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L’industria italiana deimedia e delle telecomunicazioni ha vissuto,
negli ultimi sette anni, trasformazioni gigantesche: all’incirca, è de-
cuplicato il numero di famiglie che ricevono il segnale televisivo in

tecnica digitale, raddoppiato il numero di famiglie che fruiscono della televisione a pagamento, quadru-
plicato il numero di imprese operanti nel settore dell’editoria elettronica, duplicato il numero di linee in po-
stazione fissa che forniscono connessioni a banda larga a famiglie e imprese; sedici volte superiore è il
numero di utenti che accedono a internet inmobilità. Si tratta, in termini assoluti, dimodifiche che hanno
inciso sulle abitudini di milioni di persone. In questo momento, ventiduemilioni sono le famiglie coperte
dalle reti digitali terrestri e ottomilioni quelle abbonate ai servizi pay-tv, quasi quattordicimilioni di utenze
dispongono di linee ADSL o in fibra, diciannove milioni di persone utilizzano le reti dati in mobilità.

Le novità che hanno attraversato il settore sono straordinarie e
strutturali, e dettate da incessanti mutamenti tecnologici. Difatti,
negli ultimi sette anni si sono affermati importanti fattori tecnolo-
gici che hanno indotto innovazioni di processo e di prodotto nei

mercati delle comunicazioni: tra i più rilevanti, lo sviluppo della banda larga nelle reti fisse di telecomuni-
cazione; la piena diffusione delle reti UMTS eHSPA, al fianco della tecnologia GSMpredominante nel 2005
nonché, di recente, le prime sperimentazioni per l’introduzione delle tecnologie LTE nelle telecomunica-
zioni mobili; il passaggio dalle trasmissioni in tecnica analogica a quelle in tecnica digitale nelle reti tele-
visive terrestri. Una disamina dettagliata dell’evoluzione tecnologica che ha segnato i mercati delle
comunicazioni elettroniche e il settore deimedia è proposta nell’allegato A.

La nuova configurazione dell’industria dipende, altresì, dalle conti-
nue trasformazioni negli assetti delle imprese e dei mercati, non-
ché dai mutamenti socio-culturali, che rappresentano dunque

ulteriori fattori di cambiamento. In ordine ai temi economici, le imprese che operano nell’ecosistema digi-
tale hanno ampliato il perimetro delle proprie attività, presidiando – in forme diverse nel settore deimedia
e nelle telecomunicazioni – i vari anelli della catena del valore: la gestione delle reti, la produzione dei con-
tenuti e la fornitura di servizi. La convergenza è nei fatti: allo stato attuale, la maggior parte dei fabbisogni
di comunicazione e informazione può essere soddisfatta attraverso uno dei diversi mezzi trasmissivi.

Sul versante socio-culturale, lamaggiore disponibilità di contenuti
audiovisivi digitali, la multimedialità dei canali diffusivi e la plura-
lità di mezzi a disposizione per veicolare i prodotti editoriali al-

l’utente finale hanno innescato un inarrestabile processo di trasformazione della società italiana e reso
centrale il tema dell’accesso alle nuove reti, ai nuovi servizi di comunicazione e alle connessemodalità di-
stributive di contenuti informativi e di intrattenimento. Ponendo al centro i diritti degli utenti e, in primo
luogo, le libertà di informazione ed espressione, si tratta di declinare – nel mutato ecosistema digitale – le
garanzie democratiche e dei diritti fondamentali della persona, del pluralismo informativo, della diversità
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culturale e della protezione delle minoranze, del sostegno alle fasce più deboli, come i minori, senza tra-
scurare l’esigenza di un corretto bilanciamento con la libertà di iniziativa economica delle imprese e la
promozione della concorrenza nei mercati.

In un quadro siffatto, l’Autorità ha condotto un’azione continua –
talvolta sotto la luce dei riflettori e della critica, talaltra sottotraccia
– che ha concorso a determinare il nuovo assetto dell’industria. Il

Bilancio dimandato 2005-2012 intende documentare l’apporto delle azioni dell’Autorità all’evoluzione del
settore delle comunicazioni elettroniche e del sistema radio-televisivo ed editoriale, dando conto delle
principali scelte fatte e dei relativi effetti in termini di evoluzione tecnologica, di impatti economici e socio-
culturali.

Il nesso tra l’azione regolamentare e le trasformazioni tecniche,
economiche e socio-culturali del settore è esplorato in una duplice
ottica, di riflessione e di strategia. La ricostruzione del percorso re-
golamentare, nei suoi tratti salienti, si propone di fornire, in primo
luogo, elementi di riflessione e analisi sui principali interventi che

hanno segnato il settennato, ponendo le basi per una valutazione a posteriori delle decisioni adottate alla
luce di una ricostruzione del contesto di riferimento e dei risultati conseguiti. In secondo luogo, consente
di leggere le scelte assunte in una prospettiva strategica, con lo scopo di trarre indicazioni per il prossimo
futuro sulla scorta delle esperienze – beninteso non necessariamente positive – maturate nel passato re-
cente. Il percorso regolamentare che si è sviluppato è frutto della visione programmatica delineata nelle Re-
lazioni annuali presentate al Parlamento e nelle numerose occasioni di dibattito pubblico promosse
dall’Autorità in questi anni.

