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SEGNALAZIONE/PARERE
mercato (6323) Altre attivita' connesse al tragporti aere
(1) TRASPORTI, MAGAZZINAGGIO E COMUNICAZIONI
destinatari Al Presidente del Senato della Repubblica

Al Presidente della Camera dei Deputat
Al Presidente del Consiglio dei Ministr!
Al Ministro delie Infrastrutture e del Trasport!
Al Presidente dell’Ente Nazionale per I'Aviazione Civile

¥Testo Segnalazione/Parere

AS274 - PROCESSO DI LIBERALIZZAZIONE E PROGRESSIVA PRIVATIZZAZIONE

DELLE ATTIVITA CHE AFFERISCONO AGLI SCALT AEROPORTUALI

Roma, 5 febbraio 2004

Al Presidente del Senato della
Repubblica

Prof, Marcelio Pera

Al Presidente della Camera del
Deputati

On.le Pier Ferdinando Casinl
Al Presidente det Consiglio dei
Ministri

On.le Silvio Berlusconi

Al Ministro delle Infrastrutture
e del Trasporti

.On.le Pietro Lunard|

Al Presidente dell'Ente
Nazionale per I'Aviazione Civile
Prof. Vito Rigglo

1. L'Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato con la presente segnalazione,
effettuata al sensl dell'articolo 21 e dell'articolo 22 della legge 10 ottobre 1990, n. 287,
Intende esprimere alcune considerazioni in merito alle probletatiche ¢! carattere
concorrenziale relative alla gestione degli scall e delle attivita aeroportuali.
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2, Tali problematiche concernono tanto aspetti relativi al sistema aeroportuale nel suo
complesso, quali ad esempio le modalita di rlasclo € rinnovo delle concasstoni per la
gestione delie Infrastrutture di scalo, quanto aspett! riguardant! specifici servizl svolti in
aeroporto,

In particolare, si rlleva che, nonostante il Decreto Legislativo 13 gennalo 1999, n. 18, dl
recepimento della Direttiva 96/67/CE del 15 ottobre 1996, abbla avviato il processo di
liberalizzazione del settore, permangono importanti Impediment! al raggiungimento degli
obiettivi legisiativi di riduzione de! costi di gestione delle compagnie aeree e di
miglioramento della qualitd offerta agll utenti. -

3. Cid posto, la presente segnalazione si concentra sulle seguent! questioni: le modalita dl
scelta e assegnazione delle concessioni per la gestione delle infrastrutture aeroportuali,
nonché la durata delle concessionl medesime; la determinazione delle tariffe relative al
servizl centralizzatt; | rischio di estensione delia posizione dominante del gestore delle
Infrastrutture aeroportuall nei mercatd contigul; I ruolo del regolatore,

LE CONCESSIONI PER LA GESTIONE DELLE INFRASTRUTTURE AEROPORTUALY
L'attuale assetio della gestione delle infrastrutiure aeroportualil italiane

4. Uinfrastruttura aeroportuale presenta elementi tali da poter essere configurata come
monopolio naturale. Concorrono a questa qualificazione la sussistenza di elevatissimi costi
di investimento e la presenza d! rilevanti economie dl scala e di diversificazione che
determinano una funzione di costi subaddittiva.

Sulla base d! tale presupposto, le infrastrutture aeroportualt iallane sono state
tipicamente affidate ad un unico soggetto, mediante una concessione in esclusiva.

La caratteristica di servizio di interesse collettivo degli scall ha poi fatto si che 1 titolar
delie concessioni ed | soggett! che sostenevano gli investimenti necessari siano stati per lo
pit enti pubblici, centrall o locali,

8. Negli ultim! annl & invece emerso un Interesse dell'imprenditoria privata, intenzionata
ad esercitare direttaménte le attivith connesse alla gestione deglt aeroportl, ovvero a
entrare nel capitale delle esistenti socleta di gestione. Infattl, ia realtd aeroportuale ha
manifestato rilevant! opportunita di profitto, anche In considerazione del ruoto
dell'aeroporto quale fattore di sviluppo deli'area territoriate Hmitrofa.

6. Tuttavia, le concrete possibilitd di accesso di nuovi operatori nel settore delia gestione
aeroportuale risultano fortemente limitate da due fattori: In primo luogo, si rileva una
forte disparita - e In determinati casi una grave incertezza - In relazione alle sttuazionl
concessorie esistent| nei diversi scall; In secondo luogo, non vengone utilizzate procedure
di selezione che consentano di Individuare il soggetto plil Idoneo all'assegnazione della
concessione.

7. Quanto al primo puiito, st rileva che soltanto un metodo omogeneo di rilascio e rinnovo
delle concessioni pud condurre a un quadro di riferimento certo e trasparente, idoneo ad
incentivare investimenti in ambito aeroportuale da parte delle imprese private, Al
contrario, le situazlonl concessorie rinvenibill negli scall italian) sono molto diversificate,
tanto da potersi delineare due opposte condizioni dli fatto.

