nel mese di aprile 2013, pertanto, |’Autorita ha deliberato di proporre
ricorso al TAR del Lazio avverso la suddetta deliberazione del Consiglio co-
munale di Roma Capitale, in quanto in violazione delle norme e dei principi
posti a tutela della concorrenza e del mercato.

Il ricorso € attualmente pendente.

TARIFFE PER IL SERVIZIO DI PILOTAGGIO NEI PORTI NAZIONALI PER IL BIENNIO 2013/2014

Nel febbraio 2013 l’Autorita ha inviato alla Direzione marittima di Ve-
nezia, del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti - Direzione generale
per i porti, un parere ai sensi dell’art. 21 bis della [. 287/1990 in merito al
decreto n. 30 del 28 dicembre 2012 in materia di revisione delle tariffe per il
servizio di pilotaggio per il biennio 2013-2014 e tutti gli atti presupposti, com-
preso il provvedimento del Ministero dei trasporti n. MIT/porti/16651 del 21
dicembre 2012 concernente le “Tariffe per il servizio di pilotaggio nei porti
nazionali per il biennio 2013/2014” e i criteri e meccanismi di formazione
della tariffa al quale lo stesso rinviava.

L’Autorita ha rilevato, al riguardo, che i criteri e meccanismi di deter-
minazione delle tariffe per il servizio di pilotaggio, menzionati nel provvedi-
mento del Ministero e recepiti dalla Direzione marittima di Venezia, trovavano
la loro origine in un accordo inter-associativo tra piloti e armatori nazionali ri-
salente al 1973. Il metodo tariffario da allora utilizzato prevedeva che le tariffe
di pilotaggio fossero determinate, per ciascun biennio, applicando alle tariffe
vigenti una variazione percentuale definita in base allo scostamento fra il fat-
turato effettivamente realizzato da ciascuna Corporazione dei Piloti nel biennio
precedente (c.d. fatturato vecchio) e un valore teorico di fatturato da conse-
guirsi nel biennio successivo (c.d. fatturato nuovo).

L’Autorita ha ritenuto che tale meccanismo di formazione della tariffa
non rispondesse ad alcun principio concorrenziale di incentivazione all’effi-
cienza dei servizi di pilotaggio, svolti in regime di esclusiva legale e obbliga-
torieta. Esso appariva, invece, concretarsi in una semplice copertura dei costi
dichiarati e dei proventi valutati necessari dallo stesso soggetto regolato -
in un contesto, peraltro, di asimmetria informativa fra ’amministrazione
centrale, che approva le tariffe, e le singole Corporazioni proponenti - de-
terminando incrementi biennali delle tariffe disancorati dall’andamento del
traffico portuale e di livello superiore a quelli concorrenziali che una corretta
regolazione avrebbe dovuto definire, trasferendo cosi sull’utenza portuale
tali maggiori costi.

L’ Autorita ha ritenuto, pertanto, che tali provvedimenti fossero in con-
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trasto con i principi e le disposizioni a tutela della concorrenza e, in parti-
colare, con gli artt. 102 e 106 del TFUE. Essi, infatti, determinando un costo
dei servizi a carico degli utenti sproporzionato rispetto all’effettivo livello
dei traffici, apparivano suscettibili di definire condizioni di costo ingiustifi-
catamente onerose per i servizi di pilotaggio offerti nei porti italiani, con
potenziali rilevanti effetti di ostacolo al commercio infra-comunitario. Inol-
tre, le descritte metodologie di determinazione delle tariffe da applicarsi da
parte delle corporazioni dei piloti avrebbero indotto queste ultime a sfruttare
in modo abusivo la propria posizione dominante nel mercato dei servizi di
pilotaggio, in quanto operanti in monopolio legale su ciascun mercato locale,
consentendo loro di imporre prezzi e condizioni di transazione non eque.

L’Autorita ha invitato pertanto la Direzione marittima di Venezia e il
Ministero delle infrastrutture e dei trasporti - Direzione generale per i porti
a comunicare, entro sessanta giorni dalla ricezione del parere, le iniziative
adottate per rimuovere le violazioni della concorrenza sopra segnalate, pub-
blicando il relativo parere.

Nell’aprile 2013, il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti - Di-
rezione generale per i porti trasmetteva una nota nella quale manifestava
’intenzione di non conformarsi ai rilievi dell’Autorita, sostenendo la neces-
sita, a proprio avviso, di tale assetto tariffario per salvaguardare la tutela
della sicurezza nei porti e la qualita dei servizi.

Nel mese di maggio 2013, I’Autorita, considerata la mancata confor-
mazione al proprio parere, ha proposto ricorso al TAR Lazio, ai sensi dell’art.
21 bis, comma 2, della l. 287/1990, avverso il suddetto decreto e a tutti gli
atti presupposti, compreso il provvedimento del Ministero dei trasporti sopra
citato, in quanto lesivi delle norme e dei principi posti a tutela della concor-
renza e del mercato e, in particolare, degli artt. 102 e 106 del TFUE.

Il ricorso & attualmente pendente.

Sviluppi giurisprudenziali

Nell’ultimo anno solare (gennaio-dicembre 2013), sono state pubbli-
cate le motivazioni di numerose pronunce del Tribunale Amministrativo Re-
gionale (TAR) del Lazio e del Consiglio di Stato, rese in sede di
impugnazione dei provvedimenti adottati dall’Autorita in materia di con-
correnza.

| giudici amministrativi hanno avuto modo di pronunciarsi su alcune ri-
levanti questioni, sia attinenti a profili di valutazione sostanziale delle fat-
tispecie antitrust (prova dell’intesa, valutazione degli abusi, controllo delle
concentrazioni e determinazione delle sanzioni), sia relative a problematiche
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di natura procedurale (obbligo di motivazione dei provvedimenti, termini),
sia processuale (limiti al sindacato del giudice amministrativo).

Nell’arco temporale di riferimento si segnalano, in particolare: la pro-
nuncia del Consiglio di Stato 29 gennaio 2013, n. 548, Bayer, in cui é stato
confermato ’orientamento comunitario e nazionale sulla c.d. dottrina del-
Uessential facility nonché sui rapporti tra antitrust e proprieta intellettuale;
e la sentenza del TAR Lazio 15 marzo 2013, n. 2720, Disposizioni in materia
di autotrasporto, che e stata la prima pronuncia del giudice amministrativo
sui nuovi poteri - di segnalazione e impugnativa - conferiti all’Autorita dal-
’art. 21 bis della L. 287/1990.

Profili sostanziali

Ambito di applicazione e rapporti con il diritto comunitario

Nella sentenza 9 gennaio 2013, n. 125, Posta elettronica ibrida, il TAR
Lazio, nel confermare la competenza dell’ Autorita in ordine alla valutazione
di compatibilita di una normativa statale con i divieti stabiliti dall’ordina-
mento comunitario, ha affermato che “seppur € vero che, secondo la giuri-
sprudenza della Corte, gli artt. 81 CE e 82 CE riguardano soltanto
comportamenti anticoncorrenziali adottati dalle imprese di loro propria ini-
ziativa, non puo tuttavia escludersi I’applicabilita di tali norme nelle ipotesi
in cui un comportamento anticoncorrenziale venga imposto alle imprese da
una normativa nazionale o se quest’ultima crei un contesto giuridico che di
per sé elimini ogni possibilita di comportamento concorrenziale da parte
loro”. Per quest’ultima ipotesi, il giudice ha ribadito, da un lato, che gli artt.
81 e 82 CE (ora, artt. 101 e 102 TFUE), in combinato disposto con l’art. 10
CE (ora art. 4, comma 3, TFUE), “obbligano gli Stati membri a non adottare
0 mantenere in vigore provvedimenti, anche di natura legislativa o regola-
mentare, idonei a eliminare ’effetto utile delle regole di concorrenza ap-
plicabili alle imprese” e, dall’altro, che “il principio del primato del diritto
comunitario esige che, in caso di contrasto con una norma comunitaria, qual-
siasi disposizione nazionale, sia anteriore che posteriore alla stessa, debba
essere disapplicata e che siffatto obbligo incombe non solo sul giudice na-
zionale ma anche su tutti gli organi dello Stato, comprese le autorita ammi-
nistrative”.

Inoltre, lo stesso giudice di primo grado, nel richiamare i principi fissati
nella sentenza della Corte di Giustizia 9 settembre 2003, C-198/01, Consorzio
Industrie Fiammiferi (CIF), ha riconosciuto che con la stessa € stato attribuito
“un ruolo centrale alle autorita di concorrenza in relazione alla vigilanza sul
rispetto degli artt. 81 e 82 CE”, pervenendo alla conclusione che “l’effetto
utile delle norme comunitarie sarebbe affievolito se, nell’ambito di un’inchie-
sta sul comportamento di imprese ai sensi dell’art. 81 CE, I’Autorita non po-
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tesse accertare se una misura nazionale sia in contrasto con il combinato di-
sposto degli artt. 10 e 81 CE”, al fine di intervenire con le misure appropriate,
che, “in siffatte ipotesi, consistono nella disapplicazione delle norme contra-
stanti” (TAR Lazio, 9 gennaio 2013, n. 125, Posta elettronica ibrida).

Nello stesso contesto, il TAR Lazio ha altresi precisato come, al di fuori
del profilo sanzionatorio, “la Corte di Giustizia non abbia affrontato espres-
samente la questione della disapplicazione delle norme nazionali c.d. in
malam partem, ovvero in senso sfavorevole agli operatori economici sotto-
posti al procedimento, con cio optando per l’irrilevanza della questione, do-
vendo (...) rilevarsi, in proposito, che la disapplicazione di norme nazionali
contrastanti con norme comunitarie da parte di giudici e autorita ammini-
strative e misura che discende dalla efficacia diretta di alcune norme comu-
nitarie (tra cui, come piu volte illustrato, gli artt. 81 e 82 CE), con la
connaturale conseguenza che la disapplicazione di norme interne con esse
contrastanti determini, da un lato, effetti favorevoli per i titolari dei diritti
riconosciuti dalle norme comunitarie e, dall’altro, effetti sfavorevoli nei con-
fronti di quei soggetti che beneficiavano della «copertura» della normativa
interna dichiarata illegittima”.

Mercato rilevante

Definizione di mercato rilevante

Il TAR Lazio ha ribadito il consolidato orientamento giurisprudenziale
secondo cui “per mercato rilevante si intende quella zona geograficamente
circoscritta dove, dato un prodotto o una gamma di prodotti considerati tra
loro sostituibili, le imprese che forniscono quel prodotto si pongono fra loro
in rapporto di concorrenza” (TAR Lazio, 2 agosto 2013, n. 7826, Coop Estense;
TAR Lazio, 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casalmaggiore; TAR Lazio, 8
ottobre 2013 n. 8674, Intesa nel mercato delle barriere stradali). Si tratta,
cioé, “del piu piccolo contesto nel cui ambito sono possibili, tenuto conto
delle esistenti possibilita di sostituzione, intese che comportino restrizioni
consistenti della concorrenza” (cosi TAR Lazio, 15 gennaio 2013, nn. 362 e
363, Agenti marittimi).

Il giudice di primo grado ha inoltre nuovamente sottolineato che “nel-
Uipotesi di intese restrittive, la definizione del mercato rilevante € succes-
siva all’individuazione dell’intesa, in quanto sono ’ampiezza e |’oggetto
dell’intesa a circoscrivere il mercato su cui ’abuso (sic) € commesso: vale a
dire che la definizione dell’ambito merceologico e territoriale nel quale si
manifesta un coordinamento fra imprese concorrenti e si realizzano gli effetti
derivanti dall’illecito concorrenziale e funzionale alla decifrazione del grado
di offensivita dell’illecito” (TAR Lazio, 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di
Casalmaggiore; TAR Lazio, 15 gennaio 2013, n. 362 e n. 363, Agenti marit-
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timi; TAR Lazio, 8 ottobre 2013 n. 8674, Intesa nel mercato delle barriere
stradali). Diversamente, nella fattispecie di abuso di posizione dominante
“la perimetrazione del mercato rilevante rappresenta un prius, costituendo
un elemento costitutivo dell’illecito la stessa configurazione del mercato ri-
levante in relazione al quale la condotta ascritta all’impresa assume i tratti
dell’abuso di posizione dominante” (TAR Lazio, 10 aprile 2013, n. 4478, Co-
mune di Casalmaggiore; TAR Lazio, 2 agosto 2013, n. 7826, Coop Estense).

Mercato geografico

Quanto alla definizione geografica del mercato, nella sentenza 10
aprile 2013, n. 4478, Comune di Casalmaggiore, il TAR Lazio ha precisato che
“la rilevanza del mercato (...) non impone una definizione geografica minima
dell’ambito di riferimento (...). (...) la giurisprudenza ha osservato come
anche una porzione ristretta del territorio nazionale possa assurgere a «mer-
cato rilevante» laddove in essa abbia luogo l’incontro di domanda e offerta
in condizioni di autonomia rispetto ad altri ambiti anche contigui e, quindi,
esista una concorrenza suscettibile di essere alterata”.

Specificamente, nella sentenza 21 maggio 2013, n. 2722, Saint Gobain,
il Consiglio di Stato ha condiviso l’approccio in base al quale, in ragione del-
’esistenza e dell’incidenza di elevati costi di trasporto del prodotto, il mer-
cato rilevante dal punto di vista geografico puo essere limitato a una zona
circoscritta.

Mercato rilevante e gara

Con riguardo alla delimitazione del mercato rilevante in caso di altera-
zioni concorrenziali nell’ambito di procedure a evidenza pubblica, il giudice
di prime cure ha affermato che: “(...) le singole gare di pubblici appalti possono
costituire, avuto riguardo alle circostanze del caso concreto, un mercato a sé
stante, in quanto la definizione dello stesso varia da caso a caso in funzione
delle diverse situazioni di fatto” e che “I’ammissibilita di una coincidenza tra
mercato rilevante e gara non puo essere né affermata né negata in termini as-
soluti, dovendosi indagare in concreto le caratteristiche del mercato oggetto
della gara” (TAR Lazio, 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casalmaggiore).
Tuttavia, una tale coincidenza implica “la dimostrazione che U'intesa restrittiva
abbia avuto a oggetto una «parte rilevante» del mercato di riferimento”, e
dunque “un pubblico appalto costituisce mercato rilevante se assume dimen-
sione nazionale o riguardi comunque una parte rilevante del territorio nazio-
nale”, ovvero quando “una singola pubblica amministrazione richieda un
prodotto particolare, caratterizzato da standard e caratteristiche diverse ri-
spetto a quelle di altri soggetti (c.d. differenziazione orizzontale del prodotto
o del servizio)” (TAR Lazio, 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casalmaggiore).
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Intese

Nozione di pratica concordata

Il TAR Lazio, nella sentenza 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casal-
maggiore, ha ricordato che “una pratica concordata richiede comportamenti
di piu imprese, ripetuti e non episodici, uniformi e paralleli, che appaiano
frutto di concertazione e non di iniziative unilaterali, per cui manca o é dif-
ficilmente rintracciabile un accordo espresso, il che & agevolmente compren-
sibile atteso che gli operatori del mercato, ove intendano porre in essere
una pratica anticoncorrenziale, consapevoli della loro illiceita, € verosimile
che tentino in ogni modo di celarla, evitando non solo accordi scritti ma
anche accordi verbali espressi e ricorrendo, invece, a reciproci segnali volti
ad addivenire a una concertazione di fatto”. Secondo il giudice di prime cure,
la concertazione va dunque desunta “in via indiziaria da elementi oggettivi,
quali: - la durata, uniformita e parallelismo dei comportamenti; gli incontri
tra le imprese; - gli impegni, ancorché generici e apparentemente non uni-
voci, di strategie e politiche comuni; - i segnali e le informative reciproche;
- il successo pratico dei comportamenti, che non potrebbe derivare da ini-
ziative unilaterali, ma solo da condotte concertate”.

Oggetto ed effetti dell’intesa

Nella sentenza 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casalmaggiore, il
TAR Lazio ha richiamato il consolidato principio giurisprudenziale secondo
cui, al fine della qualificazione dell’intesa in termini di illiceita, non é ne-
cessario “effettuare ulteriori valutazioni sugli effetti concreti che la stessa
ha avuto sul mercato, atteso che la qualificazione come illecita della con-
dotta discende dall’oggettiva idoneita della stessa ad alterare la concor-
renza, mentre l'analisi degli effetti prodotti dall’intesa sul mercato puo
incidere in termini di gravita della stessa e, di conseguenza, sulla quantifi-
cazione della sanzione pecuniaria”. In termini ancora piu netti, nella sen-
tenza 8 ottobre 2013, n. 8677, Intesa nel mercato delle barriere stradali, il
TAR Lazio ha affermato che “nelle intese restrittive della concorrenza, per
ciascuno dei responsabili ’illecito si perfeziona con l’adesione al programma
collettivo, di per sé idonea a mettere in pericolo il valore protetto, anche in
mancanza dell’effettivo compimento di atti materialmente esecutivi, o di
eventi dannosi (cosi, riferendosi a un illecito associativo «di mera condotta»
o «di pericolo~»)”.

Sulla base di cio, nelle sentenze 8 ottobre 2013, nn. 8674 e 8675, rese
nel medesimo caso Intesa nel mercato delle barriere stradali, il giudice di
prime cure ha ritenuto che U’esclusiva finalita anticoncorrenziale del Con-
sorzio tramite il quale si realizzava intesa illecita comportasse “lUilliceita
della partecipazione allo stesso, a prescindere dai vantaggi individuali im-
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mediati e diretti, che attengono piuttosto alla concreta attuazione dell’in-
tesa”, nonché, parallelamente, che la presenza alle riunioni consortili con-
sentisse “comunque di avvantaggiarsi, se non dell’assistenza, almeno della
connivenza tra imprese, alterando gia cosi i principi della concorrenza”.
Nondimeno, il TAR Lazio ha precisato che “la rilevanza del carattere
di «consistenza» dell’intesa stessa refluisce sulla (sua) stessa configura-
zione”, onde va valutata la sua “programmata attitudine (...) a incidere sul
mercato con valenza consistente, ovvero a produrre in maniera non circo-
scritta, né occasionale, né meramente sporadica quell’effetto di limitazione
concorrenziale altrimenti inspiegabile ove gli operatori concordino condotte
dettate dal solo intento di sviluppare sinergie o, comunque, forme di colla-
borazione” (TAR Lazio, 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casalmaggiore).
In altri termini, il giudice ritiene che, “se la valutazione degli effetti - e, con
essi, la «consistenza» della restrizione alla concorrenza - rilevano precipua-
mente con riferimento alla valutazione della gravita della violazione alle di-
sposizioni repressive delle intese anticoncorrenziali; nondimeno la
connotazione in tal senso del concordamento fra operatori economici & in-
trinsecamente caratterizzata, affinché sia suscettibile di assumere un rilievo
antigiuridico, dalla presenza di un intento che, lungi dal trovare fondamento
in un mero programma di collaborazione tecnicamente e/0 economicamente
giustificabile, € invece preordinato ad alterare il libero sviluppo delle dina-
miche concorrenziali con carattere avente obiettiva rilevanza (rectius: con-
sistenza) in un particolare settore o segmento di mercato”: pertanto, il
carattere anticoncorrenziale dell’intesa, secondo il TAR Lazio, & condizionato
“dalla posizione delle parti all’interno del mercato interessato dalla coope-
razione: e, quindi, dalla verifica se le parti possano, grazie all’intento “col-
laborativo” dalle medesime programmato, mantenere, acquisire o rafforzare
il loro potere di mercato, vale a dire se abbiano la capacita di causare effetti
negativi sul mercato in relazione ai prezzi, alla produzione, all’innovazione
o alla varieta o qualita delle merci e dei servizi. Dimostra, conseguente-
mente, dirimente rilevanza la definizione del mercato rilevante e il calcolo
della quota di mercato congiunta delle parti (in caso di esiguita di quest’ul-
tima, dimostrandosi poco probabile che la cooperazione produca effetti re-
strittivi)” (TAR Lazio, 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casalmaggiore).

Prova dell’intesa

Nella sentenza 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casalmaggiore, il
TAR Lazio ha ribadito il proprio stabile orientamento in tema di prova del-
Uintesa, secondo il quale “la giurisprudenza, consapevole della rarita del-
’acquisizione di una prova piena (c.d. smoking gun: testo dell’intesa;
documentazione inequivoca della stessa; confessione dei protagonisti) e della
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conseguente vanificazione pratica delle finalita perseguite dalla normativa
antitrust che scaturirebbe da un atteggiamento troppo rigoroso, reputa suf-
ficiente e necessaria, la delineazione di indizi, purché gravi, precisi e con-
cordanti, circa lintervento di illecite forme di concertazione e
coordinamento”.

Con specifico riferimento alla prova della pratica concordata, nella me-
desima sentenza 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casalmaggiore, il TAR
Lazio ha fatto rinvio alla giurisprudenza consolidata che individua due tipologie
di elementi indiziari: quelli “endogeni”, “ossia collegati alla stranezza intrin-
seca della condotta, ovvero alla mancanza di spiegazioni alternative nel senso
che, in una logica di confronto concorrenziale, il comportamento delle im-
prese sarebbe stato sicuramente o almeno plausibilmente diverso da quello
in pratica riscontrato”, e quelli “esogeni”, concernenti invece i “riscontri
esterni circa 'intervento di un’intesa illecita e integrati, in particolare, da
contatti tra le imprese e, soprattutto, da scambi di informazioni (se non ad-
dirittura a veri e propri concordamenti), non altrimenti spiegabili in un con-
testo di sano confronto concorrenziale e, quindi, sintomatici di un’intesa
illecita” (cosi pure TAR Lazio, 8 ottobre 2013 n. 8674, Intesa nel mercato delle
barriere stradali).