Continuo è stato, infatti, il confronto con i diversi soggetti interessati dall’azione dell’Autorità che, in qua-
lità di stakeholder, hanno partecipato costantemente alle funzioni di regolamentazione, vigilanza e con-
trollo. L’apertura dei processi decisionali alla partecipazione è testimoniata da oltre 2.000 contributi in
forma scritta pervenuti all’Autorità nell’ambito delle 128 consultazioni pubbliche indette negli ultimi sette
anni. A fronte di questi dati, è doveroso fornire una rendicontazione sulle quantità e qualità delle decisioni
assunte dal 2005 ad oggi, al fine di delineare un quadro omogeneo, completo e trasparente dell’azione del
regolatore, cui è affidato il compito di garantire condizioni di sviluppo efficiente ed equilibrato dell’indu-
stria italiana deimedia e delle telecomunicazioni. Nella ricostruzione dei fatti operata di seguito, le valu-
tazioni di merito sono rimesse naturalmente al vaglio degli stakeholder.

In particolare, il Bilancio di mandato illustra l’evoluzione del settore delle comunicazioni, nell’arco tem-
porale di riferimento, in connessione con le decisioni dell’Autorità chemaggiormente hanno influito sulle
attuali linee di tendenza dell’industria (capitolo 1). Segue l’analisi delle azioni intraprese a beneficio dei
consumatori e degli utenti attraverso interventi diretti di regolamentazione, vigilanza e sanzioni,ma anche
di promozione del dibattito pubblico sulle nuove sfide poste dall’evoluzione tecnologica e dimercato, non-
ché di impulso all’autoregolamentazione (capitolo 2). Completa il quadro delle attività svolte, la collabo-
razione prestata dall’Autorità alle altre istituzioni, operanti a livello nazionale, europeo e internazionale,
offrendo il proprio bagaglio di esperienze e conoscenze maturato negli anni al servizio della rete di orga-
nismi pubblici e privati attivi nel settore (capitolo 3).

e il nesso tra le trasformazioni
dell’ecosistema digitale e
l’azione regolamentare.

Il Bilancio di mandato



1. L’AUTORITÀ E L’INDUSTRIA
DELLE COMUNICAZIONI ELETTRONICHE
E DEI MEDIA





9

La libertà di espressione, il pluralismo dell’informazione e dei
media e, più in generale, il rispetto delle garanzie democratiche e
dei diritti fondamentali corrono in parallelo con l’accesso a risorse

materiali (frequenze e infrastrutture) e immateriali (contenuti e servizi), esistenti o ancora da costruire
sotto la spinta di regole incentivanti che riconoscano la giusta remunerazione agli investimenti nelle reti
di nuova generazione, come alle innovazioni prodotte nell’ecosistema digitale. Si tratta di temi che inve-
stono le prospettive di sviluppo dell’industria delle comunicazioni e dell’informazione, nonché del sistema
Paese: la convergenza accresce esponenzialmente le opportunità non solo economiche, ma anche sociali
e culturali, e si riverbera sulla vita quotidiana dell’individuo.

Al fine di cogliere compiutamente tali opportunità, in presenza di
trasformazioni tecnologiche e commerciali rapidissime e di osta-
coli al pieno dispiegamento della concorrenza, l’azione regola-

mentare ha il compito di creare le condizioni affinché il settore assuma una struttura durevolmente
concorrenziale, innovativa e pluralista.

L’Autorità ha dunque lavorato, nel solco del ruolo stabilito dall’impianto normativo europeo e nazionale,
all’imposizione di regole tecniche sufficientemente dettagliate da garantire certezza nei rapporti e, al con-
tempo, adeguatamente flessibili da assicurare meccanismi di adattamento continuo e dinamico delle
norme ai mutamenti del mercato. Attenzione costante è stata posta all’impatto della regolazione sugli
utenti e sulle imprese.

Le decisioni assunte sono intervenute in un contesto critico: il set-
tore, a fronte di una difficile congiuntura economica, ha sostan-
zialmente tenuto (Figura 1). Confrontando il 2005 e il 2010, i pesi

del fatturato sul PIL e degli investimenti del settore (TLC emedia) sugli investimenti complessivi risultano
sempre attestati nell’intorno, rispettivamente, del 4% e del 6%; la spesa degli utenti è rimasta costante. In
questo contesto, si è assistito all’esplosione dei servizi dati: oggi, le utenze digitali, tra accessi broadband e
famiglie che fruiscono di servizi televisivi in tecnica digitale, in chiaro e a pagamento, sono 63milioni con-
tro i 13 milioni contati nel 2005. Inoltre, si registra come il numero delle imprese iscritte al ROC sia cre-
sciuto di 4.000 unità.

I valori in gioco

e il ruolo del regolatore,

nel contesto del mercato.
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L’Autorità, nel corso del settennato, ha guidato la seconda fase della
liberalizzazione del settore delle telecomunicazioni. Difatti, la si-
tuazione ereditata al termine della prima fase di apertura dei mer-
cati (1998-2005) può essere schematicamente riassunta, da un lato,
dalla presenza di un certo numero di nuovi operatori di telecomu-
nicazione, favorita dall’introduzione di una serie di strumenti re-

golamentari a tutela del consumatore e delle imprese che operano nei mercati retail avvalendosi
dell’infrastruttura messa a disposizione da Telecom Italia; dall’altro lato, dalla duratura concentrazione di
elevate quote di risorse, tecniche ed economiche, nella disponibilità dell’exmonopolista.