8. Da un lato, alcune Imprese hanno ottenuto una concessione totale dell'aeroporto, per
un periodo di tempo prolungatol11 [Per gestione totale si intende Vaffidamento dell'intero aeroporto,
comprese le infrastrutture di volo, ad un unico soggetio, per disposizione di una specifica norma in deroga
all'art, 694 del Cadice della Navigazione. La societi di gestione assicura i servizi aeroportucli atfivi e passivi
concernenti l'intera struttura ¢ percepisce tutte le entrate ricavabili dall'esercizio dell'attivita aeroportuale,
ronché la tolalita degli introiti di pertinenza dello Stato.}, Rlantrano in questa categoria | seguenti
gestori: Aeroporti dl Roma (Fiumicine e Ciampine), SEA (Malpensa e Linate), SACBO (Orlo
al Serio), SAVE (Venezia), SAGAT (Torino), Aeroportt di Genova (Genova), SEAP (Barl,
Brindisi, Foggla e Taranto), Aeroporto di Firenze (Firenze), GESAC (Napoli). In particolare,
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va evidenziato che la durata tipica di tall rapport! concessor! & particolarmente elevata,
nefl'ordine del quaranta anni. ‘

9, Dall'altro lato, un certo numero di gestori & in attesa dell'ottenimento di una
concessione totala. Tall soggetti hanno operato per annl in condizlont di incertezza,
fruendo di concessioni parziali, spesso precarie22 /La concessione parziale prevede che le
Infrastrutture di volo rimangano di competenza stale, mentre le aerostazioni e le relative pertinenze soto
affidate al concessionario, ai sensi dell'art, 694 del Codice della Naviguzione.]. Per ovviare a tale
situazione, & intervenuta la Legge n. 135/97, che all'articolo 17 prevede che I'Ente
Nazionale per I'Aviazione Civlie (di seguito ENAC) rilasci al gestore aeroportuale
un'autorizzazione, rinnovata di anno In anno, alla gestione ed alla riscossione diretta dei
diritti di approdo e di decollo, ¢con if vincolo di destinare tali risorse ad investimenti nelle
infrastrutture. Successivamente, 'ENAC ha siglato con | gestorl delle convenzioni
provvisorie triennall, che pravedevano anche il trasferimentt delte strutture aeroportuall
all'ENAC per Il futuro consolidamento det titolo In capo ai gestorl, in base al regolamento
n. 321/97, attuativo della Lagge n. 537/93. Dette convenzioni, tuttavia, sono venute a
scadenza, senza che sia intervenuta l'approvazione ministeriale. Sono interessat! da tale
sitvazione | gestori degli aeroporti di Palarmo, Bologna, Pisa, Brescia, Treviso, Verona,
Reggio Emilla, Perugia, Ancona, Pescara, QOlbia, Trieste, Lamezla Terme, Cagliari.

10, In relazione al secondo punto, $i evidenzia che per l'individuazione del soggett!
incaricatt delia gestione degli aeroporti non sl & mai fatto ricorso al raffronto
concorrenziale tra pili operatoti, al fine di individuare le Imprese che fossero in grado di
operare In manlera pit efficiente nella prestazione del servizl e pil efficace nella
promozione dello sviluppo dei trafficl e del territorio circostante.

Per di pily, sia per le gestioni totall sla per le gestioni parziall o precarte si-2 di regola
proceduto all'automatico rinnovo det titolo in capo al medesimo soggetto.

11. In tale contesto, & all'esame della Commissione Trasportl della Camera del Deputat)
una proposta di legge recante il titolo "Modifiche al codice della navigazione e disposizion!
in materia di sicurezza ed efficlenza del trasporto aereo”. Al capo terzo della sezione
relativa agli aeroportl, si prevede che le concessioni totall slano affidate tramite procedure
concorrenziall e con I'adozione di ldonee forme di pubblicita33 /7 bando di gara deve indicare,
nel rispelto del Pigno aeroportuale nazionale, e linee generali cui si atterrd FENAC nella stipulazione con il
gestore aeroportuale di wn contratto di programma, nel quale sono definiti gli investimenti, le strategie ¢ le
politiche di svituppo del sistema aeroportuale oggetto di concessione nanché il correlato piang ecanomico-
Jinanziario.] (articolo 731), Tuttavia, le disposizioni transitorle consentono al gestore
aeroportuale gia titolare di una concessione di sottrarsl a dette procedure concorrenziali e
di sottoscrivere una nuova convenziona con ENAC, alla sola condizione di aver conseguito
una certificazione, eminentemente relativa al rispetto di determinati requisiti di sicurezza
{articalo 733).

12. Va altresl rilevato che la proposta di legge prevede che la concessione della gestione
aeroportuale possa avere una durata massima di quaranta anni (articolo 732), cos
legilttlmando il rifasclo di atti concessori per un arco temporale particolarmente
profungato.

Le problematiche concorrenziall connasse alle modalitd di assegnazione delle
conceassionl

1) La selezijone del gestore aeroportuale

13. L'affidamento della gestione delie infrastrutture aeroportuali itailane & dunque
avvenuto In assenza di procedure di gara. Anche In tempi pill recentl, sl & assistito ad un
sistematico rinnovo delle concessioni a vantagglo delle medesime imprese gia titolari della
gestione, generaimente In vista di una privatizzazione delle stesse Imprese.

