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Per quanto riguarda, infine, l'elemento connesso all'incremento della capacità di 
stoccaggio, l'Autorità ha ricordato come alcune delle misure individuate nel 200933 possano 
costituire tuttora delle valide indicazioni34. 

In merito alla possibilità di creare le condizioni per Un mercato elettrico integrato in 
grado di sfruttare l'attuale eccesso di capacità da fonte convenzionale (gas) anche in 
esportazione verso i paesi confinanti, la SEN analizza il mercato elettrico italiano 
individuando alcune criticità che si traducono in un maggior costo dell'energia per gli 
utilizzatori italiani, sia domestici che industriali35. Tuttavia l'Autorità ha rilevato come, la 
SEN non abbia fornito risposte adeguate sul tema del mix tecnologico. Infatti, secondo tale 
documento programmatico, nel 2020, l'energia elettrica italiana dovrebbe essere prodotta per 
lo più da gas naturale ed energia rinnovabile. Quest'ultima dovrebbe coprire il 38% del 
fabbisogno elettrico, rispetto all'attuale 27% circa, mentre il gas dovrebbe coprire un ulteriore 
38%, rispetto all'attuale 45%, con il restante 24% coperto da carbone (14%) ed import 
(10%). Ad avviso dell'Autorità tale integrazione produttiva non lascia tuttavia prevedere una 
sostanziale riduzione del prezzo (assoluto) dell'energia elettrica in Italia, a meno di non 
ottenere risultati straordinari sul fronte della discesa del prezzo del gas naturale. 

L'Autorità condivide l'obiettivo, considerato nella SEN strategico, di rendere 
competitivo sui mercati esteri l'attuale surplus di potenza convenzionale del parco elettrico 
italiano. Tale obiettivo richiede tuttavia un intervento sui costi del sistema (anche in termini di 
modulazione del peso della incentivazione della produzione da fonti rinnovabili) e sulla rete 
di trasmissione, per eliminare tutti gli ostacoli e rendere possibile ed economicamente 

pervenire nel più breve tempo possibile ad una ed gas to gas competition). Sotto questo profilo l'impostazione contenute 
nella SEN appaiono coerenti con possibili sviluppi a medio termine relativi al mancato rinnovo di alcuni tra i contratti take 
or pay attualmente sottoscritti dai principali importatori italiani che avrebbe l'effetto di liberare completamente il gasdotto 
Tenp/Transitgas il cui proprietario Fluxys potrebbe pertanto dedicare esclusivamente al commercio di gas spot dagli hub 
europei (TTF, ecc.) in Italia (e viceversa dall'Italia verso il nord Europa). Si tratta di una situazione che, sotto un profilo 
concorrenziale, potrebbe effettivamente contribuire non poco alla riduzione "strutturale" del divario tra il prezzo europeo e 
quello italiano del gas naturale. Al tempo stesso, nella prospettiva della creazione àeWhub italiano prefissata dalla SEN, un 
gasdotto Tenp/Transitgas completamente privo di diritti di transito legati a contratti di lungo periodo faciliterebbe la 
realizzazione di operazioni di controflusso (sud-nord). 
33IC38 Mercato Dello Stoccaggio del Gas Naturale, provvedimento n. 19925 del 28 maggio 2009 in boli. n. 21/2009. 

Si tratta, da un lato, di indicazioni relative a: il processo di raccolta delle informazioni sui giacimenti in via d'esaurimento 
convertibili in stoccaggio; le procedure di gara e di selezione delle offerte che deve seguire il MSE nella individuazione dei 
concessionari dei nuovi siti di stoccaggio; lo snellimento delle procedure burocratiche per il rilascio della concessione e delle 
autorizzazioni. D'altro canto sempre nelle conclusioni dell'Indagine Conoscitiva sullo Stoccaggio, l'Autorità aveva anche 
favorevolmente valutato sia la creazione e lo sviluppo dei mercati organizzati per il bilanciamento e per la commodity gas, 
sottolineandone gli effetti positivi anche sulla disponibilità di flessibilità, sia il passaggio ad una allocazione della capacità di 
stoccaggio attraverso meccanismi di mercato (rispetto agli attuali meccanismi che vedono l'allocazione prioritaria ai soggetti 
che vendono gas ad usi domestici). 
35 In estrema sintesi si individuano quattro motivi per l'esistenza di valori di prezzi dell'energia elettrica più alti della media 
europea: 
• il mix di input utilizzati per la generazione elettrica, principalmente basato su gas e rinnovabili e che si differenzia 

notevolmente da quello della media europea per l'assenza di nucleare e la bassa incidenza di carbone, che possono offrire 
costi inferiori; 

• prezzi all'ingrosso del gas che hanno determinato nel 2011 un incremento di circa 10-12 euro/MWh sui costi della 
produzione elettrica di una centrale CCGT rispetto ad analoga produzione europea); 

• incentivi alla produzione rinnovabile elettrica, che dovrebbero ammontare a 12,5 miliardi di euro nel 2012 ed incidere per 
quasi il 20% della bolletta elettrica totale (escluse imposte); 

• inefficienze e colli di bottiglia nella rete (con un sovra-costo stimato di circa 500 milioni di euro/anno per il sistema), come 
ad esempio quelli tra le isole e il continente, che determinano ancora un significativo differenziale di prezzo tra continente e 
Sicilia, oppure le strozzature tra il Centro e il Sud Italia, che possono limitare il potenziale di produzione rinnovabile. 
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conveniente l'eventuale sviluppo delle esportazioni di energia elettrica dall'Italia verso i Paesi 
confinanti. Tale sviluppo sarebbe, infatti, in grado di mitigare i problemi di sovracapacità 
produttiva (che tendono sempre di più a gravare sui bilanci delle società di generazione 
elettrica) e consentirebbe di sollevare la collettività dai costi del mantenimento in funzione 
della capacità termoelettrica, spiazzata sul mercato dalla sempre maggiore capacità, non 
programmabile, da fonte rinnovabile, ma ritenuta ciò nondimeno necessaria per garantire la 
sicurezza di funzionamento della rete proprio per i possibili sbilanciamenti derivanti dalla 
sempre maggiore presenza di capacità rinnovabile. Per quel che concerne il completamento 
della rete di trasmissione elettrica, l'Autorità ha sottolineato nuovamente l'importanza , 
anche sotto il profilo concorrenziale, del potenziamento della rete di trasmissione e della 
risoluzione delle congestioni, anche attraverso l'efficace e rigorosa applicazione della norma 
(art. 36 del d.lgs. n. 93/2011) che prevede, nel rispetto del principio di separazione 
proprietaria tra la trasmissione e la generazione elettrica, un sistema di pianificazione degli 
investimenti del gestore di rete Terna Spa e di controllo da parte dell'AEEG. Al riguardo, 
l'Autorità ha sottoposto al parere del MSE la possibilità che la SEN individui anche eventuali 
misure di penalizzazione, attuabili poi dall'AEEG, dei ricavi di Terna Spa, qualora le opere 
previste non entrino in funzione nei tempi prospettati. 

