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N.04348/2012 REG.RTC.

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio

(Sezione Teza Ter)

ha pronunciato la presente

SENTENZA NON DEFINITIVA

sui ricorso numero di registro g€nen)e 4348 del 2072, integrato da

motivi aggiunti, proposto da:

Autoriti Garante d.l$ Concorrenza e del Mercato, in persona del

Presidente pf.q tempore, rappresentato e difeso dall'aw. Beniamino

Carawta Di Toritto, con domicilio eletto presso Beniamino Caravita

Di Toritto in Roma,ia di P.Ta Pinciana, 6;

I contto

h'linistero delle Infrastrutture e dei Trasporti, Ministero dello

Sviluppo Economico, in persona dei rispettivi Ministri pro tempore,

rappf,esentati e difesi per legge dall'Awocatvra Generale dello Stato,

domiciliata in Rom^)vL^ dei Portoghesi, 12;

nei confronti dt

Legacoop Servizi, Soc Mancinelli Due Srl, Soc Interuasporti Sd;

e con f interyento di

. ::' . i
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ad adiuvandum:

Soc Roquette Ittha Spa, in persona del legale rappresentante pro

tempore, rappresentato e difeso dagh aw. Maria Alessandra Sandulli,

Giuseppe Giacomini, Roberto Damonte, con domicilio eletto presso

Mana Alessandra Sandulli in Roma, corso Vittorio Emanuele,349;

ad opponendum:

Coordinamento Interprovinciale Fai, in persona del legale

rappresentante pro tempore, rappresentato e difbso dagli aw. Filippo

Satta, Anna'rRomano, Augusto Zngarcpoli, Gian Michele Roberti,

con domicilio eletto presso Filippo Satta in R.oma, Foro Tntano,

1/ A;

Confttasporto, in persona del legale rappresentante pro tempore,

rappres,:ntato e difeso dall'aw. Natale Callbari con domicrho eletto

presso Studio Legale Tomassini in Roma, via F. Uppi, 2;

Confattigltnato Trasporti, in persona del legale rappresentante pro

tempore, rappresentato e difeso dagh aw. Stefano ZunarcIli,

Vincenzo Cellamare, con domicilio eletto presso Vincenzo Cellamare

in Roma, via della Scrofa,641'
'

Transfrigoroute Italta Assotir, in persona del legale rappresentante

pro tempore, rappresentato e difeso dagli aw. Mario Sanino,

Valentino Calandrelli, Giampaolo Ruggiero , Lorenzo Aureli, con
'i

domicilio eletto presso Mario Sanino in Roma, v.le Parioli, 180;

Federazion e ltahana A-utctrasporti Pro fe s sionali, in persona del legale

fappreselltante pfo tempofe, fappfesentato e difeso dagll aw. claudio
;,

Di Tonno, Matteo Di Tonno, con domicilio eletto presso Mana
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Assunta Tucci in Roma, via Elvia Recina, 19;

con il ricorso principak

- del prowedimento dell'Osservatorio sulle attiviti di autotrasporto

del .'
2.71.201,1 ('Costi di uerci{o dell'inpresa di autotrasporto per conto di te$ -
costi mininti di uerci{o che garantiscano il rirpetto dei paranetri di sicurvrya

(Artinlo 83 bis, commi I e 2, commi 4 e 4-bis dclla kgge 6 agosto 2008, n. | 33

di conuersione del demto kge 25 giugno 2008, n. | | 2 e s.m.i.)');

- del decreto del Direttore Generale del Ministero delle Infrastrutture

e dei

Trasporti del,22.11..201,1,, prot. n. 234-22/ 11/2011;

- della determinazione dell'Osservatorio sulle attiviti di autotrasporto

del
:,

14.1,2.201,1,;

- della successiva determinazione in data 21,.1,2.201,2;

con i motiui agiunti

- della determina dell'Osservatorio in data 13 giugno 2Q12 e del
.j

prowedimento "Pubblica{one periodica dei cotti di eserci{o dell'inprua di

autotrasporto per conto di ttd t dei costi minimi di uerci{o che garantiscano il
rispetto dei parametri di sicureryd' del 10 luglio 2072, agglonata at datt dt

grrrgro 201.2.

- di ogtt altro atto collegato o connesso, ivi compresi i verbali delle

riunioni dell'osservatorio rn data 8 e 15 maggio 2072, 6, 72 e 73

Sugro 2012,10 luglio 2012.
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Visti il dcorso, i rnotivi aggiunti e i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio di Ministero delle Infrastruture

e dei Trasporti e di'Ministero dello Sviluppo Economico;

Visti gli atti di intervento;

Viste le memorie difensive;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giomo 15 novembre 201,2 rl dott.

Giampiero Lo Presti e uditi per le parfl i difensori come specificato

nel verbaie;

Visto I'art.36, co.2, cod.
:

Ritenuto e considetato in

pfoc. amm.;

fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

L'Autoriti ricorente,con l'atto dr gravame principale ed i successivi

motivi aggiunti, ha impugnato davanti a questo Tribunale, ai sensi

dell'art. 21 bis rdella legge n. 287 /90, tutti gli atti, meglio indicati in

epigtafe, adottati dall'Osservatorio sulle attivitA di autotrasporto e dal

Ministero delle Infrastrutture e Trasporti in atfriazione della

disposizione di cui all?art. 83 bis del d.l. o. 1,1,2 del 2008, come

convertito in legge n.. 733 del 2008, e successive modifiche ed

integrazioni, introducendo in via preliminare questioni di

incompatibiliti della norma citata con la normativa europea e di

legittimit) cos tituzionale.

Deduce infatti la ricorente, dopo avere ricostuito Ia disciplina

nomtativa itahana in materia di autotrasporto su strada, la illegittimiti
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dell'art. 83 bis del decreto legge n. 1.L2 det 2008 e s.m.i. per violazione

dei principi del diritto dell'UE in materia di concorcerza edi libera

ckcolazione delle imprese, violazione degli articoli 49 e 56 TFUE in

matena di libertiL di stabilimento e di libera prestazione dei senrizi,

nonch6 dell'art. 96 TFUE, vtolazione dell'art. 4(3) TUE e dell'at. 101

TF'UE.