Prova dell’intesa verticale

Secondo il TAR Lazio, diversamente dal caso di accordi tra imprese in
concorrenza tra loro nello stesso settore di mercato (intese orizzontali), dove
’alterazione della concorrenza e presunta, nel caso di determinazione ne-
goziata e bilaterale delle tariffe tra soggetti esponenziali di distinte catego-
rie legati da un rapporto di fornitura di beni o servizi (intese verticali),
Ueffetto restrittivo “non puo ritenersi insito obiettivamente nella conclu-
sione dell’accordo, non operando in modo diretto e immediato nel senso di
escludere la competizione tra le imprese, ma deve invece essere dimostrato
in concreto, e deve emergere dal complesso degli elementi concreti che ca-
ratterizzano la singola fattispecie” (sentenze 15 gennaio 2013, nn. 362 e 363,
Agenti marittimi).

Intesa e Associazione Temporanea d’Impresa (A.T.1.).

Il TAR Lazio, nella sentenza 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casal-
maggiore, dopo avere ricordato che “é ammissibile la riunione in A.T.l. di
imprese che anche da sole sono in possesso dei requisiti, non vigendo alcun
espresso divieto legale in tal senso”, ha fatto rinvio alla giurisprudenza con-
solidata secondo cui “il raggruppamento orizzontale - anche sovrabbondante
- non puo di per sé costituire uno strumento illecito, dato che “’accordo as-
sociativo per tali ATI, come ogni rapporto tra privati, in realta & neutro e,
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come tale, soggiace alle ordinarie regole sulla liceita e la meritevolezza della
causa e non puo dirsi di per sé contrario al confronto concorrenziale proprio
dell’evidenza pubblica”. Dunque, “se la tipicita di una fattispecie quale il
R.T.I., consentito dall’ordinamento, non esclude U’illiceita antitrust di un’in-
tesa che assuma la forma di tale contratto, € tuttavia necessario che venga
verificato, in concreto, il suo utilizzo a fini anticoncorrenziali, attraverso
’individuazione dell’effettiva causa dell’accordo concluso tra le parti, da
intendersi non come astratta funzione economico-sociale di quel contratto,
ma come ragione dell’affare, ovvero giustificazione dell’operazione econo-
mica posta in essere, quale essa & desumibile dal concreto atteggiarsi degli
interessi nel caso in questione” e “gli indici rivelatori della illiceita dell’ac-
cordo devono essere ricercati all’esterno di questo, e non gia nella sua fase
di formazione, finendo altrimenti per ritenere |’accordo in sé non consentito”
(cosi TAR Lazio, 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casalmaggiore).

Responsabilita della societa madre per le condotte della controllata

Nella sentenza 7 ottobre 2013, n. 8671, Intesa nel mercato delle bar-
riere stradali, il giudice di primo grado ha aderito all’orientamento giuri-
sprudenziale comunitario (Corte di giustizia, 10 settembre 2009, C-97/08P,
Akzo Nobel NV e altri) per cui esiste una presunzione che la societa madre
controllante totalitaria eserciti, “con tutto cio che ne segue”, un’influenza
determinante sul comportamento della sua controllata, almeno nella com-
missione di illeciti amministrativi che violano la concorrenza. Cio, secondo
il giudice, non contrasta con il principio della responsabilita personale, “dato
che la controllante trae comunque profitto dalle attivita abusive decise dal
management che essa stessa ha scelto” (lo stesso orientamento comunitario
e stato confermato anche da TAR Lazio, 9 gennaio 2013, n. 125, Posta elet-
tronica ibrida).

Pregiudizio al commercio tra Stati Membri

Nella sentenza 8 ottobre 2013, n. 8677, Intesa nel mercato delle bar-
riere stradali, il TAR Lazio ha rilevato che le asserite difficolta per le imprese
straniere di partecipare al mercato italiano “non sono certamente sufficienti
a escludere che U'intesa de qua integri U'infrazione dell’art. 101 TFUE”, in
quanto tale ingresso, nel caso di specie, non era in astratto impossibile, ma
semmai impedito proprio dall’intesa stessa. Inoltre, “il concetto di pregiu-
dizio al commercio intracomunitario deve essere interpretato tenendo conto
dell’influenza, diretta o indiretta, reale o potenziale, delle condotte sui
flussi commerciali tra gli Stati membri”, onde, laddove ’intesa riguardi l’in-
tero territorio nazionale, essa “é per cio stessa idonea ad arrecare pregiudi-
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zio al commercio tra Stati membri, giacché puo, per sua natura, consolidare
la compartimentazione dei mercati a livello nazionale, ostacolando cosi l’in-
tegrazione economica voluta dal Trattato”.

Abuso di posizione dominante

Posizione dominante

Nella sentenza 29 gennaio 2013, n. 548, Bayer, il Consiglio di Stato ha
confermato |’orientamento comunitario e nazionale secondo cui la posizione
dominante é definibile come “una situazione di potenza economica grazie
alla quale U’impresa che la detiene € in grado di ostacolare la concorrenza
effettiva sul mercato di cui trattasi e ha la possibilita di tenere comporta-
menti indipendenti nei confronti dei concorrenti, dei clienti e, in definitiva,
dei consumatori”.

Nella sentenza 21 maggio 2013, n. 2722, Saint Gobain, il medesimo
giudice d’appello, dopo avere ribadito il consolidato principio in base a cui
la posizione dominante deve essere intesa “come combinazione di diversi
elementi, fra cui la detenzione di una quota di mercato elevata per un pe-
riodo sufficientemente prolungato, in rapporto alla struttura del mercato e
alle caratteristiche specifiche dell’operatore”, ha fatto riferimento agli stan-
dard probatori gia affermati in materia di intese restrittive della concor-
renza, secondo i quali tale accertamento puo essere effettuato sulla base di
una serie di elementi convergenti e complessivamente significativi.

Nello stesso senso il TAR Lazio, nella sentenza 2 agosto 2013, n. 7826,
Coop Estense, ha affermato che “l’esistenza di una situazione di tal genere
(determinata dalla concomitanza di piu fattori che, presi isolatamente, non
sarebbero necessariamente decisivi) non € esclusa, a differenza di una situa-
zione di monopolio o di quasi monopolio, dal fatto che sul mercato sia in
qualche modo consentita ’esplicazione, sia pure entro certi limiti, del gioco
concorrenziale”.

Abuso

Quanto alle condizioni per ritenere sussistente un abuso di posizione
dominante consistente nella mancata messa a disposizione di una risorsa es-
senziale, il Consiglio di Stato, nella sentenza 29 gennaio 2013, n. 548, Bayer,
ha confermato ’orientamento della Corte di Giustizia (sentenza del 26 no-
vembre 1998, C-7/97, Oscar Bronner), secondo cui - in base alla c.d. essential
facility doctrine - € necessaria: i) la non duplicabilita della risorsa, ii) ’as-
senza di una alternativa sul mercato, iii) 'immissione di un nuovo prodotto,
iv) la mancanza di una giustificazione obiettiva al rifiuto, v) ’eliminazione
della concorrenza e il danno per il consumatore. In presenza di tali presup-
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posti, sussiste un obbligo di porre a disposizione la risorsa essenziale “con-
nesso (...) alla tutela della concorrenza, nel senso della garanzia per tutti gli
operatori di usufruire dei medesimi input essenziali per la permanenza sul
mercato rilevante, garanzia che prevale, secondo la giurisprudenza comuni-
taria, anche sulla eventuale e contrapposta protezione della privativa intel-
lettuale”. Pertanto, “qualora l’impresa che ne abbia la disponibilita rifiuti di
attivare tali trattative, o le gestisca in modo tale da rendere impossibile la
conclusione di un accordo ragionevole (anche sotto il profilo del corrispet-
tivo), ben puo U’Autorita garante della concorrenza e del mercato valutare
quanto accaduto e trarne le relative conseguenze sul piano sanzionatorio”.

Sempre secondo il Consiglio di Stato, 29 gennaio 2013, n. 548, Bayer,
Uilliceita della condotta abusiva “sussiste indipendentemente dall’indagine
circa l'esistenza e 'effettivita della lesione della concorrenza”, in quanto
“l’eliminazione della concorrenza e il danno per il consumatore assumono
(...) funzione teleologica dell’azione”.

Nella sentenza 10 ottobre 2013, n. 8752, Comuni vari-Espletamento
gare affidamento servizio distribuzione gas, il TAR Lazio ha confermato
’abusivita del comportamento tenuto dal concessionario per la distribuzione
del gas consistente nel ritardare o omettere la trasmissione all’Amministra-
zione concedente della documentazione necessaria per bandire nuove gare,
ritenendo che, pur in assenza di una previsione normativa ad hoc, “il con-
cessionario (...), proprio per gli obblighi connessi alla sua posizione domi-
nante, sia comunque tenuto a consegnare (in disparte le eventuali spese che
cio comporti) la pertinente documentazione richiestagli dall’Amministrazione
concedente, salvo che elementi evidenti non ne dimostrino [’estraneita al
servizio prestato, ovvero vi siano espressi divieti alla divulgazione, stabiliti
da norme pattizie o dall’ordinamento generale, o, ancora, il concessionario
possa essere leso dalla loro pubblicazione in assenza di un percepibile inte-
resse all’acquisizione”. Secondo il giudice, infatti, proprio “in mancanza di
una disciplina compiuta”, “non poteva essere l’incumbent (...) a stabilire uni-
lateralmente cio che sarebbe servito o meno all’Amministrazione”.

Prova dell’abuso

Il Consiglio di Stato, nella sentenza 21 maggio 2013, n. 2722, Saint Go-
bain, ha ritenuto che, ai fini della legittimita dell’accertamento di un abuso
di posizione dominante, “é sufficiente (...) che I’Autorita tracci un quadro
indiziario coerente e univoco, in presenza del quale puo ritenersi sussistente
una vera e propria inversione dell’onere della prova, circa l’avvenuta, o
meno, alterazione della concorrenza”.
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Concentrazioni

Disciplina applicabile

Il Consiglio di Stato, nella sentenza 12 aprile 2013, n. 2002, Alitalia,
ha affermato che la “deroga triennale alle disposizioni di legge in tema di
divieto delle operazioni di concentrazione restrittive della liberta di concor-
renza, di cui all’art. 4, comma 4 quinquies, del d.l. 347/2003, (va) intesa
nel senso che, al termine del triennio, la disciplina generale si riespande in
toto, anche in relazione alle medesime fattispecie inizialmente assoggettate
alla disciplina derogatoria”, potendo quindi ’Autorita procedere non solo
all’accertamento di posizioni di monopolio e alla prescrizione delle relative
misure, ma anche alla verifica in ordine alla creazione o al rafforzamento di
una posizione dominante sul mercato.

Sanzioni

Sanzionabilita delle condotte

Il TAR Lazio, nella sentenza 9 gennaio 2013, n. 125, Posta elettronica
ibrida, ha chiarito che, secondo i principi stabiliti nella sentenza della Corte
di Giustizia 9 settembre 2003, C-198/01, Consorzio Industrie Fiammiferi

n (CIF), “se le norme nazionali escludono la possibilita di una concorrenza che

possa essere ostacolata, ristretta o falsata da comportamenti autonomi delle
imprese, le stesse non possono essere sanzionate, in virtu del principio di
certezza del diritto, per comportamenti pregressi alla loro disapplicazione,
(...) mentre, laddove la normativa nazionale si limiti a sollecitare o a facili-
tare ’adozione di comportamenti anticoncorrenziali autonomi da parte delle
imprese, queste rimangono soggette agli artt. 81 e 82 CE e possono incorrere
in sanzioni, anche per comportamenti anteriori alla decisione di disapplica-
zione di detta normativa”: in tale ultima ipotesi, tuttavia, la sanzione deve
essere determinata alla luce della circostanza attenuante costituita dal con-
testo giuridico interno.

Circa la nozione di «copertura normativa» dei comportamenti anticon-
correnziali delle imprese, il giudice di primo grado ha precisato che la stessa
debba essere intesa in senso restrittivo, “potendo essere ammessa solo in
presenza di condotte specificamente imposte che rappresentino puntuale at-
tuazione di disposizioni normative inequivocabili”.

Il medesimo giudice ha altresi delineato la portata applicativa del prin-
cipio del legittimo affidamento nell’ambito dei procedimenti di competenza
dell’Autorita, affermando che la tutela della buona fede delle imprese va
“esclusa laddove non vi siano univoci e chiari elementi che consentano il con-
solidamento di certezze in ordine a determinate posizioni e, avuto riguardo
alla materia sanzionatoria, idonei a escludere che nell’autore della violazione
si sia ingenerata la convinzione della liceita della condotta, la quale potrebbe
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trovare ragionevole fondamento solo in atti o comportamenti dell’Ammini-
strazione che tale liceita abbiano avvalorato e solo in presenza di una chiara
valenza in tal senso di tali atti o comportamenti” (TAR Lazio, 9 gennaio 2013,
n. 125, Posta elettronica ibrida). In dettaglio, circa le condizioni della sus-
sistenza di elementi positivi idonei a ingenerare nell’autore della violazione
il convincimento della liceita della condotta, e stato richiamato anche il con-
solidato orientamento della giurisprudenza comunitaria per cui “la tutela del
legittimo affidamento puo essere accordata soltanto a condizione che siano
state fornite all’interessato rassicurazioni precise, incondizionate, concor-
danti nonché provenienti da fonti autorizzate e affidabili dell’amministra-
zione, e che tali rassicurazioni siano state idonee a generare fondate
aspettative nel soggetto cui erano rivolte e che fossero conformi alla disci-
plina applicabile” (TAR Lazio, 9 gennaio 2013, n. 125, Posta elettronica
ibrida).

Quanto alle conseguenze dell’applicazione del principio, lo stesso giu-
dice di prime cure, piu in generale, ha ribadito che, in ragione della preva-
lenza dell’interesse pubblico all’attivita repressiva di illeciti, “non sono
ravvisabili profili di illegittimita connessi a precedenti contrastanti determi-
nazioni, non utilmente invocabili ai fini dell’affermazione della preclusione
alla successiva formulazione di diverse valutazioni, le quali non possono rite-
nersi affette da profili di contraddittorieta e irragionevolezza laddove il ca-
rattere illecito della condotta risulti correttamente accertato” (TAR Lazio, 9
gennaio 2013, n. 125, Posta elettronica ibrida).

Importo base della sanzione e soglia massima

Il TAR Lazio, nella pronuncia 8 ottobre 2013 n. 8677, Intesa nel mer-
cato delle barriere stradali, ha sottolineato che occorre distinguere “la de-
terminazione della sanzione, che € parametrata sul fatturato di settore, dalla
somma esigibile dall’autore dell’infrazione, e che non puo superare la soglia
del 10% del fatturato in un certo anno, per tale stabilita dall’art. 15, |
comma”. La finalita dell’art. 15 L. della 287/90, che tiene conto dell’intero
fatturato dell’impresa, é evidentemente, secondo il giudice, “quella di limi-
tare il rischio che Uimporto, pur correttamente quantificato, possa essere
economicamente insostenibile per ’impresa colpevole, o comunque difficil-
mente sopportabile, nel momento in cui la deve versare”.

Principio di proporzionalita

Nella sentenza 21 maggio 2013, n. 2722, Saint Gobain, il Consiglio di
Stato ha ribadito il “principio di proporzionalita della sanzione (...) secondo
cui i provvedimenti che incidono sulle situazioni soggettive degli interessati
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debbono essere proporzionati e adeguati alla situazione cui intendono porre
rimedio, in modo da non imporre misure eccedenti”.

Il TAR Lazio, nella sentenza 7 marzo 2013 n. 2455, Batterie esauste,
ha escluso la sproporzione tra le sanzioni irrogate ai vari componenti di un’in-
tesa laddove sia applicata nei confronti di tutti i soggetti coinvolti nel pro-
cedimento un’identica base sanzionatoria in termini percentuali del fatturato
specifico, benché sia differenziata la misura percentuale della sanzione fi-
nale rispetto al fatturato globale.

Capacita contributiva dell’impresa

Secondo quanto affermato dal TAR Lazio nella pronuncia 8 ottobre
2013 n. 8677, Intesa nel mercato delle barriere stradali, la circostanza che
una societa sia gradatamente giunta al fallimento non € in sé determinante
per escludere la punibilita della sua condotta, posto che “l’alterazione delle
dinamiche concorrenziali prodottasi per effetto dell’intesa potrebbe aver
evitato un decremento di fatturato ancora maggiore ovvero, in estremo, la
stessa uscita dal mercato dell’impresa interessata, prima di quanto avve-
nuto”, e esistenza di perdite nel periodo interessato dimostra, al piu, la
cattiva qualita del management dell’impresa, “non che questa fosse estranea
al cartello, o di marginale apporto alle sue dinamiche, o che, in qualche
modo, non ne abbia condiviso le responsabilita”.

Ferma restando la punibilita delle condotte, tuttavia, il TAR Lazio ha
ritenuto che la sanzione irrogata dall’Autorita alla societa ricorrente fosse
“eccessiva” in considerazione dell’“accertato stato di decozione dell’im-
presa, gia dichiarato nel momento in cui la stessa € stata irrogata”, che - a
suo dire - renderebbe irrealistico l'intero recupero della somma nell’ambito
della procedura concorsuale e costituirebbe “un grave ostacolo a una ipote-
tica ripresa dell’attivita imprenditoriale (e cosi, al pagamento effettivo di
una sanzione pil modesta)” (sentenza 8 ottobre 2013 n. 8677, Intesa nel
mercato delle barriere stradali).

Durata

Per calcolare la durata dell’infrazione, il TAR Lazio, nella sentenza 8 ot-
tobre 2013 n. 8675, Intesa nel mercato delle barriere stradali, ha ritenuto che,
nel computo dei termini a mesi, si osserva il calendario comune e che il termine
si compie nel mese di scadenza e nel giorno di questo corrispondente al giorno
del mese iniziale (richiama gli artt. 155 c.p.c. e art. 2963 c.c.).

Prescrizione
Il giudice di prime cure, nelle sentenze 7 ottobre 2013, nn. 8671 e
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8672, nonché 8 ottobre 2013, nn. 8674, 8675 e 8676, tutte rese nel caso
Intesa nel mercato delle barriere stradali, ha chiarito che il termine quin-
quennale di prescrizione di cui all’art. 28 della L. 689/1981 puo essere in-
terrotto anche da atti diversi da quello di accertamento dell’infrazione e
d’irrogazione della sanzione, come l’atto di avvio del procedimento per
’irrogazione della sanzione stessa. A sostegno di cio, il TAR Lazio adduce
un duplice argomento: da un lato, poiché con tale atto si avvia un proce-
dimento di tipo partecipativo, “la stessa contestazione si presenta conti-
gua e sovrapponibile all’atto con cui si inizia un giudizio, interrompendo
cosi la prescrizione”; d’altro lato, ogni incertezza interpretativa e ogni
ipotetica lacuna dell’ordinamento interno sono colmate dalla disposizione
di cui all’art. 25 del Reg. CE n. 1/2003.

Lo stesso giudice di primo grado, nella sentenza 9 gennaio 2013, n.
125, Posta elettronica ibrida, ha confermato che, laddove l’infrazione sia
unica, risulta preclusa la configurabilita di distinti comportamenti costitutivi
di diverse infrazioni, come tali autonomamente soggette a distinti termini
quinquennali di prescrizione, “operando la prescrizione, di cui all’art. 28
della legge n. 689 del 1981, unicamente con riferimento alla complessiva
fattispecie unitariamente considerata nel suo carattere permanente, con de-
correnza del relativo termine di prescrizione dalla data di sua cessazione”.

Profili procedurali

Obbligo di motivazione

Il TAR Lazio, nella pronuncia 8 ottobre 2013 n. 8675, Intesa nel mer-
cato delle barriere stradali, ha richiamato la consolidata giurisprudenza se-
condo la quale I’Autorita non é obbligata a replicare dettagliatamente a
ciascun argomento fatto valere dall’interessato.

Decadenza

Nella sentenza 7 ottobre 2013, n. 8671, Intesa nel mercato delle bar-
riere stradali, il TAR Lazio ha ritenuto che |’ Autorita fosse decaduta dal po-
tere di estendere soggettivamente il procedimento, in quanto la relativa
decisione era stata assunta circa due anni dopo la data di avvio del procedi-
mento, che dovrebbe costituire “per U'implicita dimostrazione di consape-
volezza da parte dell’Autorita, il dies a quo del termine di novanta giorni,
per la contestazione degli addebiti ex art. 14 . 689/1981, quanto all’esi-
stenza e alla consistenza oggettiva dell’infrazione e dei suoi effetti”.
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Proroga del termine finale del procedimento

Con riguardo al potere dell’ Autorita di prorogare il termine finale del
procedimento istruttorio, il TAR Lazio, nelle sentenze 7 ottobre 2013, nn.
8671 e 8672, nonché 8 ottobre 2013, n. 8676, rese nel caso Intesa nel mer-
cato delle barriere stradali, ha rilevato che “la necessita che il procedimento
prodromico all’eventuale irrogazione di una sanzione in materia di concor-
renza abbia comunque un termine prestabilito, che non possa essere proro-
gato ad libitum discende sia dai principi positivizzati nella L. 241/1990, sia
dalla norma di cui al ripetuto art. 6 del d.P.R. 217/98: e questa, a sua volta,
trova fondamento in un’esigenza di certezza, anche considerato che, per
un’impresa, essere sottoposta a un siffatto procedimento, puo gia determi-
nare un cospicuo pregiudizio economico e comunque d’immagine”. Cio non
significa, continua il Collegio, che il termine inizialmente fissato non possa
essere soggetto a proroga, ma questa “deve essere adeguatamente motivata,
appunto perché essa costituisce comunque una deroga al principio per cui
ogni procedimento amministrativo ha un termine prestabilito che ’Ammini-
strazione deve rispettare”.

Rileva infine il giudice che, ove le proroghe siano illegittime, tale “il-
legittimita ricade sull’atto finale”.