Con riferimento, infine, al mercato retail dell'energia ed agli strumenti di tutela per singole 
categorie di clientela (domestico, PMI), l'Autorità ha ribadito quanto già affermato nella propria 
segnalazione di inizio 201237 in merito all'importanza di studiare modalità di progressivo 
abbandono dei regimi di tutela attualmente previsti per la vendita finale di energia elettrica e gas 
naturale e/o il loro confinamento alle utenze effettivamente vulnerabili, così che siano le forze di 
mercato a garantire equità ed efficienza ai prezzi per le altre tipologie di utenza. 

In relazione alle misure proposte nella SEN per la razionalizzare del settore della 
raffinazione, l'Autorità ha affermato che qualsiasi iniziativa di ristrutturazione del settore (che 
decida quali raffinerie chiudere e che eventualmente preveda degli incentivi alla chiusura), a 
livello nazionale o europeo, dovrebbe essere discussa con le competenti Autorità di 
concorrenza (europee e/o nazionali), dal momento che si tratterebbe in ogni caso di un'intesa 
restrittiva della concorrenza da valutare eventualmente - ove ne ricorrano i presupposti - ai 
sensi dell'articolo 101(3) TFUE. Inoltre l'Autorità ha invitato il MSE a riflettere con 
attenzione sulla reale necessità di introdurre misure di stampo protezionistico come quelle sui 
vincoli al rispetto degli standard ambientalistici prefigurate nella SEN (ed "green label"), che 
avrebbero il notevole costo, ostacolando le importazioni extra europee, di rallentare un 
processo che potrebbe trasformare la crisi del sistema nazionale della raffinazione in una 
opportunità di riorganizzazione su basi più dinamiche e concorrenziali dell'intera filiera dei 
carburanti per autotrazione (anche grazie ad un deciso avvio della piattaforma della logistica e 
del mercato organizzato dei prodotti finiti). 

36 Cfr. AS901 "Proposte di riforma concorrenziale ai fini della legge annuale per il mercato e la concorrenza - ANNO 2012" 
in boli. n. 51/2011. 
"AS901 cit. 
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Con riferimento al tema della ristrutturazione della rete carburanti, le iniziative che la 
SEN ritiene siano da avviare in questo settore mirano a rendere il mercato dei carburanti più 
concorrenziale e ad incidere sul livello dei prezzi, rafforzando la tutela dei consumatori, la 
trasparenza dei prezzi e la qualità del servizio offerto. Si tratta in buona sostanza di una serie 
di misure che sono in larga parte attuative di norme introdotte con il Decreto Legge in materia 
di Liberalizzazioni n. 1/201238. Assume invece rilievo autonomo l'obiettivo, contenuto nella 
SEN, di istituire - nell'ambito del decreto legislativo di recepimento della direttiva sulle 
scorte - un mercato all'ingrosso dei carburanti, cioè un embrione di "borsa dei carburanti" ed 
una piattaforma centralizzata della logistica, dove potranno anche rifornirsi gli operatori e i 
gestori indipendenti. In merito al tema della attuazione delle misure previste nel DL 1/2012, 
l'Autorità ha rinnovato l'auspicio che il processo di liberalizzazione dell'attività venga 
completato e rafforzato con l'adozione di norme chiare e non soggette ad interpretazioni che 
eliminino ogni tipo di obbligo asimmetrico a carico dei nuovi entranti con riferimento alle 
caratteristiche dell'impianto che si intende realizzare, che prevedano la possibilità di aprire 
impianti totalmente automatizzati (anche all'interno di centri urbani e senza alcuna distinzione 
tra modalità pre e post pay), che superino le attuali limitazioni alla tipologia di prodotti non-
oil che possono essere venduti negli impianti di distribuzione carburanti. 

Distribuzione dei carburanti 

MISURE PER LA CONOSCIBILITÀ DEI PREZZI DEI CARBURANTI 

Nel maggio 2012 l'Autorità ha trasmesso una segnalazione ai sensi dell'art. 21 della 
legge n. 287/90 al Presidente del Consiglio e al Ministro dello Sviluppo economico e delle 
Infrastrutture e dei Trasporti per ribadire l'importanza di istituire un servizio di raccolta e 
pubblicazione dei prezzi praticati in ciascun punto vendita di carburanti per auto-trazione 
d'Italia, alla stregua di quanto avviene in numerosi paesi europei e di quanto già previsto 
dall'articolo 51 della legge n. 99 del 2009. 

L'Autorità ha ricordato in primis che la pubblicazione dei prezzi praticati alla pompa per 
singolo punto vendita costituiva un elemento di forte stimolo concorrenziale nel settore della 
distribuzione carburante. La mancata realizzazione di una banca dati istituzionale, che 

38 Incremento della modalità di erogazione self-service e rimozione di molti vincoli sulle attività non-oil; miglioramento 
della comunicazione e della trasparenza dei prezzi dei carburanti all'utente; progressiva eliminazione del vincolo 
dell'esclusiva, introducendo la possibilità per i gestori, che sono anche titolari dell'autorizzazione petrolifera, di svincolarsi 
per il 50% dal vincolo di esclusiva e quindi di rifornirsi direttamente sul mercato all'ingrosso; divieto per le normative 
regionali di imporre, per i nuovi impianti, obblighi di presenza di alcuni carburanti (GPL o metano autotrazione), laddove 
tali obblighi comportino oneri di tipo economico o laddove sussistano ostacoli tecnici sproporzionati alla finalità della 
diffusione di tali tipi di carburanti; implementazione delle misure per la chiusura degli impianti cosiddetti "incompatibili" 
alle norme urbanistiche, al codice della strada, ecc.; ri-finanziamento del Fondo per la razionalizzazione della rete dei 
carburanti, ampliandone la destinazione anche ai contributi per i costi ambientali di ripristino dei luoghi a seguito di 
chiusura degli impianti; introduzione di nuove tipologie contrattuali per regolare i rapporti tra Compagnie petrolifere, retisti 
e gestori degli impianti di distribuzione carburanti; possibilità per i titolari ed i gestori dei punti vendita di riscattare 
l'impianto, anche consorziandosi o associandosi, in modo da far aumentare il numero delle pompe bianche e dei retisti. 
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raccogliesse e pubblicizzasse i prezzi praticati da tutti gli impianti presenti sul territorio, 
rappresentava dunque un elemento di ostacolo ad un maggiore sviluppo delle dinamiche 
concorrenziali nel settore. Ciò, ancor più considerando che, dal 2007, a seguito degli impegni 
assunti dalle società petrolifere nei confronti dell'Autorità nell'ambito del procedimento 1681, non 
esistono più prezzi consigliati unici a livello nazionale ed è invalsa la prassi delle principali 
società petrolifere di effettuare campagne di sconto sulla modalità di erogazione self-service. 

In un contesto del genere, l'Autorità ha osservato che i benefici per i consumatori finali, 
in termini di riduzione delle asimmetrie informative e dei costi di ricerca, derivanti da una 
grande banca dati istituzionale sarebbero maggiori degli eventuali costi, in termini di incentivi 
alla collusione da parte dei singoli gestori degli impianti che potrebbero discendere dalla 
maggiore trasparenza in tal modo creata. L'Autorità ha auspicato, pertanto, che si procedesse 
alla pronta realizzazione di quanto previsto dal 2009 in materia di trasparenza dei prezzi 
praticati alla pompa a livello di singolo impianto. 