La seconda fase ha richiesto, innanzitutto, di proseguire l’azione
regolamentare – in un settore caratterizzato dal persistere di grandi
differenze nel potere negoziale delle imprese – volta a incentivare
l’ingresso nel mercato di nuovi operatori, rimuovendo le barriere
che si frappongono all’accesso alle reti, e a garantire il corretto fun-

zionamento del mercato. Al contempo, ha imposto nuovi temi nell’agenda del regolatore. In primo luogo,
l’esigenza di vigilare affinché i meccanismi concorrenziali assicurino pari opportunità (level playing field)
agli stakeholder, in unmercatomaturo composto da numerosi operatori e da clienti pronti a cambiare for-
nitore al fine di trarre vantaggio dall’offerta più appropriata ai propri profili di consumo (cd.mercato di so-
stituzione). In secondo luogo, la necessità di sostenere la realizzazione ex novo di reti a banda larga e
ultra-larga, attraverso la promozione degli investimenti, da garantire con un ritorno adeguato e commisu-
rato ai rischi effettivamente sostenuti dalle imprese.

1.1. IL SETTORE DELLE COMUNICAZIONI ELETTRONICHE
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Dopo l’apertura dei mercati
(1998-2005), l’Autorità ha
guidato la seconda fase della
liberalizzazione.

I temi (barriere all’ingresso,
pari opportunità tra le imprese,
reti NGN),

Figura 1 – Il settore deimedia e delle comunicazioni elettroniche
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Nota: le variazioni assolute sono rappresentate dall’altezza del rettangolo (in scala logaritmica); le variazioni percentuali nel riquadro rosso
Fonte: elaborazioni dell’Autorità su dati aziendali e Istat
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Nel complesso, alle tipiche funzioni dimarket regulation finalizzate a garantire la concorrenza e il benes-
sere dei consumatori rimuovendo gli ostacoli nell’accesso alle infrastrutture di rete, si sono aggiunti nuovi
compiti di promozione degli investimenti efficienti e sostenibili nelle reti di nuova generazione.

Le variabili strumentali utilizzate comprendono le leve dei prezzi
e delle condizioni tecniche di fornitura dei servizi, la gestione delle
risorse scarse, la vigilanza, la risoluzione delle controversie, fino
alla rigorosa applicazione dell’impianto sanzionatorio. L’Autorità
ha inteso, dunque, calibrare l’attivazione di ciascun strumento, allo
scopo di i) sostenere lo sviluppo delmercato, ii) promuovere l’ado-
zione di comportamenti efficienti da parte delle imprese, iii) in-

centivare l’introduzione di innovazioni di processo e di prodotto nel mercato. In ogni caso, l’obiettivo
ultimo è consistito nella massimizzazione del benessere del consumatore.

Peraltro, il quadro è stato reso più complesso in ragione delle profonde trasformazioni tecnologiche e dei
mutamenti nel contesto economico avvenute nel corso del settennato.

Lemutazioni sono intervenute sia a livello retail chewholesale (Fi-
gura 2). Il peso dei ricavi derivanti dalla fornitura di servizi all’in-
grosso sul fatturato complessivo delle imprese si è ridotto,
passando dal 26% al 22%. Tale riduzione è strettamente connessa

all’azione dell’Autorità, che ha agito sui prezzi di terminazione delle chiamate, sulle reti fisse emobili, e ha
adoperato la leva dei prezzi in relazione ai servizi di accesso (cfr. infra). I prezzi dei servizi retail sono di-
minuiti, rispetto al 2005, di 15 punti percentuali. La spesa degli utenti è diminuita (-4%) inmisurameno che
proporzionale rispetto alla variazione registrata nei prezzi dei servizi finali di comunicazione (-15%), a
comprova del fatto che gli italiani utilizzano tali servizi inmodo più intenso. In particolare, si è assistito alla
rapida e strutturale evoluzione degli accessi alla rete internet: il numero di linee fisse a banda larga e SIM
che effettuano traffico dati registra un incremento pari a 21,1 milioni.

gli strumenti (di prezzo e non) e
gli obiettivi (concorrenza,
efficienza, innovazione e
benessere del consumatore),

in un settore in evoluzione.

Figura 2 – Il settore delle comunicazioni elettroniche (fisso emobile)
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Fonte: elaborazioni dell’Autorità su dati aziendali e Istat
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Figura 3 – Le telecomunicazioni fisse emobile
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* Dati relativi al 2011; ** Dati relativi al 2006; *** ULL + SA +VULL + DSL naked + Fibra +WLR
Nota: le variazioni assolute sono rappresentate dall’altezza del rettangolo (in scala logaritmica); le variazioni percentuali nel riquadro rosso
Fonte: elaborazioni dell’Autorità su dati aziendali
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tlc mobile da
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tlc mobile

(mld h)

Traffico dati
tlc mobile
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+61%

+35%
+1.483%

+438%
+201%

-12%

-93%

+83%

+2.371%

Riduzione
(miglioramento) di

* Dati relativi al 2011; ** Dati relativi al 2007; *** Valore cumulato; #Dati relativi al 2013
Nota: le variazioni assolute sono rappresentate dall’altezza del rettangolo (in scala logaritmica); le variazioni percentuali nel riquadro rosso
Fonte: elaborazioni dell’Autorità su dati aziendali



All’interno di questo processo, sonomutate le modalità di consumo dei servizi di telecomunicazione fissa
e mobile (Figura 3). Lo sviluppo della componente dati è stato straordinario sia nel fisso che nel mobile, e
ha permesso agli operatori di rete fissa di compensare, almeno in parte, il declino dei ricavi derivanti dalla
fornitura di servizi voce tradizionali. Si è contestualmente innescato l’avvio di un processo di sostituzione
dei servizi da postazione fissa con quelli in mobilità: l’utilizzo dei servizi di comunicazione mobile è cre-
sciuto nell’ordine di grandezza delle decine di punti percentuali, a fronte di una riduzione nel consumodei
servizi di comunicazione fissa dell’ordine delle unità, comemostrato dall’evoluzione delle linee di retemo-
bile e fissa, nonché dall’andamento del traffico generato dalla diverse reti.