Evidenzia nello specifico la ricorrente come la scelta del legislatore di

determinazione coatttva dei costi minimi di esercizio, con fissazione

di un sistema di tariffe unitario, si ponga in contrasto con il disposto

d.gti Mtt. 4 e 10l.del TF'EU, considerato che se la fissazione dr prezzi

minimi per determinati beni, d una misura senz altro idonea ad
I,l

attecare pregiudizio alle rclaziontconcorrenziah, impedendo 
"gtt

operatori di trare vantaggio da prezzi di costo inferiori per proporre

prezzi pii allettann. e, dunque, ostacolando I'ingresso sul mercato di

nuovi operatori, analogamente anche la fissazione di tattffe minime
..

per i servizi costituisce una restrizione della concorrenza che lede il
':

diritto a17a libera prestazione dei servizi stessi ed il diritto di
ji,

stabilimento riconosciuto a tutti i cittadini europei, in quanto, pur

applicandosi indistintamente, di fatto impedisce o rende pii difficile
:

le attiviti di prestazione di servizi o I'esercizio del diritto di

stabilimento del prestatore che sia cittadino di un altro Stato membro.
, 

'.1

La denunciata incompatibiliti tra il dettato dell'art. 83 bis, commi
..i

citati, e la normativa europea non pouebbe, a dire dell'Autoriti
'i

ricorrente, essere superata neanche invocando la risp ondenza delle
j.

restrizioni introdotte alla liberti di concettenza. con un interesse
: ; .i
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pubblico generale.- la sicurezza stradale - rispetto al quale il sistema

delle tanffe mensili imposte non si porrebbe come misura idonea e

proporzio nata, aI fine persesrito.

La ftssazione di minimi taiffan, infatti, non ganntirebbe un effettivo

miglioramento degli standards di sicurezza; obiettivo invece utilmente

petseguibile soltanto mediante il ricorso a divetse misure vincolanti

sulle modaliti di espletamento del servizio,che incidano sulle voci da

cui dipende la sicurezza e ne verifichino il rispetto.

I1 sistema di determinazione dei costi minimi della sicurezza, dunque,

non risponderebbe a criteri predeterminati djrettamente e

proporzionalmente correlati alla esigenza di salvaguardia della

sicurezza stradale.

La ncorcente ha altresi proposto questione di legittimid costituzionale

dello stesso art. 83 bis d.l. n. 1,1,2/2008 per violazion. d.glt afit.3 e 47

Cost., 1,1, e 1,17 comma primo Cost., nonch6 per violazione dei

principi di ragionevolezza e proporzionaliti , ritenendo la fissazione

dei costi minimi ingiustificata rn rclazione all'esigenza dt tutela della

sicurezza, comunque inadeguata sul piano funzionale, dis crimin atoia

e lesiva della libertir negoziale

Ha infine dedotto I illegittimiti dei prowedimenti impugnati, sia per

invaliditi deivata sia per vizi propri.

Le Amministrazioni intimate e gli intervenuti ad opponendum hanno

insistito 
,p.t 

il, rigetto del gravame, evidenziando come la norma

nchramata si inserisca rn un sistema nermativo di hbetalazazione

rcgolata del settore dell'autotrasporto, rispondendo all'esigenza

.
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pnofltarr^ di garanzia della sicurezza nella ctcolazione sffadale.

All'udienza del 15 novembre 2012 la causa A stata assegnata in

decisione, ai fini della definitiva ptonuncia di merito, e decisa nelle

camere di consiglio dei grorni 15 novembre 2072 e 17 gennuo 2073.

1, In via preliminare vanno esaminate le questioni di inammissibilit)

del ricorso principale e dei motivi aggiunti sollevate da

C on fartigi anato tra s p orti.

Si assume che il ricorso principale sia inammissibile , pet

sopravvenuta carenza di interesse all'annullamento degli atfl.

impugnati, considerato che detti affi sarebbero stati revocati e

sostituiti con la delibera del 13 Sugro 2072;il ricorso per motivi

aggiunti, con il quale I'impugnazione d stata estesa proprio a det1a

delibera, sarebbe inammissibile in quanto non preceduto dalla

procedura prevista daJT'art. 2'L bis della legge n. 287 /90, cornrna

tlsecondo, secondo il quale I'Autoritir "emette entro sessanta giomi un
l

parere motivato, nel quale indica gli specifici profili delle violazioni

riscontrate. Se Ia pubblica amminist nzione non si conforma nei

sessanta gorni successivi alla comuticazione del parere, I'Autoriti

pud presentare, tramite l'Awocatura dello Stato, il ricorso, entro i

succes sivi ttenta giorni".

La tesi non pud essere condivisa dal Collegio.

La questione rimanda, innanzi tutto, al tema generale dei presupposti

di procedibiliti o di ammissibilitir del dcomo proposto dall'Autoriti ai

sensi dell'art. 21 bis citato, e al problema pin specifico della

configurabiliti del parere reso in via preliminare dall'Autoriti come
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presupposto necessario, per la procedibiliti e l'ammissibiliti del

ricorso grurisdizionale.

L'attrtbuzione della legittimazione a nconere direttamente in capo

all'Autorita, ifr seno alla previsione di cui al primo comma dell'an".21

bis, e prima che, soltanto al secondo comma, venga disciplinato lo

speciale procedimento di intedocu zione con I'Amminisftazione

interessata, e nel quale si inserisce il parere preliminare dell'Autoriti,

pouebbe essere letta infatti come possibiliti generale dell'Autoriti di

proposizione diretta del ricorso, senza necessiti di previa esplicazione

del procedimento di cur aI secondo comma come presupPosto di

procedibilid o ammis sibiliti dell'iniziativa giuris drzionale.