Quanto alla previsione, di cui al comma 2 dell'articolo 51 della legge n. 99/09, secondo 
cui la realizzazione del sistema di comunicazione e pubblicizzazione dei prezzi sarebbe 
dovuta avvenire senza "nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica", l'Autorità ha 
ricordato come un esame di esperienze analoghe in paesi esteri fornisce utili elementi per 
ipotizzare sinergie tra pubblica amministrazione ed imprese private attive nell'offerta di 
servizi informativi sui prezzi ai consumatori. 

Telecomunicazioni 

SCHEMI DEI DECRETI LEGISLATIVI VOLTI A MODIFICARE IL CODICE DELLE COMUNICAZIONI 
ELETTRONICHE E IL CODICE PER LA PROTEZIONE DEI DA TI PERSONALI 

Nel febbraio 2012, l'Autorità, a seguito della relativa richiesta, ha inviato al Ministro 
dello Sviluppo Economico e delle Infrastrutture e dei Trasporti il proprio parere ai sensi 
dell'articolo 22 della legge 287/90 in merito agli "Schemi dei decreti legislativi volti a 
modificare il Codice delle comunicazioni elettroniche di cui al Decreto Legislativo 1 agosto 
2003, n. 259 e successive modificazioni, e il Codice per la protezione dei dati personali, di cui 
al Decreto Legislativo 30 giugno 2003, n. 196, in attuazione del recepimento della direttiva 
2009/140/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio". 

In relazione al Codice delle comunicazioni elettroniche, l'Autorità ha valutato 
positivamente il conferimento all'Autorità per le Garanzie nelle Comunicazioni (AGCom) del 
potere di imporre, al ricorrere di determinate condizioni, alle imprese verticalmente integrate 
di collocare le attività relative alla fornitura all'ingrosso di prodotti di accesso alle reti in 
un'entità commerciale operante in modo indipendente (c.d. separazione funzionale). Stesso 
giudizio positivo è stato espresso per l'introduzione di una specifica disciplina per la 
valutazione degli effetti derivanti dall'adozione di forme di separazione volontaria da parte di 
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un'impresa verticalmente integrata. In considerazione della cruciale importanza delle 
valutazioni di ordine concorrenziale, l'Autorità ha tuttavia evidenziato la necessità di 
prevedere, in entrambi i casi citati, una specifica preventiva consultazione dell'Autorità 
Garante della Concorrenza e del Mercato in relazione alle previste misure di separazione. 

Nell'ambito delle disposizioni concernenti la coubicazione e la condivisione di elementi 
della rete e risorse correlate per i fornitori di reti di comunicazione elettronica, partendo 
dall'assunto secondo cui una condivisione migliore delle strutture può migliorare 
significativamente la concorrenza, l'Autorità ha ritenuto necessario specificare che il 
Ministero e l'Autorità per le Garanzie nelle Comunicazioni, nell'adottare i provvedimenti di 
loro competenza, avrebbero dovuto tenere nella massima considerazione la salvaguardia del 
corretto funzionamento della concorrenza. 

Inoltre, con particolare riferimento alle disposizioni in materia di spettro radio, rivestiva 
una significativa importanza sotto il profilo concorrenziale l'introduzione nell'ordinamento 
italiano dei principi di neutralità tecnologica e dei servizi e, in associazione all'applicazione di 
tali principi, il trasferimento di frequenze tra operatori. L'Autorità ha osservato, tuttavia, che 
vincolare il trasferimento tra soggetti che utilizzano la frequenza avvalendosi di un'analoga 
tecnologia appariva in contrasto con il principio di neutralità tecnologica. Di conseguenza, ha 
auspicato che venisse sostituito il riferimento all'analoga tecnologia con il richiamo a che il 
trasferimento dei diritti d'uso delle frequenze avvenisse nel rispetto delle eventuali deroghe al 
principio di neutralità adottate ai sensi dei commi 3 e 4 del novellato articolo 14. Inoltre, 
poiché il vincolo del trasferimento a soggetti già in possesso di un titolo autorizzatorio 
avrebbe limitato l'ingresso di nuovi entranti nei mercati per i quali lo spettro radio costituisce 
un input essenziale, l'Autorità ha auspicato l'eliminazione del riferimento ad operatori già 
autorizzati, suggerendo di prevedere esplicitamente che, in caso di un operatore nuovo 
entrante, la verifica della sussistenza dei requisiti necessari per l'ottenimento 
dell'autorizzazione generale di operatore di comunicazioni potesse effettuarsi nell'ambito 
della stessa procedura volta al rilascio del nulla osta alla cessione dei diritti individuali d'uso, 
di cui ai nuovi commi 5 e 6 dell'art. 14 ter. 

In merito alla citata procedura di nulla osta, per favorire una maggiore efficienza del 
mercato del frequency trading, l'Autorità ha considerato necessario prevedere che la verifica 
che la concorrenza non fosse falsata in occasione di un trasferimento del diritto d'uso delle 
frequenze venisse rimessa alla sola Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, a 
seguito di una diretta consultazione da parte del Ministero; inoltre, ha ritenuto altresì 
necessario prevedere espressamente la pubblicazione del nulla osta del Ministero e dei pareri 
sui quali esso era fondato, per rispondere ad esigenze di trasparenza. 

Sempre in materia di spettro radio, l'Autorità ha rilevato che il testo del nuovo Codice 
stabiliva che la possibilità di trasferire o affittare diritti d'uso individuali di radiofrequenza 
non si applicava nei casi in cui il diritto individuale dell'impresa fosse stato inizialmente 
ottenuto a titolo gratuito, per evitare di determinare un ingiusto arricchimento in capo ad 
alcuni operatori, con conseguenti criticità sia sotto il profilo dell'equità che della distribuzione 
delle risorse. Tuttavia, non consentire il trasferimento dei diritti d'uso in caso di assegnazione 
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gratuita avrebbe ridotto significativamente gli spazi per lo sviluppo del trading di frequenze 
con un conseguente impatto significativo sotto il profilo della concorrenza, cristallizzando 
ulteriormente la struttura del mercato dei servizi di diffusione radiotelevisiva. In 
considerazione di ciò, l'Autorità ha allora suggerito di introdurre strumenti normativi e/o 
regolamentari idonei a garantire un utilizzo effettivo e completo della frequenza, limitando il 
rischio che gli operatori, non incentivati dal costo opportunità connesso al trading di 
frequenze, utilizzassero in maniera inefficiente le frequenze. In alternativa, se la costante 
verifica a livello regolatorio di un pieno ed effettivo utilizzo della risorsa frequenziale fosse 
stata ritenuta troppo onerosa o poco efficace, l'Autorità ha invitato a prendere in 
considerazione la rimozione del divieto al trasferimento dei diritti inizialmente assegnati a 
titolo gratuito di cui all'articolo 14-ter, comma 4, accompagnata tuttavia da misure idonee a 
risolvere i problemi di equità e di ingiusto arricchimento. 

In relazione, infine, al Codice per la protezione dei dati personali, l'Autorità ha proposto 
delle modifiche limitatamente all'articolo 122 "Informazioni raccolte nei riguardi 
dell'abbonato o dell'utente", essendo idoneo ad avere un impatto sulla concorrenza con 
riferimento in particolare al mercato della raccolta pubblicitaria online. 

