Camera dei Deputati — 113 — Senato della Repubblica

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Anche la distribuzione all’ingrosso sta conoscendo una fase di
concentrazione, che emerge in modo particolarmente evidente nella
distribuzione di bevande, dove le imprese produttrici di birra con-
trollano o detengono partecipazioni in molti tra i grossisti piu impor-
tanti, con quote di mercato elevate in alcuni mercati locali. Nella
fornitura di prodotti alimentari agli esercizi impegnati nella ristora-
zione commerciale stanno emergendo imprese di rilievo nazionale,
come la Marr di Rimini, con quote di mercato piccole, ma significa-
tive rispetto alla frammentarieta che ancora caratterizza il settore.
La concorrenza nel settore della distribuzione all’ingrosso, in parti-
colare per quanto rignarda il segmento delle forniture alla ristora-
zione commerciale, appare comunque piuttosto elevata, anche gra-
zie alla riconversione verso tale attivita dell’offerta dei cash&carry.

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

Con riferimento alle Regioni inadempienti, la mancata adozio-
ne dei provvedimenti di loro competenza da un lato non ha reso pos-
sibile I’avvio del nuovo sistema autorizzatorio in relazione all’aper-
tura di esercizi della media e grande distribuzione, dall’altro ha pre-
cluso I’adeguamento degli strumenti urbanistici comunali, creando
una notevole incertezza anche per quanto concerne gli esercizi com-
merciali di piccole dimensioni, la cui apertura nel nuovo regime
avrebbe dovuto essere subordinata unicamente a un obbligo di
comunicazione al sindaco del Comune territorialmente competente.
Peraltro, proprio al fine di evitare il verificarsi di questa situazione,
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Gli interventi
dell’Autorita

il decreto legislativo n. 114/98 aveva previsto l'intervento sostitutive
del Governo in easo di inerzia delle Regioni nell’espletamento delle
funzioni loro affidate, che inttavia, almeno a tutt’oggi, non & stato
ancora attivato.

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

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

Nel corso dell’anno & stata avviata un’istruttoria, attualmente
in corse, per possibili violazioni del divieto di intese restrittive della
concerrenza in relazione alla costituzione di un’impresa comune
cooperativa che gestira i punti di vendita discount di alcuni consor-
ziati a Coop ltalia e Conad (SVILUPPO DISCOUNT-GESTIONE DISCOUNT).
Inohtre, I’Autorita ha effettuato due interventi di segnalazione
riguardanti, rispettivamente, le misure regionali di attuazione del
decreto legislativo n. 114/98 di riforma della distribuzione commer-
ciale e la disciplina degli orari di vendita delle farmacie (MISURE
REGIONALI ATTUATIVE DEL DECRETO LEGISLATIVO N. 114/98 IN MATERIA
DI DISTRIBUZIONE COMMERCIALE; SEGNALAZIONE SULLA REGOLAMENTA-
ZIONE DEGLI ORARI E TURNI DELLE FARMACIE).

Sviluppo Discount-Gestione Discount

Nel novembre 1999 PAutoritd ha avviato un’istruttoria per
presunte violazioni del divieto di intese restrittive della eoncorrenza
in relazione all’acquisizione del controllo congiunto, da parte di
Centro-nord Disconnt ¢ delle sette cooperative aderenti a Coopitalia
che costituiscono il Polo delle Cooperative, dell’impresa comune
Sviluppo Discount Spa. Sviluppo Disconnt Spa gestisce tutti i punti
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vendita della distribuzione al dettaglio della tipologia discount pre-
cedentemente gestiti da Gestione Discount Spa (aderente al
Consorzio Nazionale Coopitalia) e da Top Di, societa controllata da
Conad del Tirreno. Detta operazione, perfezionata in seguito alla
stipula di un contratto di compravendita sottoscritto dalle parti nel
mese di giugno 1999, ¢ stata ritenuta di natura cooperativa. Infatti,
benché Sviluppo Discount appaia in grado di svolgere in pressoché
totale autonomia funzionale e gestionale la maggior parte delle fun-
zioni imprenditoriali necessarie alla gestione dei discount, affidando
a Coopitalia soltanto la funzione di centrale d’acquisto, essa operera
nei mercati della distribuzione moderna nei quali sono presenti
anche 1 soggetti controllanti. Pertanto, I’acquisizione del controllo
congiunto della societa Sviluppo Discount integra gli estremi di
un’intesa ai sensi dell’articolo 2, comma 1, della legge n. 287/90.

