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Testo Segnalazione/Parere
L'Autorità con la presente segnalazione ai sensi dell'art. 21 della legge n. 287/90 intende evidenziare la situazione distorsiva della concorrenza che caratterizza il mercato del servizio taxi con vettura, con particolare riguardo al Comune di Roma. Il quadro normativo e regolamentare in vigore, costituito dalla legge quadro per il trasporto di persone mediante autoservizi pubblici non di linea n. 21 del 15 gennaio 1992, dalla legge regionale n. 58 del 26 ottobre 1993, recante disposizioni per l'approvazione dei regolamenti Comunali relativi all'esercizio del trasporto pubblico non di linea e dal regolamento delle vetture pubbliche del Comune di Roma approvato con delibera della Giunta Municipale n. 2.860 del 30 aprile 1966, successivamente modificato a più riprese sino a giungere al testo aggiornato al 9 marzo 1990 attualmente in vigore, è suscettibile di alcune modifiche volte a rendere compatibili gli obiettivi da esso perseguiti con la promozione della concorrenza nei mercati considerati. In particolare, l'Autorità auspica la revisione di alcune delle disposizioni regolamentari e normative che ostacolano lo svolgimento di una concorrenza tariffaria e generano restrizioni artificiali dell'offerta nel mercato considerato a danno dei consumatori.
L'Autorità è giunta alla conclusione dell'opportunità del presente intervento anche in seguito alla richiesta del Comune di Roma che intende procedere ad un mutamento dell'assetto regolamentare di questo mercato.
L'Autorità, infatti, ritiene che i problemi di carattere informativo che caratterizzano il rapporto tra utente e prestatore, nella determinazione tanto della qualità che della quantità del servizio, la possibile qualificazione dell'utenza come parte debole del rapporto, ragioni di sicurezza legate alla manutenzione degli autoveicoli e all'identità dei prestatori e, infine, il rischio di generare esternalità negative sotto forma di inquinamento e congestione dei centri urbani, siano ragioni plausibili a consigliare la determinazione di regole all'interno delle quali possa, comunque, dispiegrasi una concorrenza effettiva tra gli operatori. Di conseguenza l'Autorità ritiene fondato l'intervento regolatorio limitatamente alla determinazione per via amministrativa delle tariffe massime, della obbligatorietà della prestazione, dei turni di servizio minimi, dei requisiti professionali degli operatori, nonchè per quanto concerne il mantenimento di un intenso controllo sugli standard di sicurezza e sull'emissione di fattori inquinanti degli autoveicoli e altri aspetti a tutela del consumatore.

I. Le tariffe

1. In materia tariffaria, l'art.13 della legge quadro n. 21/92 e l'art.12 della legge regionale n. 58/93 dispongono che "il servizio di taxi si effettua a richiesta diretta del trasportato dietro pagamento di un corrispettivo calcolato con tassametro omologato, sulla base di tariffe determinate dalle competenti autorità comunali". Tale disciplina appare più restrittiva di quella vigente in materia di noleggio con conducente nel qual caso il corrispettivo è direttamente concordato tra l'utenza e il vettore. Per quanto concerne il Comune di Roma la delibera della Giunta Comunale n. 530 del 1° marzo 1994 sottolinea che il sistema tariffario adottato per il settore determina i livelli massimi delle tariffe da applicare e dispone che i concessionari potranno a loro richiesta essere autorizzati ad applicare tariffe inferiori.

2. La determinazione dei livelli "massimi" delle singole voci che compongono la struttura tariffaria e l'imposizione di un obbligo di servizio costituiscono norme specificamente a tutela del consumatore.
In particolare l'imposizione di tariffe massime nasce dalla constatazione che in questo settore, nonostante le piccole dimensioni di ciascun operatore rispetto al mercato, esiste un potere di mercato del prestatore a causa degli alti costi di ricerca che l'utente deve sopportare per selezionare le tariffe più vantaggiose e del possibile realizzarsi di carenze informative riguardo al complesso delle tariffe praticate dagli operatori.