L'interpretazione letterale di tale disposizione avrebbe implicato l'introduzione nel 
nostro ordinamento di un regime di c.d. opt-in, basato sull'obbligo di acquisire il consenso 
preliminare dell'utente prima della ricezione e installazione di ciascun cookie. Tale lettura, 
tuttavia, era in contrasto con l'effettivo intento perseguito dal legislatore comunitario nella 
disciplina dei cookie, tesa a garantire che l'abbonato o l'utente sia "informato 
preliminarmente" in merito al trattamento dei dati, ma che non richiede un "consenso 
preliminare " per ogni ricezione ed installazione di cookie. 

In considerazione di ciò, l'Autorità ha auspicato l'adozione di un sistema misto di opt-in 
e opt-out come modalità alternative di espressione del consenso informato dell'interessato, 
possibilmente basato sulle impostazioni del browser, per consentire ai soggetti operanti sul 
mercato dell'informazione e della pubblicità online di svolgere la propria attività a condizioni 
pressoché invariate e, al contempo, per assicurare un alto livello di tutela per gli interessati. 

Editoria 

REVISIONE DEL REGOLAMENTO SULLA SEMPLIFICAZIONE E RIORDINO DELL'EROGAZIONE DEI 
CONTRIBUTI ALL 'EDITORIA 

Nel maggio 2012 l'Autorità ha espresso alcune considerazioni ai sensi dell'articolo 21 
della legge 287/90, al Sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri con 
delega all'informazione, la comunicazione, l'editoria e il coordinamento amministrativo, in 
merito al D.P.R. 25 novembre 2010, "Regolamento recante semplificazione e riordino 
dell'erogazione dei contributi all'editoria, a norma del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, 
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convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133". In materia, il decreto legge 
6 dicembre 2011 n. 201 - Disposizioni urgenti per la crescita, l'equità, e il consolidamento 
dei conti pubblici (convertito con legge n. 214 del 22 dicembre 2011), ha previsto, all'articolo 
29, comma 3, che il sistema di contribuzione diretta di cui alla legge 7 agosto 1990, n. 250 
cessi alla data del 31 dicembre 2014, con riferimento alla gestione 2013, allo scopo di 
"contribuire all'obiettivo del pareggio di bilancio entro la fine dell'anno 2013". Lo stesso 
comma ha demandato al Governo il compito di rivedere il suddetto Regolamento al fine di 
conseguire il "risanamento della contribuzione pubblica, una più rigorosa selezione 
dell'accesso alle risorse, nonché risparmi nella spesa pubblica". 

In vista di tale revisione, l'Autorità ha segnalato alcune alterazioni concorrenziali 
derivanti dai vigenti criteri per il calcolo dei contributi pubblici da erogare alle imprese 
beneficiarie e dalla concessione di contributi in caso di vendita congiunta di testate locali e 
nazionali. 

Più specificamente, l'Autorità ha osservato che l'attuale sistema di calcolo dei contributi 
diretti, che prevede il riferimento ai costi e, in misura variabile, alla distribuzione delle copie, 
non rappresentava un incentivo per il suo beneficiario a perseguire la massima efficienza 
limitando le spese. Il meccanismo è suscettibile, infatti, di alimentare una dinamica 
autoespansiva dei costi, potendo incentivare le imprese beneficiarie ad incrementare i propri 
costi fino ai limiti delle soglie consentite. Secondo l'Autorità, il parametro di quantificazione 
dei contributi diretti avrebbe potuto piuttosto essere rappresentato da un indicatore 
dell'apporto che ciascuna testata è in grado di fornire al pluralismo, quale, ad esempio, il 
valore delle vendite, come indice del numero di persone interessate ad acquistare la testata 
alle condizioni di prezzo praticate, tenendo eventualmente conto anche della struttura 
dell'impresa coinvolta (con l'adozione di parametri quali, ad esempio, il numero di giornalisti 
impiegati). 

Con riferimento poi alla concessione di contributi in caso di vendita congiunta di testate 
locali e nazionali, l'Autorità ha rilevato che, in presenza di un sistema di sostentamento 
pubblico all'editoria, la vendita congiunta poteva creare un duplice effetto distorsivo. In 
primo luogo, l'incremento della distribuzione della testata locale, conseguente alla vendita in 
abbinamento alla testata nazionale, comporta un innalzamento del contributo pubblico al 
quotidiano locale, determinando un forte svantaggio competitivo per le altre testate locali, la 
cui diffusione non fruisce della spinta di un giornale nazionale e, conseguentemente, di un 
contributo pubblico altrettanto significativo. In secondo luogo anche i quotidiani nazionali 
concorrenti possono risentire indirettamente della descritta forma di sussidio: il quotidiano 
nazionale che non dispone di pagine locali risente chiaramente, in termini concorrenziali, dei 
benefici che un editore nazionale concorrente può trarre dalla vendita congiunta del proprio 
quotidiano con uno locale, destinatario del contributo pubblico. In tal caso la distorsione della 
concorrenza risiede nel fatto che il prezzo della vendita abbinata potrà risultare competitivo 
anche grazie alla circostanza che parte dei costi dell'editore locale risultano già coperti dallo 
Stato. 
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In considerazione di ciò, l'Autorità ha osservato che nel nuovo Regolamento avrebbe 
potuto prevedersi che, nel computo delle vendite per la quantificazione dei contributi pubblici 
da erogare alle imprese beneficiarie, fossero espressamente escluse le vendite di testate locali 
realizzate in abbinamento con testate nazionali. Tale soluzione non avrebbe privato 
completamente i quotidiani locali della possibilità di avvalersi di un efficace strumento di 
distribuzione commerciale, quale la vendita in abbinamento a quotidiani nazionali, né avrebbe 
escluso per questi ultimi il vantaggio di entrare su nuovi mercati locali. Nondimeno, lo 
scomputo delle vendite in abbinamento dalla base su cui calcolare il contributo pubblico 
erogabile al quotidiano locale avrebbe consentito una più equa distribuzione del sostegno 
statale, che tenga conto delle finalità di tutela del pluralismo e dell'informazione, sottese alla 
normativa sui contributi all'editoria. 

Servizi postali 

MODALITÀ DI AFFIDAMENTO DI SERVIZI POSTALI DA PARTE DELLE PUBBLICHE AMMINISTRAZIONI 

Nell'aprile 2012 l'Autorità ha formulato le proprie osservazioni ai sensi dell'articolo 22 
della legge n. 287/90 al Ministro dello Sviluppo Economico e delle Infrastrutture e dei 
Trasporti, al Ministro per la Pubblica Amministrazione e per la Semplificazione, al Presidente 
dell'ANCI - Associazione Nazionale Comuni Italiani, e al Presidente della Conferenza 
permanente per i rapporti tra Stato-Regioni e le Province Autonome di Trento e Bolzano in 
ordine alle problematiche concorrenziali connesse alle modalità di affidamento dei servizi 
postali prescelte dalle pubbliche amministrazioni appaltanti. 