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

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

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

In tale prospettiva 1’obiettive di cui all’articolo 6, comma 1,
lettera b), del decreto legislativo n. 114/98, di “assicurare, nell’in-
dicare gli obiettivi di presenza e di sviluppo delle grandi strutture di
vendita, il rispetto della libera concorrenza, favorendo ’equilibrate
sviluppo delle diverse tipologie distributive” dovrebbe essere perse-
guito non attraverso la previsione di vincoli quantitativi all’entrata
nei mercati, bensi impedendo che vengano frapposti ostacoli allo svi-
luppo della distribuzione commerciale non giustificati dalle esigenze
di tutela degli assetti urbanistici e degli interessi dei consumatori. A
tale fine, in particolare, andrebbe evitato il riferimento a unita ter-
ritoriali predefinite come contesto rispetto al quale determinare, in
modo sestanzialmente meccanico, critert quantitativi per la valuta-
zione delle singole domande di autorizzazione. Eventuali obiettivi
quantitativi di crescita individuati dalle Regioni dovrebbero avere
valore di mero orientamento riguardo allo sviluppo minimo auspica-
to nel settore. L™ ‘equilihrio” nello sviluppo nel settore della distri-
buzione commerciale dovrebbe, per contro, essere perseguito utiliz-
zando ghi interventi, previsti dallo stesso decreto, volti a riconoscere
e valorizzare il ruelo delle piccole e medie imprese (misure volte a
elevare il livello professionale e riqualificare, attraverso opportuni
corsi di formazione e aggiornamento, gli operatori in attivita, a favo-
rive gli insediamenti commerciali destinati al recupero delle piceole
e medie imprese gid operanti, a predisporre programuwi di qualifica-
zione della rete commerciale finalizzati alla realizzazione di infra-
strutture e servizi adeguati alle esigenze dei consumatori, ad agevo-
lare le forme di aggregazione tra piccoli ¢ medi esercizi e infine a
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promuovere i centri di assistenza tecnica). Si tratta, invece che di
bloccare I’evoluzione del mercato, di fornire alle piccole ¢ medie
imprese un contesto favorevole per adattarsi all’evoluzione della
domanda, trovando adeguati spazi di competitivita.

L’Autorita ha dunque sottolineato che, per essere conformi ai
principi della concorrenza, gli indirizzi regionali per I'insediamento
delle attivita commerciali dovrebbero delineare un sistema tale da
limitare le ipotesi di non accoglimento di una domanda di autorizza-
zione nel settore commerciale soltanto ai casi in cui 'accoglimento
della stessa pregiudicherebbe il conseguimento di specifici obiettivi
di interesse generale, evitando un’impostazione di semplice prote-
zione degli interessi delle imprese gia operanti. Ogni decisione di non

- accoglimento della domanda di autorizzazione dovrebbe contenere
una puntuale e argomentata meotivazione, con esplicito riferimento
agli obiettivi di interesse generale perseguiti.

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

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

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

Segnalazione sulla regolamentazione degli orari e turni delle
farmacie

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

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

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

Infatti, Pobiettivo di interesse generale di garantive un servizio
farmaceutico continne e capillare sul territorio nazionale potrebbe
essere assicurate dall’imposiziene agli operatori del settore del
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rispetto degli orari e turni minimi di vendita anche nei giorni festivi
e nella fascia notturna, mentre ogni altra disposizione volta a impe-
dire I’erogazione di servizi oltre tali orari e turni appare del tutto
superflua, oltre che restrittiva della concorrenza. In particolare,
secondo I’Autorita, al fine di inerementare il confronto concorren-
ziale tra gli operatori e il conseguente henessere dei consumatori,
occorrerebbe rimuovere: ij il limite di ore massime all’orario in cui
le farmacie hanno facolta di apertura giornaliera o settimanale,
estendendo la facolta di apertura degli esercizi al di 1a degli orari
minimi previsti dalla normativa; ii) i giorni di chiusura obbligatoria
domenicale o per festivita; iii) il limite minimo di ferie annuali; iv)
I’imposizione a livello regionale o comunale di obblighi di uniformita
negli orari di apertura.