3. Posto che la determinazione per via amministrativa di un livello minimo delle tariffe non può trovare alcuna giustificazione sul piano della tutela della concorrenza, l'Autorità ritiene che l'imposizione per via amministrativa dei livelli tariffari massimi trovi, in questo caso, giustificazione nella necessità di tutelare il consumatore in quanto parte debole del rapporto. Le restrizioni di carattere amministrativo ad operare con tariffe inferiori a quelle massime possono, però, trasformarsi in uno strumento che agevola la creazione di un cartello dotato della proprietà della stabilità. Infatti, nel caso del Comune di Roma, portato all'attenzione dell'Autorità, la delibera n. 530 del 1994 della Giunta Comunale fa riferimento alla necessità di richiedere una autorizzazione alla stessa amministrazione Comunale al fine di applicare sconti sulla tariffa. Tale norma crea, in primo luogo, un meccanismo istituzionale di rilevazione del soggetto "deviante" e, in secondo luogo, espone l'aggiustamento delle tariffe alla vischiosità della eventuale inerzia della Pubblica Amministrazione. L'eliminazione di questo intervento dell'autorità amministrativa consentirebbe l'esplicarsi di una concorrenza tariffaria con evidenti benefici per l'efficienza allocativa del mercato. Infatti, nel caso del Comune di Roma le tariffe, sensibilmente più elevate della media nazionale ed europea, non consentono di cogliere una domanda potenziale che è ragionevole ipotizzare decisamente superiore a quella effettiva.
Sul piano dell'efficienza dinamica, inoltre, è presumibile che la concorrenza tra gli operatori si accompagni ad una differenziazione delle caratteristiche del servizio in funzione di una maggiore rispondenza alle specifiche esigenze dell'utenza. E' quindi necessario che vengano rimossi gli ostacoli regolamentari eventualmente esistenti all'ampliamento della gamma dei servizi erogati.

4. Peraltro, affinché si realizzi pienamente una concorrenza tariffaria, attraverso comportamenti indipendenti dei soggetti componenti l'offerta, occorre non solo garantire la trasparenza delle condizioni a cui viene offerto il servizio, ma soprattutto favorirne la visibilità, in modo da consentire ai consumatori di esercitare la propria facoltà di scelta, senza dovere affrontare costi informativi eccessivamente elevati. Si rende quindi necessaria la rimozione di ogni ostacolo all'attività di produzione delle informazioni attinenti al servizio offerto dai diversi gruppi di taxi che adottino politiche tariffarie differenziate (ad esempio, attraverso la previsione di apposite tabelle di informazione sulle tariffe e sulle caratteristiche del servizio, la installazione di telefoni dedicati, e l'assegnazione di parcheggi differenziati presso le stazioni e gli aeroporti ai soggetti che adottano tariffe scontate rispetto ai livelli massimi stabiliti per via amministrativa).

5. L'Autorità, nel riaffermare nel caso concreto l'utilità ai fini della tutela del consumatore della determinazione per via amministrativa dei livelli tariffari massimi, ritiene necessaria la rimozione delle condizioni che favoriscono la creazione e la stabilità di un eventuale cartello tra gli operatori del mercato, così da favorire l'instaurazione di una effettiva competizione di prezzo al disotto dei livelli massimi stabiliti.
A tal fine l'Autorità auspica l'adozione di misure atte a consentire la più ampia diffusione delle informazioni concernenti le tariffe praticate dagli operatori, così come le altre condizioni di fornitura del servizio, e ritiene opportuna l'introduzione di misure volte a favorire la "visibilità" dei soggetti che adottano politiche tariffarie differenziate.