14, Allo stato attuale, come evidenziato dall'slevato numero di concessiont provvisorie In
attesa di consolidamento, restano da definire molteplici situazioni caratterizzate dalia
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presenza radicata di un gestore storico. I recenti rinnovi e le previsionl della proposta di
legge "Modifiche af codice della navigazione e disposizionl In materia di sicurezza ed
efficlenza del trasporto aereo” lasciano presumere che anche in relazione a tali soggett! sl
optera per un rinnovo automatico delia gestione.

15. Come gia affermato da questa Autoritd, laddove le condiziani strutturali del mercato
non consentono l'efficace operare al suo interno di meccanisml concorrenziall, tipicamente
nel caso in monopolio naturale, I'efficlente utllizzo delle risorse e la protezione del
consumatorl, alternativamente garantiti dall'operare della concorrenza, possono essere
perseguit] attraverso la creazione di condizioni di "concorrenza per il mercato"44 [Cf. AS
226 Riforma della regolazione e promozione della concorrenza, in Boll, n. 1-2/2002.].

16. Risuita dunque opportuno che ['affldamento detla gestione dell'infrastruttura
aeroportuale avvenga secondo modalith che garantiscano {individuazione dell'lmpresa pil
valida al finl di uno sviluppo ottimale dello scalo e delle attivita connesse, prevedendo nel
contempo meccanismi idonel a consentire un sistematico monitoragglc e a stimolare un
efficace esercizlo dell'attivitd da parte del gestore. Tale oblettivo risulta perseguibile, in
particolare, tramite Il ricorso a procedure di gara, che prevedano criter! oggettivi,

~ trasparent!, non discriminatori e si concludano con un provvedimento adeguatamente
motivato. In questa ottica andrebbero parimenti eliminati | casi di rinnove automatico
delle concessioni, cosl come I casi d asimmetria a favore del soggetti che gia operano sul
mercato al finl del conferimento o del rinnovo della concessioneSs [Cf. AS 152 Misure di
revisione ¢ sostituzione di concessionl anministrative, in Boll. n. 42/1998.].

17. Per contro, le modalita di assegnazione delie concessioni ad oggi seguite hanno
l'effetta di irrigidive Il mercato e di eliminare fa pressione concorrenziale esercitablle suglt
attuali incumbent da potenziall nuovi entranti. In tal modo, viene annullato un Importante
incentivo alt'efficlenza dell'impresa concesslonaria e non viene in alcun modo assicurata
Pindividuazione del soggetto pili Idoneo a svalgere I'attivith di gestione delle Infrastrutture
di scalo,

2) La durata della concessione aeroportuale

18, Come sapra rilevato, le plii recenti concesslont per Ig gestione totale dell'aeroporto
prevedono una durata del titolo di quaranta anni. Tale arco termporale viene nella
sostanza confermato anche dal disegno di legge In discussione alla Camera.,

La motivazione tipicamente addotta a sostegno di un periodo concessorio cosl prolungato
& quelia di consentire al gestore di attuare strategie di lungo termine, di ottenere risorse
finanziarie adeguate per sostenere Investimenti a redditivitd differita, disponendo altresi
di un arco temporale congrue ai recupero di detti investimenti. La necessitd d
un'adeguata durata della concessione assumerebbe particolare riliavo nel caso di specle,
atteso che parte degll investimenti in questione sono direttamente conness! all'esigenza di
garantire la sicurezza dello scalo.

19. Al riguardo, glova sottotineare come la durata della concessione costituisca un
elemento fondamentale dell'atto che, se incide significativamente sull'appetibliita della
concesslone stessa, influisce per contro sull'incentivo all'efficienza e all‘efficacia deil'azione
del gestore. Infatti, soitanto al momento della scadenza della concesslone & possibile un
confronto competitivo tra Il titolare ed | potenziali concorrent nella gestione
dell'infrastruttura aeroportuale. '

20. Cid posto, benché la connotazione capital intensive dell'attivith di gestione delle
infrastrutture aeroportuall sconsigli la fissazione di un perlode trappo breve, si ritiene che
una durata quarantennale della concesslone sla eccessiva e non giustificata.

21. Infattl, prerasso che raramente i pianl di Investimento del gestori si riferlscono ad un
arco temporale supetiore al venti anni, non & In ogni caso necessario che la durata della
concessione sia parametrata al perioda di recuperc deglt Investimentl, In quanto il valore
al momento delia gara degli investiment! gid effettuati dal concessionario potrebbe essere
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posto a base d'asta.

In tal modo, I'esigenza di rimborsare | costl non recuperati sopportati dalle societa
concesslonarie verrebbe rigolta mediante procedure coerentt con 1 principi deila
concorrenza e idonee a fornire gli Incentivi ad effettuare gil Investimenti6s /¢ AS 152
Misure di revisione ¢ sastituzione di concessioni amminisirtive, in Boll. n, 42/1998,]. In particotare,
risulterebbe superato il node connesso all'assenza per It gestore di incentivi ad Investire
neglt uliimi anni antecedentl alla scadenza del titolo concessotio, quando non vi & pi
possibiiit di recuperare I'esborso. .