L'Autorità ha evidenziato alcuni comportamenti utili per implementare la concorrenza 
nel settore dei servizi postali, segnalando al contempo le criticità emerse dall'analisi di alcuni 
bandi di gara. 

Con riferimento ai servizi di recapito, quasi totalmente liberalizzati, l'Autorità ha 
auspicato che le stazioni appaltanti utilizzassero lo strumento della gara per selezionare il 
recapitista migliore anche nei settori nei quali vigeva, fino al 31 dicembre 2010, la riserva a 
favore di Poste Italiane Spa. Ciò avrebbe potuto determinare sensibili benefici sul fronte 
dell'assetto concorrenziale del mercato, nonché risparmi di spesa e miglioramenti del servizio. 

In relazione al mercato dei servizi a monte del recapito, l'Autorità ha riscontrato che 
spesso le stazioni appaltanti, nella predisposizione dei bandi di gara, adottavano scelte che 
limitavano ingiustificatamente la partecipazione dei consolidatori agevolando, invece, i grandi 
operatori integrati verticalmente come Poste Italiane Spa. In particolare, alcune Pubbliche 
Amministrazioni bandivano gare per l'affidamento del servizio di stampa e imbustamento in 
abbinamento con il servizio di recapito, nonostante vi fosse una netta distinzione dal punto di 
vista tecnico ed economico tra le attività che si collocano a monte del recapito e il recapito 
stesso. Tale pratica determinava una limitazione alla partecipazione alle gare per gli operatori 
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attivi esclusivamente sul mercato a monte del recapito, i quali non potevano partecipare 
individualmente a gare così strutturate e dovevano, perciò, presentare offerta in associazione 
temporanea di imprese (ATI) con società attive nel mercato del recapito. 

L'Autorità ha rilevato, tuttavia, che le più importanti gare pubbliche avevano ad oggetto 
servizi di recapito estesi a tutto il territorio nazionale. Ciò determinava una forte restrizione 
dal lato dell'offerta anche per il mercato del recapito in quanto solo pochi operatori erano in 
grado di fornire servizi di recapito a livello sovra-regionale e solo Poste Italiane era in grado 
di garantire una copertura totale del territorio italiano. Quest'ultima, in quanto società 
verticalmente integrata, era in grado di presentare un'offerta completa sia dei servizi a monte 
che dei servizi di recapito, riducendo, così, drasticamente anche le possibilità, per i 
consolidatori, di costituire un'ATI, in virtù del divieto previsto dall'articolo 37 del decreto 
legislativo 12 aprile 2006 n. 163 39. Ciò comportava, inevitabilmente, che, ove alla gara 
partecipasse un grande recapitista proponendo un'offerta integrata, non poteva partecipare 
anche in ATI con i consolidatori. 

L'Autorità ha ritenuto che siffatti ostacoli alla concorrenza, mentre privavano i 
consolidatori della fetta di domanda rappresentata dai servizi alla P.A., non risultavano 
giustificati da particolari ragioni di efficienza ed economicità per la stessa P.A. 

Un ulteriore elemento che pregiudicava la partecipazione dei consolidatori alle gare 
bandite dalla P.A. era costituito dall'importo sproporzionato della fideiussione richiesto dalle 
stazioni appaltanti a garanzia della corretta esecuzione del servizio. Tale importo, spesso, 
veniva commisurato al valore dei servizi di recapito che era di gran lunga superiore rispetto ai 
servizi di stampa e imbustamento. Tale pratica risultava fortemente restrittiva per il mercato 
dei servizi a monte, in considerazione del fatto che i consolidatori, spesso costituiti da piccole 
e medie imprese, non riuscivano a sostenere i costi relativi ad una fideiussione sproporzionata 
rispetto al servizio da eseguire. 

Infine, dall'analisi di alcuni bandi di gara l'Autorità ha riscontrato la presenza di una 
richiesta di anticipazione degli oneri di affrancatura a carico del consolidatore, la quale 
costituiva una preclusione concorrenziale difficilmente superabile, al pari della fideiussione. 
L'Autorità ha auspicato che le P.A. strutturassero il bando escludendo l'anticipazione degli 
oneri di affrancatura attraverso la scelta di servizi di recapito che non contemplano tale onere, 
quale, ad esempio, il servizio di Posta Massiva di Poste Italiane, il quale, a determinate 
condizioni, era accessibile senza oneri di anticipazione, a seguito del procedimento A438 
chiuso dall'Autorità nel marzo 2012. 

39 L'art. 37, comma 7, del d. lgs. n. 163/06 prevede il divieto per i concorrenti "di partecipare alla gara in più 
di un raggruppamento temporaneo o consorzio ordinario di concorrenti, ovvero di partecipare alla gara anche 
in forma individuale qualora abbia partecipato alla gara medesima in raggruppamento o consorzio ordinario 
di concorrenti'. 
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Intermediazione monetaria e finanziaria 

Servizi assicurativi 

AFFIDAMENTO DEI SER VIZI ASSICURA TIVI E DI INTERMEDIAZIONE ASSICURA TIVA 

Nel settembre 2012 l'Autorità ha svolto talune considerazioni ai sensi dell'articolo 22 
della legge n. 287/90, con riferimento alla consultazione promossa dall'Autorità per la 
Vigilanza sui Contratti Pubblici di Lavori, Servizi e Forniture (in seguito AVCP), in merito 
alle questioni interpretative concernenti l'affidamento dei servizi assicurativi e di 
intermediazione, 

L'Autorità ha richiamato gli orientamenti espressi nel corso degli anni sui mercati 
assicurativi, introducendo ulteriori chiarimenti in merito alle modalità di affidamento dei 
servizi assicurativi e di brokeraggio, dando così conto di alcune problematiche emerse 
nell'analisi delle denunce pervenute negli ultimi anni. Deve sottolinearsi, infatti, che, se da un 
lato si è osservata una maggior diffusione, rispetto al passato, dell'utilizzo di procedure di 
evidenza pubblica per l'affidamento dei servizi assicurativi e di brokeraggio assicurativo, 
dall'altro risultano ancora presenti criticità concorrenziali spesso collegate alle procedure di 
acquisizione adottate e alla redazione dei bandi di gara. 

In quest'ottica, l'Autorità ha segnalato, in particolare, i seguenti temi: 

a) la necessità di predisporre set informativi che consentano di valutare compiutamente il 
rischio da assumere e formulare offerte competitive al fine di limitare il fenomeno delle gare 
deserte e delle proroghe. Al fine di favorire la massima partecipazione delle imprese 
assicurative alle gare per l'affidamento di servizi assicurativi bandite dalla PA si ritiene 
necessario implementare dei sistemi idonei a garantire l'accesso alle informazioni rilevanti a 
tutte le imprese assicurative interessate su un piano di pari opportunità. Tali informazioni, 
depurate degli elementi sensibili ai fini della tutela della privacy, dovrebbero essere rese 
facilmente accessibili al pubblico, anche, ad esempio, attraverso la loro pubblicazione su siti 
internet. Tale pratica, oltre ad evitare che le informazioni rilevanti sul rischio rimangano 
nell'esclusiva disponibilità dell'impresa assicuratrice o dell'intermediario che gestisce lo 
stesso, potrebbe innescare meccanismi di trasparenza che favorirebbero una migliore gestione 
del rischio con conseguente maggior appetibilità dello stesso per le compagnie assicurative 
interessate; 

b) l'opportunità di utilizzare forme di affidamento con bandi più flessibili e disciplinare 
con attenzione la clausola di recesso per aumento della sinistrosità nell'ambito dei contratti 
assicurativi. 