L'opzione interpretativa, fondata sull'articolazione normativa della

disposizione nelle due previsioni di cui al primo e al secondo comma

dell'art. 21, bis, e per la quale dunque il secondo comma
'''

introdurrebbe, rispetto alla principale previsione del primo comma di

irnmediata impugnabiliti degli atti, solo una possibilid alternativa e

secondariu d 
,plocedere, 

rimessa al prudente apprezzamento della

stessa Autoriti, ptrr gar^ntendo una piena flessibilit) degli strumenti

dt. azione e, quindi, anche rttta maggiore duttiliti delle rniziattve
':

riservate all'AGCOM, tale da assicurare risposte differenziate anche a

seconda della maggiore o minore complessiti delle questioni o
':

dell'urgenza del ricorso alla tutela giurisdizionale, non sembra

coerente con I'effettiva inte nzione del legislatore, quale d possibile
''

evincere da unadoppia considerazione.
.:

In primo luogo 
1on 

vi sorlo argomenti letterali tali per ritenere che la
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norrna, letta nel sqo complessivo insieme, abbia voluto introdurre e

disciplinare due rnodaliti alternative del procedere, piuttosto che

limitarsi a rcgolamentare nel secondo e nel terzo comma le modaliti

con cui il ricorso di cui al primo comma debba essere proposto.

La notma infatti, secondo una piana e ragionevole considerazione del

suo dato letterale, disciplina l'esercizio della legpmmazione al ricorso

dell'AGCOM awerso atti amministrativi che assuma essere distorsivi

della concere nza, prevedendo at primo comma la stessa attribuzione

della legrltt:rr,r?lione, specificando al secondo comma, in rapporto di

perfetta coincidenza oggettiva con il primo comma, le modalitir di

proposizione del ricorso e dettando, al tetzo comma, le regole

processuali applicabiJi.

In secondo luogo, sembra al Collegio che la, scelta normativa di

condizionare la proposizione del ricorso giurisdizionale al previo

espletamento della procedura di cui il, comma secondo sia

espressione della volonti di assicurare un momento di intedocuzione

preventiva dell'Autoriti con l'amministtazione emanante l'atto

ritenuto anticoncouenzia)e, allo scopo di stimolarc uno spontaneo

adeguamento della fattispecie d principi in matena di liberti di

corrcotfenza.

In altri termini,'la configu razione della LegStttmazione dell'Autoriti al':
ricorso girrrisdizionale, si pone, nell'attuale dato normativo, come

extrema ratio, anche in consid erazione del fatto che di luogo ad un

giudizio fta pubbliche amministraziont; privilegiando piuttosto il

legislatore modaliti preventive di perseguimento dell'obiettivo di
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gannzia della liberti concorrenziale riconducibili, nella specie, aJ

rapporto di leale collaborazione fra pubbliche amminisuazioni.

Del resto, la previsione di un termine speciale dtmezzato , d trenta

gtom| per la proposizione del ricorso - come anche l'apphcazione di

un rito processuale speciale accelerato - si giustifica propdo n
considerazione del fatto che llniziattva giurisdizionale d preceduta

dalla fase procedimentale di intedocuzione con l'amminisftazione

ernanante l'atto oggetto di contestazione.

Cid chiarito, si pone perd il problema del reglm,e dei motivi aggiunti,

in assenza di specifica. previsione normattva.

E tuttavia, ove si consideri che con il ricotso per motivi aggiunti sono

impugnabili atti che si pongono in rapporto di sicura connessione
r 

' 
''

oggettiva e soggettiva con quello oggetto del gravame pr'rncrpale ( cfr.

t::ale tante, Cons. Stato, Sez. V, 21" novembrc 2A03 n.7632), e quindi,
, :.

in sostanza, LttT che si inseriscono nella medesima sequenza

procedimentale di quello gpd gravato, non vi d motivo di ritenere che
.

anqhe la proposizione dei motivi aggiunti debba essere preceduta

dalla rcitenzione del procedimento intedocutorio di cui al secondo

comma dell'art. 21 bis citato.

Se infatti la canttenzzazione funzionale di quel procedimento d quella

di consentire una ptevia intedocuzione sulle possibili lesioni dei
.'

principi concorre nziat, implicati dall' azione amministrativa e saminata,

con fissazione nel patere dell'Autorit) degli specifici profili delle

Page l0 of29

violazioni contestate, allorquando I'atto successivo o consequenziale

di continuiti con quello eflglnarramente grlvato,
';

si ponga in linea
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inserendosi medesima sequenza procedimentale, ed

Page 1l of29

nella

del ric<

risponde a {inaliti di

,ecofl

bis terzo

evidenziando analoghi profli di lesiviti rispetto all'interesse tutelato

dall AGCOM, la rcitetazione del preventivo

potrebbe risultare inutile ed antieconomica.

modulo procedimentale

ricorso per motiviVa osservato, peraltro, che lo strumento

aggiunti, nel processo amministrativo,

economiciti, celeriti e non Lgglr:avamento per un verso, e per altro

verso alla prioritaria esigenza dt gatantxe un simultaneus processus per la

definizione di fattispecie o vicende sostanzialmente unitarie o

strettamente connesse. Finaliti che si evidenziano anche
;

maggior forza, nei riti speciali , alla cui disciphna I'an. 27

comma rimanda espressamente.

Il richiamo di cui al tetzo comma citato 
^ 

ii speciali vale, quindi,a

ribadire. la priorit), anche nel procedimento de quo, delle esigenze di

celeriti e buon funzionamento; evidenziando uno dei principi

ispiratori della normativa in esame alla luce dei quali l'interprete d

tenuto a risolvere anche eventuali dubbi ermeneutici.

L'ecceziorr. proposta da Confartigi aflatouasporti va, al\aluce di tutto

quanto e:posto, disattesa.

2. Sotto ulteriore ptofilo, poi, Conftrasporto rileva la cessazione della

matetla del contendere o, comunque, b soprawenuta catenza di

interesse all'annullamento degh atti impugnati in ia principale ,

essendo stati i medesimi revocati e sostituiti dalla determinazione

dell'Osservatorio del 73 Sugno 20"1,2, ed eccepisce quindi

l'imptocedibiliti del ricorso principale.
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L' eccezione va disattesa.