L'ente concedente potrebbe dare, Inoltre, indicazionl In sede di gara in merito al tipo e
ali'entitd degli investimenti che i nuovi concessionari saranno chiamat! ad effettuare,

22. In assenza di una significativa "concorrenza per il mercato®, che sarebbe determinata
da un'adeguata cadenza temporale del rinnovo delle concessioni, la sota attivita di
cantrolio sull'operato det gestore da parte del'ENAC non risuita sufficiente a determinate
un analogo incentivo all'efficlenza. Infatti, come si Hiustrera piti avant, non risulta che
l'ente di regolazione abbla ad oggi esercitato una Incisiva pressione affinché le imprese di
gestione ottemperassero a precisi obblighl sanciti dalle norme ‘o da provvedimentl
amministrativi, In ogni caso, Il potere dl revoca della concessione attribuito ail'ENAC non
appare rappresentare una minaccia cradibile, alla luce del descritto assetto del sistema
aeroporiuale italiano.

LA TARIFFAZIONE DEI SERVIZI CENTRALIZZATI

23. L'oggetto prioritario delle concessioni per fa gestione deli'agroporto, che peraltro ne
glustifica 'assegnazione in esclusiva, & la prestazione del servizl che presuppongono
futitizzo di Infrastrutture centralizzate?7 /In questo senso, I proposea di legge "Madifiche al codice
della navigazione e disposizioni in materia il sicurezza ed efficienza del trasporto aereo” all'esame della
Commissione Trasporti della Camera dei Deputat! indica come oggetto dellus concessione aeroportuale "la
progettazione, lo sviluppo, la realizzazione, l'adeguamento, la gestione, la manusenzione ¢ I'uso degli impianti ¢
delle infrastrutture aeroportuali, comprensivi dei beni demaniali costitwenti il sistema aeroportuale” (art. 732).].

L'articolo 9 del D. Lgs. n, 18/99 prevede che 'ENAC definisca per ciascun aeroporto le
infrastrutture la cul gestione debba essere effettuata In via esclusiva da parte del gestore
aeroportuale. Il successivo articolo 10 attribuisce al'ENAC Ii compito di vigilare affinché le
condizioni poste all'accesso slano adeguate, trasparent!, obiettive e non discriminatorie e |
corrispettivi per l'utlilzzo delie infrastrutture centralizzate siano pertinentl ai relativi costi
di gestlone.

24. In presenza di un'impresa che opera in regime di monopollo legale, & di norma
necessario impedire che il concessionario sfrutti Il proprio potere di mercato applicando
tariffe inglustificatamente gravose. Tale obiettivo pud essere perseguito tramite Interventi
regolamentari che impongano all'impresa di adottare tariffe orientate al costi di
produzione del bene o servizio Interessato. '

25. Nel caso degll aeroport), il CIPE, con deliberazione del 4 agosto 2000 (n. 86/2000),
ha adottato uno “Schema di riordino deils tariffazione del servizi asroportuall offert! tn
regime di esclusiva”, proposto dal Ministero del Trasporti ed f Ministero delle Finanze In
considerazione della complessitd dl una concreta fissazione di tariffe orlentate ai costi,

28. La dellbera Impone ai gestori la separazione contabile tra le attivitd svolte in regime
di monopolio e quelle effettuate In concorrenza per poi deflnire, salve eventuali
integrazioni da parte dell'ENAC, un preciso e dettagliato Iter metodologico da seguire al
finl del calcolo del cost! attribuibili a clascun servizio centralizzato. _

Pertanto, la dellbera impone ai gestori I'obbligo di separazione contablle, quale
presupposto necessario per l'attuazione della contabilita analitica per | servizl svoiti in
mornopolio, secondo le modalita stabliite nella dellbera stessa. I risultat! ottenut! mediante
I'applicazione dl tall procedure rappresentano, a loro volta, | parametro di riferimento per
I calcolo dl tariffe del servizi centralizzat] orlentate al costi. Le risultanze della contabiiita
analitica relativa al servizl regolamentati devono essere Inoltre trasmesse 2i'ENAC, che
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riferisce sul punto alle compagnie aeree.

27. Detta dellbera attribuisce al Ministro dei Trasporti, al Ministro delle Finanze & al'ENAC
la vigilanza sull'effettiva attuazione della separazione contablle e suil'individuazione del
costi effettivi dei singoll servizi offerti dal gestori. '

28, In realtd, non risulta che | gestori aeroportuall abbiano adottato schemi di contabilita
analitica atti a fissare tariffe del singoll servizi secondo guanto previsto dalla detibera
CIPE, né che agll utenti siano pervenuta Infarmazionl relative ai cost! del diversi servizl
centralizzati, elaborati sulla base della metodologla prevista.