In merito alle forme di affidamento utilizzate dalla PA, si ritiene che l'adozione di 
modelli procedurali che prevedano un contributo alla definizione della polizza da parte delle 
compagnie assicurative - quali il dialogo competitivo e la possibilità di proporre varianti 
progettuali in sede di offerta - possa utilmente contribuire ad implementare la concorrenza 
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nell'ambito delle gare per i servizi assicurativi. In quest'ottica, anche al fine di evitare 
l'utilizzo di tali clausole in chiave anticoncorrenziale, le stesse, ove ritenute indispensabili per 
la costruzione del contratto assicurativo, dovrebbero essere delimitate attraverso 
l'introduzione di parametri, quali ad esempio la fissazione di un numero minimo di sinistri 
necessario per effettuare il recesso anticipato, che consentano di contemperare le esigenze 
dell'impresa a reagire all'aggravamento del rischio (articolo 1898 c.c.) con quelle della PA 
alla certezza della fornitura del servizio assicurativo; 

c) la necessità di rispettare il principio di proporzionalità nell'ambito della scelta dei 
requisiti dei partecipanti alle gare assicurative e di brokeraggio; 

d) le problematiche relative al ricorso al RTI e, con specifico riferimento agli 
affidamenti dei servizi assicurativi, le criticità emerse con riguardo all'utilizzo della 
coassicurazione; 

e) la necessità di rispettare le forme di pubblicità della gara al fine di consentire a tutti 
gli interessati di partecipare alla competizione; 

f) la valutazione dell'offerta nell'ambito dell'affidamento del servizio di brokeraggio. 

Servizi finanziari e credito 

INTRODUZIONE DI UNA DIFFERENTE FORMA DI TASSAZIONE PER I C.D. CONTI DEPOSITO, I LIBRETTI DI 
RISPARMIO E I CONTI CORRENTI 

Nel maggio del 2012, l'Autorità ha segnalato al Parlamento ed al Governo, ai sensi 
dell'articolo 21 della legge n. 287/90, talune distorsioni concorrenziali conseguenti 
all'introduzione di una forma di tassazione per i c.d. conti deposito e per i libretti di risparmio 
ed i conti corrente, avvenuta ad opera dell'articolo 8, comma 13, del D.L. 2 marzo 2012 n. 16, 
convertito, con modificazioni, nella L. 26 aprile 2012, n. 44 "Disposizioni urgenti in materia 
di semplificazioni tributarie, di efficientamento e potenziamento delle procedure di 
accertamento". 

In particolare, il D.L. n. 16/2012 ha introdotto una nuova imposta di bollo sulle 
comunicazioni periodiche alla clientela relative a prodotti finanziari, anche non soggetti ad 
obbligo di deposito, ivi compresi i depositi bancari e postali. Tale disposizione ha novellato 
l'articolo 13 della Tariffa allegata al D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 642 contenente "Disciplina 
dell'imposta di bollo". In seguito alla novella legislativa vengono differenziate forme di 
risparmio uguali (libretto di deposito e conto deposito, storicamente assoggettate alla 
medesima imposizione fiscale) introducendo un'inedita assimilazione del conto deposito ai 
prodotti finanziari. Le nuove norme fiscali introducono, infatti, una tassazione più onerosa per 
i conti deposito rispetto ai libretti di risparmio (ed ai conti corrente). Per questi ultimi, infatti, 
come si è visto, quando sono intestati a persone fisiche è prevista una no tax area per depositi 
inferiori ai € 5.000 e un'imposta fissa, oltre questa soglia, di € 34,20. Per i conti deposito, 
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invece, è prevista un'imposta proporzionale e, in ogni caso, un importo minimo di € 34,20 
applicabile a prescindere dall'entità del deposito. 

A tal proposito l'Autorità ha evidenziato alcune distorsioni concorrenziali che 
potrebbero conseguire all'applicazione di tale differenziazione. In primo luogo l'applicazione 
di una tassazione differente per i libretti di risparmio e per i c.d. conti deposito non appare 
giustificata alla luce del fatto che i due prodotti presentano la stessa funzione giuridica e la 
medesima finalità economica, differenziandosi esclusivamente per il supporto cartaceo nel 
quale vengono effettuate le annotazioni dei movimenti (articolo 1835 c.c.). Allo stesso tempo 
introdurre una no tax area per i libretti di risparmio e per i conti corrente, escludendola per i 
conti deposito, determina per quest'ultimo prodotto un ingiustificato svantaggio 
concorrenziale e rischia di creare una differenziazione tra prodotti equivalenti con 
conseguente freno allo sviluppo del conto deposito, il quale rappresenta uno strumento di 
risparmio innovativo e competitivo all'interno del settore bancario. 

PAGAMENTI ALLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE MEDIANTE L 'UTILIZZO DI CODICI BANCARI IDENTIFICATIVI 

Nel novembre 2012 l'Autorità ha formulato alcune osservazioni, ex articolo 21 della 
legge n. 287/90, in merito all'articolo 15 del Decreto Legge 18 ottobre 2012 n. 179 recante 
"Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese" (Decreto Legge Crescita 2) che ha 
modificato l'articolo 5 del Decreto Legislativo 7 marzo 2005, n. 82 (Codice 
dell'Amministrazione digitale), inserendo alcune previsioni idonee a determinare restrizioni 
concorrenziali nel mercato dei servizi di pagamento e, nel contempo, ad arrecare un 
pregiudizio sensibile ai consumatori. 

L'Autorità è, infatti, intervenuta più volte per sottolineare l'importanza, sotto il profilo 
concorrenziale, del fatto che le Pubbliche Amministrazioni consentano ai cittadini il 
pagamento delle somme loro dovute attraverso molteplici sistemi alternativi ai bollettini di 
conto corrente postale come, ad esempio, il MAV, il pagamento con bonifico (rendendo 
disponibile l'IBAN del conto corrente dell'amministrazione), il pagamento presso reti 
alternative, il pagamento on line con carte di credito ed altri mezzi di pagamento presenti sul 
mercato. In coerenza con quanto più volte segnalato dall'Autorità, l'articolo 6-ter del Decreto 
Legge 9 febbraio 2012, n. 5 convertito, con modificazioni, in legge 4 aprile 2012, n. 35 
(Decreto Legge semplificazione) aveva modificato l'articolo 5, comma 1, del Codice 
dell'Amministrazione digitale inserendo l'obbligo, per le Pubbliche Amministrazioni, di 
«pubblicare nei propri siti istituzionali e sulle richieste di pagamento i codici identificativi 
dell'utenza bancaria sulla quale i privati possono effettuare i pagamenti mediante bonifico e 
specificare i dati e i codici da indicare obbligatoriamente nella causale di versamento». Tale 
norma costituiva un sensibile passo avanti sia per la modernizzazione dei sistemi di 
pagamento della Pubblica Amministrazione, sia per favorire la concorrenza tra i sistemi di 
pagamento. In quest'ottica l'obbligo di rendere disponibili i codici IBAN favoriva la 
possibilità di effettuare i pagamenti mediante bonifico, lasciando all'utente la possibilità di 
scegliere lo strumento più comodo ed efficace per le sue esigenze. 
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L'articolo 15 del Decreto Legge Crescita 2 ha ulteriormente modificato, peggiorandolo, 
il predetto articolo 5 del Codice dell'Amministrazione digitale rendendo l'indicazione del 
codice IBAN del conto di pagamento sostituibile con l'indicazione degli «identificativi del 
conto corrente postale sul quale i soggetti versanti possono effettuare i pagamenti mediante 
bollettino postale». 