Fremesso, infatti, che I'atto sopravvenuto d stato impugnato con

motivi aggiunti, osserva il Collegio che, anche a seguito della nuova

delibera di determinazione dei costi minimi, pefmane l'interesse della

ricorrente all'annullamento anche degli atti pregtessi, considerato che

il regime dei costi minimi rimane fissato, pet il periodo di tempo fino

all'adozione della nuova delibera, dalle determinaziont di cui 
^dlr 

atfl

pregressi, che hanno regolato in maniera vincolante I'esercizio

dell'autonomia negoziale, e la stipulazione dei contratti, nell'arco
'j

temporale della loro efficacia e fino al momento della loro revoca e

sostituzione.

Feraltro, anche il ptowedimento del 13 gr,rg.o 201'2, di reiterazione

di un reglme di costi mrnimr tn attvazione dell'art. 83 bis, continua ad

evidemziare, secondo la prospetta zione dei motivi aggiunti, le

medesime vtolazioni dei principi a tutela della liberti di concorcenzl

contestate dallAutoriti ricorrente con il ricorso principale nei

confronti degli atti pregressi; cosicchd in nessun modo pud ritenersi
..ti

cessata Ia matena del contendere a seguito dell'adozione della delibera

del 13 grngro 241,2.

2.1Ytene poi ecceprtala decadenza dell'Autoriti dal potere di azione

giurisdizionale, per effetto della tardiviti del patere rispetto al termine

di sessanta giorni previsto dal secondo comma dell'art. 21 bis.
:. 1 .

Si assume in particolare che detto termine decorra dal momento in

cui pud essere ritenuta cer.ta Ia conosceflza daparte dell'Antitrust di

situazioni suscettibili di violazione dei principi concorrenziah e che,

http://www.giustizia-amministrativa.itlDocumentiGA/Roma/Sezione%203T120121201... 1810312013
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nel caso di specie, detta conoscenza pud essere ricondotta quanto

meno al tempo delle segnalazioni effettuate dall?utoritlr al Ministero

Infrastrutture e Trasporti e al Parlamento sulle medesime questioni

sollevate poi con il parere ("gh" 201'0 e dicembre 2017), con

conseguente tardiviti del parere emesso tn data 5 maruo 2012.

L'assunto non pud essere condiviso dal Collegio.

Dalla formulazione letterale della nofma di cui al secondo comma

dell'art. 21, bis emerge infatti con chiatezza che il decorso del termine

di sessanta giorni per I'emissione del parere d riferito alla conescenza

dello speffico atto: ritenuto anticoncoffenztale, e che sari oggetto

dell'eventuale ricorso giurisdizionale all'esito della fase

pfecontenzrosa.

Inoltre, secondo i principi generali del processo amministativo, la

p^fte che eccepisce la tardiviti deve fomire quanto meno un pdncipio
. :1

di ptova in ordine alla data della piena conosceltza.

Nel caso di specie Conftrasporto si limita a riferire in matiera

generica di segnalazioni dell'Autonti, al Ministero Infrastrutfure e

Trasporti e alParlamento sulle medesime questioni sollevate poi con

il parere nei mesi di luglio 201,0 e dicembrc 20'1,L, menfte l'Autoriti

ricortente allega di avere avuto conoscenza piena degh atti

dell'Osservatorio successivamente impugnati, soltanto a seguito della

nottficazione di ricorsi presentati da soggetti privati contro i medesimi

atti, awenuta in data 4 gennaio 2012, con conseguente tempestivitlr,

rispetto al termine dei sessanta gtorni, del parere emesso in data 5

mmzo 201,2.
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In disparte Ia superiore consideraziene, il Collegio ossefira pefaltro,

per quaflto interessa ai fini del presente giudizio, che, pur costituendo

I'espletamento della fase precontenziosa condizione per I'esercizio

dell'azione giurisdizionale, non sembra potersi ritenere, in mancanza

di espressa previsione normativa in tal senso, che I'eventuale tardiviti

del parere rispetto alla scadenza del termine di sessanta Sorni previsto

possa implicare la decadenza del potefe di azione e la conseguente

inammissibilirn del ricorso giurisdizionale proposto direttamerite

awers o I' atto anticonco ttenziale.

Cid anche in quanto oggetto del giudizio, come appfesso si chiarfui
.:

meglio, d in maniera diretta I'atto ritenuto anticonconenziale-

3. Federazione Italiana Autotrasportatori Professionali FIAP, cQn

l'atto di intervento ad opponendum notificato in data28 giugno 201.2,

ha poi eccepito l'inamrnissibilitit del ricorso principale pet carenza di

interesse, in ragione della mancata impugnazione, e del conseguente

'

consolidameflto, della nota in data 21, m fzo 201,2 con la quale il
,.;

Ministero Infrastrutture e Trasporti ha ritenuto di non potere aderire

e di non volersi conformare alle prescrizioni di cui aI pafere

dell'Autoriti del 5 mano 2012.
': .

L'onere di impugnazione di detta determinazione, ^r 
fini della

perlistenza di. un intetesse concfeto ed attuale all'annullamento

dell'atto impugnato in via principale, e ritenuto antico nconenziale,
-, ,.

deriverebbe altresi, secondo l'interveniente FIAP, dallo stesso
:..:

disposto di cui alJ'art.21 bis.

L'eccezione rimanda alla questione generale rclaluvu
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all'individuazione dell'oggetto del ricorso dell'Autoriti ex aft. 21, bis,

trattandosi preliminarrnente di stabilire se l'iniziaflva giurisdizionale

debba essefe tndiizzata contro l'atto originario, e considerato

dall'Autoriti lesivo di principi in materia di libertir di concotrerrzl e

buon funzionamento del mercato, ovvefo proprio contfo l'attO con il

quale l'Amministrazione decida di non conformarsi al parere

interlocutorio ( e , quindi, in caso dr rneruia, awerso il silenzio).