In effett], nella quasl totalith degll scali nazionall e tariffe del servizi centralizzati
continuano ad essere definite In modo del tutto discrazionate e non trasparente da parte
del gestore, In tal modo, gli utenti sono costrett a corrispondere tariffe che appalono
talora inglustificatamente elevate, senza aver modo di verificarne I'effettivo orientamento
8l costl di praduzione,

29. Peraltro, si registrano casl in cul fe tariffe applicate dal gestore sono calcolate In
proporzione al fatturato del cliente; In altre circostanze viene effettuata una tariffazione "a
pacchetto", per lintera gamma dei servizl offerti, considerat congtuntamente, E' evidente
che tali modalita di tariffazione sl pongono palesemente In contrasto con le previsioni e,
pit in generale, con gli obiettivi della delibera CIPE, al di 12 delia questione deil'effettiva
rispondenza ai costl. .

I PERICOLI DI ESTENSIONE DELLA POSIZIONE DOMINANTE DEL GESTORE IN
MERCATI CONTIGUI

30. Nel mercati in cul permangono situazioni di monopolio, si pone Il problema dl evitare
che fe imprese estendano abusivamente ia ptopria posizione dominante in altri mercati
liberalizzati. In particolare, | monopolisti possono tentare di mantenere o dit espandere la
proprie posizioni nel mercat liberalizzati, ostacolando lingresso del concorrenti ed
espandendo le proprie opportunita d! profitto anche In ambliti aperti alla concorrenza.

31. In ambito aeroportuale, It problema appena delineato sl presenta in particolare in -
relazione ai servizi di assistenza & terra (handling) a beneficio del vettort aerel, nonché
con riguardo al servizi commerciail svolt! Jn aeroporto.

1) Le attivitd di handiing

32. I servizi di assistenza a terra, tradizionalmente svoiti in monopolio dal gestore
aeroportuale, sono stati liberalizzat! tramite it Decreto Legislativo n. 18/99 di attuazione
della Direttiva 96/67/CE, relativa al libero accesso al mercato dei servizi di assistenza a
terra negll aeroporti della Comuntta.

33. Il processo di liberalizzazione appare aver Incontrato alcun! significativi ostacoll,
anche a causa di comportamenti strategici del gestorl, a fronte del quall non sl &
registrata una incisiva attivith da parte dell'ente di regolaziona.

34, Un primo significativo ostacolo allo sviluppo della concorrenza nel settore & stato
determinato da un tardivo e inadeguato utilizzo delie procedure di selezione degli
operatori di handling, net casi di limitaziont all'accesso. Infattl, in alcuni importanti
aeroport! Itallani, guali Roma Filumicino, Milano Malpensa e Catanla, 'ENAC ha limltato
l'accesso a nuovi operatorl per determinati servizl di handling88 [Lart. 4, comma 2, del Decreto
Legislative n. 18/99 prevede che: "L'ENAC. per motivate ragioni inerenti alla sicurezza, alla capacita o allo
spazio disponibile nell'aeroporto, pud limitare il mumero dei prestatori per [alcune] categorie di servizi... In ogni
caso, il numero dei prestatori non pud essere inferiore a due per clascuna delle categorite di servizi sotioposte a
limitazione®. Il successive art. 5, comma 2, contiene analoghe disposizioni in relazione allenctoproduzione. ]. In
tali circostanze, Ia selezlone dei prestatorl deve avvenire tramite una gara d'appalto
Indetta dal gestore aeroportuale,
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35. Per Malpensa, ia gara non & stata ancora bandita, benché la norma Imponesse che a
decorrere dal 1° gennalo 2001 almeno uno dei prestatort non dovesse essere controllato,
direttamente o indirettamente, da! gestore. '
Nell'aeroporto di Fiumicino, la gara & stata effettuata nel luglio 2001 ed ha condotto alla
stipula di contrattl quadriennall con le Imprese selezionate, con mantenimento della
limitazione ali'accesso dt attri operatori almeno per i priml due anni, ENAC ha pol stabiiito
di prorogare il perfodo di fimitazione anche agli ulterlori due anni dt vigenza del contratti.
Nelio scalo di Catania la gara st & conclusa soltanto nel 2003,

36. Un ulteriore impedimento alla plena liberalizzazione dei sarvizi di handling & stato
rappresentato dal comportament! ostruzionistici post! In essere da alcuni gestori. Da un
lato, I''ncumbent pud sfruttare il proprio ruolo di gestore di locall e infrastrutture
necessarle all'atuivitd degli handler per ostacolarne I'ingrasso net mercato ed il successivo
svolgimento dell'attivitd; dall'altro, I gestore aeroportuale pud valersi della propria
consolidata presenza net mercato dell'handling per tentare di dissuadere i vettor! dal
servirsi di nuovi operatori®9 /1 4utorita é intervenuta nei confronti di 1ali fattispecie con i provedimenti
A/247 Aeraporti di Roma - Tariffe del groundhandling e 4/303 Aviapariner/SAB.]. -