L’insieme di queste tendenze induce ad analizzare il contributo for-
nito dall’Autorità all’evoluzione dei mercati italiani delle comuni-
cazioni elettroniche.

Nel periodo dal 2005 al 2011, i prezzi finali dei servizi di telefonia
in postazione fissa e in mobilità sono diminuiti, come visto, del
15%, a fronte di un aumento medio dell’indice generalizzato dei

prezzi al consumo di circa il 13%. La riduzione dei prezzi registrata nelle statistiche nazionali è, in effetti,
necessariamente correlata alle decisioni assunte nel corso del settennato. I prezzi del canone telefonico e
dei servizi di telefonia locale, nazionale e verso le utenze mobili forniti da Telecom Italia sono stati sotto-
posti, fino al 2009, al vincolo di price cap (successivamente rimosso in ragione del grado di concorrenza ac-
quisito nelmercato, che ha dunque reso non necessaria la regolamentazione ex ante a livello retail – cfr. cap.
2.1). In particolare, l’Autorità ha consentito al più di recuperare il tasso di inflazione (ad esempio nel caso
dei servizi di accesso per utenti non residenziali) e fissato un tasso di riduzione dei prezzi, esclusa l’infla-
zione, pari al 7% nel caso dei servizi delle linee affittate a bassa velocità, e al 6% per i prezzi delle chiamate
verso rete mobile, per la sola quota di retention; i prezzi delle chiamate locali e nazionali sono rimasti in-
variati in termini nominali e, dunque, sono diminuiti in termini reali.

Nella medesima direzione ha operato, nei mercati all’ingrosso, la
riduzione dettata dall’Autorità ai prezzi di terminazione delle chia-
mate, su rete fissa e su retemobile. Dal 2010, nessun operatore può

esigere più di 0,57 centesimi di euro al minuto nel consentire di raggiungere un utente attestato sulla pro-
pria rete fissa: agli inizi del settennato, il valoremedio ponderato era compreso nell’intorno di un centesimo
(figura 4). Ancora più rilevante è stata la riduzione imposta ai prezzi di terminazione sulle reti mobili, che
sono passati da un valore medio ponderato pari a 13,53 centesimi di euro al minuto registrato nel 2005, al
valore unico e simmetrico di 0,98 centesimi alminuto che entrerà in vigore nel 2013 (cfr. cap. 2.1) (figura 5).
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L’azione dell’Autorità:

1) sui prezzi retail

ewholesale;
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Figura 4 – Prezzi del servizio di terminazione fissa (centesimi di euro al minuto)
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Fonte: Autorità

Figura 5 – Prezzi del servizio di terminazionemobile (centesimi di euro al minuto)
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Nota: Prezzi riferiti, di norma, al 1° luglio dell’anno di riferimento. Il prezzo di H3G è stato regolamentato a partire dal marzo del 2008 ad un valore
di 16,26 centesimi di euro/min; nello stesso anno il prezzo è stato ulteriormente ridotto a 13 centesimi a partire dal 1 novembre 2008.
Fonte: Autorità

La leva dei prezzi è stata utilizzata, inoltre, al fine di incentivare lo
sviluppo di una concorrenza tra operatori infrastrutturati e inve-
stimenti efficienti in materia di reti di nuova generazione, tema –
quest’ultimo – che nel corso degli anni è divenuto sempre più at-
tuale e urgente. In tal senso, l’Autorità ha modulato, nel tempo, i
prezzi dei servizi di accesso (WLR, bitstream, naked DSL, unbun-

dling) affinché le imprese concorrenti di Telecom Italia fossero incentivate a procedere lungo la cosiddetta
scala delle dotazioni infrastrutturali (ladder of investments) e a raggiungere livelli di infrastrutturazione
sempre maggiori: i prezzi relativi dei diversi servizi intermedi, difatti, sono determinanti nel promuovere
la concorrenza basata su reti alternative. Al contempo, la disponibilità di taluni servizi di accesso è statamo-
dulata in ragione del grado di sviluppo del servizio di accesso disaggregato alla rete locale, al fine di evitare
che prodotti quali ilWLR e alcune forme di bitstream risultassero in contrapposizione all’unbundling, nel
senso che ne ostacolassero lo sviluppo, scoraggiando gli investimenti degli operatori alternativi. Peraltro,

2) nell’incentivare la
concorrenza tra operatori
infrastrutturati e investimenti
efficienti in reti NGN;
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la regolamentazione dei prezzi dei servizi di accesso ha richiesto la ponderazione dei rischi sostenuti dalle
imprese, così da garantire un’adeguata remunerazione degli investimenti in reti di nuova generazione,
senza pregiudicare la redditività delle reti fondate sull’accesso disaggregato e la continua diminuzione dei
prezzi finali. Tali valutazioni sono riflesse nell’andamento dei prezzi regolamentati dei principali servizi di
accesso forniti da Telecom Italia, che a partire dal 2009 hanno registrato un aumento (figura 6), in un qua-
dro di garanzia: tali prezzi, infatti, risultano tuttora in linea con lamedia europea e gli incrementi sono stati
consentiti solo previa verifica del raggiungimento degli obiettivi di qualità stabiliti dall’Autorità. In questo
quadro, le imprese concorrenti di Telecom Italia hanno acquisito, nel periodo in esame, quasi 6 milioni di
linee (Figura 7).