L'inserimento della possibilità di sostituire l'indicazione dell'IBAN con il codice di 
conto corrente postale per consentire il pagamento con bollettino rischia di produrre l'effetto 
opposto a quello che sarebbe auspicabile al fine di implementare la concorrenza e agevolare i 
pagamenti da parte dell'utenza. Se le Pubbliche Amministrazioni possono scegliere tra le due 
forme di pagamento (bonifico o bollettino di conto corrente postale) le stesse sarebbero, 
infatti, autorizzate a riadottare (o mantenere), come unica forma di pagamento, il bollettino 
postale, annullando così il percorso finora compiuto verso l'offerta di più modalità di 
pagamento dei debiti verso la Pubblica Amministrazione. Ciò determinerebbe un grave danno 
sia per i concorrenti di Poste Italiane nel mercato dei sistemi di pagamento, sia per gli utenti, 
costretti nuovamente a subire un sistema di pagamento scomodo e costoso quale il bollettino 
di conto corrente postale senza avere la possibilità di scegliere. 

Per quanto precede, l'Autorità auspica che si possa eliminare la sostituibilità del codice 
IBAN con il codice di conto corrente postale al fine di favorire l'adozione di molteplici 
strumenti di pagamento per i crediti dovuti dai cittadini alla Pubblica Amministrazione. 

Servizi professionali 

NUOVA DISCIPLINA DELL 'ORDINAMENTO DELLA PROFESSIONE FORENSE. 

Nell'agosto 2102, l'Autorità ha inviato al Presidente del Senato, al Presidente della 
Camera, al Presidente del Consiglio dei Ministri e al Ministro della Giustizia un parere ai 
sensi dell'articolo 22 della legge n. 287/90 in merito a taluni profili di problematicità della 
proposta di legge recante "Nuova disciplina dell 'ordinamento della professione forense" (AC 
3900), nel testo licenziato, l ' i l giugno 2012, dalla Commissione Giustizia della Camera. La 
proposta di legge riprendeva, con alcune modifiche, il disegno di legge presentato al Senato 
nel luglio 2009, già oggetto della segnalazione dell'Autorità AS602 "Riforma della 
professione forense" del 18 settembre 2009. 

L'Autorità ha in particolare evidenziato come alcune disposizioni della proposta di legge 
sembravano reintrodurre ingiustificate misure limitative della concorrenza tra professionisti, 
già superate dai più recenti interventi legislativi di riforma. 

In particolare, in merito all'introduzione del nuovo titolo di "specialista", l'Autorità, in 
linea con quanto già rilevato nella segnalazione AS602/09, ha evidenziato che, se il titolo in 
questione poteva costituire un elemento di differenziazione verticale dei servizi professionali, 
rappresentando uno strumento utile per la scelta del servizio professionale da parte 



Senato della Repubblica - 110 - Camera dei deputati 

XVII LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI 

dell'utente, tuttavia l'introduzione di tale titolo, qualora il conseguimento dello stesso non 
fosse stato correlato esclusivamente all'effettiva esperienza professionale del professionista 
nel campo specifico, rischiava di determinare una segmentazione artificiale del mercato. In tal 
senso, l'Autorità ha manifestato preoccupazione per il fatto che nella proposta il rilascio del 
titolo era subordinato a verifiche che non risultavano sempre fondate sull'accertamento 
dell'esperienza professionale effettiva, essendo richiesti, per i professionisti con anzianità di 
iscrizione all'albo da 1 a 3 anni, la frequenza dei corsi di formazione e l'esame finale e, per i 
professionisti con anzianità di iscrizione all'albo da 3 a 20 anni, soltanto l'esame finale. 

In tema di pubblicità dei servizi legali, il progetto riproponeva, all'articolo 10, la 
previsione del disegno di legge già oggetto della citata segnalazione AS602/09, ponendosi, 
peraltro, in contrasto con la disciplina vigente in materia di pubblicità dei servizi professionali 
contenuta nell'articolo 2, comma 1, lettera b) del decreto-legge n. 223/06, che ha abrogato 
tutte le disposizioni legislative e regolamentari che ponevano divieti, anche parziali, alla 
diffusione della pubblicità informativa dei professionisti senza restrizione con riguardo ai 
mezzi di diffusione, come previsto espressamente, di recente, dall'articolo 3, comma 5, lettera 
g) del decreto-legge n. 138/11. Al riguardo, l'Autorità ha rilevato che l'articolo 10 utilizzava 
l'equivoca espressione di "informazioni sull'esercizio della professione", piuttosto che la 
corretta espressione di pubblicità, prevedendo che "è consentito all'avvocato dare 
informazioni sul modo di esercizio della professione purché in maniera veritiera, non 
elogiativa, non ingannevole e non comparativa" (comma 1). Oltre ai divieti riportati, 
venivano fissati ulteriori criteri cui l'attività pubblicitaria diffusa dagli avvocati avrebbe 
dovuto conformarsi. Era previsto, inoltre, che "z7 CNF determina i criteri concementi le 
modalità dell'informazione e della comunicazione" (comma 3). 

In linea con il consolidato orientamento dell'Autorità, si è osservato in primo luogo 
come l'utilizzo dell'espressione "informazione" ovvero "comunicazione" in luogo del termine 
"pubblicità" poteva ingenerare dei dubbi circa la possibilità per il professionista di ricorrere 
allo strumento pubblicitario per la promozione della propria attività, disincentivando in tal 
modo l'uso di un'importante leva concorrenziale. Inoltre, la disciplina sopra esposta risultava 
ingiustificatamente restrittiva della concorrenza, nella misura in cui, vietando il ricorso alla 
pubblicità comparativa, l'utilizzo di toni elogiativi ed enfatizzando la finalità della tutela 
dell'affidamento della collettività oltre al rispetto del prestigio della professione, riduceva lo 
spazio entro cui poteva essere utilizzato lo strumento pubblicitario. Infine, l'Autorità ha 
ritenuto inopportuna la previsione di un intervento del CNF nella determinazione dei criteri 
concernenti le modalità della pubblicità degli avvocati, essendo il controllo sull'attività 
pubblicitaria dei professionisti, svolto in via generale dall'Autorità ai sensi del decreto 
legislativo 6 settembre 2005, n. 206 e del decreto legislativo 2 agosto 2007, n. 145. 