Osserva in proposito il Collegio che il primo comma dell'art. 27 bis

stabilisce in maniera espressa che il ricorso dell AGCM d proposto

awerso <' gli ^ttt amminisuativi generali, i regolamenti e i
prowedimenti di qualsiasi pubblica amministrazione che violino le

norme a tutela della concorreflza e del mercato".

La norrna, g1a secondo il suo dato letterale, sembra indicare
...''.

chiararnente che l'atto impugnabile e I'atto ritenuto lesivo della
-:

concoffenza, e non l'atto successivo con il quale I'Amministrazione
, 

' ,j

decida di non conformarsi aI parere intedocutorio dell'Autoriti;

sembra quindi escludere la sussistenza di un onere di contestazione

genetahzzato degli ulteriori atti della fase precontenziosa.

Il secondo comma, che fa riferimento il parcte e concede

all'Amministrazione un tempo per adeguarsi ad esso, non individua

l2oggetto del giudizio, limitandosi, come sopra menzionate, a dettare

le regole procedimentali per l'esercizio del potere dt azione in sede

giurisdizionale.

La conclusione resta avyalorata daJla considerazione dell'elemento

funzionale della disposizione.

Pase 15 of29
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Corne gii accennato, il parere dell'Autoritlr, che si inserisce nella fase

preliminare in termini di necessarieti, venendo L costituire un

presupposto indefettibile per l'azione giurisdizionale, mka solo a'

consentire un momento di intedocuzione preventiva dell'Autoriti con

I'amminis trazione emanante I'atto ritenuto anticonco ffeflziale, allo

scopo di stimolare uno spontaneo adeguamento della fattispecie ai

principi ffr matefla di liberti di concorreflza in esito ad un confronto

dialettico che costituisca espressione del principio di leale

collabora zione fra pubbliche amministrazioni.

Le determinaziottt che I'Amminisftazione viene ad assumere' a
'

seguito di Cetta intedocuzione, sia nel senso della confotm zione al

parere (con conseguente ritiro o modifica dell'atto), sia nel senso della

conferma della soluzione originaria, non costituiscono estrinsecazione
':

di un potere di autotutela strictu sensu inteso, non implicando alcun

apprezzamento di natura tipicamente discrezionale orientato secondo

i parametri tradrzionah dell'autotutela.

In parttcolarc, ove l'Ammini sftazione rawisi l'effettiviti o la

fondatezza dei rilievi di cui a) pawe dell'Autontd., ha fobbligo di

conformare la propna azione alla salvaguardia dei principi in m terLa

di concoffenza, non potendosi certo Lpottzzarc che, secondo i

parametri propri dell'autotutela, rifi.uti di modifrcare o ritirate l'atto

lesivo della liberti di corrcorrenza solo per la maflcanza dei

presupposti dell'annullarnento d'ufficio.

L'Amministrazione non potri, quindi, pur riconoscendo la violazione
:.. 1: :,1r . ..

delle norme a tutela della concorrenza, decidere di non rimuovere o di
:'

. l, ,i. i" r, , ,
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non modificare.l'atto originariamente adottato in ragione dell'asserito

difeuo dei presupppsti,di ct;i.alT'at.21, notnes della legge n.247/90.

Cid in ossequio alla primazia delLa tutela della liberti di concorrenza,

espressione di valori costituzionali e comunitari e strurmento di

atfriazione del benessere sociale.

Ne consegue che anche le determinazioni adottate
I

dall'Amministrazione in esito al parere reso dall'Autoriti nella fase

precontenziosa rimangono atttafte al momento dell'intedocuzione di

cui al secondo comma dell'art. 21 bis, senza assumefe una valenza

prowedimentale estertta come atti di autotutela; e flon pud quindi

configurarsi un onefe di impugnattva specifica da patte dell'Autoriti,

una volta che questa decida di esetcitarc I'intziativa giurisdizionale ex

comma L awerso l'atto ritenuto anticoncorcenziale.

4. Sotto diverso profilo, poi, si contesta Ia tardiviti del ricorso

principale rispetto alla s.cadenza del termine di trenta grorni, fissato

dal comm a 2 delf'afi.. 21. bis citato, assumendosi che, nel caso in cui

intervenga uii determinazione negativa dell'Amminisftazione,

rispetto alle indicazioni del parere reso dall?utoriti, prima della
: - :l

scadenza del termine di sessanta giomi all'uopo previsto, il termine di
;

trenta giorni per la proposizione del dcorso inizierebbe a decorrere

gin daila data di comunicazione della predetta determinazione anzich6,
i1

daJLa data di scadenza dei sessanta giorni.

La tesi non d condivisa dal Colleso in considerazione del fatto che,

come sopra dcostuito, il ricorso non ha ad oggetto l'afto adottato ( o

il silenzio tenuto) dall'Amministrazione in esito al pxere, in quanto

l

: r.
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esso non costituisce estrinsecazione di un potere di riesame.

Tutta la fase pfecontenziosa prevista dal comma 2 ha una finalid di

interlocuzione , preliminare all'eventuale contenzioso, e iSpirata al

principio di leale collaborazione, tendente a consentire I'acquisizione

e la pondenzione, da parte delle varie amministrazioni procedenti,

degli elementi & cognizione espressi dall'Autoriti nell'esercizio di una

competen za tecnica specialistica e nell'ottica della salvaguatdia del

bene primario della concortenza.

I-a scansione temporale di detto procedimento risponde , nel suo

complesso, al fine di garantire una sollecita conformazione dell'azione

amministra5v:a illa preminente esigenza di gatanzia e tutela dei

principi concorren zia\ .
'i

In particolarc, Ia determin azione adottata dall'Amministrazione, entro

il termine di sessanta giorni successivi al parete non assume valenza

prowedimentale autonoma, e nofl compofta la consumaziOne di un

potefe ( nello specifico di un Potere di autotutela e riesame).

Conseguentemente, d ben possibile che, anche a seguito dell'adozione

di una determin azione negativa, nel termine di sessanta Sorni

possano intervenire ulteriori diverse determinazioni della stessa

amministrazione, all'interno di un processo di confronto dialettico

con I'Autoriti.