Figura 6 – Prezzi dei servizi di accesso regolamentati (canoni mensili, prezzi correnti, euro)
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Figura 7 - Servizi di accesso (milioni di attivazioni)
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Al contempo, l’Autorità ha lavorato al fine di consolidare il grado di
concorrenza sviluppato nei diversi mercati delle comunicazioni
elettroniche. In tal senso, oltre alla leva dei prezzi, si è fatto ricorso
a numerosi strumenti capaci di incidere sullemodalità di fornitura

dei servizi intermedi. In questo ambito, è stata ricercata l’introduzione di una nuova forma di separazione
funzionale tra l’unità commerciale dedicata alla commercializzazione dei servizi di accesso e le altre divi-
sioni di Telecom Italia che, all’esito del primo ciclo di analisi di mercato, risultava in possesso di un signi-
ficativo potere nei quattordicimercati allora ritenuti rilevanti nella telefonia fissa (cfr. cap. 2.1). Gli impegni
presentati dall’incumbent sono stati accettati e resi obbligatori dall’Autorità, che ha poi monitorato affin-
ché fossero adeguatamente realizzati. Oggi, rappresentano un ulteriore strumento a garanzia dell’effettiva
presenza di condizioni non discriminatorie, tra la divisione commerciale di Telecom Italia e gli operatori
concorrenti, nella fornitura dei servizi regolamentati da parte diOpen Access.

La separazione funzionale è stata accompagnata da numerose altremisure tecniche: sono statemigliorate
le procedure inter-operatore, per esempio lamobile number portability e i processi dimigrazione dei clienti;
è stato garantito l’accesso a tutte le essential facility, non solo intese come componenti infrastrutturali, ma
anche come accesso a database e informazioni di varia natura; l’offerta wholesale di Telecom Italia pro-
pone una gamma di servizi più ampia e, di recente, è stata pubblicata una specifica offerta in relazione a
numerosi servizi di nuova generazione in fibra ottica; è stata adeguata e innovata la metodologia dei test
di prezzo utilizzata al fine di garantire la piena replicabilità delle offerte commerciali proposte daTelecom
Italia, alla luce delle nuove tipologie di piani tariffari presenti nel mercato, sempre più comunemente ba-
sate su pacchetti di servizi di accesso e traffico.

L’insieme di queste misure è descritto in dettaglio nel capitolo 2.
Vale qui evidenziare, in primo luogo, la trasformazione registrata
negli assetti dimercato. Il tasso di concentrazione delle risorse eco-

nomiche afferenti aimercati retail in postazione fissa,misurato dall’indiceHerfindhal-Hirschmann (HHI),
è diminuito di 1.400 punti, raggiungendo il livello di 4.300 punti. Con specifico riguardo ai servizi a banda
larga forniti agli utenti finali, la quota dimercato diTelecom Italia,misurata in termini di linee, è pari al 53%,
in diminuzione di diciotto punti percentuali (ossia del 25%) rispetto al 2005. L’indice di concentrazione del
mercato dei servizi di comunicazionemobile, misurato in termini di ricavi finali, è ormai prossimo a scen-
dere sotto la soglia dei 3.000 punti (era 3.400 nel 2005). Peraltro, in questi anni, il mercato mobile ha visto
l’ingresso di circa quindici operatori virtuali, che hanno contribuito allo sviluppo della concorrenza pro-
ponendo nuovi servizi e nuove pratiche commerciali.

In secondo luogo, l’Autorità ha contribuito alle procedure di rior-
ganizzazione e di assegnazione dello spettro, che attraverso l’indi-
zione di aste competitive hanno portato complessivamente

all’Erario oltre 4 miliardi di euro: 136 milioni con riferimento alWi-max, 3 miliardi e 945 milioni con rife-
rimento alle bande 800, 1800, e 2600 MHz. A queste risorse devono aggiungersi le somme derivanti dalle
attività sanzionatorie in materia di telecomunicazioni (circa 29 milioni di euro), audiovisivo (circa 12 mi-
lioni) e comunicazione politica (circa 2,5 milioni), pari, nel complesso, a quasi 45 milioni di euro.

In terzo luogo, si rilevano i benefici tratti dai consumatori in ter-
mini di prezzi, come visto continuamente in diminuzione, e di qua-
lità, oggetto di regolamentazione specifica. Inoltre, è stato

apprestato un sistema di risoluzione alternativa delle controversie che ha consentito, nel periodo dal 2005
a oggi, di veder restituito agli utenti una cifra totale nell’ordine di diverse decine dimilioni di euro a seguito
di conciliazione, sotto forma di storni, rimborsi e indennizzi (si tratta di oltre 250 mila controversie il cui
valore medio è stimabile in oltre 300 euro) (cfr. par. 2.3).

3) sulle modalità di fornitura
dei servizi intermedi.

I benefici per il mercato,

per l’Erario,

per i consumatori.
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1.2. IL SETTORE DEI MEDIA

La rivoluzione digitale che ha interessato imercati dell’audiovisivo
negli ultimi sette anni ha posto nuove sfide all’Autorità. Mai come
nell’ultimo settennato, la stretta connessione tra la libertà di infor-
mazione e la concorrenza neimercati si èmanifestata in virtù dello

sviluppo di nuove piattaforme trasmissive, dell’ingresso di nuovi operatori di rete e fornitori di servizi ra-
diotelevisivi, dell’affermazione di nuove modalità di accesso e fruizione dei contenuti audiovisivi. L’Auto-
rità ha dovuto pertanto cimentarsi con il delicato compito di declinare l’esercizio delle funzioni di garanzia
del pluralismo informativo, e dei diritti fondamentali connessi, in un contesto radicalmente diverso da
quello che si era prospettato all’Autorità nella fase immediatamente successiva alla sua istituzione.