II. I turni di servizio

6. Per quanto concerne la predeterminazione dei turni di servizio, il regolamento delle vetture pubbliche del Comune di Roma, approvato con delibera della Giunta Municipale n. 2860 del 30 aprile del 1966, prevede la determinazione di turni di servizio delle autovetture (art. 49) di concerto con le associazioni di categoria. Si può ritenere che tale norma rappresenti una garanzia per gli operatori del settore, più che una norma a tutela del consumatore, in quanto essa si presta alla ripartizione dell'offerta per fasce orarie tra i concorrenti. Oltre che potenzialmente lesiva della concorrenza, tale previsione regolamentare si rivela non necessaria, in quanto esistono strumenti alternativi a tutela del consumatore. Infatti, l'imposizione per via amministrativa di turni di servizio minimi, cioè dei turni riferiti esclusivamente a quelle fasce orarie o giorni dell'anno tipicamente caratterizzati da livelli di domanda bassi, la fissazione di sovrapprezzi per la prestazione del servizio all'interno di tali turni, e l'obbligatorietà della prestazione sembrerebbero strumenti sufficienti a evitare pratiche di scrematura tra fasce orarie di bassa e alta domanda.

7. Pertanto, l'Autorità ritiene che le restrizioni attualmente vigenti si rivelano, oltre che potenzialmente lesive della concorrenza, non necessarie per il corretto funzionamento del mercato, in quanto esse risultano efficacemente sostituibili da strumenti quali la previsione di turni di servizio minimi, maggiorazioni tariffarie per le prestazioni rese all'interno di tali turni e l'obbligatorietà della prestazione.

III. La limitazione dell'offerta

8. In materia di accesso al mercato, il quadro normativo attualmente in vigore prevede (artt. 5 e 6 della legge n. 21/92) che i comuni, nel predisporre i regolamenti per l'esercizio degli autoservizi pubblici non di linea, determinino il numero e il tipo di veicoli, nonché "i requisiti e le condizioni per il rilascio della licenza per l'esercizio di taxi". Inoltre, l'art. 18 della legge regionale n. 58/93 dispone l'istituzione di un ruolo dei conducenti presso le camere di commercio. L'iscrizione al ruolo è condizione necessaria al rilascio di una licenza. L'accesso a tale ruolo viene condizionato al possesso di un certificato di abilitazione professionale, rilasciato in seguito al superamento di un esame da parte di apposita commissione regionale che accerta la sussistenza dei requisiti di idoneità all'esercizio, con particolare riferimento alla conoscenza geografica e toponomastica.
La modalità per il rilascio delle licenze, prevista dall'art. 8 della legge quadro n. 21/92 e art. 7 della legge regionale n. 58/93, è quella dell'assegnazione da parte dell'amministrazione comunale a seguito di bando di pubblico concorso. L'ingresso al mercato è possibile anche mediante l'acquisto di una licenza da altro soggetto che cessi di operare (art. 9 della legge quadro n. 21/92 e art. 8 della legge regionale n. 58/93) o mediante la sostituzione alla guida di un altro operatore (art. 10 della legge quadro n. 21/92 e art. 9 della legge regionale n. 58/93). Nella prassi instauratasi sul mercato quest'ultima modalità di accesso è stata affiancata alla locazione del mezzo e della licenza a fronte del pagamento di un corrispettivo o, meglio, di un canone.
La disciplina relativa al servizio taxi mostra un ulteriore elemento di rigidità nel prevedere delimitazioni territoriali per la prestazione del servizio (art. 11, comma 2, della legge quadro n. 21/92). Tali restrizioni non si rinvengono in settori contigui quali il trasporto pubblico da noleggio con conducente.

9. Sul piano degli effetti, la limitazione del numero di licenze può creare una scarsità artificiale, che non può che danneggiare l'utente sia dal punto di vista della varietà e diffusione del servizio offerto, e quindi delle sue possibilità di scelta, sia dal punto di vista del costo del servizio. Nel caso del Comune di Roma tale conclusione trova conferma nella circostanza che il numero di licenze rilasciate in rapporto alla popolazione residente risulta inferiore a quanto si registra sia nelle altre città italiane, sia nelle principali città europee e, comunque, di gran lunga inferiore al fabbisogno stimato dagli stessi soggetti preposti alla regolamentazione del settore. In base a dati riferiti al 1991, nel Comune di Roma è disponibile un taxi ogni 621 residenti, mentre a Parigi circa uno ogni 144, a Madrid circa uno ogni 201 e a Londra circa uno ogni 364. Quest'ultimo dato, peraltro, sottostima l'effettiva disponibilità di taxi londinese in quanto non tiene conto degli oltre 40.000 minicab operanti in tale mercato. Anche il confronto con le principali città italiane è sfavorevole a Roma. Infatti, il numero di residenti per taxi è pari a 592 a Torino, a 449 a Napoli ed a 292 a Milano.