37. Un terzo rilevante elemento di ostacolo alio sviluppo delia concorrenza nel settore &
rappresentato dalle modalita di applicazione deila cosiddetta "clausola di protezione
soclale” di cul ali'articolo 14 del Decreto Legislativo n. 18/99110 [5i fa presente che FAutorita si
era gia espressa sulla possibile riduzione dell'impatio concorrenziale derivemte dall‘impasizione ol nuovi entrari
dell'anere di assorbire manodopera eccedente nella segnalazione AS/123 Liberalizzazione dei servizi di
assistenza a terra negli aeroport, in Boll, n, 7/1996.J0. 1! primo comma dell'articolo reclita: “Nel
garantire il libero accesso al mercato dei servizi di assistenza a terra, nei trenta mes!
successivi alla data di entrata in vigore del presente decreto si deve salvaguardare il
mantenimento dei livelli df occupazione e della continuits del fapporto dl lavoro del
personale dipendente dal precedente gestore”. Al sensi del secondo comma, "salve
restando l'ipotesi del trasferimento del ramo di aziends, ognl trasferimento df attivita
concernente una o pid categorie di servizi df assistenza a terra di cul agll allegati A e B
comporta il passagglo del personale, individuato dai soggettl interessati d'intesa con le
organizzazioni sindacali dei lavoratori, dal precedente gestore del servizio stesso al
soggetto subentrante, In misura proporzionale alla quota di traffico o df attivith acquisita
da quest'ultimo”,

38, Come sl evince dal testo, 'articolo ha natura transitoria ed & stato dettato da
eslgenze di carattere soclale, per ridurre I'impatto della liberalizzazione de! settore sulle
relazioni industrlali, nel trenta mesi successivi all'avvio del processo. Tall istanze, pur
plenamente comprensibili, non appaiono adeguatamente persegulbili mediante una
artificiale estensione degll effetti del citato articolo a! di 13 dell'arco temporale
esplicitamente previsto - come invece ausplcato da alcuni del soggetti coinvolti nel
processo dl liberalizzazione -, per almeno tre ordini di ragioni.

39, In primo luogo, per serviz! caratterizzati da una elevata Iincldenza del costo del
lavoro, si introdurrebbe un considerevole elemento di rigiditd per | nuovl entranti, con cld
limitandone le opportunita di perseguimento di efficienza, in contrasto con gii obiettivi
persegulti dalla liberallzzazione.

Ln secondo luogo, sl & gid riscontrato che le procedure necessarie al trasferimento del
dipendenti possono consentire ai gestorl ladozlone di condotte ostruzionistiche,
suscettibiil di ostacolare o impedire 'accesso al mercato da parte di nuovi handlerl11 [CF.
prow. n. 12047 "Aviapartner/Societi Aeraporto Guglielmo Marcon! di Bologna", A303, in Boll. 22/2003.]1.,
In terzo luogo, si ritlene che la disposizione in paroia possa costitulre un elemento di
interferenza rispetto alle opportunita professionali dello stesso personale dipendente del
gestore. Al riguardo, si pud ritenere che il nuovo entrante abbia comunque interesse ad
assumere un certo numero d! persone in forza al gestore, In quanto dotate di un know
how specifico. Tuttavia, I'obbligo di acquisire una quota prestabllita di dipendenti, per di
piti Individuati dal gestore stesso, condiziona pesantemente la sua politica di acquisizione:
del personale. In tal modo viene distorta una potenziale allocazione virtuosa dejle risorse
professionali del settore, nella misura In cut i nuove entrante vede d fatto compromessa
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la possibilita di offrire opportunitd professionali al dipendenti del gestore ritenuti pil
validi,

40, Da ultimo, giova rammentare che la compatibiilth del citato articolo 14 con la

. Direttiva 96/67/CE & stata contestata dalla Commiisslone Europea e costituisce oggetto di
una procedura di infrazione avviata dalla medesima Commissione contro la Repubblica
Italiana davanti alia Corte di Glustizial12 {Causa C-460/02.2.

2) I servizl commerciali

41, La concassione aeroportuale non concerne esclusivamente le Infrastrutture Inerenti
alla navigazione aerea, ma comprende anche aree e locali destinat! ad attivity di natura
Squisitamente commerciale, quali  parcheggl, Ia ristorazione e | negozi al dettagito. In
generale, | gestorl non si sono limitati ad esercitare le sole funzioni connesse all'aviazione
Civile, ma hanno svolto, direttamente o tramite societd controllate, anche alcuni del
servizi commaerclali sucditati, riservando a se stesse I'utiiizzo di parte dei locali e degll
spazi gestiti. Altri locali e spazi aeroportuali sono stati invece assegnati ad Imprese terze,
In 2ppalto o In subconcessione, a fronte di un corrispettivo.

42. Tall servizi stanno assumendo una rilevanza crescente nell'ambito dei proventi
realizzati dal gestor! aeroportuall ¢, pill in generale, nel giro d'affarl generato negll scall,
diventando cost particolarmente appetiblli per imprese che esercitano a loro attlvita
principale al di fuorl deglt aeroportt.

43, In tale contesto, la maggloranza det gestor! aeroportuall ricopre il duptice ruolo di
gestore esclusivo delle aree & degli spazi necessari allo svolgimento delle attivita
commerciail, da un lato, e di impresa esercitante determinate attivith commerciali in
alcuni di detti spazl, in concorrenza con altre imprese, dall'altro,

Poiché le concesslonl In essere contengono di norma generiche disposizioni in merito alia
gestione dei servizi commerciali e si limitano a regolare In maniera dettagliata le attivita,
e le relative obbligazioni, afferentl al trasporto aereo, Il concessionario dispone di fatto di
una toetale discrezionalita.