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

TRASPORTI

TRASPORTI MARITTIMI E SERVIZI PORTUALI

Nel settore del trasporto marittimo, le prospettive di liberaliz-
zazione sembrano ancora lontane, nonostante il Regolamento del
Consiglio n. 3577/92% abbia previsto, da un lato, che per i servizi

36.Si rinvia, in particelare, a REco-  te lapplicazione del principio della libera
LAMENTAZIONE DEGLI ESERCIZ] FARMAGEUTI-  prestazione dei servizi marittimi fra Stati
c1, Bollettino n, 23/1998. membri, in GUCE L 364/7 del 7 dicembre
37. Regolamento (CE) n. 3577/92 del 1992,

Consiglio, del 7 dicembre 1992, concernen-
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marittimi di linea il cabotaggio con le isole sia liberalizzato
nell’Unione europea a partire dal 1° gennaio 1999, dall’alire, che
I’eventuale conclusione di contratti di servizio pubblico o 1'imposi-
zione di obblighi di servizio pubblico agli armatori che svolgono ser-
vizi regolari con le isole avvenga su base non diseriminatoria per
tutti gli armatori comunitari, rendendo altresi disponibile a tutti I’e-
ventuale compenso per ghi obblighi di servizio pubblico.

In Italia, vista soprattutto la scadenza del termine della conven-
zione stipulata dalle State con il gruppo Finmare, fissata nel 2008, il
periodo di transizione verso Ieffettiva liberalizzazione appare ingiu-
stificatamente lungo. In tale contesto, il volume e le modalita di ealco-
lo dei sussidi, oltre che alcuni privilegi regolamentari concessi alla flot-
ta pubblica, come ad esempio la priorita negli approdi, anehe quando
cuest’ultima & in coneorrenza con altri operatori nello svolgimento di
parti del servizio pubblico, costituiscono ostacoli significativi all’en-
trata di nuovi operatori. Di fatto, gli ingressi di nuovi operatori nel
settore del trasporto marittimo finiscono per essere scoraggiati e
comunque rari. Soprattutto appaiono ancora piil rarii casi di sovrap-
posizione di pin soggetti nell’ambito della medesima rotta, anche
gquando le condizioni della domanda sembrerebbero consentirlo.

Al riguardo occorre sottolineare ’esigenza, da subito, di una
separazione nelta tra servizi sociali meritevoli di sussidio (vale a dire
quelli svolti per garantire la continnita territoriale, assicurando un
collegamento in periodi e/o in orari in cui I'offerta sarebbe altri-
menti insufficiente) e servizi da svolgere in coneorrenza (relativi ai
periodi e agli orari in cui il flusso di utenti eonsentirebbe che 1’atti-
vita sia svolta in eoncorrenza tra phi operatori) ¢ della conseguente
riferma del sistema di sovvenzioni.

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

TRASPORTI AEREI E SERVIZI AEROPORTUALI

Negli ultimi due decenni, I’industria del trasporte aeree & stata
oggetto di una vasta liberalizzazione sia a livello internazionale che
nei singoli paesi. All’interno dell’Unione europea, a partive dall’a-
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prile 1997, i vettori nazionali possono offrire i loro servizi in ciascu-
no Stato membro. In ambito comunitario, con I’eccezione del Regno
Unito, la privatizzazione dei vettori nazionali appare tuttora limita-
ta; essa ha invece interessato le maggiori compagnie in Asia, Sud
America e Australia.

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

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

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

—

38. Direttiva  96/67/CE del Consiglio. del  della Comunita. in GUCE L 272/36 del 25
15 ottobre 1996, relativa all’aceesso al mer-  ottobre 1996,
cato dell’assistenza a terra negli neroporti
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dei servizi di handling non si rviflette solamente sulle eondizioni di
concorrenza pel trasporto aereo, ma va valutata anche nella pro-
spettiva del crescente interesse che gh operatori privati mostrano
per la gestione dei principali scali aeroporinali nazionali.