10. Una ulteriore manifestazione dell'esistenza di un razionamento dell'offerta è rappresentata dalla crescente affermazione del fenomeno dell'abusivismo nell'ambito del Comune di Roma, segnalata dagli stessi operatori. L'opportunità di un intervento di ampliamento dell'offerta nasce anche dalla evidente illegittimità di tale tipo di soluzione "spontanea" alla scarsità artificiale rilevata sul mercato, stante la necessità di garantire un insieme di regole comuni al mercato.

11. Inoltre, il quadro regolamentare in vigore provocando un razionamento del numero di licenze disponibili in ambito comunale, a fronte di una domanda comunque elevata, ha determinato un innalzamento del costo che un nuovo entrante deve sopportare per l'acquisto di una licenza da un altro soggetto già operante o per la sostituzione alla guida (corrispondente ad un contratto di locazione) del titolare della licenza. L'entità delle quotazioni di mercato prevalenti per l'acquisto di una licenza e per la sostituzione alla guida si riflette implicitamente nel livello delle tariffe che deve essere congruente con il valore di tale investimento.

12. E' presumibile che una più intensa concorrenza porti ad una riduzione delle tariffe e ad un incremento della domanda del servizio e per questa via ad un ampliamento delle dimensioni del mercato. Ciò richiede necessariamente un aumento dell'offerta e segnatamente del numero degli operatori presenti nel mercato.

13. Alla luce di tali considerazioni, l'Autorità ritiene necessario procedere ad un adeguamento dell'offerta alle esigenze dell'utenza, ampliando il numero delle licenze rilasciate onde ottenere un rapporto tra numero di utenti e vetture taxi disponibili in linea con i livelli delle principali capitali europee e consentire così il soddisfacimento tanto della domanda effettiva, quanto di una domanda attualmente soltanto potenziale.

14. La riduzione degli effetti negativi derivanti da una restrizione artificiale dell'offerta e l'eliminazione di impedimenti alla realizzazione di una concorrenza tariffaria costituiscono obiettivi di tutela del consumatore. Il progressivo aumento del numero di licenze rilasciate in relazione alla domanda di volta in volta rilevata sul mercato sembrerebbe essere lo strumento più opportuno a tal fine.

IV. Aspetti di tutela del consumatore

15. Il graduale ampliamento del numero delle licenze rilasciate deve conciliarsi con il mantenimento di un intenso controllo sugli standard di sicurezza e di emissione di fattori inquinanti degli autoveicoli e sui requisiti di professionalità e preparazione degli operatori.
Al fine di favorire la manutenzione ordinaria e starordinaria delle vetture, riducendone i costi, sembrerebbe auspicabile affiancare alla previsione di controlli obbligatori periodici, misure quali la autorizzazione ad effettuare la sostituzione temporanea dell'autoveicolo in riparazione.
In considerazione dei costi informativi che il consumatore dovrebbe sopportare per accertare la sicurezza della prestazione del servizio, si ritiene che l'imposizione della iscrizione al ruolo come condizione necessaria per l'ottenimento di una licenza, sia dettata dalla necessità di accertare il possesso di requisiti tecnici, professionali e morali da parte degli operatori al fine di salvaguardare la sicurezza dell'utenza. L'Autorità ritiene quindi opportuno mantenere l'obbligo di iscrizione degli operatori ad un ruolo, garantendo tuttavia la massima semplificazione e trasparenza delle procedure, al fine di evitare che tale obbligo possa tradursi in un ingiustificato ostacolo all'entrata sui mercati.