Se, nel 2005, la televisione si confermava il principalemezzo di informazione per una larga fascia di popo-
lazione, la pervasività del “modello internet”, la progressiva affermazione delle piattaformemulticanale, lo
sviluppo di offerte satellitari e a pagamento sul digitale terrestre, la diffusione dei decoder costituivano già
alcune delle concrete premesse di un processo di riconfigurazione dell’intero settore audiovisivo. A fronte
di tali tendenze, l’Autorità si è in primo luogo dotata di un programma di interventi volto a delineare una
chiara strategia di azione per accompagnare i processi in atto: la digitalizzazione delle reti televisive; la tra-
sformazione delle modalità di offerta dei servizi e dei programmi radiotelevisivi; la diffusione di contenuti
audiovisivi digitali sulle reti di nuova generazione, che ha reso il tema dell’accesso (a contenuti, servizi e ap-
plicazioni) una questione centrale nel corso dell’intero mandato.

Le spinte al cambiamento sono venute non soltanto dall’evoluzione tecnologica e di mercato, ma anche
dall’ordinamento giuridico in cui opera l’Autorità. Il quadro legislativo è stato interessato da una riforma
organica, entrata in vigore nel 2005 con l’adozione del testo unico sulla radiotelevisione. Successivamente,
il confronto dialettico con le istituzioni europee ha comportato diversi aggiustamenti e modifiche all’im-
pianto normativo nazionale, fino all’ultima revisione del 2010 che ha definitivamente recepito gli obiet-
tivi di una regolamentazione tecnologicamente neutrale e convergente, sottesi alla nozione di servizi di
media audiovisivi. In tale contesto giuridico, il tratto caratterizzante dell’intera consiliatura è stato la ri-
cerca di un ruolo di arbitro tra gli attori istituzionali coinvolti, per l’instaurazione di un dialogo costrut-
tivo attraverso il quale il regolatore si è impegnato a operare nel solco delle indicazioni provenienti
dall’Europa, allineando la propria azione allemigliori prassi europee. Ne sono esempio i riscontri positivi
in ambito europeo per l’accertamento di una posizione di dominanza congiunta (RAI/RTI) nel mercato
dei servizi trasmissivi in tecnica analogica dei contenuti televisivi (cfr. par. 2.1.2); il contributo fonda-
mentale alla sospensione del contenzioso tra il Governo italiano e la Commissione europea circa il rila-
scio dei diritti d’uso per l’esercizio delle reti televisive digitali in attesa della definitiva attuazione delle
nuove procedure in materia approvate dall’Autorità; le proposte in materia di diritto d’autore sulle reti di
comunicazione elettronica (cfr. par. 2.2.2); la partecipazione attiva al dibattito europeo inmateria di neu-
tralità e apertura della rete internet.

Questo approccio ha reso possibile, specie in materie in cui vi è
un’attribuzione concorrente, un efficace coordinamento in ambito
internazionale e nazionale, in particolare con il MISE (Diparti-
mento delle comunicazioni), ai fini del completamento del pro-
cesso di transizione al digitale terrestre, portato a conclusione
attraverso: (i) la completa attuazione del piano di switch-off degli
impianti trasmissivi in tecnica analogica nelle 16 aree tecniche
identificate; (ii) la revisione del piano nazionale di assegnazione
delle frequenze per la televisione digitale terrestre e la realizza-
zione del Catasto nazionale delle frequenze; (iii) la regolamenta-
zione dell’accesso alla capacità trasmissiva da parte dei fornitori

di contenuti indipendenti; (iv) gli interventi adottati inmateria di assegnazione dei diritti d’uso (il cd. beauty
contest). I risultati di questo percorso sono evidenziati dall’ingresso di nuovi operatori di rete e fornitori di

Le sfide tecnologiche, di
mercato e normative.

L’azione dell’Autorità nel
processo di transizione al
digitale terrestre:
- lo switch-off;
- l’accesso alla capacità
trasmissiva;

- la gestione delle frequenze e
il Catasto nazionale;

- l’assegnazione dei diritti
d’uso.



In particolare, dal punto di vista della ripartizione dei ricavi per operatore, nel corso dei sette anni, si è an-
data affermando la tripartizione delle risorse tra le imprese Mediaset, Sky Italia e Rai, che occupano posi-
zioni comparabili in termini di ricavi complessivi. Più in dettaglio, per quanto riguarda le quote dimercato
della tv in chiaro e a pagamento si registra come Rai e Mediaset raccolgano congiuntamente oltre l’80%
del fatturato complessivo della tv gratuita, mentre Sky Italia conferma la leadership del mercato pay, no-
nostante la crescita del gruppoMediaset che passa dal 2% nel 2005 al 12% nel 2010.