Accesso agli atti del fascicolo istruttorio

Secondo il Consiglio di Stato, 15 marzo 2013, n. 1568, Ostacoli all’ac-
cesso nel mercato dei servizi di trasporto ferroviario passeggeri, “(...) il nesso
tra esigenza di accesso ai documenti ed effettivita del diritto di difesa deve
emergere in modo chiaro dagli atti di causa, come avviene nel caso in cui,
nell’ambito di una procedura sanzionatoria, [’autorita amministrativa pone
a base della pretesa sanzionatoria fatti o informazioni desunte da specifici
documenti. Fuori da tali ipotesi di connessione evidente tra «diritto» all’ac-
cesso a una certa documentazione ed esercizio proficuo del diritto di difesa,
incombe sul richiedente ’accesso dimostrare - in base al contenuto proprio
degli atti della procedura in relazione alla quale deve svolgersi l’esercizio
della difesa - la specifica connessione con gli atti di cui ipotizza la rilevanza
a fini difensivi (...). Occorre cioé che tale dimostrazione sia fornita deducendo
fatti ed elementi di valutazione che, allo stato della procedura da cui scatu-
risca l’astratta esigenza difensiva, e quindi in relazione all’effettiva formu-
lazione degli addebiti e agli elementi giuridico-fattuali che li sorreggono,
appaiano oggettivamente connessi ai documenti da ostendere (essendo pe-
raltro pacifico che un documento irrilevante nella prospettiva “accusatoria”
potrebbe non esserlo in quella defensionale)”.

Inoltre, secondo la medesima pronuncia del Consiglio di Stato, il ca-
rattere riservato dei dati contenuti in una documentazione “non risulta infi-
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ciato dalla pretesa «storicizzazione» dei dati stessi, (laddove) non risalenti
a piu di cinque anni prima dalle richieste di accesso e (...) in ogni caso irrile-
vanti rispetto all’oggetto dell’istruttoria della procedura sanzionatoria e nei
fatti non utilizzati per contestare (...) le condotte abusive”.

Profili processuali

Limiti al sindacato del giudice amministrativo

Il Consiglio di Stato, nella sentenza 21 maggio 2013, n. 2722, Saint
Gobain, ha ricordato come sia “ormai pacificamente affermata la cogni-
zione piena del Giudice amministrativo anche in rapporto all’esercizio di
discrezionalita tecnica, dovendosi essa esercitare in rapporto a fatti che
devono risultare sussistenti, a seguito delle acquisizioni probatorie emerse
nel corso del procedimento”. In questo contesto, il Consiglio di Stato ha ri-
levato che, a differenza di quanto previsto in relazione alla cosiddetta di-
screzionalita amministrativa della pubblica amministrazione -
corrispondente alla scelta della soluzione ritenuta piu opportuna, per il
soddisfacimento dell’interesse pubblico (adeguatamente bilanciato con
ogni altro interesse rilevante) -, laddove I’amministrazione eserciti una di-
screzionalita tecnica ’esercizio del potere puo richiedere non solo una
scelta di opportunita, ma anche l’esatta valutazione di un fatto secondo i
criteri di determinate scienze o tecniche. Il sindacato di legittimita del giu-
dice in tale ultima fattispecie - ha ricordato il Consiglio di Stato - “si estrin-
seca nella possibilita di accertare se [’atto si ponga al di fuori dell’ambito
di esattezza o attendibilita, non risultando rispettati parametri tecnici di
univoca lettura, ovvero orientamenti gia oggetto di giurisprudenza conso-
lidata, o di dottrina dominante in materia”. Sulla base di tale premessa, il
Consiglio di Stato ha evidenziato che, per i provvedimenti delle autorita
garanti, “l’evoluzione della giurisprudenza in materia di sindacato sugli atti
discrezionali non puo non incontrare una delimitazione almeno in parte di-
versa, tenuto conto della specifica competenza, della posizione di indipen-
denza e dei poteri esclusivi, spettanti alle medesime”, rimarcando come
non sia consentito al giudice ’esercizio di un potere sostitutivo, salvo che
per le sanzioni pecuniarie, sulle quali & consentito dalla legge un controllo
piu penetrante: il giudizio dell’Autorita, infatti, “trova come parametri di
riferimento non regole scientifiche non opinabili, ma valutazioni, anche di
natura prognostica, a carattere economico, sociologico, o comunque non
ripercorribile in base a dati univoci”.

Con specifico riferimento al sindacato delle valutazioni dell’Autorita
circa l'individuazione del mercato rilevante, il Consiglio di Stato, 29 gennaio
2013, n. 548, Bayer, ha parimenti ricordato che tali valutazioni, “consistenti
nel qualificare fatti complessi rapportandoli a concetti indeterminati, non

143



144

AUTORITA GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO - RELAZIONE ANNUALE SULL’ATTIVITA SVOLTA - 2014

sono sindacabili nel loro merito intrinseco dal giudice amministrativo, al
quale non e consentito sostituire le proprie valutazioni a quelle riservate al-
’Autorita. Quello che appartiene alla cognizione del giudice amministrativo,
in sostanza, € la correttezza e la logicita della valutazione dei fatti operata
dall’Autorita, onde verificare se tale valutazione sia immune da travisamenti
e vizi logici, e accertare che le norme giuridiche siano state correttamente
individuate, interpretate e applicate; laddove residuino margini di opinabilita
in relazione ai concetti indeterminati, il giudice non pud comunque sostituirsi
nella definizione del mercato rilevante, se quella operata dall’Autorita e,
appunto, immune da travisamento dei fatti, da illogicita, da violazione di
legge” (nello stesso senso si & espresso il Consiglio di Stato, 12 aprile 2013,
n. 2002, Alitalia, nonché il TAR Lazio, 15 gennaio 2013, nn. 362 e 363, Agenti
marittimi; 10 aprile 2013, n. 4478, Comune di Casalmaggiore).

Nella sentenza 10 ottobre 2013, n. 8752, Comuni vari-Espletamento
gare affidamento servizio distribuzione gas, il TAR Lazio ha ribadito la pro-
pria giurisdizione estesa al merito in materia di sanzioni, ex art. 134, |
comma, lett. c del c.p.a..

Ricorsi ex art. 21 bis della legge 287/1990

Ammissibilita del ricorso diretto

Il TAR Lazio, nella sentenza 15 marzo 2013, n. 2720, Disposizioni in
materia di autotrasporto, ha affermato che la scelta normativa di condizio-
nare la proposizione del ricorso giurisdizionale al previo espletamento della
procedura di cui al comma secondo dell’art. 21 bis, sembra essere espres-
sione della volonta di assicurare un momento di interlocuzione preventiva
dell’Autorita con ’amministrazione emanante l’atto ritenuto anticoncorren-
ziale, allo scopo di stimolare uno spontaneo adeguamento della fattispecie
ai principi di concorrenza: in altri termini “la configurazione della legittima-
zione dell’ Autorita al ricorso giurisdizionale si pone (...) come extrema ratio,
anche in considerazione del fatto che da luogo a un giudizio fra pubbliche
amministrazioni, privilegiando piuttosto il legislatore modalita preventive di
perseguimento dell’obiettivo di garanzia della liberta concorrenziale ricon-
ducibili, nella specie, al rapporto di leale collaborazione fra pubbliche am-
ministrazioni”. Cio non implica, tuttavia, che anche la proposizione di motivi
aggiunti avverso ’atto successivo o consequenziale che si ponga in linea di
continuita con quello originariamente gravato debba essere preceduta dalla
reiterazione del procedimento interlocutorio, di cui al secondo comma del-
’art. 21 bis.
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Termine per il parere

Secondo il TAR Lazio, nella sentenza 15 marzo 2013, n. 2720, Disposi-
zioni in materia di autotrasporto, dalla formulazione letterale del secondo
comma dell’art. 21 bis emerge che “il decorso del termine di sessanta giorni
per ’emissione del parere é riferito alla conoscenza dello specifico atto ri-
tenuto anticoncorrenziale e che sara oggetto dell’eventuale ricorso giurisdi-
zionale all’esito della fase precontenziosa”. In mancanza di espressa
previsione normativa, non sembra invece potersi ritenere che “l’eventuale
tardivita del parere rispetto alla scadenza del termine di sessanta giorni pre-
visto possa implicare la decadenza del potere di azione e la conseguente
inammissibilita del ricorso giurisdizionale proposto (...) avverso ’atto anti-
concorrenziale”.

Atto impugnabile

Il TAR Lazio, nella sentenza 15 marzo 2013, n. 2720, Disposizioni in
materia di autotrasporto, ha precisato che ’atto impugnabile ex art. 21 bis
e I’atto ritenuto lesivo della concorrenza, e non ’atto successivo con il quale
’Amministrazione decida di non conformarsi al parere interlocutorio dell’Au-
torita (e, quindi, in caso di inerzia, il silenzio), non costituendo quest’ultimo
“estrinsecazione di un potere di autotutela scricto sensu inteso”, in quanto
’Amministrazione ha l’obbligo di conformare la propria azione alla salva-
guardia dei principi concorrenziali, non potendo “decidere di non rimuovere
o di non modificare ’atto originariamente adottato in ragione (di un) asserito
difetto dei presupposti di cui all’art. 21 nonies della L. 241/1990”.

Termine per il ricorso

Secondo quanto previsto dal TAR Lazio, nella sentenza 15 marzo 2013,
n. 2720, Disposizioni in materia di autotrasporto, poiché “la determinazione
adottata dall’Amministrazione entro il termine di sessanta giorni successivi
al parere non assume valenza provvedimentale autonoma, e non comporta
la consumazione di un potere (...) di autotutela o di riesame)”, onde “e ben
possibile che, anche a seguito dell’adozione di una determinazione negativa,
nel termine di sessanta giorni possano intervenire ulteriori diverse determi-
nazioni della stessa Amministrazione”, il termine di trenta giorni per la pro-
posizione del ricorso ex art. 21 bis decorre solo dalla scadenza del termine
di sessanta giorni che segna la conclusione della fase precontenziosa.
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Questione di legittimita costituzionale dell’art. 21 bis - Interesse
tutelato

Con riferimento all’art. 21 bis, il giudice di primo grado, nella sentenza
15 marzo 2013, n. 2720, Disposizioni in materia di autotrasporto, ha affer-
mato che “la disposizione, lungi dall’introdurre un’ipotesi eccezionale di giu-
risdizione amministrativa di diritto oggettivo, in cui l’azione giurisdizionale
mira alla tutela di un interesse generale e non di situazioni giuridiche sog-
gettive di carattere individuale, che porrebbe problemi di compatibilita spe-
cie con l’art. 103 Cost. (...), delinea piuttosto un ordinario potere di azione,
riconducibile alla giurisdizione a tutela di situazioni giuridiche individuali
qualificate e differenziate, benché soggettivamente riferite a una autorita
pubblica”. Linteresse “sostanziale”, alla cui tutela ’art. 21 bis & finalizzato,
“assume i connotati di un interesse a un bene della vita” (la concorrenza),
che é “interesse pubblico, benché individuale e differenziato rispetto all’in-
teresse generale o all’interesse diffuso”.

Secondo il TAR, tale “speciale legittimazione” costituisce, per un
verso, il completamento del potere gia riconosciuto dall’art. 15 Regolamento
CE n. 1/2003; per altro verso, la trasposizione interna del procedimento re-
lativo al ricorso per inadempimento promosso dalla Commissione europea di-
nanzi alla Corte di Giustizia contro lo Stato che violi gli obblighi derivanti
dal diritto dell’Unione (art. 258 TFUE).

Rapporti internazionali

Commissione Europea

Le attivita nell’ambito dell’European Competition Network

Il rapporto tra l’Autorita e la Commissione Europea riguardo !’appli-
cazione degli artt. 101 e 102 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Eu-
ropea che, come noto, si esplica all’interno della Rete Europea della
Concorrenza (European Competition Network o ECN), si € articolato in varie
attivita durante il 2013.

L’Autorita ha informato la rete ECN delle proprie decisioni di avvio di
procedimenti istruttori sulla base della normativa antitrust europea (in tutto
undici istruttorie nel 2013) e ha preventivamente informato la Commissione,
ai sensi dell’art. 11(4) del Regolamento n. 1/2003, delle linee di azione se-
guite in relazione alle quattro decisioni finali assunte nel periodo conside-
rato, aventi ad oggetto infrazioni degli artt. 101 e 102 del Trattato. La
Commissione, a sua volta, ha informato [’Autorita, ai sensi dell’art. 11(6) del
medesimo Regolamento, di sei procedure avviate a livello comunitario. L’Au-
torita ha inoltre ricevuto dalla Commissione gli Statement of Objections e
Preliminary Assessment inviati alle parti nell’anno 2013, ha assistito alle au-
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dizioni delle imprese coinvolte nei procedimenti comunitari e ha partecipato
alle riunioni che la Commissione organizza con le Autorita Nazionali di Con-
correnza (ANC) degli Stati membri, prima di assumere la decisione finale in
relazione ai dodici procedimenti conclusi nell’anno (c.d. comitati consultivi).

Come negli anni precedenti, anche nel corso del 2013, I’Autorita ha
fatto parte dei gruppi di lavoro istituiti in ambito ECN, che rappresentano
importanti occasioni di discussione e confronto tra autorita di concorrenza
su questioni di interesse generale, sia di livello orizzontale che settoriale,
nella prospettiva di accrescere l’uniformita nell’applicazione delle norme
antitrust comunitarie.

In particolare, i gruppi di tipo settoriale hanno riguardato i settori
dell’energia, del farmaceutico, dei servizi di pagamento bancari, dell’ali-
mentare, delle telecomunicazioni e dei trasporti, oltre al gruppo tematico
delle ispezioni informatiche (forensic information technology, FIT), mentre
un approccio di tipo orizzontale ha riguardato i gruppi Cooperation Issues
and Due Process, Cartelli, Concentrazioni, Sanzioni e Restrizioni Verticali on-
line.

Numerose sono state le attivita di lavoro congiunto dell’ECN a livello
settoriale. Tra le altre, &€ importante menzionare il gruppo dedicato ai Sistemi
di Pagamento, tema cruciale nell’agenda della Commissione e delle ANC. In-
fatti, il 24 luglio 2013, la Commissione Europea ha adottato una proposta di
direttiva sui servizi di pagamento (Payment Services Directive I, di seguito
PSDII)*, che mira ad aggiornare la normativa attualmente vigente* allo scopo
di promuovere una maggiore concorrenza transfrontaliera e superare ’attuale
frammentazione nazionale dei mercati, nonché una proposta di Regolamento
relativo alle interchange fee (commissioni interbancarie) per le operazioni di
pagamento con carta (Regolamento IF)%.

Per quanto concerne i gruppi di lavoro orizzontali dell’ECN, nel corso
del 2013, menzione specifica merita ’attivita di due Gruppi di lavoro. | lavori
del primo Gruppo (Cooperation Issues and Due Process), una volta preso atto
delle divergenze rilevate dagli studi conclusi nel 2012 sugli strumenti di in-
dagine e sui poteri decisionali delle Autorita di Concorrenza (AC) partecipanti
alla rete, hanno condotto all’elaborazione di una serie di Raccomandazioni
sull’esercizio dei principali poteri di indagine e decisionali, a fini di realizzare
forme di convergenza da parte di dette Autorita (v. infra).

Il secondo Gruppo (Mergers) ha invece lavorato a un progetto di sem-

43 Cfr. Direttiva 2007/64/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 13 novembre 2007 relativa ai servizi
di pagamento nel mercato interno, recante modifica delle direttive 97/7/CE, 2002/65/CE, 2005/60/CE e
2006/48/CE, che abroga la direttiva 97/5/CE.

4 Cfr. Direttiva 2007/64/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 13 novembre 2007 relativa ai servizi
di pagamento nel mercato interno, recante modifica delle direttive 97/7/CE, 2002/65/CE, 2005/60/CE e
2006/48/CE, che abroga la direttiva 97/5/CE.

% Si veda da ultimo
http://ec.europa.eu/internal_market/payments/docs/cim/gp_feedback_statement_en.pdf.
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plificazione del sistema di controllo delle concentrazioni di dimensione co-
munitaria e a una proposta di riforma del Regolamento n. 139/2004 (v. infra).

Infine, si segnala, nello stesso periodo di riferimento, la costituzione
in ambito ECN di un nuovo gruppo di lavoro in materia di restrizioni verticali
nel settore del commercio elettronico (i.e. commercio online), incentrato
sulle implicazioni concorrenziali delle restrizioni di prezzo presenti in taluni
contratti tra produttori e piattaforme di vendita online, con specifica atten-
zione per le c.d. price parity clauses nei contratti di agenzia®.

Le Raccomandazioni ECN sull’esercizio dei principali poteri di indagine
e decisionali*

La prima delle Raccomandazioni adottate dall’European Competition
Network nel 2013 é la Raccomandazione ECN su poteri investigativi, misure di
esecuzione e sanzioni nel quadro di ispezioni e richieste di informazioni. Tale
atto descrive sinteticamente i poteri necessari per effettuare efficacemente
ispezioni e richiedere informazioni, i mezzi per far rispettare i predetti poteri,
nonché le competenze sanzionatorie di cui dovrebbero disporre le AC nell’ipo-
tesi di opposizione da parte delle imprese allo svolgimento delle ispezioni, op-
pure, in caso di inottemperanza, a richieste di informazioni o di esibizione di
documentazione. Inoltre, raccomandazioni di principio, giuridicamente non vin-
colanti, sono fornite alla fine di ciascuna sezione del documento, per facilitare
una coerente applicazione delle norme di concorrenza del Trattato. In partico-
lare, tra gli strumenti investigativi di cui UECN auspica possano essere dotate
tutte le Autorita della rete, vale evidenziare la disponibilita di poteri per ispe-
zionare tutti i locali delle imprese, sia commerciali che non commerciali. Si
tratta, in particolare, del potere di procedere ad accertamenti presso locali
diversi dalle sedi delle imprese, quali, ad esempio, mezzi di trasporto o abita-
zioni di dirigenti e dipendenti delle stesse (in genere, adibiti a uso promiscuo,
sia lavorativo che privato), dato che documenti o libri contabili rilevanti ai fini
delle indagini possono trovarsi anche all’esterno dell’azienda®®.

La Raccomandazione ECN sul potere di adottare provvedimenti caute-
lari*®® sottolinea la necessita di introdurre, nell’ordinamento giuridico nazio-
nale di tutti gli Stati membri, una norma esplicita che consenta l’adozione
di provvedimenti cautelari da parte delle ANC - facolta attualmente ricono-
sciuta esplicitamente dall’art. 5 del Regolamento n. 1/2003 -, strutturata in

% In virtu di queste clausole il produttore si impegna ad eguagliare il prezzo offerto su diverse piattaforme
(“Across-Platforms Parity Agreement”) o per uno stesso prodotto (“Best price guarantee”).

47 Cfr. http://ec.europa.eu/competition/ecn/documents.html#powers.* ECN Recommendation on Investiga-
tive Powers, Enforcement Measures and Sanctions in the context of Inspections and Requests for Informa-
tion.

“ ECN Recommendation on Interim Measures.

%0 ECN Recommendation on Commitment Procedures.

1 Sentenza del 20/06/2010, nella causa C-441/07 P, Alrosa, paragrafo 47.

2 ECN Recommendation on the Power to Impose Structural Remedies.
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modo da tutelare efficacemente il diritto di difesa delle imprese interessate
e fornire mezzi di revisione giudiziale ai destinatari delle stesse. La Racco-
mandazione individua altresi alcuni requisiti minimi di tipo sostanziale e pro-
cedurale alla stregua dei quali dovrebbe essere esercitato il potere
cautelare.

La Raccomandazione ECN in materia di decisioni con impegni® esprime
simili auspici in relazione al potere - anch’esso riconosciuto espressamente
a favore delle ANC dall’art. 5 del Regolamento n. 1/2003 - di chiudere il pro-
cedimento accettando gli impegni forniti dalle parti, senza accertare ’in-
frazione, enucleando alcuni principi generali ispirati alla piu recente
giurisprudenza europea®'. Inoltre, il documento illustra ’articolazione del
procedimento di accettazione degli impegni e i principi fondamentali di di-
ritto connessi a ciascuna delle fasi in cui lo stesso si articola. Infine, la Rac-
comandazione in parola pone in evidenza la piena discrezionalita delle AC di
accettare o meno gli impegni proposti dalle parti senza accertare l’infrazione
e, quindi, di riprendere “in qualsiasi fase” (at any stage) il procedimento
istruttorio principale, cosi da adottare eventuali decisioni di divieto laddove
necessario.

La Raccomandazione dell’ECN sui rimedi strutturali®?, muovendo dalle
divergenze normative esistenti tra Stati membri e dal conseguente rischio di
trattamento differenziato nel contesto di istruttorie parallele fra ANC, au-
spica che tutte le AC della rete abbiano la possibilita di imporre misure strut-
turali nel rispetto del principio di proporzionalita, in analogia con il potere
riconosciuto alla Commissione dall’art. 7(1) del Regolamento n. 1/2003. Tale
documento, pertanto, contiene orientamenti generali volti a rafforzare ’at-
tuazione omogenea del diritto della concorrenza nell’UE e favorire la coo-
perazione nella rete, laddove si renda necessario imporre, in ambiti diversi
dalle operazioni di concentrazione tra imprese, tale tipologia di misure.

La Raccomandazione ECN sulla fissazione delle priorita di intervento®?
evidenzia come, nonostante la maggioranza delle AC abbia la capacita di av-
viare d’ufficio nuove istruttorie e archiviare segnalazioni che non rientrano
nelle priorita fissate, non esista al riguardo uniformita di norme e prassi. In
pratica, sancire un ordine di priorita agli interventi antitrust consente non
solo, a livello di rete, di migliorare U’efficacia dell’applicazione uniforme
delle regole di concorrenza del Trattato, ma anche, a livello di singole auto-
rita, di concentrarsi sulle infrazioni piu gravi e sui settori che pil necessitano
dell’azione antitrust. La Raccomandazione auspica dunque che tutte le au-
torita della rete siano dotate dei poteri necessari a determinare quale siano

%0 ECN Recommendation on Commitment Procedures.

1 Sentenza del 20/06/2010, nella causa C-441/07 P, Alrosa, paragrafo 47.
52 ECN Recommendation on the Power to Impose Structural Remedies.

53 ECN Recommendation on the Power to set Priorities.
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le priorita d’azione nell’esercizio dei loro compiti e della possibilita di defi-
nire i criteri di individuazione di tali priorita di intervento, chiarendo altresi
che il controllo giurisdizionale sulle decisioni delle AC dovrebbe essere eser-
citato, conformemente ai limiti previsti da ciascun ordinamento, avendo pre-
sente l’esigenza di salvaguardare le prerogative di priority setting.