16. Per quanto concerne gli altri aspetti di tutela del consumatore, i regolamenti comunali generalmente individuano un obbligo di trasparenza delle tariffe e delle condizioni di trasporto. Inoltre, il possibile realizzarsi di un'asimmetria informativa tra le parti riguardo alla quantità del servizio prestato è il fondamento delle disposizioni che impongono l'obbligatorietà del tassametro per ogni veicolo e che sottopongono lo stesso a controlli periodici da parte delle amministrazioni competenti.
Al fine di tutelare il consumatore, sembrerebbe, quindi, sufficiente garantire il rispetto delle disposizioni attualmente contenute nei regolamenti comunali in materia di pubblicità delle tariffe e delle condizioni di prestazione del servizio. Sembrerebbe altresì opportuno mantenere le norme esistenti che rendono obbligatorio il tassametro e prevedono dei controlli periodici sul suo funzionamento.

V. Le linee di intervento

17. Per quanto su esposto, ai sensi dell'art. 21, comma 3, della legge n. 287/90, l'Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, ritenendo che dalla modifica del quadro normativo e regolamentare possano discendere rilavanti benefici per i consumatori in termini di quantità e qualità del servizio erogato, suggerisce le seguenti iniziative necessarie a rimuovere le distorsioni della concorrenza prevalenti nei mercati del servizio di trasporto di persone mediante taxi:
a) l'incremento del numero delle licenze per l'esercizio di taxi nel Comune di Roma, così come in tutti quelli ove si presenti una situazione analoga, onde ottenere un rapporto tra numero di utenti e vetture taxi disponibili in linea con i livelli delle principali capitali europee, nella prospettiva di un graduale processo di apertura delle condizioni di accesso al mercato, di cui competerà al Parlamento valutare l'entità e l'intensità, e che certo condurrà anche a sostanziali modifiche nella legge quadro del 15 gennaio 1992, n. 21, laddove dispone che i Comuni determinino il numero, "i requisiti e le condizioni per il rilascio della licenza per l'esercizio di taxi" (artt. 5 e 6) e le limitazioni territoriali alla prestazione del servizio (art. 11);
b) la modifica delle norme contenute nella legge quadro del 15 gennaio 1992, n. 21 e nella legge regionale del 26 ottobre 1993, n. 58, che prevedono la determinazione amministrativa delle tariffe. Tale modifica dovrebbe essere volta a escludere la possibilità di determinare le tariffe minime (art. 13 della legge quadro n. 21/92 e art. 12 della legge regionale n. 58/93) pur conservando l'obbligo di determinazione per via amministrativa delle tariffe massime. Tale intervento dovrebbe altresì portare alla abrogazione di ogni previsione di obblighi di richiesta di autorizzazione a praticare sconti sulle tariffe massime. Si rende, inoltre, necessaria l'adozione di misure atte a consentire la più ampia diffusione delle informazioni concernenti le tariffe e le altre condizioni di fornitura del servizio, nonché la "visibilità" dei soggetti che adottano politiche tariffarie differenziate;
c) la modifica delle norme contenute nel regolamento delle vetture pubbliche del Comune di Roma, approvato con delibera della Giunta Municipale n. 2.860 del 30 aprile del 1966, che prevedono la determinazione di turni di servizio delle autovetture (art. 49), attraverso la previsione della possibilità di determinare esclusivamente dei turni minimi rigidi per quelle fasce orarie o giorni dell'anno tipicamente caratterizzati da livelli di domanda bassi;
d) il mantenimento dell'obbligo di iscrizione degli operatori ad un ruolo, garantendo tuttavia la massima semplificazione e trasparenza delle procedure, al fine di evitare che tale obbligo possa tradursi in un ingiustificato ostacolo all'entrata sui mercati (art. 18 della legge regionale n. 58/93);
e) il mantenimento delle disposizioni che individuano un obbligo di trasparenza delle tariffe e delle condizioni di trasporto e che riguardano la dotazione obbligatoria del tassametro, sottoposto a controlli da parte delle amministrazioni competenti (artt. 34 e 35 del regolamento delle vetture pubbliche del Comune di Roma, approvato con delibera della Giunta Municipale n. 2860 del 30 aprile del 1966).
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