Al 31 marzo 2000 ’Autoriti sta conducendo un’istruttoria su
possibili abusi di posizione dominante nell’aeroporto di Roma-
Fiomicino (AEROPORTI DI ROMA-TARIFFE DEL GROUND-HANDLING).
Nel corso dell’anno & stato inoltre reso nn parere, ai sensi dell’arti-
colo 22, sulla regolamentazione dei servizi aerei di linea eon gli Stati
non appartencati all’Unione europea e sulla revisione della
Convenzione tra Stato e Alitalia (REGOLAMENTAZIONE DEI SERVIZI
AEREL DI LINEA CON GLI STATI NON APPARTENENT! ALL’UNIONE EUROPEA).

Aeroporti di Roma-Tariffe del Ground-Handling

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

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

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

Nel luglio 1999 I’ Auntorita ha inviato al Ministro dei Trasporti e
della Navigazione un parere in merito all’atto aggivntive di revisio-
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ne della Convenzione del 15 aprile 1992, n. 4372 tra Stato e Alitalia,
adottato il 31 marzo 1999, e alla regolamentazione dei servizi aerei
di linea con gli Stati non appartenenti all’Unione europea.

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

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

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

E’Autorita ha auspicato che I'atto aggiuntive della Conven-
zione con Alitalia fosse quindi oggetto di opportune modifiche allo

scopo di eliminare le previsioni che possono risultare pregiudizievo-
li per gli utenti del servizio aereo.

TRASPORT! FERROVIARI

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

Come I’Autoriti ha gia avate modo di rilevare in una segna-
lazione del gingno 1998 riguardante lo schema di regolamento di
attnazione della diretiiva 91/440/CEE*, la separazione contabile
¢ societaria non risulta idonea, di per sé, a garantire che 1’atti-
vita di trasporto avvenga nel rispetto dei principi della concer-
renza. Il requisito obbligatorio della separazione contabile e
societaria dovrebbe piuttosto rappresentare solo un passaggio
intermedio verso una separazione sostanziale tra le due attivita.
Un obiettivo questo che appare particolarmente desiderahile,
oltre che piu agevolmente raggiungibile, nel trasporto merci. A
conferma di ci6, la recente decisione con la quale I’Autoriti ha
dovuto ribadire ’esistenza di comportamenti discriminatori
posti abusivamente in essere dalle Ferrovie dello Stato a favore
di imprese partecipate o controllate operanti nei mereati del tra-
sporto combinato, sebbene tali imprese fossero separate dalle
Ferrovie non solo da un punte di vista contabile, ma anche sotto
il profilo societario (CESARE FREMURA/ASSOLOGISTICA-FERROVIE
DELLO STATO).
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Cesare FremuralAssologistica-Ferrovie dello Stato

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

1l trasporto intermodale di container e quello himodale di casse
mobili rappresentano due particolari tipologie del servizio di tra-
sporto merci che, per le loro caratteristiche peculiari, si differenzia-
no dalle altre forme di organizzazione del trasporto tradizionale di
merci, in quanto si fondano sull’ottimizzazione dell’impiego di pin
modalita di trasporto e sulla capacita di organizzare nel modo piu
efficiente possibile la combinazione di diverse tratte, minimizzando
i tempi di trasbordo. Il trasporto di container ha come origine o
destinazione un terminal portuale e, pertanto, rignarda il trasporto
di merci da punto a punto con modalitd marittima, stradale e ferro-
viaria (trasporto combinato strada/rotaia/mare). 1l trasporto di
casse mobili, invece, riguarda il trasporto di merci da punto interno
a punto interno del territorio ¢ avviene con I'utilizzo delle sole
modalita stradale e ferroviaria (trasporto combinato strada/rotaia).
La diversa tipologia dei contenitori, container o casse mobili, rispon-
de proprio alle diverse caratteristiche di robustezza necessarie per
I’effettuazione di tratte marittime.

Per entrambe le modalita di trasporto, la trazione ferroviaria
risulta indispensabile, in ¢uanto il trasporto simultaneo di grandi
quantita di merci su distanze medio-lunghe (collegamenti porti/ter-
minali interni o terminali/terminali) non potrebbe essere effettuato
con economicitd comparabile per mezzo del trasporto stradale.
L’organizzazione del servizio di trasporto ferroviario di container e
casse mobili pud avvenire secondo due modalita distinte denominate

“traffico a treno completo” e “traffico diffuso”. La prima si caratte-

Gli interventi
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e

39. Direttiva 91/440/CEE del Consiglio,
del 29 luglio 1991, relativa allo sviluppo
delle ferrovie comumitarie, in GUCE L
237/25 del 24 agosto 1991.