La Raccomandazione ECN sulle ispezioni informatiche® ha infine lo
scopo di fare convergere le AC sulle modalita di svolgimento di tale attivita,
ivi comprese le procedure e tecniche di Forensic Information Techonology
(FIT), cosi da potenziare ’efficacia della cooperazione della rete anche nella
fase piu cruciale per le attivita di investigazione delle AC. In tal senso, la
Raccomandazione sottolinea ’importanza di poter accedere ai documenti
detenuti dalle imprese in qualsiasi forma e supporto, fornendo a tal fine ai
membri della rete indicazioni, oltre che sulle modalita operative di raccolta
di “digital and forensic evidence”, anche sugli strumenti di cui si dispone
per fronteggiare i possibili ostacoli (ad esempio, il legal professional privi-
lege) all’attivita in questione. In tal senso, la Raccomandazione esorta le AC
a dotarsi di poteri per effettuare nella propria sede un’ulteriore e piu accu-
rata selezione del materiale probatorio acquisito in ispezione, nei tempi ri-
tenuti a tal fine necessari, attraverso procedure di c.d. “ispezione
continuata”.

Gruppo di lavoro Merger

Nel 2013 il gruppo di lavoro Merger ha affrontato, tra l’altro, un pro-
getto di semplificazione del sistema di controllo delle concentrazioni di di-
mensione comunitaria, che ha condotto a talune modifiche della
“Comunicazione della Commissione sulla procedura semplificata per [’esame
di determinate concentrazioni a norma del regolamento (CE) n. 139/2004
del Consiglio” del 2005 e dei relativi formulari per la notifica delle operazioni
di concentrazione allegati al Regolamento di esecuzione n. 802/2004, e una
proposta di riforma del Regolamento concentrazioni n.139/2004.

Quanto al progetto di semplificazione tramite ampliamento del ricorso
alla procedura semplificata, la Commissione Europea ha adottato®® un Regola-
mento di esecuzione UE n. 1269/2013 del 5 dicembre 2013, recante modifica
del Regolamento CE n. 802/2004 di esecuzione del Regolamento CE n. 139/2004
sul controllo delle concentrazioni tra imprese (Testo rilevante ai fini del SEE>®),
il cui obiettivo principale & di ampliare lo spettro delle operazioni di concen-
trazione considerate non idonee a generare un significativo impatto strutturale,
modificando a tal fine i formulari di notifica. Al riguardo, la Commissione € in-

3 ECN Recommendation on the Power to Collect Digital Evidence, including by Forensic Means.
5 Cfr. http://ec.europa.eu/competition/mergers/legislation/regulations.html#merger_reg.
% Cfr. Gazzetta ufficiale n. L 336 del 14/12/2013 pp. 0001 - 0036.
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tervenuta sui criteri delle soglie di mercato. Non sono considerate problemati-
che quelle operazioni di concentrazione orizzontale in cui la quota di mercato
combinata delle parti € inferiore al 20% e, nel caso di operazioni verticali, in-
feriore al 30%. E altresi prevista I’ammissibilita alla procedura semplificata per
una nuova categoria di concentrazioni, segnatamente quelle in cui, sebbene la
quota di mercato congiunta post merger risulti superiore al 50%, la variazione
strutturale delle quote derivante dall’operazione € marginale. La semplifica-
zione ha interessato anche le informazioni richieste in fase di notifica di una
operazione, che sono state sensibilmente ridotte nel caso di operazioni assog-
gettabili alla procedura semplificata. E stata altresi introdotta la possibilita di
esenzione dall’obbligo di fornire informazioni, laddove non sussistano mercati
interessati, nonché razionalizzata la fase di pre-notifica.

Quanto al progetto di riforma del Regolamento sulle concentrazioni,
invece, nel giugno 2013, e stato sottoposto a consultazione pubblica un do-
cumento di lavoro dal titolo “Towards More Effective EU Merger Control”%,
concernente revisioni delineate dalla Commissione europea sotto due profili:
i) possibilita di estendere il regime di controllo delle concentrazioni a ope-
razioni di acquisizione di partecipazioni di minoranza di dimensione comuni-
taria potenzialmente problematiche, e ii) la semplificazione dell’attuale
sistema dei rinvii dell’esame delle operazioni di concentrazione dagli Stati
Membri alla Commissione, ai sensi degli artt. 4(5) e 22 del Regolamento n.
139/2004.

Rispetto al primo punto, la proposta di modifica si prefigge di rendere
piu efficace il sistema di controllo dell’acquisizione di legami strutturali,
mentre, in merito al secondo aspetto, la revisione mira a introdurre correttivi
procedurali all’attuale sistema dei rinvii per rendere piu efficiente ’alloca-
zione dei casi tra Stati membri e Commissione ed eliminare il rischio di pro-
cedure parallele.

Avalle dell’espletamento della citata consultazione pubblica nel corso
del 2013, la Commissione ha deciso di procedere alla stesura di un Libro
Bianco, da pubblicare orientativamente entro la fine del 2014%.

La proposta di Direttiva sul risarcimento dei danni antitrust

Nel corso del 2013, [’Autorita ha contribuito ai lavori volti alla stesura
del testo della Direttiva relativa alle azioni per il risarcimento del danno de-
rivante da illecito antitrust®. In particolare, |’ Autorita ha svolto un ruolo di

57 Cfr. http://ec.europa.eu/competition/consultations/2013_merger_control/index_en.html.

%8 Cfr. http://ec.europa.eu/competition/consultations/2013_merger_control/roadmap2_en.pdf.

5 COM/2013/0404 final - 2013/0185 (COD). La proposta di Direttiva non contempla l’introduzione di meccanismi
di collective redress per |’applicazione degli artt. 101 e 102 TFUE, essendo tale materia rimessa ad una separata
Raccomandazione della Commissione relativa a principi comuni per meccanismi di ricorso collettivo inibitori e
risarcitori negli Stati membri in caso di violazioni dei diritti conferiti dalla legislazione dell’UE.
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primo piano nell’ambito del tavolo di lavoro presso la Presidenza del Consiglio
dei Ministri ai fini della messa a punto di proposte di modifica di singole di-
sposizioni, spesso fatte proprie dal Governo italiano e, in alcuni casi, dallo
stesso Consiglio europeo. Inoltre, |’Autorita ha partecipato attivamente agli
incontri organizzati dalla Commissione e dal Consiglio europei per la discus-
sione del testo di cui trattasi.

La normativa appare di fondamentale importanza per rafforzare il rap-
porto fra il “public enforcement”, gestito dalla Commissione e dalle autorita
nazionali di concorrenza, e il “private enforcement”, invece affidato al giu-
dice, con particolare riferimento alla possibilita, per coloro che abbiano su-
bito un danno per effetto di una violazione della normativa sulla
concorrenza, di chiedere il risarcimento di fronte al giudice nazionale. In tal
senso, la proposta di Direttiva mira a promuovere modalita di accesso al ri-
storo dei pregiudizi cagionati da condotte anticoncorrenziali, al fine di creare
un level playing field per imprese e consumatori nel mercato interno ed evi-
tare rischi di forum shopping, tenuto conto della disparita tra disposizioni
giuridiche nazionali in materia.

Tra i principi al momento inclusi nella proposta di Direttiva, rientra la
previsione di taluni limiti all’ostensione di elementi probatori contenuti nei fa-
scicoli delle autorita di concorrenza (Capo I, artt. 5-8), ivi comprese, in parti-
colare, norme di protezione assoluta per le dichiarazioni ufficiali acquisite
nell’ambito dei programmi di leniency (c.d. corporate statement, protetti
dall’art. 6, paragrafo 1), nonché di protezione temporanea (ossia fino a chiusura
del procedimento istruttorio) per altri documenti acquisiti al fascicolo di un
procedimento antitrust (ad esempio, le risposte delle parti a una richiesta di
informazioni o una comunicazione di addebiti dell’autorita, protetti dall’art.
6, paragrafo 2). L’ Autorita valuta positivamente le previsioni contenute nella
proposta di Direttiva che, allo scopo di agevolare il risarcimento delle vittime
dei cartelli, mirano ad affermare il valore probatorio alle decisioni definitive
delle ANC in sede di giudizio civile rispetto all’accertamento dell’infrazione
(art. 9); il principio di presunzione relativa di danno in caso di cartelli segreti
(art. 16); la responsabilita in solido di ciascun membro del cartello per Uintero
danno causato alle vittime dell’infrazione, a eccezione dei soggetti ammessi a
beneficiare dell’immunita nel programma di clemenza (art. 11), i quali dovreb-
bero rispondere solo ai propri clienti diretti e indiretti; la possibilita di ottenere
compensazione da parte di imprese e consumatori indirettamente lesi dalla
violazione delle norme di concorrenza, a seguito del fenomeno c.d. del passing
on per cui chi subisce il danno da sovraprezzo trasferisce a valle, sui propri ac-
quirenti, parte degli aumenti di prezzo subiti (artt. 12-13).

La Commissione, il Consiglio e il Parlamento Europeo dovrebbero a
breve fornire una veste definitiva ai principi sopra menzionati.



ATTIVITA DI TUTELA E PROMOZIONE DELLA CONCORRENZA

La Comunicazione de minimis

L’Autorita ha partecipato nel 2013 al comitato degli Stati membri che
ha discusso le proposte di modifiche avanzate dalla Commissione Europea in
relazione alla Comunicazione del 2001, avente ad oggetto gli accordi di im-
portanza minore che non restringono in maniera significativa la concorrenza
ai sensi dell’art. 101(1) del TFUE (c.d. de minimis)®. La revisione della Co-
municazione de minimis era stata avviata nel 2011; tuttavia, alla luce della
sentenza della Corte di Giustizia nella causa Expedia®', la Commissione ha de-
ciso di rivedere e chiarire la nozione di “restrizione sensibile” alla concorrenza
- ossia la tipologia di accordi che non rientra, in linea di principio, nel divieto
di cui all’art. 101(1) TFUE, in quanto l"impatto sul commercio, tra Stati mem-
bri o sulla concorrenza, non € apprezzabile. La Commissione ha precisato,
pertanto, che le soglie basate sulle quote di mercato non possano mai appli-
carsi agli accordi che abbiano per oggetto di impedire, restringere o falsare il
gioco della concorrenza nel mercato interno, tra cui, in particolare, gli “ac-
cordi contenenti restrizioni che, direttamente o indirettamente, hanno come
oggetto: a) la fissazione dei prezzi in caso di vendita dei prodotti a terzi; b)
la limitazione della produzione o delle vendite; c) la ripartizione dei mercati
o della clientela” (punto 12 della proposta di Comunicazione). In conformita
con il predetto orientamento della Corte, la Commissione si propone altresi
di non applicare le soglie relative alle quote di mercato agli accordi che con-
tengono restrizioni definite fondamentali o elencate come tali in regolamenti
di esenzione per categoria attuali o futuri, essendo tali restrizioni general-
mente considerate alla stregua di “restrizioni per oggetto”.

IL testo proposto dalla Commissione € stato sottoposto a consultazione pub-
blica tra luglio e ottobre 2013% e se ne prevede |’adozione nel corso del 2014.

Il Regolamento di esenzione per categoria degli accordi di
trasferimento di tecnologia

Tra le attivita di definizione della legislazione in materia di concor-
renza proseguite nel corso del 2013, vale ricordare il comitato per il rinnovo
del Regolamento di esenzione per categorie di accordi di trasferimento di

% GUCE C 368 22.12.2001, pp. 13-15.

61 Sentenza della Corte (Seconda sezione), nella causa (pregiudiziale di rinvio) C-226/11, Expedia Inc. c. Au-
torité de la Concurrence, non ancora pubbl. in Racc. In tale sentenza, la Corte di giustizia ha sostenuto inter
alia che: “...: “[...] al fine di stabilire il carattere sensibile o meno di una restrizione della concorrenza, ’au-
torita garante della concorrenza di uno Stato membro puo prendere in considerazione le soglie fissate al
punto 7 della comunicazione de minimis senza per questo essere obbligata ad attenervisi. Infatti, soglie di
tal genere costituiscono soltanto elementi indicativi che, al pari di altri, possono consentire all’autorita
suddetta di stabilire il carattere sensibile o meno di una restrizione con riferimento al contesto concreto in
cui l’accordo si colloca” (punto 31); inoltre, ha affermato che in relazione agli accordi che hanno un oggetto
restrittivo e superfluo prendere in considerazione gli effetti concreti, in quanto “talune forme di collusione
tra imprese possono essere considerate, per loro stessa natura, nocive al buon funzionamento del normale
gioco della concorrenza”; pertanto, “un accordo idoneo a pregiudicare il commercio tra Stati membri e
avente un oggetto anticoncorrenziale costituisce, per sua natura e indipendentemente da qualsiasi suo ef-
fetto concreto, una restrizione sensibile_del gioco della concorrenza” (punti 35-37).

2 http://europa.eu/rapid/press-release_IP-13-685_en.htm.
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tecnologia, che scade ad aprile 2014. L’Autorita ha partecipato a tale comi-
tato, i cui lavori sono stati volti a verificare la necessita di modificare il pre-
detto Regolamento di esenzione e di aggiornare le connesse Linee guida della
Commissione al fine di semplificare e chiarire la disciplina di settore.

| testi del nuovo Regolamento di esenzione e delle connesse Linee
guida, che per larga parte confermano la disciplina vigente, sono stati sot-
toposti a consultazione pubblica tra febbraio e maggio 2013.

Rete internazionale della concorrenza (ICN)

La Rete Internazionale della Concorrenza (International Competition
Network o ICN) riunisce la quasi totalita delle autorita pubbliche cui sono
attribuite responsabilita in materia di applicazione del diritto della concor-
renza. L’obiettivo perseguito dall’ICN € la promozione di una convergenza
delle normative e delle prassi applicative in materia di concorrenza. A dodici
anni dalla sua costituzione, il funzionamento della Rete ha confermato la
bonta dell’intuizione originaria che aveva condotto alla sua fondazione, di-
venendo un forum privilegiato di confronto e progettazione per 126 autorita
di concorrenza appartenenti a 111 giurisdizioni. Le migliori pratiche elabo-
rate dai gruppi di lavoro dell’ICN rappresentano uno standard di riferimento
internazionale. L’ Autorita italiana, una delle quattordici organizzazioni fon-
datrici, offre il suo contributo e partecipa attivamente ai gruppi di lavoro e
alla direzione dell’ICN, riconoscendone il ruolo significativo nella promozione
della concorrenza e nel favorire il coordinamento e, ove possibile, la con-
vergenza tra ordinamenti giuridici diversi.

L’Autorita, in particolare, fa parte del Comitato direttivo (I) della Rete
che ne guida l’attivita, identificando gli argomenti di potenziale interesse
per i suoi membri, discutendo le questioni strategiche e le tematiche orga-
nizzative di impatto trasversale. L’Autorita, nel corso del 2013, ha presie-
duto, con ’autorita brasiliana e |’autorita russa, il gruppo di lavoro sullo
Statuto (Operational Framework Working Group), che cura ’applicazione,
le modifiche e gli aggiornamenti del Regolamento dell’ICN. L’Autorita ha inol-
tre coordinato il Gruppo di lavoro sulle concentrazioni insieme alla DG Comp
e alla autorita della concorrenza dell’India.

Dal 2008 U'ICN ha istituito uno specifico Gruppo di lavoro in tema di
advocacy, o promozione della concorrenza, cui |’ Autorita italiana dedica par-
ticolare attenzione, ritenendo che la diffusione di una cultura della concor-
renza rappresenti un presupposto indispensabile, sia per la definizione di
norme adeguate a tutela della concorrenza, sia per un’efficace applicazione
delle stesse norme.

Nel dicembre 2013, U’Autorita ha, pertanto, organizzato e ospitato
presso la propria sede il Workshop di tale gruppo di lavoro dal titolo “Advo-
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cacy: a driver for change”. Al Workshop hanno partecipato pit di 120 delegati
in rappresentanza di 59 autorita di concorrenza provenienti da tutti e cinque
i continenti, la Banca Mondiale, l’OCSE e la Commissione Europea.

La discussione si € incentrata intorno al ruolo della promozione della
concorrenza, anche e soprattutto in tempi di crisi economica, nel favorire
’adozione di riforme pro-concorrenziali e nell’accompagnare i processi di li-
beralizzazione. L’obiettivo perseguito dal Workshop é stato quello di sotto-
lineare come un’efficace azione in tal senso possa contribuire al
cambiamento verso un sistema economico piu efficiente e dinamico, a be-
neficio dei consumatori.

I lavori sono stati introdotti dal Presidente dell’Autorita italiana Gio-
vanni Pitruzzella e dalle relazioni del Senatore Mario Monti e del Vice Presi-
dente dell’ICN, Bruno Lasserre, presidente dell’Autorita della concorrenza
francese.

La discussione si € articolata in sessioni plenarie, alle quali hanno preso
parte anche presidenti o altri rappresentanti di rilievo di autorita di concor-
renza che hanno recentemente conosciuto importanti processi di riforma e
rafforzamento dei propri poteri (tra questi, il Messico, il Marocco, il Porto-
gallo e la Grecia). Le questioni sollevate sono poi state approfondite in ap-
positi laboratori di discussione piu ristretti, dove e stato possibile un
confronto diretto delle diverse esperienze delle autorita presenti al Wor-
kshop e la discussione dello stato di avanzamento dei progetti in cui & arti-
colata l’attivita del gruppo di lavoro.

Dal 23 al 26 aprile 2013 si é tenuta a Varsavia la dodicesima riunione
plenaria della Rete internazionale della concorrenza, organizzata dall’ Auto-
rita di concorrenza polacca. A Varsavia sono stati presentati e discussi i temi
trattati nei gruppi di lavoro operanti nell’ambito della Rete.

Il Gruppo di lavoro sulle concentrazioni ha presentato il capitolo sull’ana-
lisi economica nell’esame delle operazioni di concentrazione, che é stato ag-
giornato includendo alcune delle tecniche piu recenti utilizzate per la definizione
dei mercati rilevanti e 'identificazione di effetti anticoncorrenziali delle con-
centrazioni. L’ Autorita italiana ha coordinato la redazione del capitolo.

Il Gruppo di lavoro sui cartelli ha presentato un nuovo capitolo del ma-
nuale sulla lotta ai cartelli, focalizzato sulla cooperazione internazionale e la
condivisione di informazioni tra autorita, cui ha contribuito I’ Autorita italiana.

Il Gruppo di lavoro sulla condotta unilaterale ha proseguito la reda-
zione del manuale dedicato all’analisi di tali condotte, con la predisposizione
di un capitolo sulle esclusive.

Il Gruppo di lavoro sull’efficacia delle autorita di concorrenza ha pre-
sentato un rapporto comparato sui poteri investigativi e sugli strumenti a di-
sposizione delle autorita di concorrenza nello svolgimento delle istruttorie e
approfondito [’analisi comparata sulla trasparenza delle procedure adottate.
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Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico
(OCSE)

Nel 2013, il Comitato Concorrenza dell’OCSE ha proseguito la propria
attivita di approfondimento delle tematiche relative al diritto e alla politica
della concorrenza al fine di promuovere la convergenza e la cooperazione
tra i Paesi membri.

In particolare, nel corso del 2013, il Comitato Concorrenza ha appro-
fondito i due temi strategici adottati nell’anno precedente. Si tratta di: i)
cooperazione internazionale nell’applicazione del diritto antitrust e ii) valu-
tazione dell’impatto degli interventi delle autorita di concorrenza.

Per quanto riguarda il primo tema, nel corso della riunione di febbraio
e stato presentato un rapporto, compilato sulla base delle risposte a un que-
stionario curato congiuntamente da OCSE e ICN e inviato ad autorita antitrust
dei Paesi membri dell’OCSE e dell’ICN. Il rapporto ha evidenziato come la
cooperazione sui casi tra autorita sia significativamente aumentata nel corso
degli ultimi cinque anni, soprattutto per quanto riguarda concentrazioni e
cartelli. Piu della meta delle autorita che hanno risposto ha avuto, infatti,
esperienza di cooperazione internazionale (al di fuori dei network regionali)
anche se il maggior numero di casi di cooperazione si concentra in un limitato
numero di Paesi piu frequentemente coinvolti (Australia, Canada, UE, Giap-
pone, USA). Il rapporto ha messo in evidenza come le autorita considerino
utile la cooperazione informale, mentre il principale limite riscontrato nella
cooperazione formale € costituito dalla difficolta nel condividere informa-
zioni confidenziali. Il rapporto ha messo in luce la crescente esigenza, da
parte delle autorita di concorrenza, di migliorare gli strumenti a disposizione
per cooperare nel caso di istruttorie condotte in parallelo o di esame di con-
centrazioni multi-giurisdizionali, esigenza che trova origine nell’aumento del
numero di autorita di concorrenza che operano a livello mondiale e nella glo-
balizzazione dell’attivita delle imprese.

Sul tema della valutazione dell’impatto degli interventi delle autorita
di concorrenza il Comitato ha approfondito, tra l’altro, l’analisi dell’effetto
macroeconomico dell’attivita antitrust. Nella tavola rotonda in materia di
concorrenza, produttivita e crescita € stata presentata una prima versione
di un rapporto del Segretariato volto a evidenziare gli effetti delle politiche
antitrust e della riduzione delle regolamentazioni e delle barriere anticon-
correnziali sull’innovazione, la produttivita e la crescita economica. Il Se-
gretariato ha inoltre elaborato e discusso delle Linee guida per la valutazione
dell’impatto delle decisioni delle autorita volte a fornire una metodologia
per la quantificazione degli interventi effettuati dalle stesse nel corso del-
’anno (in particolare, per i casi di cartello e per le concentrazioni e, piu li-
mitatamente, per i casi di abuso) in termini di benessere del consumatore.

Il Comitato ha proseguito l’approfondimento di alcuni argomenti di
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particolare rilievo attraverso la predisposizione di studi e tavole rotonde. In
particolare, nel corso del 2013, il Comitato Concorrenza ha svolto un’audi-
zione di esperti sulle restrizioni verticali relative alle vendite online, incen-
trando la discussione sull’impatto di tale tipologia di vendite sui
comportamenti dei consumatori e delle imprese e sui rischi connessi alla di-
sponibilita di informazioni connesse alle vendite online idonee a incentivare
comportamenti collusivi.