44, Cid posto, si evidenzia come il pieno sviluppo defla concorrenza per le attivith
commerciali possa risuitare pregiudicato da comportamenti del gestore aeroportuale
finalizzati ad impedire o ostacolare ingiustificatamente I'accesso e Pesercizia di tali attivita
da parte di altre imprese, in maniera da estendere la posizione dominante detenuta nel
mercato a monte della gestione deile infrastrutture aeroportuall. Tall comportarnent
distorsivi della concorrenza posti in essere dal gestore potrebbero configurare abusi
qualora It mercato delie attivitd commerciall Interessate abbia dimensione geografica
coincidente con lo scalo.

45. A fronte di un crescente interesse per I'aggludicazione degli spazi commetrciall deglt

aeroporti, la definizione, in via normativa o regolamentare, di criteri atti a garantire che

I'allocazione di detti spazi avvenga In modo equo e non discriminatorio pud condurre ad

un miglior assetto concorrenziale delle attivita in questione, a vantagglo del client! finali,
i termini di prezzi meno elevatt e magglore possibilitd di scelta.

LE FUNZIONI DELL'ENAC

46. Il Decreto Legislativo n. 250/97 ha attribuito allENAC Important! funziont di
regolazione e controllo dei settorl del trasporto aereo e dei servizi aeroportuall, tra cul:

- regolamentazione tecnica ed attivita ispettiva, sanzionatorla, di certificazione, di
autorizzazione, di coordinamento e di controllo nelle materie di competenza, ivi compresl
le tariffe, tasse e diritti aeroportualt; : :

- razionalizzazione e modifica delle procedure attinentt ai servizl aeroportuall, secondo la
normativa vigente ed in relazione al compiti di garanzia, di indirizzo e programmazione
esercitati;
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- istruttoria degli attl concernentt tariffe, tasse e diritti aeroportuall per 'adozione del
conseguent| provvedimentl del Ministro dei trasporti e delta navigazione;

~ regolamentazione, esame e valutazione dei plan! regolatori aeroportuall, def prograrmmi
dl Intervento e del plani dl Investimento aeroportuale.

In termini concorrenziall, 'amplezza delle prerogative assegnate all'ENAC trova riscontro
nella necessita di regolare ['attivitd svoita da un soggetto in posizione di monopotio. In
assenza di una Incisiva attivita di regolazione e controllo, quale quella prevista in capo
al'ENAC, Hl gestore sarebbe nelle condiziont dl estrarre una rendita menopolistica, a
detrimento degll utilizzator! dell'aeroporto e, In ultima istanza, dei consumatori.

47, L'articolo 10 del Deacreto Legisiativo n. 18/99 ha aitres! attribuito all'ENAC {a vigllanza
sulle condizioni di accesso agli spazi necessar! per I'effettuazione dell'assistenza a terra e
sulla pertinenza ai costl di gestione & di sviluppo dell'aeroporto del corrispettivi per
'utitizzo di strutture centralizzate, beni d'uso comune e beni In uso esciusivo.

L'ENAC ha poi | compito di vigilare sul rispetto degli adempimenti derivanti dal medesimo
decreto, inviando altres! ognl sai mesi al Ministro delle Infrastrutture e del Trasporti una
refazione sull'attivith svolta e sui provvedimenti adottati (articolo 17).

48. Da uitimo, si osserva che Ia gia citata dellbera CIPE raccomanda al Ministro del
Trasporti, al Ministro delte Finanze e all'ENAC d! vigliare affinché venga realizzata una
rigorosa separazione contabile ad opera dei gestori, che consenta I'individuszione dei
sln%on servizi offertl, ai fini dt una tariffazione dei servizi cantralizzati orientata ai costl di
produzione. -

49, Da quanto evidenziato emerge che all'lENAC & stato attribulto un ruolo centrale at fini
del buon funzionamento del settore aergportuale. Rispetto afle tematiche di natura pit
squisitamente concarrenziale, s! deve rilevare che, nella attivitd dl regolazione & controllo
esercitata dall'ENAC, si sono riscontrate afcune disfunzioni, riguardanti In particolare le
materie dell'handling e della tariffazione del servizi aeroportuall centralizzati,

Per quanto attiene al servizi di handling, la vigllanza sulle condiziont di accesso agli spaz
aeroportuall svolta dall'ENAC non risulta aver prodotto azlon! Incisive sul gestori, Idonee &
rimuovere alcuni importanti ostacoll all'ingresso di nuovl operator,

Con riguardo alla tariffazione dei servizi centralizzati, st rileva che soltanto negli ultimi
mesi, a tre anni di distanza dalla delibera CIPE, st stanno concludendo In alcuni scali |
primi progetti-pllota di adozlone di tariffe dei servizi centralizzat! orientate al costi.

CONSIDERAZIONT CONCLUSIVE

B0. In definitiva, appare evidente la sussistenza di atcuni nod! Insolut! di carattere :
concorrenziale, che sl ripercuotono fondamentaimente sull'efficienza del trasporto aereo,
in quanto determinano un incremento dei costi sopportati dalle compagnle aeree nella

fase aeroportuale.