440, Direttiva 95/18/CE del Consiglio, del 19
ngno 1995, relativa alle licenze delle
lmprese ferroviarie, in GUCE L 143/70 del
27 giugno 1995.

41. Direttiva 95/19/CE del Consiglio, del 19
giugno 1995, relativa alla ripartizione delle
(:apamla di infrastruttura ferroviaria e la
riscossione dei diritti per 'utilizzo dellin-
frastruttura, in GUCE L 143/75 del 27 giu-
gna 1995,

42, Bollettino n. 21/1998.
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rizza per limpiego, da parte degli operatori, di treni completi di
varie dimensioni, la eui offerta viene programmata da FS in base alle
esigenze dell’operatore tenendo conto delle compatibilita generali. U
traffico diffuso riguarda invece I'impiego di singoli carri o gruppi di
carri su treni viaggianti secondo orari e percorsi definiti da FS.

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

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

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

Nel trasporto di casse mobili & stato rilevate che la posizione di
privilegio attribuita a Cemat ¢ stata ulteriormente accentuata attra-
verso Daffidamento a quest’ultima della gestione dei principali ter-
minali intermodali di proprieta di FS, che ha conferito a Gemat yn
rilevante vantaggio competitivo nell’organizzazione dei servizi di
terminalizzazione.

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

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

ATTIVITA AUSILIARIE DEL TRASPORTO

Edizione Holding/Autostrade-Concessioni e costruzioni autostrade

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

43. Bollettino n. 18-19/1993,
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tra i quali quello della ristorazione autostradale atiraverso la societa
controllata Autogrill Spa, del controllo di Autostrade Spa.

Le attivita interessate dall’operazione sono state individuate: i}
nella gestione della rete autostradale; i} nell’affidamento in subeon-
cessione dei servizi prestati nelle aree di sosta della rete antostrada-
le; iii) nei servizi di ristorazione resi agli antomobilisti nelle aree di
sosta della rete autostradale. Autostrade & presente nei primi due
mercati, essendo concessionaria, anche attraverso societa controlla-
te, di varie tratte della rete autostradale nazionale a pagamento
{circa il 56% in termini di chilometri) ed essendo titolare dell’affi-
damento in subconcessione dei servizi offerti nelle aree di sosta ubi-
cate sulle tratie autostradali di sua pertinenza. Sul mercato della
ristorazione autostradale, invece, & presente Autogrill, controllata
da Edizione Holding, che opera attraverso subconcessioni ottenute
prevalentemente dal gruppo Autostrade. In particolare, Autogrill &
presente su 180 dei 249 punti di ristoro ubicati sulla rete gestita dal
gruppo Autostrade, realizzando oltre 1’80% del fatturato complessi-
vo derivante dall’attivitd di ristorazione su tale rete. Su larghi trat-
ti della rete autostradale, peraltro, Autogrill & I’'unico operatore.

I’ Autorita ha ritenuto che ’operazione di concentrazione, cosi
come era stata notificata, sarebbe stata idonea a rafforzare la posi-
zione dominante di Autogrill. Innanzitutto, Autostrade e le societa
dalla stessa controllate, facendo seguito a direttive di Edizione
Holding, avrebbero potuto assumere direttamente, alla scadenza
delle subconcessioni, la fornitara del servizio di ristoro autostrada-
le, se non in tutte le aree di sosta almeno in quelle strategicamente
pitt rilevanti. Cié avrebbe consentito a Edizione Holding di sottrar-
re al meccanismo di assegnazione mediante gara alcune aree di sosta,
con Peffetto di mantenere all’interno del gruppo quelle in cui & gia
presente Autogrill e di acquisire agevolmente quelle dove attualmen-
te operano altre imprese.

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

Infine, a seguito della concentrazione, Autogrill avrebbe potu-
to beneficiare dei vantaggi derivanti dall’appartenenza allo stesso
gruppo di Autestrade, quali ad esempio la possibilita di influenzare
il processo di trasformazione delle aree di servizio, in modo da ren-
derlo pitt rispondente alle esigenze della medesima Autogrill, oppu-
re la possibilita di beneficiare di parte delle roysiiies realizzate da