La tavola rotonda sul ruolo e sulla valutazione della qualita nell’analisi
concorrenziale ha evidenziato le difficolta di definizione del fattore qualita-
tivo degli interventi delle autorita di concorrenza.

La discussione, svolta durante la tavola rotonda sulla concorrenza nel
settore dei rifornimenti di carburante, nella quale |’ Autorita italiana ha pre-
sentato un contributo che illustrava i risultati della propria recente indagine
conoscitiva sul tema, ha riguardato soprattutto le difficolta nel determinare
la presenza di condotte anticoncorrenziali in assenza di prove evidenti del-
’esistenza di un’intesa tra gli operatori del settore.

Sulla difficolta di identificare i casi di cartello si € incentrata anche la
discussione della tavola rotonda sugli interventi d’ufficio e utilizzo di sistemi
di monitoraggio per l'identificazione dei cartelli. Sono stati esaminati i vari
metodi adottati dalle autorita di concorrenza, con particolare riferimento al
monitoraggio dei dati economici e dei comportamenti delle imprese. L' Au-
torita italiana ha illustrato le iniziative recentemente intraprese per identi-
ficare comportamenti collusivi nelle gare.

La tavola rotonda in materia di concorrenza nel settore alimentare ha
riguardato i recenti sviluppi registrati nella catena dei rifornimenti e il loro
collegamento ai crescenti timori di potere di mercato orizzontale e verticale.
Molte autorita, tra le quali quella italiana, hanno presentato gli elementi
raccolti sul funzionamento del settore nel corso di indagini conoscitive. L’Au-
torita ha inoltre illustrato i nuovi poteri in materia di transazioni nel settore
agroalimentare a essa conferiti dell’art 62 del d.l. 1/2012.

Il Gruppo di lavoro n. 2 su “Concorrenza e regolazione” ha svolto una
tavola rotonda in materia di metodi di allocazione dei contratti per la forni-
tura dei servizi di trasporto locale e regionale, nella quale I’Autorita ha pre-
sentato un contributo, volta a esaminare le esperienze maturate nei vari
Paesi nella formulazione e conduzione delle gare di appalto per la fornitura
di tali servizi.

L’ Autorita italiana ha svolto una presentazione anche nell’ambito della
tavola rotonda relativa a recenti sviluppi nel settore del trasporto ferroviario,
durante la quale sono state esaminate le recenti evoluzioni normative del set-
tore e gli effetti della separazione, verificatasi in vari Paesi, tra il gestore delle
infrastrutture e 'impresa fornitrice del servizio di trasporto ferroviario.

Il Gruppo di lavoro n. 2 ha altresi ripreso un tema gia affrontato nel
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1999, concorrenza nel settore dello smaltimento rifiuti, con particolare ri-
ferimento all’assunzione di responsabilita degli operatori per i vari stadi di
raccolta, trattamento e smaltimento dei rifiuti. L’ Autorita ha presentato un
contributo in cui ha illustrato le caratteristiche della regolazione, le carat-
teristiche concorrenziali e gli interventi svolti nel settore dei rifiuti.

Il Gruppo di lavoro n. 3 ha svolto una tavola rotonda in materia di ri-
medi nei casi di concentrazioni transnazionali. La tavola rotonda ha eviden-
ziato come sempre piu di frequente ci si trovi in presenza di concentrazioni
autorizzate con rimedi da piu autorita di concorrenza. In tali situazioni risulta
particolarmente rilevante il coordinamento tra le autorita al fine di rendere
coerenti le misure adottate. Sono stati evidenziati casi nei quali le autorita
si sono coordinate al fine di concordare rimedi che risolvessero i problemi
concorrenziali nelle varie giurisdizioni coinvolte nell’esame dell’operazione.

Nell’ambito del progetto sulla cooperazione internazionale, il Gruppo
ha svolto una tavola rotonda sulla definizione di informazioni confidenziali
al fine di verificare gli elementi comuni alle varie giurisdizioni. Il Gruppo di
lavoro ha, infine, organizzato una tavola rotonda sulla definizione del con-
cetto di transazione ai fini della revisione del controllo delle operazioni di
concentrazione. In tale occasione, |’Autorita italiana ha illustrato le princi-
pali caratteristiche del sistema italiano .

Nel febbraio 2013 si € svolto il Forum Mondiale sulla Concorrenza i cui
lavori si sono articolati in due tavole rotonde su “Concorrenza e riduzione
della poverta” e “Problematiche concorrenziali nel settore dei diritti televi-
sivi”. E stato inoltre presentato un rapporto congiunto con la Rete interna-
zionale della concorrenza (ICN) su “Cooperazione internazionale
nell’applicazione del diritto antitrust”.

Per quanto riguarda la prima tavola rotonda, € stato evidenziato come
le fasce di reddito meno abbienti risultino particolarmente colpite da restri-
zioni concorrenziali che comportano U’esclusione dall’accesso, o costi elevati,
a fronte di redditi bassi, per alcuni servizi essenziali. La tavola rotonda del
Global Forum ha cercato di identificare i mezzi attraverso i quali consentire
’accesso a mercati concorrenziali anche alle fasce di reddito meno elevate
e analizzato l’impatto che la concorrenza puo avere sulla crescita economica
e sulla riduzione dei livelli di poverta. La seconda tavola rotonda ha eviden-
ziato come i recenti sviluppi tecnologici nel settore audiovisivo abbiano in-
fluenzato le scelte dei consumatori e le stesse condizioni concorrenziali: se
€ aumentata la gamma e la qualita dei servizi offerti e la possibilita per i
consumatori di passare da un fornitore a un altro, si sono d’altra parte mo-
dificati i costi e "entita delle barriere all’accesso al mercato. Di conse-
guenza, anche la concorrenza si trova a fronteggiare nuove sfide: vi sono
maggiori difficolta nella definizioni dei mercati rilevanti e quindi si verificano
spesso sovrapposizioni tra gli interventi delle autorita di concorrenza e delle
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autorita di regolazione settoriale, mentre le politiche governative possono
determinare delle restrizioni all’accesso al mercato e la normativa concor-
renziale deve adeguarsi ai sempre pill rapidi mutamenti tecnologici.

Conferenza delle Nazioni Unite per il commercio e lo sviluppo
(UNCTAD)

La tredicesima sessione del Gruppo Intergovernativo di Esperti di Di-
ritto e Politica della Concorrenza si € tenuta a Ginevra nel luglio 2013. Alla
sessione hanno partecipato delegazioni da tutto il mondo, soprattutto dai
Paesi che di recente hanno istituito un’autorita garante della concorrenza o
che si apprestano a varare una legge antitrust. Le discussioni hanno riguar-
dato i rapporti tra concorrenza e sviluppo, l'impatto dei cartelli sugli strati
piu poveri della popolazione e la cooperazione internazionale in materia di
applicazione del diritto della concorrenza. Si sono inoltre svolte le peer re-
view di Nicaragua, Pakistan e Ucraina.

La discussione su concorrenza e sviluppo si € incentrata sul tema della
politica antitrust in tempo di crisi. Il dibattito ha evidenziato la necessita,
soprattutto per le autorita di recente costituzione, di dare priorita, in termini
di azioni di promozione e applicazione del diritto della concorrenza, ai settori
economici che hanno un impatto piu diretto e significativo sul potere d’ac-
quisto dei consumatori (carburanti, servizi di telefonia, beni di consumo),
senza dimenticare di illustrare al pubblico quali siano gli obiettivi della con-
correnza e come essa possa rivelarsi uno dei motori della crescita di un
Paese. E stato inoltre suggerito di non cedere alle richieste, spesso prove-
nienti dalle associazioni di consumatori, di imposizioni di forme di controllo
dei prezzi come risposta a livelli o incrementi di prezzo elevati. Infine, la di-
scussione ha sottolineato l’importanza, per un’autorita di concorrenza, di
poter esercitare preventivamente il suo scrutinio sulle iniziative legislative
e governative che interessano i settori dell’economia, al fine di poter segna-
lare tempestivamente agli organi competenti eventuali restrizioni anti-con-
correnziali che potranno essere corrette prima che le misure vengano
approvate definitivamente.

Gli interventi hanno sottolineato il contributo della politica della con-
correnza allo sviluppo economico dei Paesi in fase di industrializzazione, in
termini di migliore performance delle imprese, miglioramento nella qualita
dei prodotti e maggiore disponibilita degli stessi, incentivi all’innovazione,
eliminazioni di barriere all’entrata e promozione del merito.

La discussione sull’impatto di cartelli sui poveri e stata introdotta da
una relazione della professoressa Eleanor Fox, della University School of Law
di New York, che ha notato come la politica della concorrenza, grazie anche
a organizzazioni internazionali quali la Banca Mondiale, sia recentemente
entrata nell’agenda globale tra gli strumenti a disposizione per combattere
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la poverta, in quanto leva che libera risorse, apre a nuove opportunita e fa-
vorisce l'imprenditoria. Alcuni esempi riguardano il settore agricolo in alcuni
Paesi africani dove, a seguito della rimozione di monopoli statali, di barriere
all’entrata o allo scambio tra Paesi confinanti, sono sorti numerosi piccoli
imprenditori agricoli e la produzione domestica e il commercio di beni agri-
coli sono aumentati.

Successivamente, si € svolta la tavola rotonda, con la presentazione
da parte di alcune delegazioni di casi di accertamento e repressione di car-
telli riguardanti mercati di beni e servizi essenziali che rappresentano una
voce di spesa non indifferente per le famiglie piu disagiate, le quali risentono
in maniera piu significativa degli effetti negativi dei cartelli, soprattutto in
tempi di recessione economica.

Il Segretariato UNCTAD ha inoltre presentato un rapporto sulle forme
di cooperazione internazionale in materia di concorrenza, individuando le
criticita che le autorita della concorrenza di nuova costituzione debbono
fronteggiare. Innanzitutto, si registra la mancanza di una sufficiente espe-
rienza su casi antitrust. Nel caso dei cartelli, le autorita antitrust dei Paesi
in via di sviluppo sono di solito informate sull’esistenza del cartello da agen-
zie di stampa e hanno spesso bisogno di fare indagini preliminari per valutare
se ’intesa internazionale in questione riguardi i propri confini nazionali. Inol-
tre, i partecipanti a cartelli internazionali raramente scelgono di effettuare
la domanda di clemenza nei Paesi in via di sviluppo anche perché, in molti
casi, le stesse non hanno alcuna presenza fisica locale. Cio rende ancora piu
difficile il lavoro per le autorita nazionali, che non potranno utilizzare gli
strumenti di indagine tradizionali, come le ispezioni. Quindi, la cooperazione
con le giurisdizioni che indagano sullo stesso cartello diventa indispensabile.

Anche in materia di concentrazioni, le autorita di concorrenza di re-
cente istituzione devono affrontare varie sfide. Un’omessa comunicazione o
una comunicazione tardiva della concentrazione rappresenta un grave pro-
blema per molte autorita. Un’altra criticita & ’accesso alle informazioni, so-
prattutto nel caso di autorita di concorrenza di piccole dimensioni che non
hanno le risorse sufficienti per raccogliere le informazioni necessarie per va-
lutare in modo efficace la concentrazione. Questo problema € piu avvertito
nei casi in cui le imprese partecipanti alla concentrazione provengano da di-
verse giurisdizioni e, a volte, senza una presenza fisica locale. Vi e la possi-
bilita di cooperazione con le autorita straniere, ma non sempre € agevole
realizzarla. In tal senso, rilevano le difficolta derivanti dalla riservatezza
delle informazioni commerciali, insieme ad altri fattori quali le barriere lin-
guistiche tra giurisdizioni. Il rapporto UNCTAD sottolinea come i vincoli di ri-
sorse e competenze siano forse tra gli ostacoli pill significativi per le autorita
garanti della concorrenza nelle economie in via di sviluppo.

A margine delle riunioni in materia di concorrenza si & tenuto
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’incontro degli esperti di tutela del consumatore. | temi trattati in tali
sessioni si sono incentrati soprattutto sull’adeguamento degli strumenti
di tutela per far fronte alle particolari situazioni di vulnerabilita dei
consumatori nel quadro dell’attuale crisi finanziaria. Nella discussione
sono state anche sottolineate le sinergie tra strumenti a tutela della
concorrenza e del consumatore.

Attivita di assistenza tecnica in materia di concorrenza

Nel 2013, I’ Autorita ha proseguito il progetto di cooperazione con ’au-
torita maltese nel quadro del Fondo Sociale Europeo. Il progetto prevede |’as-
sistenza tecnica da parte dell’Autorita sia nel settore della concorrenza sia
in quello della tutela del consumatore. Nel 2013, |’ Autorita ha altresi condotto
alcuni training presso ’autorita maltese, finalizzati al rafforzamento delle
capacita di analisi in materia di concorrenza e di tutela del consumatore.

L’ Autorita ha inoltre sottoscritto un accordo bilaterale di cooperazione
con l’autorita di concorrenza albanese, con la quale aveva concluso nel 2012
un progetto di cooperazione finanziato dalla Commissione Europea.

L’Autorita ha, infine, ospitato presso la propria sede visite di studio
dei funzionari delle autorita di concorrenza di Bosnia, Serbia e Cina.






Attivita di tutela del consumatore
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Dati di sintesi e linee di intervento

Nel 2013 sono stati conclusi 116 procedimenti istruttori in materia di
pratiche commerciali scorrette, pubblicita ingannevole e comparativa e clau-
sole vessatorie. Il numero dei procedimenti conclusi nel 2013 & stato sostan-
zialmente in linea con quello registrato nel 2012.

Degli 87 provvedimenti che hanno accertato un’infrazione alle norme
del Codice del Consumo e del decreto legislativo n. 145/2007, 76 hanno ri-
guardato procedimenti per pratiche commerciali scorrette nei confronti di
consumatori o di microimprese, 3 sono state le decisioni relative alle infra-
zioni alle norme di pubblicita ingannevole e comparativa illecita tra profes-
sionisti e in 8 casi € stata accertata ’inottemperanza a precedenti decisioni
dell’Autorita. In 9 casi il procedimento si & chiuso con ’accettazione di im-
pegni senza accertamento dell’infrazione, mentre 6 procedimenti sono stati
chiusi con ’accertamento della non violazione delle norme a tutela del con-
sumatore e pubblicati sul Bollettino dell’ Autorita.

L’Autorita ha anche condotto 14 procedimenti al termine dei quali &
stata dichiarata la vessatorieta delle clausole contrattuali. Sempre in materia
di clausole vessatorie, |’ Autorita ha altresi esaminato 5 istanze di interpello.

Tabella 1 - Procedimenti istruttori

Non violazione 6

Accettazione impegni 9

Violazioni 101
Inottemperanza 8

Pubblicita ingannevole e comparativa B2B

Pratiche scorrette 76

Clausole vessatorie 14
Totale 116

L’attivita di enforcement dell’Autorita delle norme a tutela del con-
sumatore non si limita ai procedimenti istruttori, ma utilizza anche lo stru-
mento della moral suasion nei casi in cui i profili di scorrettezza o
ingannevolezza non siano di particolare gravita. Nel corso del 2013 sono stati
chiusi 35 casi con archiviazione a seguito della rimozione da parte dei pro-
fessionisti dei profili di scorrettezza/ingannevolezza per effetto dell’invito
formulato dall’Autorita, mentre in materia di clausole vessatorie in 3 casi la
moral suasion ha condotto alla modifica delle clausole contrattuali da parte
dei professionisti.
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Nel corso del 2013 i fascicoli archiviati sono stati 1009. L’entrata a re-
gime nel 2013 del Regolamento per le procedure istruttorie in materia di
pubblicita ingannevole e comparativa, pratiche commerciali scorrette, clau-
sole vessatorie ha consentito una migliore focalizzazione degli interventi del-
I’ Autorita su fattispecie e settori ritenuti prioritari. Ai fini del contrasto delle
condotte in violazione alle norme di tutela del consumatore, si conferma
fondamentale ’apporto delle segnalazioni dei singoli consumatori, che hanno
dato origine a piu della meta dei procedimenti istruttori conclusi con ’ac-
certamento di infrazioni alla normativa. Non meno rilevante, il contributo
delle associazioni dei consumatori, le cui segnalazioni si caratterizzano in
genere per un elevato grado di dettaglio fattuale, raccogliendo e classifi-
cando numerose lamentele di singoli consumatori rivolte alle medesime as-
sociazioni. In ragione dell’importante apporto fornito, I’Autorita € solita
includere le associazioni dei consumatori segnalanti tra le parti dei procedi-
menti istruttori; inoltre, a ulteriore riconoscimento del ruolo propulsivo
svolto dagli organismi rappresentativi dei consumatori, nel 2013, é stato av-
viato un programma di incontri periodici con i rappresentanti delle associa-
zioni al fine di esaminare le problematiche piu attuali di tutela del
consumatore per meglio focalizzare gli interventi dell’Autorita.

Tabella 2 - Soggetti segnalanti e valutazione finale

Procedimenti istruttori Violazioni
Singolo consumatore 66 56
Associazioni di consumatori 14 1
Attivazione d’ufficio 18 17
Pubblica Amministrazione 5 5
Concorrenti 5 5
Associazioni di concorrenti 1 1
Non classificabile 7 6
Totale 116 101

Nell’ambito delle segnalazioni di singoli consumatori, si conferma la
crescente importanza del formulario online (web form) disponibile sul sito
dell’Autorita: nel 2013 sono stati 10.221 i web form inviati, a riprova del-
'utilita e accessibilita per il consumatore di tale canale di contatto con I’ Au-
torita per la segnalazione di presunte condotte illecite. Nell’ambito della
riorganizzazione e razionalizzazione dell’attivita di tutela del consumatore,
il contact center telefonico dell’ Autorita non assolve piu la funzione di rice-
zione di segnalazioni, ma ha assunto il compito di informazione e indirizzo
dei consumatori in merito alle attivita dell’Autorita e alle modalita di segna-
lazione; nel corso del 2013 gli operatori hanno risposto a 7.059 chiamate al
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numero verde dell’Autorita; gli utenti che hanno espresso un giudizio sulla
qualita del servizio si sono dichiarati soddisfatti in media nell’86% dei casi.

Nel 2013, i provvedimenti che hanno condotto all’accertamento di pra-
tiche commerciali scorrette, di pubblicita ingannevole e comparativa illecita
e di inottemperanza a precedenti delibere dell’Autorita hanno condotto al-
’irrogazione di sanzioni pecuniarie per un totale di 9,3 milioni di euro.

Tabella 3 - Sanzioni per esito del procedimento

n. procedimenti Sanzioni (EUR)
Pratiche scorrette 76 8.022.000
Pubblicita ingannevole e comparativa B2B 3 371.000
Inottemperanza 7 860.000
Totale 86 9.253.000

La ripartizione percentuale delle sanzioni per settore economico evi-
denzia un’incidenza particolarmente elevata (42%) dei settori energetici e

che online), seguiti dai settori dei prodotti alimentari e bevande, dei prodotti

n della vendita di prodotti manifatturieri (sia attraverso punti di vendita fisici

farmaceutici e dei trasporti (25%)

Grafico 1 - Sanzioni per settore economico: ripartizione percentuale
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Tabella 4 - Sanzioni per macrosettore economico

Ingannevoli/ Inottemperanze Sanzioni

Scorrette (EUR)

Energia e Industria 31 1 3.872.000
Comunicazioni 8 895.000
Credito e assicurazioni 8 1.075.000
Alimentare, farmaceutico e trasporti 18 2 2.349.000
Servizi 14 4 1.062.000
Totale 79 7 9.253.000

Linee di intervento

Nel corso del 2013, € entrato in pieno regime il nuovo Regolamento per
le procedure istruttorie in materia di tutela del consumatore del settembre
2012. Per effetto di tale Regolamento I’Autorita puo individuare priorita di
intervento, anche temporali, in ragione degli obiettivi di razionalizzazione,
efficacia ed economicita dell’azione amministrativa. Inoltre, il nuovo Rego-
lamento consente di non dare seguito a segnalazioni relative a condotte iso-
late, ovvero il cui impatto risulta circoscritto (c.d. de minimis).

L’ Autorita ha cosi potuto adottare una policy orientata ad alcune priorita
di azione, individuate in funzione del grado di pregiudizio arrecato al compor-
tamento economico del consumatore e al funzionamento dei mercati. La valu-
tazione concernente il pregiudizio attuale e potenziale per i consumatori tiene
conto del numero di istanze ricevute in merito alla medesima pratica commer-
ciale; della debolezza del target destinatario della pratica; della capacita eco-
nomica del professionista; della diffusione della pratica; dell’entita complessiva
del danno economico potenzialmente derivabile dalla pratica. Quanto all’ido-
neita della pratica di incidere sul corretto funzionamento dei mercati, si prende
in considerazione il possibile ostacolo alla concorrenza tra gli operatori connesso
alla stessa (ad esempio, gli ostacoli frapposti alla mobilita dei consumatori); il
grado di trasparenza informativa richiesto in mercati nuovi e non regolamentati
(ad esempio, quello dell’e-couponing) o in mercati che per loro natura neces-
sitano di elevata esaustivita informativa (ad esempio, quello dei farmaci, co-
smetici e integratori, prodotti alimentari o giochi e scommesse).

Ancora, gli interventi volti a perseguire pluralita di pratiche scorrette,
poste in essere da pil operatori del settore, hanno spesso finito per stimolare
la concorrenza tra le imprese coinvolte, le quali hanno rimodulato le proprie
proposte commerciali, confezionando offerte piu competitive e, dunque, piu
vantaggiose per i consumatori.

In tempi di spending review, al fine di garantire la massima efficienza
del proprio operato, ’Autorita ha individuato le proprie priorita, tenendo
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conto della concreta idoneita dei propri interventi a ottenere i risultati piu
efficienti sul mercato, anche in termini di risorse umane da impiegare, tempi
necessari per il raggiungimento degli obiettivi, costo effettivo degli strumenti
utilizzati per U'esercizio delle proprie funzioni.