Per tale ragione il Collegio ritiene che il termine di trenta glorni

decorra soltanto dalla scadenza del termine di sessanta gtomi che

segna la conclusione della fase precontenziosa.

5. Uiteriormente, viene denunciata l'inammissibilitir del ricorso e dei

:l
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motivi aggiunti pef essere l'Autoriti, in ambedue i casi, rappresentata

e difesa da un patrocinatofe privato in violazione dell'obbligo,

previsto dalT'art.21 bis cit., di ricorso all'awocatura dello Stato per

l'esercizio dello specifico potere dt azione previsto dalla stessa flofma.

Osserra sul punto il Collegio che l'obbligo di patrocinio erariale

previsto dall'art. 2l bis in capo all'Autoritir antitrust, pef Ia

proposizione dello speciale ricorso in questione, si pone in rapporto

di conformiti con la previsione di cui all'art. 1 r.d. n. 1.677/7933 s:uJ'

patrocinio obbligatorio dell'Awocafrrra per tutte le amministrazioni

dello Stato, frale quali consolidata giutispntdenza allnovera anche Ie

Autoritlr indipendenti.

La previsione specifica, rispetto al precetto generale menzionato,

sembra valere'a concfettzzate il precetto di cui all'art. 43 del r.d. n.

161,1,/1,933 in fattispecie in cui la sitttazione di conflitto, prevista

come eccezTonale dallo stesso att. 43, tende ad assumete catattere di

ordinarieti:: la previsione dell'obbligo specifico dell'Autoriti di

ricorrere al parocinio etaiale, nonostan te l'azione de qua venga

normalmente esercitata nei confronti di arnminisuaziofle statali

anchlesse soggette all'obbligo generale di rappresentanza e difesa in

giudizio per mezzo dell'awocatura dello stato, implica ciod che, in

simili fattispecie, di poten ziale confhtto di interessi, I'onere del ricorso

al paffocinatofe privato per la soluzione del conflitto gravi di norma

in capo all'amminisuazione resistente

Tuttarria, nel caso di specie, al momento dell'esercizio dell'azione

giurisdizionale da pane dell'Autorit), I'atto in questa sede impugnato
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efa gii stato impugnato da soggetti privati e, nel telativo giudizio (R.G

n. 48/2012) , l'Amministrazione intimata era costituita per mezzo

dell'Awo cafrrta dello Stato. Conseguentemente Ia situazione di

conflitto , in deroga aLLa tegola genefale, non poteva non implicare la

necessafieti del ricorso dapane dell'Autoriti al pattocinatore Privato.

L'eccezione di inammissibilitn va dunque disattesa.

6. Viene infine eccepita I'illegittimiti costituzionale dell'att. 27 bisdella

legge n.287 /1,990 per vrolazione degli afrt.24,1'03,1'13 e 95 Cost.

La disposizione frtfodurrebbe, secondo gli intervenienti, una

legltttm zrone al ricorso dell'Autoriti Antitrust del tutto disancorata

da "interessi stratturalmente propri e fondamentalmente priuati",la sussisterlza

dei quali soltanto consentirebbe, secondi i principi generali, I'accesso

alla giurisdizione amministrativa. Il ricQrso, come delineato dalla

norrna, finirebbe con l'atteggiarsi come una sorta di "azilne

d'ufficio",,estranea alle prwisioni costituzionali ed in violazione del

principio dr separazione dei poteri.

La tesi non e condivisa dal Collegio e il timore di illegittimitd

costituzionale della nofma in esame d destituito di fondamento dla
,.. ., ' ;' '

luce delle consideraziontche seguono.

La disposizione, lungi dalllntrodure una ipotesi eccezionale di

giurisdizione amministraittva di diritto oggettivo, in cui I'azione

giurisdizionale mita alTa tutela di un interesse generale e non di

situazioni giuridiche soggettive di carattere individuale, che porrebbe

problemi di compatibilitn specie con l'art 103 Cost. ( secondo il quale

gii organi della grusuzia amministrattva hanno giurisdizione in materLa
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di interessi legittimi e, nei soli casi previsti dalla legge, di diritti

soggettivi), delinea piuttosto un ordinario potere di Lzione,

riconducibile alla giurisdizione a tutela di situazioni giuridiche

individuali qualificate e diffe renziate, bench6 soggettivamente riferite

ad una autoriti pubblica.

L'interesse sostanziale, alla cui tutela I'azione prevista ddl'an. 21 bis

in capo all'Autoriti Antitrust e finalizzata, assume i connotati

dell'interesse ad un bene della vita: il coffetto funzionamento del

mefcato, come luogo nel quale tova esplicazione Ia liberti di
:,

rnwiaflva economica pivata, intesa come "pretesa di
''

auto.affetmazione economica della persona attraverso l'esetcizio della

impresa" (cfr. Cass. Sez. un. 4.2.2005 n. 2207), tutelato a livello

comunitario e costituzionale, costituisce il riferimento oggettivo di
;. . . .

una pfetesa; gnlidicamente rilevante e meritevole di salvaguardta, ad

un bene sostanziaLe"

Un bene della vita, dunque, che non si risolve nel mero interesse
rl

generale il, rispetto delle regole ed alLa legaliti dell'azione
, i. . ':,

amministratlva ( rispetto i parameui di legge che regolano il
'.'

funzionamento del libero mercato), ma che assume una specifica
:.'i

dimensione sostanziale, che si concrettzza e si specifica nelle diverse

fattispecie nelle quali trovano apphcazione le norme a tutela del buon
jl

fanzionamento del libero mercato.
. 

......i.

Le norme sulla liberti di conconenza disciplinano fattispecie nelle
i' | ' I i. .

quali si muolono mterjessi individuali, concreti e qualificai, e qoi"di

fondano situazioni giuridiche soggettive in capo a tutti coloro che

' ':., ' 't,
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agiscono sul r-nefcatoo imprese e consumatori, Ia cui violaziOne

consente I'atflvaziaoe dei rimedi giurisdizionali ( ivi compresi quelli di

tipo risarcitorio).