In ordine al regime del compenso, l'Autorità ha osservato che l'articolo 13 della 
proposta di legge, rubricato "Conferimenti dell'incarico e tariffe professionali" - oltre ad 
essere in contrasto, con riferimento ad alcuni aspetti, con l'articolo 9 del decreto-legge n. 
1/2012, destava forti perplessità dal punto di vista concorrenziale. Tale articolo, infatti, dopo 
aver sancito in generale il principio di libera determinazione del compenso, prevedeva che '"in 
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caso di mancata determinazione consensuale [...] il compenso del professionista è 
determinato con riferimento a parametri stabiliti ogni due anni con decreto del Ministro della 
giustizia sentito il CNF\ Parametri che l'articolo 9, comma 2, del decreto-legge n. 1/12 
prevedeva esclusivamente per la liquidazione giudiziale del compenso del professionista e che 
vengono stabiliti con decreto del Ministro vigilante, ma senza l'intervento del CNF. 

L'Autorità ha ritenuto che la disposizione presentava profili di incompatibilità con i 
consolidati principi concorrenziali in materia di tariffe. La proposta di legge, infatti, 
ripristinava in sostanza il rispetto di prezzi uniformi, atteso che i parametri ministeriali si 
prestavano ad essere interpretati dai professionisti di fatto come "tariffe" da cui non 
discostarsi nella definizione dei compensi, con il rischio di vanificare, peraltro, la 
liberalizzazione dei servizi professionali effettuata dall'articolo 9, comma 1, del decreto-legge 
n. 1/12 che ha abrogato le tariffe delle professioni regolamentate. 

Con riguardo al regime delle incompatibilità, la proposta in esame ne ampliava in 
sostanza la portata e dettava, all'articolo 18, la medesima disciplina, prevista nel disegno di 
legge e già oggetto della citata segnalazione AS602/09. 

In merito, l'Autorità ha richiamato quanto già rilevato nella suindicata segnalazione, 
secondo cui la disciplina dell'esercizio delle attività professionali, per essere coerente con i 
principi di concorrenza, richiedeva l'eliminazione di tutte le incompatibilità non necessarie e 
non proporzionate rispetto agli obiettivi che con le stesse si intendono perseguire. In questa 
ottica, non risultavano necessarie né proporzionali, rispetto alla garanzia dell'autonomia degli 
avvocati o alla tutela dell'integrità del professionista, le incompatibilità a svolgere altre 
attività di lavoro autonomo o dipendente, anche part-time, né appariva giustificata 
l'imposizione del limite all'iscrizione degli avvocati in altri albi professionali, posto che, in 
base al principio di responsabilità professionale specifica, l'avvocato, ove svolga attività 
forense, deve conformarsi alla relativa disciplina. Eventuali situazioni di conflitto di interesse 
derivanti dallo svolgimento di diverse attività professionali potevano essere risolte con la 
previsione di strumenti proporzionati, meno restrittivi della libertà di iniziativa economica, 
quali, ad esempio, le regole di correttezza professionale e i conseguenti obblighi di astensione 
dallo svolgimento delle attività in conflitto. 

Infine, quanto al tirocinio, le nuove misure previste dalla proposta di legge irrigidivano 
la scelta di chi voleva intraprendere la carriera forense, prevedendo nuovi ostacoli e 
limitazioni per Io svolgimento del tirocinio. Date le caratteristiche del tirocinio, volto 
all'acquisizione delle conoscenze pratiche relative all'esercizio della professione, l'Autorità 
ha ritenuto non fosse necessario subordinare lo svolgimento dello stesso durante il corso 
universitario alla stipula di accordi-quadro tra i Consigli degli Ordini e il MIUR. La proposta 
di legge introduceva poi oneri ingiustificati a carico del praticante, quali la previsione secondo 
cui l'interruzione del periodo di tirocinio per più di sei mesi avrebbe reso inefficace tutto il 
periodo di tirocinio precedentemente svolto, il limite di tre praticanti per avvocato e i vincoli 
all'attività propria del tirocinante ingiustificatamente limitata alla sostituzione dell'avvocato 
affidatario. 
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Inoltre, l'Autorità ha ritenuto che la previsione dell'obbligatorietà dei corsi e del 
superamento dell'esame finale degli stessi avesse l'effetto di rendere assai rigido il tirocinio, 
riducendo le possibilità di scelta di chi intende accedere alla professione; al contrario, la 
frequenza dei corsi, se resa solo facoltativa, potrebbe essere valorizzata come titolo di 
valutazione ai fini del tirocinio. 

Servizi pubblici locali 

L'Autorità ha svolto una generale attività di monitoraggio sulle principali criticità 
concorrenziali caratterizzanti i settori dei servizi pubblici locali beneficiando di competenze 
sviluppatesi in applicazione, già dalla metà del 2011, dell'art. 4 della legge 14 settembre 
2011, n. 148 (di conversione del decreto-legge 13 agosto 2011, n. 138 "Ulteriori misure 
urgenti per la stabilizzazione finanziaria e per lo sviluppo "). 

La norma, dichiarata incostituzionale con sentenza della Corte Costituzionale del 20 
luglio 2012, n. 199, prevedeva all'art. 4 che ciascun ente locale, nel rispetto dei "principi di 
concorrenza, di libertà di stabilimento e di libera prestazione dei servizi ", avrebbe dovuto 
verificare la realizzabilità di una gestione concorrenziale dei vari servizi pubblici locali, 
procedendo quindi a liberalizzare "tutte le attività economiche compatibilmente con le 
caratteristiche di universalità e accessibilità del servizio ", limitando "/ 'attribuzione di diritti 
di esclusiva alle ipotesi in cui, in base ad una analisi di mercato, la libera iniziativa 
economica privata non risulti idonea a garantire un servizio rispondente ai bisogni della 
comunità". Il comma 4 dello stesso articolo prevedeva che la verifica fosse inviata 
all'Autorità per il rilascio di un parere obbligatorio da rendere entro sessanta giorni, in merito 
all'esistenza di ragioni idonee e sufficienti all'attribuzione di diritti di esclusiva40. 

L'esperienza dell'Autorità, maturata in applicazione dell'art. 4 del d.l. 138 citato, ha 
consentito di evidenziare numerose criticità concorrenziali che influiscono pesantemente sulle 
performance dei principali settori coinvolti (Trasporto pubblico locale, gestione dei rifiuti 
urbani, gestione delle aree di sosta, illuminazione pubblica). 

Le principali distorsioni di carattere concorrenziale in materia di SPL si rinvengono già 
nelle fasi iniziali di programmazione dei servizi, con riferimento alla definizione degli 
ambiti/bacini territoriali ottimali e degli oneri di servizio pubblico, il più delle volte orientate 
a confermare gli assetti gestionali esistenti piuttosto che al conseguimento di economie di 
scala o di differenziazione. Tale modus operandi cela, il più delle volte, l'intento evidente di 
ridurre ingiustificatamente la platea dei potenziali operatori concorrenti a vantaggio 
dell'operatore incumbent. 

40 Art. 4 del D.L. 13-8-2011 n. 138 "Ulteriori misure urgenti per la stabilizzazione finanziaria e per lo sviluppo", 
pubblicato nella Gazz. Uff. 13 agosto 2011, n. 188 nella versione vigente alla data della sentenza della Corte 
Costituzionale. 