L’approccio descritto, oltre ad avere lo scopo di focalizzare gli inter-
venti in ambiti ritenuti particolarmente meritevoli di indagine, ha anche con-
sentito di perseguire obiettivi comuni nei diversi settori merceologici oggetto
di analisi, facendo ricorso a tutto il ventaglio dei rimedi di cui si dispone, sulla
falsa riga di quanto avviene in ambito europeo attraverso le cosiddette azioni
di “sweep”’, dirette all’enforcement coordinato del diritto comunitario.

Specifica attenzione é stata, cosi, rivolta al commercio online di beni
e servizi, tematica particolarmente attuale, al centro di molteplici iniziative
europee e internazionali, anche in considerazione del dibattito svoltosi nel
corso del 2013 in merito al recepimento della Direttiva Consumers Rights
che, come noto, € prevalentemente incentrata sui diritti del consumatore in
materia di vendite a distanza e fuori dai locali commerciali, tra cui, in par-
ticolare, le vendite online.

In tale ambito gli interventi dell’Autorita hanno interessato la quasi
totalita dei settori merceologici, tra cui, a titolo esemplificativo, Industria
(vendita di prodotti contraffatti su siti “clone” di marchi notori); Comunica-
zioni (siti volti a promuovere la sottoscrizione di abbonamenti e servizi offerti
dai principali operatori di televisione e telefonia); Credito (siti internet re-
lativi a servizi bancari e assicurativi); Agroalimentare (vendita online di in-
tegratori dimagranti e di farmaci); Trasporti (vendita online di biglietti
aerei); Servizi (e-couponing, agenzie viaggio online, giochi online). Inoltre,
nell’ambiente digitale, sono state realizzate pratiche commerciali che coin-
volgono microimprese e utilizzate clausole vessatorie particolarmente pre-
giudizievoli per i consumatori.

Il fenomeno del commercio elettronico € ancora in piena fase di
evoluzione e pone esigenze di tutela del consumatore talora inedite e sog-
gette a repentine mutazioni. Il consumatore che effettua acquisti online
si trova spesso di fronte a scelte molto complesse; una caratteristica sem-
pre piu diffusa nelle vendite online & quella di sovraccaricare gli utenti di
informazioni che, il piu delle volte, non sono quelle di cui si ha bisogno
per compiere scelte di acquisto consapevoli. Gli stessi siti web di compa-
razione di prezzi spesso risultano inaffidabili, e quindi idonei a fuorviare
ulteriormente i consumatori, in quanto non di rado forniscono informazioni
non veritiere ovvero risultano gestiti da professionisti non indipendenti ri-

' Si tratta di azioni di enforcement promosse dal Comitato sulla Cooperazione per la Tutela dei Consumatori
(Consumer Protection Cooperation Committee - CPC) della Commissione. Il CPC, ai sensi del Regolamento
(CE) n. 2006/2004 sulla cooperazione tra le autorita nazionali responsabili dell’esecuzione della normativa
che tutela i consumatori, assiste la Commissione ed & composto dei rappresentanti degli Stati membri e pre-
sieduto da un rappresentante della Commissione.
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spetto alle imprese i cui beni e servizi sono messi a confronto.

A cio si aggiunge che alle opportunita offerte dall’ambiente digitale si
accompagnano anche seri rischi di esclusione sociale a danno dei consumatori
pit vulnerabili che, ad esempio, in ragione dell’eta o della disabilita, mal
padroneggiano internet.

Per tali motivi, ’attenzione dell’ Autorita sulle sfide connesse allo svi-
luppo della digitalizzazione é stata massima, anche nell’ottica di intervenire
nel settore dell’ e-commerce utilizzando strumenti caratterizzati dalla dut-
tilita idonea a garantire efficacia e tempestivita all’intervento.

IL 2013 & anche I’anno in cui I’ Autorita ha potuto consolidare la propria
competenza in materia di tutela amministrativa contro clausole vessatorie e
cominciare a fare utilizzo di quella del tutto nuova a tutela delle microim-
prese. A tale ultimo riguardo é da segnalare che, per effetto di questa nuova
competenza, I’Autorita ha potuto esaminare comportamenti che prima sa-
rebbero sfuggiti al suo controllo (ad esempio, i comportamenti coordinati di
imprese appartenenti al medesimo gruppo che singolarmente non avrebbero
configurato una pratica scorretta ma che, se valutati nel loro insieme alla
stregua di una strategia di gruppo, sono risultati censurabili ai sensi del Co-
dice del Consumo)?. In tema di clausole vessatorie, sono da segnalare i risul-
tati ottenuti con la modifica di importanti contratti di massa che hanno
interessato un numero assai significativo di consumatori, segnatamente re-
lativi ai settori dell’autonoleggio® e degli ascensori“.

Venendo alle tipologie di violazioni che maggiormente hanno impe-
gnato U’Autorita nell’ultimo anno, costante rimane l’impegno nel monitorag-
gio della veridicita e completezza delle informazioni relative ai prezzi e alle
caratteristiche dei prodotti e servizi offerti. Si segnala altresi una crescente
attenzione alla verifica della correttezza delle indicazioni che attestano la
corrispondenza dei prodotti a determinati standard qualitativi e/o di sicu-
rezza, le proprieta nutrizionali o il conseguimento di certificazioni.

Numerosi casi hanno, inoltre, avuto a oggetto la corretta applicazione
delle disposizioni che tutelano il consumatore successivamente alla stipula
del contratto con il professionista (c.d. diritti post vendita), con particolare
riguardo al tema delle garanzie offerte e al diritto di recesso, in termini di
mancata trasparenza dell’informativa e/o di ostacolo all’esercizio del diritto.
Ancora, tenendo conto dell’attuale fase di incertezza economica, |’Autorita
€ intervenuta in maniera rigorosa sulle pratiche commerciali che fanno leva
proprio sulle difficolta economiche in cui versano molti consumatori e utenti
(ad esempio, in materia di recupero crediti, prodotti finanziari, false offerte
di lavoro, giochi d’azzardo, ecc.).

2 Procedimento PB757.
3 Procedimenti CV27, CV33, CV34.
“ Procedimenti CV44, CV45, CV46, CV47, C/48, CV49, CV50, CVé6.
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Si tratta di fattispecie che riguardano sia [’ambiente digitale che quello
tradizionale, ma che, per le ragioni esposte, se poste in essere in internet si
prestano a incidere in misura piu insidiosa sul benessere dei consumatori.

L’obiettivo di ristabilire tempestivamente la necessaria correttezza nei
rapporti tra imprese e consumatori ha indotto |’ Autorita ad avvalersi nel corso
del 2013 degli strumenti a sua disposizione, avendo specifico riguardo all’ido-
neita del rimedio a garantire risultati concreti e tempestivi anche prima - e
talora indipendentemente - della conclusione dell’attivita istruttoria.

Cosi, nell’anno trascorso, I’Autorita ha svolto un’imponente attivita
di monitoraggio finalizzata a contattare gli operatori sospettati di irregola-
rita, chiedendo loro di adottare azioni correttive (moral suasion)’. Significa-
tivo dell’efficacia di deterrenza che gli interventi dell’Autorita in materia di
tutela del consumatore vanno sempre pil guadagnando € la capacita di in-
centivare le imprese a porre rimedio alle proprie condotte gia a seguito del-
’avvio del procedimento istruttorio®, ovvero a presentare tempestivamente
impegni suscettibili di ripristinare situazioni di legalita’.

Nel contempo, dinanzi a fattispecie particolarmente insidiose, |’Auto-
rita ha scelto di procedere all’accertamento dell’infrazione e di comminare
la relativa sanzione?, talora utilizzando anche strumenti molto incisivi, come
’oscuramento in sede cautelare di siti web’® e la sospensione dell’attivita di
impresa'®.

La descritta attivita dell’Autorita in applicazione del Codice del con-
sumo e stata spesso agevolata e, talora, resa effettiva dalla collaborazione
dei soggetti a vario titolo coinvolti nella pratica esaminata.

Il riferimento &, in primo luogo, agli stessi consumatori e alle loro as-
sociazioni rappresentative, che svolgono un ruolo cruciale nel dare impulso
alle attivita dell’Autorita. Di rilievo & anche il contributo fornito dalle altre
pubbliche amministrazioni: soprattutto in alcuni settori, i momenti di rac-
cordo con altri enti pubblici si rivelano spesso strategici sia allorché tali sog-
getti segnalano fattispecie rilevanti ai sensi del Codice del consumo di cui
sono venuti a conoscenza, sia nei casi in cui l’Autorita acquisisce tramite
loro, in fase preistruttoria e istruttoria, informazioni tecniche e/o specifiche.
Cio vale anche per le autorita di regolazione, interessate nel caso concreto
alla pratica commerciale al vaglio dell’Autorita, con cui lo scorso anno si &

5 Si tratta di interventi relativi ai settori pit vari, da quello dei prodotti di risparmio a quello dei claim salu-
tistici.

¢ Si veda, ad esempio, il procedimento PS9075, nonché i diversi interventi relativi ai messaggi di telefonia
mobile su “internet illimitato” (PS8591-PS8878-PS8921).

7 Procedimento PS8574, concernente messaggi pubblicitari diffusi da Coca Cola .

8 Cfr. i casi relativi alle crociere turistiche (PS6410, e PS3597).

° Cfr. i casi relativi alle vendite di prodotti contraffatti (PS8756, PS8757, PS8758, PS8905, PS8936, PS8976,
PS8985, PS9200, PS9201, PS9202, PS9259), in cui l’oscuramento dei siti interne é stato effettuato in base alla
disciplina di cui alla direttiva 2000/31/CE sul commercio elettronico e alla normativa nazionale di recepi-
mento.

% In materia di false offerte di lavoro, |’Autorita ha deciso di sospendere temporaneamente, ex art. 27,
comma 12, del Codice del Consumo, ’attivita d’impresa di due societa (caso IP166).
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lavorato a stretto contatto anche in ragione della necessita, per alcune fat-
tispecie, di verificare caso per caso l’autorita competente alla luce delle
note sentenze del Consiglio di Stato, ormai superate per effetto dell’entrata
in vigore dell’art. 67, 2 bis del decreto legislativo di recepimento della di-
rettiva sui diritti dei consumatori. Menzione specifica va infine fatta del pre-
ziosissimo ruolo svolto dal Nucleo Speciale Tutela Mercati della Guardia di
Finanza, che garantisce un supporto esemplare alle indagini dell’ Autorita sia
sul piano investigativo che di enforcement delle decisioni.

Sul fronte della collaborazione con le autorita estere, I’Autorita rico-
nosce ’importanza cruciale delle azioni comuni degli Stati membri e ha co-
stantemente partecipato alle iniziative comunitarie finalizzate a rafforzare
la tutela del consumatore, spesso ricoprendo ruoli di prima linea nell’ambito
di tali iniziative. La necessita di dare sempre maggiore impulso a dette azioni
costituisce, peraltro, uno dei principali obiettivi del Programma consumatori
2014-2020", in cui si raccomanda di sfruttare maggiormente le potenzialita
della rete delle autorita nazionali di tutela del consumatore e nel quale si
invitano le medesime autorita a prestare particolare attenzione alla tutela
del consumatore online.

In tale contesto, nel corso del 2013, I’Autorita ha preso parte alle azioni
congiunte degli Stati membri promosse dalla Commissione europea, in parti-
colare alle c.d. iniziative “sweep”, consistenti in indagini relative alle infor-
mazioni diffuse dai professionisti via internet per specifici settori merceologici,
condotte simultaneamente dagli Stati membri che aderiscono all’iniziativa.

Nel luglio 2013, si € chiusa la fase di enforcement relativa allo Sweep
2012 in materia di contenuti digitali, ossia giochi, libri, musica e video su-
scettibili di download da diversi siti web, con particolare riferimento a quelli
destinati ai minori'2. Con riferimento allo Sweep 2013 in materia di servizi
turistici ’attuale fase di enforcement interessa in Italia 9 siti web di agenzie
viaggi, che offrono voli e/o sistemazioni alberghiere e servizi accessori, nei
cui confronti sono stati avviati 9 procedimenti in materia di pratiche com-
merciali scorrette's.

" Cfr. la proposta di Regolamento relativo a un programma per la tutela dei consumatori (2014-2020), 9 no-
vembre 2011, COM(2011) 707. Il 14 gennaio 2014, il Parlamento europeo, dopo due anni di negoziati, ha stan-
ziato 189 miliardi di euro per i prossimi 7 anni a favore del Programma consumatori 2014-2020.

12 Cfr. Comunicato stampa della Commissione del 14 ottobre 2013, IP/13/937. Sul versante interno, sulla scia
di quest’azione congiunta, un professionista & stato destinatario di un intervento di moral suasion diretto a
rendere agevolmente reperibili le condizioni di servizio e altri due professionisti hanno rimosso le clausole
sospettate di essere vessatorie.

31 profili oggetto di contestazione investono: i) I’applicazione di supplementi non indicati all’inizio del pro-
cesso di prenotazione online (spese di gestione, dette anche spese di amministrazione; credit card surcharge)
e addebitati solo nella fase conclusiva dell’acquisto; ii) l’offerta di un servizio accessorio, consistente in una
polizza assicurativa opzionale, attraverso un sistema automatico di preselezione del servizio, salvo opting
out in caso di disinteresse all’acquisto di detta polizza; iii) omissioni informative concernenti la denomina-
zione, domicilio o sede legale e del numero di iscrizione al registro delle imprese (o0 numero REA) in violazione
dell’art. 22, comma 5, del Codice del Consumo (in quanto elusione degli obblighi di informazione previsti dal
diritto comunitario connessi alle comunicazioni commerciali, ossia, nel caso di specie, art. 7 del d.lgs. 9
aprile 2003, n. 70) e/o la mancata predisposizione di un sistema di assistenza clienti facilmente accessibile,
alternativo al numero telefonico a pagamento.
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Un’altra azione comune alla quale I’ Autorita italiana sta partecipando
attivamente e che interessa ampiamente il commercio elettronico e !’Euro-
pean Unfair Terms Strategy. Tramite tale azione la Commissione europea e
gli Stati membri mirano a realizzare un’applicazione condivisa della direttiva
comunitaria 93/13/CEE in materia di clausole abusive nei contratti conclusi
con i consumatori.

Sempre in materia di tutela del consumatore online, in relazione alla
cooperazione tra Stati membri nell’ambito della rete CPC (Consumer Pro-
tection Cooperation Committee) prevista dal Regolamento 2006/2004, inol-
tre, U’Autorita ha dato seguito alla richiesta di un’autorita spagnola di
intervenire nei confronti di un professionista italiano gestore di un sito web
in lingua spagnola caratterizzato da rilevanti omissioni informative.

Si segnala, infine, che, sul piano internazionale, |’Autorita partecipa
al Comitato OCSE per la Politica del Consumatore nell’ambito del quale sono
in corso di elaborazione linee guida su tematiche legate al commercio elet-
tronico e alle possibili insidie a questo connesse, tra cui i pagamenti online
e in mobilita, i prodotti digitali, ecc. Inoltre, I’Autorita ha aderito all’invito
dell’agenzia specializzata delle Nazioni Unite, UNCTAD, di prendere parte
alle attivita di revisione e aggiornamento delle Linee guida ONU per la Tutela
dei Consumatori.

Energia e Industria

Nel corso del 2013, gli interventi dell’Autorita nei settori dell’energia
e dell’industria si sono incentrati soprattutto sulla corretta prospettazione
degli aspetti economici delle proposte commerciali, sulla veridicita di vanti
concernenti standard qualitativi e/o di sicurezza; sul rispetto dei diritti post-
vendita spettanti ai consumatori ai sensi del Codice del Consumo; sulla tutela
degli acquirenti online. Inoltre, alcuni interventi hanno riguardato la nuova
competenza dell’ Autorita per la protezione delle microimprese.

Nel settore dell’industria automobilistica & da segnalare come |’ Auto-
rita abbia adottato un approccio volto alla verifica della correttezza delle
comunicazioni pubblicitarie indipendentemente dai modelli di autoveicoli
proposti, piuttosto che alla valutazione del singolo messaggio relativo a una
specifica automobile. In altri termini, |’ Autorita ha affermato il principio per
cui, una volta identificata come scorretta una campagna pubblicitaria, al
professionista che I’ha diffusa € precluso di adottare quella medesima mo-
dalita di promozione per altre campagne pubblicitarie, ancorché relative a
veicoli diversi rispetto a quello oggetto della pratica ritenuta scorretta.

Con riguardo al commercio elettronico, ’Autorita ha intensificato la
propria attivita di vigilanza sulla correttezza dei comportamenti degli opera-
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tori, con particolare attenzione ai temi della qualita e sicurezza dei prodotti
offerti in vendita attraverso il web, al rispetto della disciplina in materia di
garanzia di conformita, alla correttezza e completezza delle informazioni rese
ai consumatori, al rispetto di prerogative contrattuali (diritto alla consegna
nei tempi pattuiti, rimborso in caso di mancata consegna per indisponibilita
del bene, ecc.). E’ in questo ambito che ’Autorita ha fatto pilt ampiamente
ricorso, anche in via cautelare, allo strumento dell’oscuramento di siti internet
in cui vengono offerti prodotti contraffatti. Si tratta di interventi risultati in-
novativi in tutto il contesto europeo, tanto che nel mese di maggio 2013 I’ Au-
torita ha ottenuto un riconoscimento internazionale. Tale attivita e stata
infatti reputata come una “best practice” nella lotta alla contraffazione, ag-
giudicandosi il riconoscimento “highly commended” nell’ambito del Global
Anti-Counterfeiting Awards 2013.

Energia elettrica e gas

Nel corso del 2013, I’Autorita ha accertato la scorrettezza, ai sensi
della disciplina in materia di pratiche commerciali, di alcune campagne pub-
blicitarie delle societa Eni ed Enel che, nel prospettare offerte dedicate alle
tariffe dell’energia elettrica e del gas, omettevano di esplicitare tutte le ca-
ratteristiche essenziali delle offerte pubblicizzate. | messaggi veicolavano
con proposte particolarmente allettanti la possibilita di ottenere vantaggi
tariffari; nel caso di Enel veniva enfatizzato il prezzo base di 15 euro mensili,
corrispondente alla c.d. taglia small, come un prezzo “Tutto compreso”, ben-
ché tutte le altre tariffe - corrispondenti alle effettive necessita del consu-
matore medio, rectius di una famiglia - avevano costi piu elevati rispetto a
quello pubblicizzato; nel caso di Eni veniva enfatizzata, oltre alla possibilita
di usufruire di un prezzo particolarmente conveniente del pacchetto luce e
gas, anche la possibilita di beneficiare di uno sconto sugli acquisti di carbu-
rante che, di fatto, era fruibile solo aderendo al programma di fedelta del
professionista. | procedimenti si sono conclusi con l’irrogazione di sanzioni
pari a 250 mila e 100 mila euro™.

L’ Autorita ha poi svolto un’istruttoria nei confronti di Fullgas S.r.l.,
societa attiva nel settore della commercializzazione di gas di petrolio li-
quefatto, alla quale é stata contestata, tra ’altro, [’opacita delle infor-
mazioni rese in sede di offerta commerciale per quanto concerne vari
profili economici del rapporto con il consumatore. Il procedimento si
concluso con [’accoglimento degli impegni presentati dal professionista,
ritenuti idonei a ripristinare condizioni di correttezza nei rapporti con gli
utenti'.

4 Procedimenti PS8742 e PS8729.
> Procedimento PS8706.
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Industria automobilistica

Come anticipato, [’Autorita ha accertato la scorrettezza di alcune
campagne pubblicitarie aventi a oggetto autovetture. | profili sottoposti
a valutazione sono stati prevalentemente quelli delle caratteristiche d’uso
e delle dotazioni effettive dei veicoli, nonché quelli concernenti i conte-
nuti economici dei contratti proposti ai consumatori. Sotto il primo profilo
e stata accertata la scorrettezza di alcuni messaggi pubblicitari diffusi da
Mercedes-Benz Italia S.p.A.". Nei confronti di General Motors Italia S.r.1."7,
invece, é stato svolto un procedimento, conclusosi con |’accettazione degli
impegni presentati dal professionista, relativo alla completezza e corret-
tezza delle informazioni rese al pubblico circa l’autonomia di un modello
di autovettura.

Quanto ai profili economici dei contratti proposti attraverso campagne
pubblicitarie, si segnala che nel caso gia richiamato € stata accertata a carico
di Mercedes-Benz Italia S.p.A. e di Mercedes-Benz Roma S.p.A. l’omessa indi-
cazione di elementi rilevanti per la determinazione degli oneri economici ef-
fettivamente gravanti sul consumatore. Analogamente, nel provvedimento
adottato nei confronti di Volkswagen Group Italia S.p.A., & stata accertata l’il-
liceita della comunicazione commerciale sotto il profilo della sua inidoneita a
rappresentare in maniera corretta ed esaustiva i contenuti economici della
proposta con contestuale irrogazione di una sanzione pari a 100 mila euro. "

Vendite online

Di particolare rilievo, come gia evidenziato, e ’attivita svolta nel 2013
per contrastare le pratiche commerciali idonee a ingannare il consumatore
circa l'origine commerciale dei prodotti. Si tratta di casi in cui, attraverso
siti web, vengono offerti prodotti recanti marchi notori, cui fa seguito la con-
segna di prodotti contraffatti. L’Autorita ha avviato nel 2013 dieci procedi-
menti, nei quali, con il supporto investigativo e operativo del Nucleo Speciale
Tutela Mercati della Guardia di Finanza, e stata disposta in sede cautelare
’inibizione dell’accesso a circa 160 siti che promuovono tali prodotti da parte
dei consumatori residenti sul territorio italiano. Tale modalita di intervento &
stata gia sperimentata dall’Autorita a fine 2012 e, come rilevato, trova la sua
base normativa nella disciplina contenuta nella direttiva 2000/31/CE sul com-
mercio elettronico e nella relativa normativa nazionale di recepimento.