In questo quadro, si rileva come gli indici di concentrazione Her-
findahl Hirschman, nella televisione a pagamento e nella televi-
sione in chiaro, siano risultati in diminuzione nel corso degli anni,

benché i relativi valori, nel 2010, si collochino oltre la soglia di 2.500 punti, indicante un alto tasso di con-
centrazione del mercato (Figura 9).
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contenuti indipendenti e dal sensibile aumento registrato nel numero di programmi a disposizione dei te-
lespettatori: sono oltre ottanta i canali che formano attualmente l’offerta in chiaro e, per quanto ampia la
gamma di programmi nella TV generalista, si registra un trend positivo anche nei canali tematici, dallo
sport alla storia, ai documentari, alla programmazione per bambini, allenews all time. Nel complesso, il lan-
cio di nuove offerte, gratuite e a pagamento, ha notevolmente ampliato le possibilità di scelta che i tele-
spettatori avevano nel 2005 e l’offerta di nuovi prodotti e servizi tende a crescere all’insegna di tre
caratteristiche: la convergenza, la personalizzazione, la flessibilità. Il panorama dell’offerta in chiaro è inol-
tre destinato a un’ulteriore evoluzione, in virtù della distribuzione del dividendo digitale (par. 2.2).

L’azione dell’Autorità nel processo di transizione al digitale terre-
stre ha quindi contribuito al consolidamento delle tendenze in atto
negli ultimi sette anni, sostenendo la crescita del mercato televi-

sivo, come dimostra l’andamento dei ricavi: grazie anche all’affermazione del nuovo contesto multipiat-
taforma, le imprese hanno beneficiato dello sviluppo di nuove offerte diversificando le entrate. Dopo un
periodo di flessione, il comparto televisivo ha ripreso a crescere nel 2010, evidenziando una ripartizione
delle risorse tra unmaggior numero di soggetti, anche con riguardo alla raccolta pubblicitaria che resta la
principale fonte di ricavo (Figura 8), benché l’incremento maggiore sia stato registrato nei ricavi da abbo-
namento alla pay-tv.

Lemodifiche registrate,

il grado di concentrazione

Figura 8 – I ricavi del settore televisivo
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Avuto specifico riguardo alla concessionaria del servizio pubblico,
la posizione della RAI è rimasta sostanzialmente stabile. I ricavi ge-
nerati dalla riscossione del canone continuano a rappresentare un

elemento di criticità in ragione degli elevati livelli di evasione. Nei limiti delle proprie competenze, l’Auto-
rità ha tuttavia tentato di promuovere una riforma della RAI orientata alla valorizzazione del servizio pub-
blico e delle relative entrate e, in questa prospettiva, ha perseguito finalità di maggiore trasparenza
attraverso una ridefinizione di principi e modalità degli obblighi di contabilità. Nella medesima direzione
ha operato l’impegno rivolto alla definizione di obblighi ulteriori nel segno della promozione di una mi-
gliore qualità dei programmi (cap. 2.2.3).

La qualità della programmazione rappresenta, infatti, una delle va-
riabili strategiche a disposizione dei broadcaster che operano nel
nuovo contesto digitale e, di certo, quella principale in possesso

della concessionaria del servizio pubblico radiotelevisivo. Lamission del servizio pubblico può essere de-
clinata, schematicamente, in ragione di due obiettivi tra loro complementari: la produzione e la diffusione
di programmi appartenenti a specifici generi ritenuti socialmente rilevanti e la promozione del loro effet-
tivo ascolto da parte dei telespettatori (cittadini). Solo i programmi dall’elevato profilo qualitativo danno
corpo a contenuti di rilevanza sociale e hannomodo di guadagnare l’attenzione di significative porzioni di
telespettatori nell’ecosistema digitale, caratterizzato da un ampio numero di programmi, da una pluralità
di mezzi di ricezione dei contenuti e dalla diffusione di contenuti a pagamento.

L’Autorità, nei limiti delle proprie competenze, ha dunque sollecitato la produzione di specifiche tipologie
di trasmissioni (attraverso, ad esempio, le Linee guida per il contratto di servizio) e monitorato sull’effet-
tiva diffusione di programmi appartenenti ai principali generi di informazione e intrattenimento. Allo stesso
tempo, è stata indicata l’opportunità di arricchire l’offerta multimediale, attraverso la promozione di pro-
dotti editoriali specifici e capaci di sfruttare le potenzialità della rete internet. La concessionaria del servi-

La qualità dei programmi

e il servizio pubblico.

Figura 9 – Il settore della televisione
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zio pubblico ha operato in tale direzione, e le informative trasmesse dalla Rai all’Autorità, come stabilito nel
Contratto di servizio, ne danno conto.

Si tratta di temi essenziali – quelli della varietà e della qualità dei contenuti di valore sociale, capaci di at-
trarre il favore del pubblico sui diversimezzi di trasmissione – sui quali occorre proseguire il lavoro. La pro-
duzione di determinati programmi appartenenti a generi di particolare valore per la comunità, primo
obiettivo del servizio pubblico, si basa sul presupposto che tali contenuti producano benefici sociali su-
periori al mero ritorno economico conseguito dal broadcaster: il passaggio dall’analogico al digitale – in
virtù dell’incremento dei programmi distribuiti nelle diverse reti trasmissive – impone l’esigenza di definire,
in maniera sempre più puntuale, i prodotti meritevoli del sostegno economico, aventi quindi carattere di
servizio pubblico. Nel contesto digitale mutano, altresì, le condizioni che sottendono la promozione del-
l’effettivo ascolto da parte dei telespettatori dei programmi ritenuti socialmente rilevanti, ossia il secondo
obiettivo del servizio pubblico. Infatti, l’ampia gamma di servizi offerti riduce, potenzialmente, gli spazi
per i programmi di servizio pubblico. In tal senso, centrale è il piano editoriale da definire in relazione allo
sviluppo dei mercati, al progresso tecnologico e alle esigenze culturali, nazionali e locali.