51. Tall problematiche sono legate alia caratteristica di monopolio naturale dell'aeroporto,
alta quale fa riscontro la concessione In via esclusiva della gestione dell'infrastruttura. In
tale contesto, laddove non vi siano efficaci strumenti di fimitazione del tale potere di
mercato In capo al gestore aeroportuale, principalmente attraverso un'attivita di
regolazione e di controllo, I'i/mpresa tende ad estrarre una rendita monopolistica,

52. Su tall presupposti, sl ritiene necessario che il contenuto degil atti concessori sia
definito in maniera precisa, in modo da delimitare chiaramente 'ambito di attivitd
attribulto in esclusiva al gestore e stabilire | principi a cul l'esercizio deli'attivitd deve
conformarsl. In tal modo, la concessione pud contribulre ad una regolazione efficace del
rapporto tra concedente e concessionario, divenendo essa stessa un importante
strumento di limitazione del potere d! mercato del monopolista legale.

53, Inoitre, si rlleva che |'assegnazione della concessione postula il ricorso a procedure di
gara ad evidenza pubblica, finalizzate ad individuare il soggetto In grado di svolgere
I'attivitd di gestione nella maniera piu efficiente, rispatto agll oblettivi definiti dail'ente
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concedente. Per tale motivo, si auspica che dalla proposta di legge "Modifiche al codice
della navigazione e disposizioni in materia di sicurezza ed efficienza dal trasporto aereo”
all'esame della Commissione Trasporti della Camera del Deputati siano eliminate le
disposiziont cihe consentono al gestore aeroportuale di sottrars! alle procedure
concarrenziali,

54. La durata dell'atto concessorio, pur tenendo conto della rilevanza del piani di
investimento, non deve in ogni caso essere eccessivamente prolungata, auspicandos! che
If titolare della concessione sia sottoposto ad un confronto competitivo con potenziali
concorrentl con una adeguata cadenza temporale. In proposito, va rimarcato che il tempo
di recupero degli investiment! non costituisce un parametro imprescindibiie per la
determinazione della durata della concessione, atteso che If valore residuo degii
investimenti effettuat! pud essere posto a base d'asta nelf'ambito della gara. _

- Cio posto si ritiene opportuno che nel testo deila menzionata proposta di legge venga
Indicata una durata massima della concessione della gestione aeroportuale sensibiimente
inferiore a guella quarantennale attyalmente prevista,

55. Per quanto concerne | serviz! relativi alie infrastrutture centratizzate, va rilevato che la
delibera CIPE riportante { criteri di applicazione delle tariffe orlentate ai costi, necessarl
affinché gli onerl corrispondenti ai servizi svolt! In monopolio vengano addebitat! in
manlera equa e trasparente ai vettori, non ha trovato compluta attuazione.

Occorre pertanto che al gestort aeroportuali sia imposto di adeguars! In maniera :
tempestiva alle disposizioni della suddetta dellbera, adottando Ia metodologta all'uopo
predisposta.

56. Un'efficace azione di tutela concorrenza Impone altres) di evitare che il gestore delle
Infrastrutture aeroportuali estenda la propria posizione dominante in mercat! contigul,
quall In particolare i servizi di handiing ed | servizi commerciall in aeroporto.

Quanto ai primi, st evidenzia come it legislatore comunitario e nazionale abbia espresso
una chiara volonta di liberalizzare il settore, adottando norme volte a favorire l'ingresso di
nuovi operatorl. Tuttavia, i processo di Hiberalizzazione ha Incontrato alcuni significativi
ostacoli, anche a causa di comportamenti strategici dei gestorl,

Per quanto concerne i servizl commerciall in aeroporto, s! deve sottolineare come essi
appalano oggi costituire un settore di crascente Interasse economico, rispetto ai quale non
sono state previste misure Idonee a contemperare la discrezionalitd in capo al gestore
aeroportuale con | principt della concorrenza.

§7. In tale contesto, sl auspica che 'ENAC, adottando una regolazione Ispirata a criterd
pro-concorrenziall, come pili voite suggerito dail'OCSE e da questa Autoritd per ognl
forma di discipiina pubblica dell'economiia, intraprenda quanto prima iniziative incisive
affinché si glunga ad una tariffazione dei servizl centralizzati orlentata al costi, in
attuazione di quanto previsto dalia delibera CIPE n. 86/2000, e ad una sHuazione in cul |
gestorl non ostacolino l'ingresso di nuovi operatori In rnerceti contigu! o estendano
arbitrarlamente i poter) derivant! dalia concessione in esclusiva delle Infrastrutture
aeroportuall. L'esigenza di un'efficace e credibile azione di controllo e sanzione da parte
dell'ente regolatore diviene particolarmente cogente net casi In cui il gestore
dell'aeroporto abkla ottenuto una proroga del titolo concessorle per un periodo assal
prolungato, come avvenuto ad esempio nel due principall scall #taliani. di Roma e Milano.

L'Autoritd confida che le constderazioni suesposte possano essere utill al fine di favorire i
pleno sviluppo del processo di iiberalizzazione che Interessa gl scall aeroportuali.

s iuseppe Tesauro
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