Deve segnalarsi, inoltre, il procedimento condotto dall’Autorita nei
confronti di Sony Europe Limited, nel corso del quale é stato accertato che

16 Procedimento PS6005.
7 Procedimento PS1875.
'® Procedimento PS8801.
19 Procedimenti PS8756, PS8757, PS8758, PS8905, PS8936, PS8976, PS8985, PS9200, PS9201, PS9202, PS9259.
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il professionista aveva diffuso, attraverso il proprio sito internet, informa-
zioni ingannevoli e idonee a creare confusione tra la garanzia offerta dal pro-
duttore e la garanzia legale di conformita, nonché ’indebita opposizione di
ostacoli non contrattuali rispetto all’esercizio di diritti contrattuali da parte
dei consumatori. In esito a tale procedimento, il professionista € stato con-
dannato al pagamento di una sanzione amministrativa pecuniaria di 500 mila
euro, nonché alla pubblicazione, sulla homepage del proprio sito internet,
per un periodo di trenta giorni, di un estratto della delibera dell’Autorita di
accertamento dell’infrazione?.

Altri interventi nei confronti di operatori attivi nel commercio elet-
tronico hanno riguardato pratiche commerciali ingannevoli concernenti
’omessa comunicazione di informazioni rilevanti (quali identita e recapiti
del professionista); la diffusione di informazioni non veritiere (disponibilita
e tempi di consegna); le omissioni informative relative a contenuti e modalita
di esercizio di taluni diritti dei consumatori. In altri casi, |’Autorita ha potuto
accertare pratiche commerciali aggressive volte a ostacolare ’esercizio di
diritti contrattuali da parte dei clienti?'.

Prodotti diversi

Nel corso del 2013, sono pervenute numerose segnalazioni concernenti
la non corrispondenza delle caratteristiche tecnico-funzionali vantate nei
messaggi promozionali rispetto a quanto effettivamente riscontrato nei pro-
dotti pubblicizzati. In tale quadro é stato avviato, nei confronti di Procter &
Gamble S.r.l., un procedimento concernete una pubblicita comparativa volta
a evidenziare che la marca di detersivo per lavatrici commercializzata dal
professionista, avrebbe presentato un’efficacia nettamente superiore ri-
spetto all’omologo prodotto del principale concorrente. Il procedimento si &
concluso con l’accertamento dell’ingannevolezza della pratica commerciale
esaminata e con l’irrogazione di una sanzione amministrativa pecuniaria di
100 mila euro??.

Sotto il profilo della correttezza e trasparenza della comunicazione
commerciale, si segnala il procedimento avviato nei confronti di LG Electro-
nics Italia S.p.A. la quale é risultata aver commercializzato alcuni modelli di
smartphone garantendo il prossimo rilascio dell’aggiornamento a una nuova
versione del sistema operativo installato, senza tuttavia dar seguito a quanto
promesso. Il procedimento si & concluso con [’accertamento dell’ingannevo-
lezza della pratica commerciale e con l’irrogazione di una sanzione ammini-
strativa pecuniaria di 100 mila euro?.

20 Procedimento PS8714.
21 Procedimenti PS8071, PS8268, PS8817, PS8920, PS9001.
22 Procedimento PS8911.
2Procedimento PS8538.

175



176

AUTORITA GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO - RELAZIONE ANNUALE SULL’ATTIVITA SVOLTA - 2014

Un procedimento avviato nei confronti di Gamestop Italy S.r.l., attivo
nella vendita di consolle di nuova generazione e/o dei giochi da esse sup-
portati, si € concluso con l’accertamento di alcuni ostacoli non contrattuali
opposti ai consumatori riguardo all’esercizio del diritto di recesso, nonché
dei diritti previsti dalla disciplina sulla garanzia legale di conformita. Il caso
si & concluso con U'applicazione di una sanzione amministrativa pecuniaria
di 96 mila euro?.

Nel procedimento avviato nei confronti di Avanzi Holding S.r.l., e stata
contestata al professionista l’ingannevolezza di un claim che prometteva ge-
nericamente un paio di occhiali “in regalo”, senza alcuna ulteriore specifi-
cazione, a chiunque avesse acquistato dal professionista un paio di occhiali
da vista. Poiché é stato accertato che !’offerta prevedeva alcune limitazioni
e condizioni sostanziali, non esplicitate nel claim (in particolare, al consu-
matore aderente all’offerta veniva corrisposto un buono omaggio utilizzabile
come sconto per l’acquisto di una tipologia di occhiale prestabilita), il pro-
cedimento si & concluso con ’accertamento della scorrettezza della pratica
commerciale e con l'irrogazione di una sanzione amministrativa pecuniaria
di 30 mila euro®.

Si segnala, infine, il procedimento, nei confronti di un operatore che
dichiarava il possesso di alcune certificazioni per i propri prodotti (“condotti
e canali da fumo metallici” e “sistema camino metallico”), in realta revocate
dall’ente che le aveva rilasciate. Tale caso ha visto la tempestiva modifica
dei messaggi pubblicitari contestati a seguito della comunicazione di avvio
del procedimento?.

Interventi a tutela delle micro-imprese

Nel 2013, per la prima volta, |’Autorita ha esteso !’applicazione alla
disciplina sulle pratiche commerciali scorrette per la tutela delle microim-
prese.

In questo ambito e stata accertata l'illiceita della pratica posta in es-
sere da Index Holding S.p.A. e da alcune societa dalla stessa controllate
avente a oggetto la strategia coordinata di tali imprese volta a pubblicizzare
la possibilita di aderire a una rete informatica grazie alla quale piccoli e pic-
colissimi esercenti avrebbero potuto operare come centro di vendita di ser-
vizi (quali le ricariche di telefoni cellulari, le spedizioni postali e le
scommesse online). Alcuni dei servizi offerti, infatti, si sono rivelati non di-
sponibili e, quando le microimprese cercavano di recedere dal contratto, le
societa opponevano una serie di ostacoli costituiti da uno studiato e orga-

24 Procedimento PS2244.
2 Procedimento PS8857.
26 Procedimento PS8791.
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nizzato rinvio di responsabilita da parte delle societa controllate da Index
Holding. Da notare che la sussistenza della pratica commerciale scorretta e
stata resa possibile in ragione dell’accertato collegamento tra le condotte
tenute dalle diverse societa del gruppo nei confronti delle medesime mi-
croimprese contrattualizzate. Il procedimento si &€ concluso con ’applica-
zione di sanzioni per un totale complessivo di 234 mila euro e l'ordine di
pubblicazione di un estratto della delibera di condanna?.

Comunicazioni

Nel corso del 2013, la definizione delle linee di azione nel settore delle
Comunicazioni e stata condizionata dagli effetti delle sentenze amministra-
tive in merito al riparto di competenze delle pratiche commerciali poste in
essere nei settori regolati. Come rilevato, l’incertezza sulle competenze
dell’Autorita che ha fatto seguito a tali pronunce é stata risolta con ’ado-
zione del d.lgs. 21 febbraio 2014, n. 21 di recepimento della direttiva
2011/83/UE del 25 ottobre 2011 sui diritti dei consumatori.

Nelle more di tale intervento normativo, [’attivita istruttoria, nel set-
tore delle comunicazioni, si & pertanto incentrata su fattispecie di pubblicita
ingannevoli, privilegiando quei casi suscettibili di determinare un piu rile-
vante grado di “allarme sociale”, stimato in termini di entita del potenziale
pregiudizio arrecato al comportamento economico del consumatore e alla
numerosita degli utenti potenzialmente destinatari della pratica. Si tratta,
in particolare, di messaggi pubblicitari concernenti i servizi di telefonia mo-
bile, i servizi c.d. premium, nonché i prodotti di telecomunicazione e i rela-
tivi accessori.

La tutela del consumatore nell’ambiente digitale e stata realizzata
avendo riguardo, soprattutto, alle modalita e alle condizioni di offerta per
[’accesso alla rete internet e ai servizi ivi veicolati.

Servizi di telefonia mobile

Nell’ambito della telefonia mobile, vanno innanzitutto menzionati tre
casi - avviati, ma non conclusi nel corso del 2013 - nei confronti dei principali
operatori del settore delle comunicazioni (Telecom, Wind e Vodafone?) con-
cernenti l’adozione di pratiche commerciali potenzialmente scorrette nel-
’ambito di diverse campagne pubblicitarie.

| procedimenti hanno riguardato la diffusione di informazioni inganne-

7 Procedimento PB757.
28 Procedimenti PS8591, PS8878 e PS8921.
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voli e/o di omissioni informative rilevanti da parte dei professionisti in merito
alle reali caratteristiche e al prezzo effettivo delle offerte con riguardo alla
inesistenza di limiti di utilizzo del servizio internet, pubblicizzato come “il-
limitato” o (e in alcuni casi anche di sms e voce), alla possibilita di godere
delle offerte “per sempre” e alla sussistenza di costi di attivazione ulteriori
rispetto alle tariffe pubblicizzate.

Tali criticita sono state superate dagli impegni proposti dai professio-
nisti che si sono impegnati, rispetto al primo profilo, a inserire contestual-
mente al claim principale nei messaggi caratterizzati da espressioni quali
internet “illimitato” o “senza limiti” ’indicazione della soglia di traffico
compresa nell’offerta (1GB o 2GB) evidenziando, nell’ambito della presen-
tazione iniziale, l’informativa della riduzione di velocita nonché delle altre
esclusioni, ove previste; rispetto al secondo profilo, a non utilizzare piu per
il futuro, la locuzione “per sempre” se non a fronte della rinuncia alla facolta
che la legge accorda agli operatori di telefonia di modificare unilateralmente
le condizioni contrattuali.

| casi si segnalano in quanto, gia a seguito dell’avvio delle istruttorie,
gli interventi dell’ Autorita hanno prodotto risultati concreti a favore dei con-
sumatori; infatti, ’elemento concernente la soglia mensile entro la quale &
possibile usufruire del servizio internet senza alcuna riduzione di velocita -
sino ad allora sottaciuto o comunque tenuto nel vago utilizzando i termini
“illimitato” o “senza limiti” - € stato non solo evidenziato nelle successive
campagne nel claim principale, ma ha finito per rappresentare anche un ele-
mento di confronto concorrenziale tra le imprese che hanno iniziato a con-
fezionare offerte pill vantaggiose per i consumatori aumentando la soglia di
navigazione a 2 GB mensili e oltre.

Ulteriori approfondimenti istruttori hanno riguardato alcuni messaggi
pubblicitari diffusi da due importanti operatori di telefonia mobile (TIM e
Poste Mobile) che omettevano di dare adeguata informativa sulle reali ca-
ratteristiche delle tariffe promosse, in particolare inducendo in errore i con-
sumatori sui limiti di fruibilita delle stesse. La presentazione complessiva dei
messaggi e 'utilizzo di specifiche espressioni (“Senza limiti” e “Infinito”),
infatti, lasciavano intendere ai destinatari di poter telefonare senza vincolo
alcuno, salvo poi indicare limiti e condizioni di fruibilita dell’offerta in posi-
zione marginale e con caratteri estremamente ridotti. | procedimenti si sono
conclusi con ’applicazione di sanzioni amministrative pecuniarie rispettiva-
mente pari a 90 mila e 100 mila euro?®.

Si e adottato, invece, lo strumento della moral suasion per correggere
’errato posizionamento dell’indicazione dell’esistenza di uno “Scatto alla ri-
sposta di 16 cent” nella pubblicita di un’offerta per chiamate verso [’estero. In

¥ Procedimenti PS8355 e PS8287.
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particolare, la suddetta indicazione compariva immediatamente a ridosso della
parte dedicata alla tariffazione delle telefonate verso il “Resto del Mondo”, es-
sendo invece assente nella sezione relativa alle telefonate verso gli altri Paesi
espressamente menzionati. Ne conseguiva una possibile induzione in errore circa
’assenza del costo fisso, rappresentato dallo scatto alla risposta, per tutte le
telefonate verso i Paesi non ricompresi nel “Resto del Mondo” (ad esempio, i
Paesi dell’Unione Europea). Il professionista ha apportato le modifiche richieste,
provvedendo a conferire pari rilievo grafico tanto al prezzo variabile per minuto
quanto allo scatto alla risposta.

Servizi premium

Nel corso del 2013, I’ Autorita ha ricevuto numerose segnalazioni aventi
a oggetto 'attivazione di servizi in abbonamento (news, giochi, suonerie,
messaggistica e chat e simili), avvenuta durante la navigazione in rete in mo-
bilita, a seguito di una semplice digitazione su banner, landing page e link
presenti in siti internet e app.

Tali attivazioni inconsapevoli erano causate dall’insufficienza delle in-
formazioni offerte dalle societa fornitrici dei suddetti servizi (Content Provi-
ders). In tali fattispecie, peraltro, gli obblighi informativi in capo ai
professionisti risultano ancor piu stringenti e rafforzati anche in ragione del-
’esistenza di un nuovo meccanismo tecnico di attivazione del servizio in ab-
bonamento (c.d. “enrichment”), che consente di trasferire automaticamente
al professionista la numerazione telefonica del titolare dell’apparecchio cel-
lulare dal quale avviene la navigazione in mobilita. In conseguenza di cio, il
consumatore, ignaro dell’esistenza del suddetto meccanismo, poteva presu-
mere di poter liberamente proseguire nella navigazione, ritenendo ragione-
volmente, ma erroneamente, che sino a che non gli fosse richiesto di inserire
i propri dati non avrebbe potuto essere attivato alcun servizio in abbonamento
a suo nome.

In due dei tre procedimenti, I’Autorita ha accertato la scorrettezza
della pratica commerciale comminando sanzioni pecuniarie complessiva-
mente pari a 360 mila euro®.

Nel terzo caso, invece, I’Autorita ha accettato gli impegni presentati
dal professionista senza accertare l’infrazione, ritenendoli idonei a risolvere
le preoccupazioni di scorrettezza e finalizzati a garantire un rimborso forfe-
tario per i consumatori penalizzati dalla pratica, nonché conseguire un set di
regole per la futura redazione dei banner e delle landing page che, ancorché
vincolanti solo per il professionista proponente, si pongono come un primo
punto di riferimento in un settore particolarmente delicato, anche in ragione

% Procedimenti PS7577 e PS8055.
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delle sopra ricordate nuove modalita tecniche di attivazione del servizio3'.

Sempre nel campo dei servizi premium, |’ Autorita ha chiuso un ulteriore
caso con |’accettazione degli impegni proposti dal professionista, in relazione
alla presunta insufficienza e ingannevolezza delle informazioni fornite in alcuni
messaggi pubblicitari televisivi®.

Prodotti di telecomunicazione e relativi accessori

L’Autorita ha, infine, chiuso tre procedimenti concernenti |’adozione
di pratiche commerciali scorrette da parte degli operatori attivi nella vendita
di prodotti di telefonia 3 e di prodotti a essi accessori**, comminando sanzioni
per un totale di 295 mila euro.

In particolare, un procedimento ha riguardato la diffusione da parte
di alcuni professionisti di informazioni false in merito alle reali caratteristi-
che di una piastrina da apporre su cellulari, cordless e telecomandi denomi-
nato “Auracell” al quale, nell’ambito del sito internet www.auracell.com e
tramite volantini, venivano attribuite con toni perentori e enfatici, qualita,
proprieta ed effetti protettivi sul corpo umano dalle onde e dalle radiazioni
elettromagnetiche emesse da tali apparecchi nonché dal rischio di contrarre
gravi malattie cancerogene, non rispondenti al vero in quanto non supportate
da documentazione scientifica atta a comprovare quanto vantato. | profes-
sionisti responsabili della pratica commerciale scorretta sono stati comples-
sivamente sanzionati per 130 mila euro®.

Credito

Nel corso del 2013 I’Autorita ha monitorato la correttezza delle con-
dotte e delle comunicazioni commerciali delle banche, degli operatori del
settore del credito al consumo, dei servizi finanziari e del recupero crediti,
nonché delle assicurazioni e dei servizi postali a valore aggiunto, consoli-
dando orientamenti gia emersi nel corso degli ultimi anni e approfondendo
ulteriori tematiche divenute sempre piu attuali alla luce del contesto eco-
nomico e sociale.

Con riferimento al settore assicurativo, |’ Autorita ha approfondito ’ana-
lisi delle condotte dei professionisti in relazione ai messaggi pubblicitari e al-
’offerta di preventivi di RC Auto tramite il canale internet, anche avviando

3 Procedimenti PS7577 e PS8055.
3" Procedimento PS7577.
32 Procedimento PS8285.
3 Procedimenti PS8525 e PS8780.
34 Procedimento PS8859.
3 Procedimento PS8859.
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procedimenti istruttori che si concluderanno nella prima meta del 2014.

In tema di vendita congiunta di prodotti finanziari e assicurativi, l’analisi
ha riguardato eventuali impatti sui consumatori derivanti soprattutto dall’ap-
plicazione di premi sui prodotti assicurativi - offerti congiuntamente ai finan-
ziamenti - superiori a quelli di prodotti analoghi distribuiti sul mercato, tramite
canali diversi da quelli delle banche e degli operatori finanziari interessati. In
questa materia, il legislatore italiano ha introdotto nel Codice del Consumo una
nuova previsione* che classifica come pratiche commerciali illecite le imposi-
zioni di tali vincoli leganti che precludono al consumatore di avvalersi di alter-
native piu vantaggiose. Ferma restando l’esigenza di una valutazione
approfondita sull’impatto di tale disposizione e sul coordinamento della stessa
con altre disposizioni normative?, si puo preliminarmente osservare che la
nuova disciplina appare in linea con il regime di cui alla direttiva 29/2005/CE
in materia di pratiche commerciali sleali, atteso che il regime di “armonizza-
zione massima” previsto dalla direttiva non si applica ai servizi finanziari, po-
tendo pertanto gli Stati membri adottare in tale materia regolamentazioni
ulteriori che riconoscono maggior tutela ai consumatori®.

Con riferimento ai procedimenti conclusi nel 2013 nel settore dei ser-
vizi bancari, |’Autorita ha articolato la propria attivita di enforcement sia
vigilando sugli ostacoli alla mobilita della clientela riferiti ai conti correnti
e ai mutui, che valutando la completezza e trasparenza delle promozioni
commerciali e dell’informativa pre-contrattuale fornita ai consumatori®®.

Inoltre, alla luce del periodo congiunturale negativo che sta vivendo
il nostro Paese, I’ Autorita ha prestato particolare attenzione alle pratiche
commerciali rivolte a consumatori che versano nella difficolta di far
fronte alle proprie posizioni debitorie, verificando, ad esempio, la cor-
rettezza dei comportamenti di varie societa di recupero crediti e di so-
cieta di consulenza.

Con riguardo ai prodotti di risparmio, gli interventi dell’Autorita hanno
interessato in maniera significativa il canale internet, al fine di garantire ai

3 Sj tratta dell’art. 21, comma 3 bis a norma del quale: “E’ considerata scorretta la pratica commerciale di
una banca, di un istituto di credito o di un intermediario finanziario che, ai fini della stipula di un contratto
di mutuo, obbliga il cliente alla sottoscrizione di una polizza assicurativa erogata dalla medesima banca,
istituto o intermediario ovvero all’apertura di un conto corrente presso la medesima banca, istituto o in-
termediario”.

37 Con la previsione di cui all’art. 28 del d.l. n. 1/2012, convertito con la legge n. 27/2012, é stato anche sta-
bilito che “le banche, gli istituti di credito e gli intermediari finanziari se condizionano [’erogazione del
mutuo immobiliare o del credito al consumo alla stipula di un contratto di assicurazione sulla vita sono
tenuti a sottoporre al cliente almeno due preventivi di due differenti gruppi assicurativi non riconducibili
alle banche, agli istituti di credito e agli intermediari finanziari stessi. Il cliente e comunque libero di sce-
gliere sul mercato la polizza sulla vita piu conveniente che la banca e obbligata ad accettare senza variare
le condizioni offerte per ’erogazione del mutuo immobiliare o del credito al consumo”.

3% |n tal senso, Linee Guida della Commissione Europea di orientamento per ’attuazione della direttiva
2005/29/CE, doc. SEC 2009/1666.

¥ In realta, gia in precedenza |’ Autorita - facendo leva sulla clausola generale di diligenza professionale con-
tenuta nella disciplina sulle pratiche commerciali scorrette - aveva acceso un faro sui comportamenti in que-
stione, accertando la scorrettezza della condotta posta in essere da una banca volta a subordinare la
concessione di mutui alla sottoscrizione da parte dei consumatori di polizze assicurative, emesse da una com-
pagnia di assicurazione dello stesso gruppo ed aventi quale beneficiario l’istituto erogante (Procedimento
PS4755).
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consumatori la disponibilita di strumenti di attivazione online dei conti de-
posito mediante un percorso informativo obbligato finalizzato a rendere
edotto il consumatore di tutte le principali caratteristiche e condizioni eco-
nomiche di tali forme di risparmio con rendimenti certi (durata del vincolo,
effettivi rendimenti assicurati, ecc.).

Per quanto concerne, infine, il settore dei servizi postali liberalizzati,
[’ Autorita ha censurato alcune pratiche commerciali, per inadeguata traspa-
renza e completezza informativa, poste in essere da operatori che miravano in
tal modo ad accrescere i propri volumi di vendita di servizi a valore aggiunto.

Ostacoli alla mobilita dei consumatori

a) Chiusura dei conti correnti

L’Autorita € intervenuta in relazione alle condotte ostruzionistiche e
dilatorie della banca IW Bank, nella fase di estinzione dei rapporti di conto
corrente, consistenti nel non dare pronto seguito alle formali richieste di
estinzione inoltrate dai consumatori, omettendo altresi di comunicare tem-
pestivamente eventuali circostanze ostative all’esecuzione di dette disposi-
zioni e, al tempo stesso, continuando ad addebitare le spese connesse alla
tenuta del conto.