L'Autoritn. AGCM catatteflzzazlone normativa,L'AutOfita,A(:rLlU. r p€f la Sua SteSSa Catatteflzzazrone norrnauva,

diventa soggetto primario della salvaguardia dell'interesse al coretto

funzionamento del mefcato: essa d per legge l'affidatana dell'interesse

alla concotteflza, in quanto effettivamente portatrtce di un interesse

sostanziale protetto dall'ordinamento (nella specie, nella fotma

dell'interesse legitti*o), che si soggettivizza rn capo ad essa come

Page22 of29

la

posizione differenziata rispetto a quella degli altri attori del libero

mercato.

E la titoliaitd. di detto ihteresse ad un bene della vita dipende dalla

scelta del legislatore di affidamento alla stessa Autoriti dei compiti di

funzionamento del mefcato.

l'Autoriti d portatrice d intetesse pubblico, bench6

individuale e differenziato rispetto all'interesse generale o all'interesse

diffuso in maniera indistinta sulla collettiviti: e si specifica come

interesse pubblico alla promozione della concoffenza- e a)la gannzia
i,

del corretto esplicarsi delle dinamiche competitive, come condizione e

strumento per il benessere sociale.
I

Lo stesso interesse rispetto al medesimo bene della vita, dunque,

viene ad atteggiarsi come pubb[co o privato, a seconda del soggetto

che ne d portatore nelle diverse fattispecie in cui viene in rilievo

l'esigenza prrrrraria di gannzia della concorre nza; e proprio detto

interesse, che d pubblico nella tutela apprestata dalle norme che
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fissano i poteri e le atuibuzioni dell'AGCM, vale a fondare Ia

leglttrmazione processuale di cui alf'att.21 bis citato.

il nuovo' potere dell'AGCM, pin che come potere di

generale, della legge in uno specifico

di difficile ricondu zione all'interesse legittirno,

cosi, per scelta del legislatore, uno degli strumenti volti a gxafltme

I'atfriazione dell'interesse pubblico, ma puf sempfe particolare e

differenziato, alla migliore attlnzione del valore "concotteflza", di cui

d specific a afftdataria I'Autoriti.
' .1

E cio anche in possibile rapporto di contrapposizione o diversiti con
'

gli ulteriori interessi, pubblici o privati, di alui soggetti che operano

sul mercato, come intetesse cemunque leso dalla mefa viOlazione

d.[:, nlrme a tutela della libert]r di con:orenza'? e dunque

direttamente :oddisfatto dal ripristino della legaliti' violata.

Un interesse che, proprio perch6 comunque leso per la metl

violazione delle nofme sulla concorfenz^, pone un'esigenza dt tutela,

e di attivazione dei rimedi anche giurisdizionali di tutela, pufe quando,
' 11

e anche sebbene, la lesione del mercato non si traduca in una lesione
l:

particolare di posizioni giuridiche soggettive di privati ( imptese,
.i

consumatori, as so ciaziottt di categoria).

Proprio la peculiaritiL della dimensione ontologica del bene della vita

"concoffeflza", e la primazia della sua rilevanza nel quadro dei valori
,:.

costituzionali e comunitari, impone che la"giustiziabiliti"

dell'interesse al libero mercato sia gannttta anche quando la
,

violazione delle norme 'sulla concorrenza nefl evidenzi una lesione

:.. lr r '

http://www.giustizia-amministrativa.itlDocumentiGA/Roma/Sezione%203T120121201... 1810312013

Page23 of29

nell'interesse'

effettivamente

azione

settofe,

diventa



N. 04348/2012 REG.RIC.

concfeta di interessi di operatori privati e non sussistano quindi

posizioni giuridiche soggettive private legittimanti I'attivazione dei

rimedi dt rcazione nell'ordinamento.

La scelta del legislatore di introduzione di un potefe di azione

gi,urisdizionale dell'Autonti, a tutela di tale interesse, pubblico ma

diverso dall'interesse generale aI rispetto della legge affidato al potere

giurisdizionale, d dunque una scelta di suetto diritto positivo, che non

d condizionata dal vigente quadro costituzionale; ma che, anzi, si

inserisce nell'ambito degli strumenti dt gannzia di effettiviti del

corrispondente, valore costituzionale, garantendone una tutela

completa.

Una scelta che completa la garrrrrra delle attnbvztoni e dei poteri che il

legislatore 
.alurbuisce 

all'Autoriti AGCM individuata cQme soggetto'

altamente qualificato, poftatore del bene della vr.ta (a cQncottenz^'

appunto) e quindi titolate del relativo interesse pubblico, soggettivo e

differenziato rispetto alf intefesse generale, da un pafEe, e dall'dtra

rispetto agli interessi particolari dei soggetti privati che possono, nelle

singole fattispecie in cui venga in gioco I'attriazione della corrcQrrerrza,
..''

trovarsi in una situazione differenziata rispetto alla generaliti dei

consoc1atl
',

Tale forma di spetiale, legittimazione costituisce, per un verso, il

completarnento del potere gA riconosciuto all'AGCM dall'art. 15 del
. t'

R.g. CE n. 312001; per alUo verso, la trasposizione interna di un

procedimento previsto dalla normativa dell'Unione quale il ricorso

per inadempimento promosso dalla Commissione europea dinanzi
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alla Corte di Giustizia contro lo Stato che violi gli obblighi derivanti

dal diritto dell'Unione,(att. 258 TFUE).

Ed invero, I'art: L5, comma 3, del Reg. (CE) n. t/2003 prevedev^gd

che le Autoriti degli Stati membri potessero intervenire in un giudizio

pendente drnanzi alle giurisdizioni nazionah, pf€s€ntando

ossenrazioni scritte o, previa avtonzzazione del giudice, anche ofali, in

apphsazione degli art. 101 e 702TFUE.