In relazione alle condotte sopra contestate sono stati accettati gli im-
pegni proposti dal professionista concernenti la riduzione della tempistica mas-
sima di chiusura dei conti correnti, la sospensione - nelle more dell’estinzione
di questi rapporti - degli addebiti relativi alle spese connesse alla tenuta del
conto e nella modifica delle stesse procedure di chiusura del conto corrente
al fine di rendere il processo di estinzione piu “trasparente” con la previsione
di una serie di comunicazioni che consentono il monitoraggio a favore dei cor-
rentisti circa lo stato di adempimenti ancora pendenti e di eventuali cause
ostative al completamento del processo in questione. Inoltre, la banca IW Bank
si & anche impegnata a rimborsare delle spese di tenuta del conto corrente
dei consumatori che nel periodo esaminato hanno patito per cause a essa im-
putabili tempi di estinzione troppo lunghi (superiori ai tempi massimi di chiu-
sura riportati sui fogli informativi pro tempore vigenti)“.

b) Portabilita dei mutui

Un altro procedimento da segnalare € quello che ha avuto a oggetto
comportamenti di Barclays Bank PLC consistenti: a) nell’aver posto in essere
condotte finalizzate a ostacolare per il proprio cliente mutuatario il trasfe-
rimento del finanziamento a altro istituto bancario (c.d. portabilita passiva);
b) nell’aver ritardato il perfezionamento di operazioni di surroga che sareb-

40 Procedimento PS7251.



ATTIVITA DI TUTELA DEL CONSUMATORE

bero state formalizzate secondo una tempistica significativamente piu lunga
rispetto a quella prevista dalla legge. L’ Autorita, all’esito dell’istruttoria, ha
accettato gli impegni proposti dal professionista incentrati sul miglioramento
dell’informativa al cliente, non solo in relazione ai tempi massimi previsti
per la portabilita del mutuo, ma anche sulle modalita di perfezionamento
della procedura in sede di rendicontazione annuale, nel leaflet consegnato
unitamente al contratto di mutuo, sul sito della Banca e nel modulo di ri-
chiesta di surroga passiva. Inoltre, gli impegni hanno riguardato le informa-
zioni agli utenti circa le specifiche motivazioni che non dovessero consentire
il perfezionamento dell’operazione di portabilita secondo la tempistica pre-
vista e la procedura interna per il perfezionamento delle surroghe passive.
In aggiunta, la societa Barclays Bank PLC si € impegnata a ristorare il pregiu-
dizio economico subito da taluni consumatori nei casi in cui non é stato pos-
sibile, per cause particolari, perfezionare le operazioni di surroga passiva nei
tempi richiesti dalla legge*!.

Rendimenti garantiti riguardanti prodotti di risparmio

L’Autorita ha effettuato accertamenti istruttori nei confronti di Poste
Italiane con riferimento alla promozione denominata “Promo 4%” sui conti
Bancoposta*?, di Unicredit per il prodotto “Conto Risparmio Sicuro”# e di
Banca Mediolanum per il prodotto “Double Chance”#, per verificare le ef-
fettive caratteristiche dei prodotti, i quali non garantivano un rendimento
certo del valore pubblicizzato in quanto riguardavano rendimenti ottenibili
solo a condizioni complesse anche difficili da monitorare senza una reale ga-
ranzia sul capitale versato e vincolato. La comunicazione delle banche tende
generalmente a rendere tali prodotti attrattivi evidenziandone la semplicita,
la sicurezza e i loro rendimenti elevati e certi, anche in considerazione dei
destinatari principali dei descritti prodotti di risparmio, ovvero consumatori
senza sofisticate esigenze finanziarie in cerca di rendimenti chiari e garantiti.
In alcuni casi, tuttavia, quanto prospettato dai professionisti non corrisponde
alle reali caratteristiche del prodotto pubblicizzato.

Per effetto delle decisioni assunte dall’Autorita, che hanno eviden-
ziato l’ingannevolezza delle comunicazioni in questione per omissioni infor-
mative rilevanti, i professionisti interessati hanno modificato i propri
messaggi dando evidenza a tutte le caratteristiche rilevanti dei prodotti o
eliminando le informazioni di maggiore complessita, difficili da rendere
chiare nelle comunicazioni al pubblico. | tre procedimenti si sono conclusi
con la comminazione di sanzioni complessivamente pari a 630 mila euro.

“1 Procedimento PS5418.
“2 Procedimento PS8510.
43 Procedimento PS8712.
“ Procedimento PS8380.
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In altri casi concernenti i medesimi prodotti, ma aventi a oggetto con-
dotte di minore gravita, analoghi risultati sono stati raggiunti con lo stru-
mento della moral suasion. A seguito dell’intervento dell’Autorita i
professionisti interessati hanno modificato i propri siti internet, giungendo a
rendere chiare ed esaustive le informazioni sulle principali caratteristiche e
condizioni economiche di tali forme di risparmio.

Recupero crediti e servizi accessori

a) False citazioni in giudizio

Alcuni procedimenti hanno riguardato la condotta, posta in essere da
vari professionisti (Fire S.p.A., Globalrec s.r.l., impresa individuale Consuelo
Paravati), consistente nell’inoltro - al fine di recuperare asseriti crediti - ai
consumatori interessati, per il tramite di avvocati, di atti di citazione, con
’indicazione fittizia della data della prima udienza, presso sedi di Giudici di
Pace diverse da quelle territorialmente competenti. Oltre alla sistematica
violazione del predetto principio del foro competente, che deve essere quello
di residenza del consumatore, la scorrettezza della pratica é risultata con-
fermata dalla mancata iscrizione a ruolo della causa, confermando la reale
finalita di intimorire i consumatori attraverso tali false citazioni in giudizio
e spingerli al pagamento dei predetti crediti, i quali spesso erano stati anche
oggetto di contestazioni.

La condotta dei professionisti interessati € risultata, quindi, idonea a
determinare nel consumatore medio un indebito condizionamento, ingene-
rando il convincimento che, a prescindere dalla fondatezza della propria po-
sizione debitoria, fosse preferibile provvedere rapidamente al pagamento
dell’importo richiesto, piuttosto che restare esposti a un contenzioso giudi-
ziario. Gli atti di citazione inoltrati sono stati ritenuti idonei a esercitare nei
confronti dei destinatari un notevole grado di pressione psicologica suscet-
tibile, nella sostanza, di determinare un significativo condizionamento delle
scelte e dei comportamenti economici, qualificabili pertanto come pratiche
commerciali aggressive.

L’Autorita ha irrogato ai professionisti coinvolti sanzioni complessiva-
mente pari a 400 mila euro. Inoltre, nei casi svolti nei confronti della ditta
individuale Consuelo Paravati e della societa Globalrec s.r.l., considerata la
particolare gravita delle condotte esaminate, |’Autorita ha provveduto ad
adottare misure cautelari d’urgenza volte alla sospensione immediata del-
l’attivita di recupero crediti con le modalita potenzialmente scorrette oggetto
di indagine e, al termine dei procedimenti, misure accessorie di pubblicazione
di un estratto del provvedimento di condanna su quotidiani nazionali e locali®.

“ Procedimenti PS8710, PS8865 e PS8876.
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Rispetto alle fattispecie in questione, peraltro, I’ Autorita ha deciso di
adottare una misura di portata piu generale volta a contrastare il fenomeno,
inoltrando al Consiglio Nazionale Forense una comunicazione tramite la quale
sono state auspicate iniziative di carattere deontologico-professionale volte
a sensibilizzare gli iscritti sulla rilevante scorrettezza delle condotte in que-
stione. Vale segnalare che, a seguito dei provvedimenti dell’Autorita e di
tale iniziativa di portata generale, non risultano pervenute ulteriori richieste
di intervento riguardanti le condotte aggressive in esame.

b) Cancellazione dalle banche dati dei cattivi pagatori

Un’altra indagine istruttoria ha riguardato la pratica consistente nella
diffusione, tramite internet, da parte della societa C.I.R. Italia s.r.l., di un
messaggio volto a promuovere, con modalita ingannevoli, servizi accessori
e, in particolare, la possibilita di cancellare agevolmente e rapidamente dalle
banche dati dei cattivi pagatori i nominativi dei consumatori interessati at-
traverso la prospettazione di un servizio dedicato che il consumatore avrebbe
dovuto pagare in anticipo, versando un corrispettivo di 490 euro.

A differenza di quanto prospettato nel messaggio oggetto di contesta-
zione, le cancellazioni dalle banche dati dei cattivi pagatori non possono ef-
fettuarsi, ove non ricorrano i presupposti di legge e non siano decorsi i tempi
previsti dalla normativa di settore“.

Ad esito del procedimento, conclusosi con [’accertamento dell’infra-
zione e la comminazione di una sanzione pari a 10 mila euro, la societa C.I.R.
Italia s.r.l. ha cessato la pratica, bloccando il sito e rendendolo non piu visi-
bile*.

Si segnalano, altresi, ulteriori verifiche istruttorie, ancora in corso, nel
settore delle debt agencies, avviate su segnalazioni di Associazioni di settore e
di Confindustria, in relazione alla promozione di servizi di “ristrutturazione de-
biti” mediante facili e rilevanti stralci, rateizzazioni, sconti (nonché di servizi
di rapida e semplice cancellazione dalle banche dei cattivi pagatori).

c) Lettere di preavviso di esecuzione forzata

Un ulteriore procedimento ha riguardato la pratica consistente nel-
’inoltro ai consumatori, da parte della Agenzia Riscossioni Alias Esattoria
s.r.l., al fine di recuperare presunti crediti, di lettere di preavviso di esecu-

4 Al riguardo, il “codice di deontologia e di buona condotta per i sistemi informativi gestiti da soggetti
privati in tema di crediti al consumo, affidabilita e puntualita nei pagamenti” (provvedimento del Garante
della Privacy n. 8 del 16 novembre 2004, come modificato dall’errata corrige pubblicata in Gazzetta Ufficiale
il 9 marzo 2005, n. 56) stabilisce i tempi di conservazione dei dati in questione e, nello specifico, ’esigenza
che: a) la notizia sul fatto che pende una richiesta di credito sia conservata non oltre 180 giorni e, se la ri-
chiesta non va avanti (per rigetto o rinuncia), i dati possano essere conservati per trenta giorni; b) le notizie
sui ritardi di pagamento successivamente regolarizzati possano essere conservate un anno per i ritardi non
superiori a due rate o mesi, oppure due anni per i ritardi superiori mentre quelle su inadempimenti non re-
golarizzati possano essere conservate per un massimo di tre anni.

“7 Procedimento PS8279.
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zione forzata impostate con modalita idonee a ingenerare nei consumatori
’erroneo convincimento di essere destinatari di una procedura esecutiva av-
viata da un soggetto pubblico.

La fattispecie & stata segnalata all’Autorita da numerosi consumatori
e associazioni di consumatori, nonché dall’Agenzia delle Entrate; quest’ultima
ha lamentato la circostanza che una societa privata di recupero crediti si pro-
spettasse ai debitori come titolare di poteri esecutivi e funzioni coercitive e
ingiuntive riservate all’amministrazione finanziaria pubblica, diffondendo co-
municazioni impostate con modalita contenutistiche e grafiche complessiva-
mente idonee a ingenerare nei destinatari tale erroneo convincimento.

L’Autorita, considerata la gravita e la palese scorrettezza della con-
dotta denunciata, ha disposto la sospensione provvisoria d’urgenza della pra-
tica ritenuta aggressiva, in quanto idonea a esercitare nei destinatari un
notevole grado di pressione psicologica suscettibile, nella sostanza, di de-
terminare un significativo condizionamento dei comportamenti economici*.
A esito del procedimento, |’Autorita ha poi condannato il professionista al
pagamento di una sanzione di 10 mila euro e alla pubblicazione di un estratto
della delibera di accertamento dell’infrazione.

Servizi postali liberalizzati

L’ Autorita é intervenuta in relazione alle condotte poste in essere dalla
societa One Italia S.p.A. consistenti nella diffusione di messaggi pubblicitari
attraverso la rete internet volti a promuovere il servizio di spedizione online
denominato “Spedire Web”.

Nonostante le modalita grafiche e espressive utilizzate nei messaggi
avvalorassero nei destinatari della pubblicita la percezione che fosse lo stesso
professionista a provvedere alla consegna di pacchi e documenti con dota-
zioni logistiche di proprieta, le risultanze istruttorie hanno evidenziato che
il professionista non effettuava direttamente l’attivita di ritiro e consegna,
consistendo il servizio offerto nella mera attivita di acquisizioni ordini da
parte della clientela tramite il sito www.spedireweb.it. per |’esecuzione di
spedizioni sul territorio nazionale che venivano in concreto affidate a un sog-
getto terzo. Pertanto, il consumatore non era messo in condizione di com-
prendere la reale natura del servizio offerto e, conseguentemente, le
rilevanti limitazioni che caratterizzavano ’esercizio di diritti contrattuali
nei confronti del professionista.

Per tali ragioni i messaggi sono stati ritenuti ingannevoli e I’Autorita
ha irrogato al professionista una sanzione di 35 mila euro®.

“8 Procedimento PS9042.
4 Procedimento PS7721.
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Agroalimentare, farmaceutico
e trasporti

In settori importanti dell’economia italiana quali quello agroalimen-
tare e quello dei trasporti, |’Autorita € intervenuta nella tutela del consu-
matore in numerosi ambiti e rispetto a molteplici situazioni che si sono
rivelate pregiudizievoli per i consumatori. In particolare, nel settore agroa-
limentare I’Autorita si € concentrata su informazioni fornite ai consumatori
rispetto a diciture salutistiche, diciture nutrizionali, vanti dimagranti, esatta
identificazione del contenuto e origine del prodotto e profili di sicurezza di
prodotti alimentari e integratori.

Parallelamente a tali interventi, ’Autorita ha posto l’attenzione anche
sui claim ambientali, nell’ambito degli strumenti di green marketing, che
spesso vengono utilizzati per orientare le scelte di acquisto dei consumatori,
sfruttando la loro accresciuta sensibilita verso le problematiche ambientali.

Nel contesto dell’e-commerce, coerentemente con ’attivita intrapresa
nell’ambito della tutela della concorrenza, I’Autorita e intervenuta sulla cor-
rettezza delle informazioni veicolate nella vendita di farmaci online. Si tratta
di un mercato in espansione, cui ’Autorita ha posto particolare attenzione,
al punto che in tale ambito si € avvalsa del potere di sospendere, in via cau-
telare, la vendita online di farmaci soggetti a prescrizione medica tramite i
siti internet oggetto di indagine.

Nel settore dei trasporti, l’attenzione dell’Autorita é stata di cru-
ciale importanza nell’eliminare pratiche pregiudizievoli per i consumatori,
specialmente per quanto concerne il trasporto areo. Tra queste si segna-
lano la pratica del credit card surcharge, consistente nello scorporo della
voce di costo connessa al metodo di pagamento dall’indicazione dei prezzi
promossi sulle homepage delle compagnie aeree, e ’offerta di servizi ac-
cessori quale ’assicurazione di viaggio, proposta da alcuni vettori. Infine,
[’Autorita ha vigilato e sanzionato alcune nuove pratiche messe in atto da
compagnie aeree quali, ad esempio: l'inadeguata informazione circa il vet-
tore che effettivamente avrebbe operato il volo; ’incompleta informa-
zione circa le limitazioni di alcune offerte promozionali; la lacunosa
informazione riguardo l’annullamento del volo in caso di mancata fruizione
di una delle tratte.

Settore Agroalimentare

Prodotti alimentari e integratori

a) Diciture salutistiche

In un primo caso, svariati chewing gum venivano promossi da Perfetti

k-4
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Van Melle e dell’omonima controllata italiana®, attraverso ampi e reiterati
messaggi pubblicitari, nei quali per le immagini e le ambientazioni suggestive
dell’attivita medico professionale, i prodotti sono presentati quali adeguate
alternative allo spazzolino da denti e all’intervento del dentista. In tal modo,
a detti prodotti venivano attribuite caratteristiche improprie e ultronee ri-
spetto alla loro natura di alimenti di uso corrente, inducendo altresi i con-
sumatori ad abitudini igienicamente scorrette.

La stessa campagna pubblicitaria accreditava, con enfasi, alle mede-
sime referenze (alcune delle quali registrate come integratori alimentari)
vanti salutistici specifici per i denti e il cavo orale che, tuttavia, all’esito
dell’istruttoria, non sono risultati né veritieri, né coerenti con i wording e le
annesse condizioni d’uso gia validati dall’EFSA in seno ai pareri resi ex art.
13 e 14 del Reg. CE n. 1924/2006 (c.d. Regolamento Claims) e poi consolidati
nel Reg. n. 432/2012.

Nel corso dell’istruttoria il professionista ha sospeso le campagne pro-
mozionali censurate e, al termine dello stesso procedimento, modificato le
proprie campagne promozionali eliminando i profili di scorrettezza accertati.

Il procedimento si € concluso con l’accertamento dell’infrazione e la
comminazione di sanzioni pecuniarie pari a complessivi 180 mila euro.

Nel caso relativo alle acque minerali Uliveto e Rocchetta - acque della
salute’!, la pratica commerciale scorretta € stata realizzata dalla societa
Co.ge.di International SpA e dalla Federazione Italiana Medici di Medicina
Generale FIMMG. Si trattava di un’attivita promozionale delle due acque mi-
nerali incentrata tutta sulla collaborazione in essere con la suddetta Fede-
razione, e volta ad avallare le caratteristiche salutistiche dei prodotti (alcune
delle quali non autorizzate dal Ministero della Salute), avvalorandole in ter-
mini di credibilita e scientificita proprio in ragione del richiamo all’autore-
volezza della figura e del consiglio del medico. Peraltro, il coinvolgimento e
’avallo della FIMMG si realizzava anche attraverso specifiche iniziative pro-
mozionali svolte con i medici associati. Il procedimento si € concluso con
’accertamento dell’infrazione e la comminazione di sanzioni pecuniarie, pari
a 100 mila euro per la societa Co.ge.di International SpA e a 30 mila euro
per la FIMMG.

Sono stati, del pari, oggetto di vaglio da parte dell’ Autorita plurimi ed
enfatici vanti di tipo salutistico (contrasto dell’invecchiamento cellulare e
miglioramento del ’apparato cardiovascolare, delle difese immunitarie,
dello stato della pelle o delle articolazioni) accreditati, in messaggi pubbli-
citari diffusi dalla societa Medestea Biotech S.p.a, a uno specifico integratore
alimentare in esito al consumo dello stesso per il periodo di un solo mese®.

0 Procedimento PS8493.
! Procedimento PS8805.
%2 Procedimento PS8227.
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Detti benefici/effetti non potevano essere attribuiti alla referenza (essendo
tipici, in realta, di un farmaco) e le indicazioni salutistiche contenute nei
messaggi non erano tra quelle ammesse in base al Reg. n. 1924/2006/CE. In
tal caso, |’ingannevolezza risultava anche dall’ utilizzo di immagini suggestive
e di una terminologia scientifica non immediatamente comprensibile al-
lutente medio nonché per via dell’evocazione, in capo ai destinatari dei
messaggi (soggetti di eta avanzata), di un ingiustificato allarmismo e pericolo
per la salute a causa del mancato o intempestivo consumo del prodotto. Al
professionista € stata irrogata una sanzione pari a 144 mila euro.

Con lo strumento della moral suasion, |’Autorita e efficacemente in-
tervenuta nei confronti della Danone in riferimento alle distinte campagne
promozionali avviate per i due prodotti Danaos e Danacol, parimenti incen-
trate sul rischio salutistico al fine di stimolare il consumo del prodotto®:. Il
professionista ha accettato la richiesta dell’Autorita di modificare i messaggi
secondo il principio che la promozione di un alimento - nei casi in esame, un
semplice yogurt addizionato in calcio e un latte fermentato addizionato di
fitosteroli - non deve essere focalizzata sull’insorgenza di patologie o stati
pill 0 meno gravi di carenza di elementi essenziali per ’organismo (come nel
caso di specie l'insorgenza dell’osteopenia e/o del colesterolo), al fine di
creare bisogni indotti funzionali al consumo dei prodotti. Data la rilevanza
del caso, ai sensi dell’art. 5, lett. d) del nuovo Regolamento istruttorio, si &
pubblicato sul Bollettino e sul sito internet dell’Autorita un apposito avviso
in merito al buon esito dell’invito rivolto a Danone.

b) Diciture nutrizionali

L’Autorita e intervenuta nei confronti dei claim “senza zucchero” e
“senza zucchero/i aggiunto/i”, relativi prevalentemente alle confetture di
frutta (casi Rigoni Fiordifrutta - senza zuccheri aggiunti e Vis Biodelizia -
senza zuccheri aggiunti®**), ma anche a biscotti e prodotti da forno (Giusto
senza zucchero®), stigmatizzando tali messaggi - riportati anche in etichetta
- in quanto idonei a lasciar intendere erroneamente che si trattava di prodotti
che per la loro particolare composizione erano privi di zucchero, ovvero ri-
spetto ai quali mancava ’aggiunta di zuccheri, quindi potenzialmente dotati
di particolare attrattivita nutrizionale perché piu leggeri e meno calorici.

Quanto alla dicitura “senza zucchero/i aggiunto/i”, in particolare, si
e ritenuto che essa € scorretta e non puo quindi essere utilizzata quando il
prodotto contiene un ingrediente che, per il suo riconosciuto potere dolcifi-
cante (ad esempio, il succo di mela o di uva concentrato), sia del tutto assi-
milabile allo zucchero: cosi per le confetture é stato accertato che detto

3 Procedimenti PS7186B e PS8804.
% Procedimenti PS8486 e PS8529.
% Procedimento PS8376.
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ingrediente & uno zucchero “nascosto”, aumentando in modo considerevole
e assolutamente prevalente il contenuto naturale degli zuccheri della frutta,
e venendo, pertanto, usato nel prodotto per le sue proprieta dolcificanti®. |
procedimenti si sono conclusi con ’accertamento dell’infrazione e la com-
minazione di sanzioni pecuniarie, rispettivamente: 40mila euro per Rigoni di
Asiago S.r.l., 20 mila euro per VIS S.r.l., 90 mila euro per Giuliani S.p.A..

Nel corso del procedimento, senza attendere ’esito dell’accerta-
mento da parte dell’Autorita, i professionisti Rigoni di Asiago S.r.l. e VIS S.r.L.
hanno spontaneamente modificato le diciture delle rispettive confezioni: Ri-
goni ha ripristinato l’originaria dicitura “contiene solo zuccheri della frutta*”
(e aggiunto un asterisco che rinvia alla precis