L'art. 21-bis , , dunque, implementa il ruolo dell'AGCM,

trasformandola d;a mera interveniente che svolge osservazioni a pane

processuale che aglsce in giudizio, per potef cosi assicufafe Ia piena

effettiviti delle regole preotdinate alla tutela della concofrenza,.

I1 quadro legrslaWo e grurisprudenziale offre, del resto, sempre pir)

frequenti esempi di aperturc allalegmmazione di soggetti pubblici e

di associaziom ad agte a tutela di interessi superindividuali.

Si pensi in primo luogo alle due ipotesi di legittimazione delle

associazioni di c tegorra ad agpe a tutela degli interessi collettivi e

degli interessi diffusi previste dall'art. 4 della legge n. 180 del 2011
';

( l.gtti-azione delle associazioni rappresentate in almeno cinque

camere di commercio e delle loro artrcolaziortt territoriali e di

:ategoria ad ag:re in giudizio sia a tutela di interessi telativi alla

generaliti dei soggetti appartenenti alla categoria professionale, sia a
.

tutela di interessi omogenei relativi solo ad alcuni soggetti;

legittimazione delle associazioni di categor-La maggiormente

fappfesentative a livello nazionale, regionale e provinciale ad

impugnare gli atti amminisuativi lesivi degti interessi diffusi).
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Una significativa antcipaziore della progressiva 
^pefrtf^ 

della

legptttmazione ad agrc era pefd rinvenibil. gle nel d. lgs. n. 198 del

20A9, che, in attuazione dell'art. 4 della legge 4 matzo 2009 n. 15, in

matetLa di ricorso per l'efficienza delle amministraziont e dei

concessionari di servizi pubblici, aveva riconosciuto la possibiliti di

^gt" in giudizio per <<ripristinare il corretto svolgimento della

funzione o la corretta efogazione di un senrizio>, oltre che ai singoli

titolari di interessi giuridicamente rilevanti ed omogenei per una

pluraliti di utenti e consumaterL, alle "associazioni o comitati a tutela

degli interesf dei propri associati"

In questa stessa prospettiva, la girrrisprudenza amministrativa si era

gii spinta a riconoscefe la configurabiliti di una leg1tflmazione ad

lgr. cotrelata <<per un uerm, all'uistenTa di intercssi giuridicanente ileaanti e

omogenei per ana pluralit) di utenti e consumatori, per altro uerso, atta riferibitit)

di tati interessi ad un mggetto titolare, ed infne, all'uistenla di una lesione
''

diretta, c0n6reta ed attuale dei propi interessi>> riconOscendo, per esempio'

all'Ente locale territoriale, ente esPonenziale e fappfesentativo degli
ii

intefessi della ptopria comuniti nelle materie di competenza

istituzionale, una pin ampia legittimazione per <<altre mateie nnn

direttamente conferitegti dalla lega>. ( cfr. Consiglio di Stato, Sez. fV, 9

dicembre 2A70, n. 8683).

7. Conclusivamente, dunque, la questione di legittimitn costituzionale

dell'art. 21 bis pud essefe dtchianta manifestamente infondata,

considerata, con valore assofbente, la necessaria correlazione dei

poteri giurisdizionali riconosciuti dall'art. 103 al Consiglio di Stato e
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agli altri organi di giustizia amministrativa con il valore primario che

I'ordinamento costituzionale e dell'Unione riconoscono illa

cottccrcenza, cui si correla la fesponsabiliti dello Stato per Ia

vtolazione delle nofme UE: in questo quadro, infatti, si colloca la

coerente attribuzione ad un ofgano pubblico come |AGCM del

potere di agire anche in sede giurisdizionale in caso di violazione delle

norme che tutelano tale valore.

8. Definite tutte le questioni preliminari, nel merito, poi, il Tribunale,

lette le osservazioni delle pafti, ed aderendo alla domanda proposta in
1 ,:

tal senso dalla stessa ricorrente, ritiene di dispore ai sensi dell'an.267
l\ I

del Tntta.to sul funzionamento dell'Unione eufopea rinvio

pregr-udiziale innanzi alla Corte di giustizia, avente ad gggetto

I'interpre tazione delle norme del Trattato in matetta di liberti di
.'...''.

concoffenza e di libera cftcolazione delle imprese, e in particolare
i

degli afit 4 P) TUE ( Trattato Unione Europea) e 101 TFUE,

nonchE degli 
^+t. 

49 e 56 TFUE (frattato sui funzionamento
:

dell'Unione Europea), in materra di libertir di stabilimento e di libera

prestazione dei servizi, e dell'art. 96 TFUE, per chiarire se le
.,:.^

richiamate disposiziom siano compatibili con il regime di fissazione
' 1r ' i : " ;

dei costi minimi di esercizio nel settore dell'autotrasporto, inuodotto

dal iegislatore itaLtano con l'at. 83 bis del d.l. n. 172 del2008, come
'I

convertito in legge n. ,1,33 del 2008, e successive modifiche ed
':i

integrazioni, e attuato con i prowedimenti impugnati in questa sede:
l. r l

ed a questo prowede con separratz- otdtn nza di rinvio pregiudiziale

alla Corte di Giustizia della superiore questione ; con la quale dispone

- l-,. ii ,
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la sospensione del presente giudizio.

9. Resta salva la determinazione di ogni ulteriore questione di merito

e sulle spese del giudizio che viene rimessa alla sentenza defrnitiva.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Sezione Terza

Ter), non definitivamente pfonunciando sul ricorso, come in epigrafe

pfoposto, rigetta le eccezioni preliminari indicate in parte motiva.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autoriti

amministratrva.:

Cosi decis'o in Roma nelle camere di sqnsiglio dei giorni 15 novembre
':,

2012 e 17 gennuo 2013, con I'intervento dei magistrai:

Giuseppe Daniele, Presidente

Giampiero Lo Presti, Consigliere, Estensore

Donatella Scala, Q6ssigliere

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE

DEPOSITATA IN SEGRETERTA

It 15/03/201,3

IL SEGRETARIO

(Art. 89, co. 3, cod. proc. amm.)

, .t' . '
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