A tal fine, gli schemi di contabilità separata imposti alla RAI, stabilendo la separazione tra servizio pub-
blico, servizi commerciali e servizi tecnici, fanno chiarezza nella finalizzazione del finanziamento del ser-
vizio pubblico. Rappresentano, pertanto, uno strumento essenziale al fine di una sempre più funzionale
organizzazione del servizio pubblico.

La qualità è, come visto, una variabile strategica anche per i broad-
caster commerciali della televisione commerciale, gratuita e a pa-
gamento, che informa i meccanismi di concorrenza tra

piattaforme. I diversi gruppi editoriali concorrono nell’acquisizione di utenti ai fini della vendita di servizi
e spazi pubblicitari alle imprese inserzioniste, nonché nella formazione di una base di abbonati. In tal
senso, i contenuti assumono sempre più un ruolo centrale.

A fronte della crescente rilevanza assunta dai contenuti, l’azione
dell’Autorità si è concentrata, fra l’altro, sulle modalità di rileva-
zione degli indici di ascolto. In un panorama diversificato, dal

punto di vista delle offerte e delle piattaforme trasmissive, una corretta rilevazione costituisce infatti una
precondizione per il dispiegarsi della concorrenza e per la tutela del pluralismo. L’azione avviata sin dalle
prime riunioni di questo Consiglio, che ha riguardato il sistema di rilevazione dei dati di ascolto e i requi-
siti delle società di rilevazione, ha quindi colto la centralità della corretta rilevazione dell’audience (cap.
2.2.2). In termini materiali, gli ascolti degli operatori storici sono diminuiti dall’85% (2005) al 79% (2010),
mentre il comparto satellitare è risultato in costante ascesa e ha raggiunto il 10% nel 2010, guidato dagli
ascolti dei canali editi da Sky Italia.

Sul fronte della domanda, il processo di switch-off ha comportato la sostituzione delle vecchiemodalità di
ricezione analogica con quella digitale terrestre che si inscrive in un più generale processo di evoluzione
dellemodalità di ricezione della televisione in Italia. Il mezzo televisivo, peraltro, si conferma la principale
fonte di informazione nel Paese, anche a fronte della crescita esponenziale di servizi e contenuti audiovi-
sivi nell’ecosistema digitale (cfr. cap. 2.2.1). Ciò dimostra l’importanza degli interventi adottati ai fini del-
l’ampliamento del pluralismo televisivo mediante la messa a gara di cinque nuovimultiplex di frequenze
televisive per il digitale terrestre (oltre a quello per il DVB-H), resa possibile attraverso una più efficiente pia-
nificazione degli usi delle frequenze.

Confermata la pervasività della televisione come principalemezzo
di informazione, l’attività nei mercati dell’audiovisivo passa im-
prescindibilmente per l’intervento a garanzia della correttezza del-

l’informazione televisiva. Significativa è stata l’evoluzione nell’interpretazione e nell’applicazione delle
norme inmateria di par condicio e sulla completezza dell’informazione anche nella fase immediatamente
precedente quella elettorale e referendaria (cfr. cap. 2.2.5). L’Autorità ha inoltre vigilato costantemente sui

La concorrenza tra piattaforme

Gli indici di ascolto

La par condicio
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comportamenti di qualsiasi operatore televisivo, pubblico o privato, intervenendo – ove necessario – sulle
violazioni dei principi del pluralismo e sui comportamenti tenuti dalla RAI in violazione del contratto di ser-
vizio o degli indirizzi della Commissione parlamentare di vigilanza. Sono stati adottati puntuali interventi
correttivi, secondo un approccio pragmatico teso a seguire l’evoluzione delle modalità e degli strumenti
della comunicazione politica.

La centralità del mezzo televisivo non può comunque sminuire la
portata epocale delle trasformazioni indotte nella società contem-
poranea dallo sviluppo di internet. La quantità di informazione di-

sponibile sul web è in costante aumento ed è veicolata attraverso circuiti inediti, in cui si affermano in
maniera prepotente i nuovi attori over-the-top come protagonisti di un processo di disintermediazione
culturale che accomuna produttori e utenti dei contenuti. In questi anni di nuove sfide, l’Autorità ha avviato
una riflessione sul proprio ruolo, non soltanto in rapporto al cd. “pluralismomultimediale”, ma anche sui
nuovi diritti della rete: dall’accesso a internet come diritto fondamentale, alla ricerca di un punto di equi-
librio tra la libertà di espressione attraverso la rete e le altre libertà economiche e diritti della persona co-
stituzionalmente rilevanti esposti a potenziali violazioni.

Nell’attuale contesto di evoluzione tecnologica, l’utente di internet tende infatti a divenire autore di con-
tenuti e tale facoltà risulta ampliata in ragione delle infinite capacità trasmissive che offre la rete. L’Auto-
rità è stata, pertanto, sempre più spesso chiamata a modulare il proprio intervento in rapporto ai suoi
destinatari, dall’anonimo fruitore dei contenuti ai minori o, ancora, al soggetto che lucra abusivamente
dei contenuti attraverso la commercializzazione non autorizzata (cd. fenomeno della pirateria on line). Al
contempo, l’Autorità ha calibrato gli interventi in funzione del fatto che i contenuti digitali rappresentano
un elemento chiave per lo sviluppo deimercati delle comunicazioni: la possibilità di trasformare in formato
digitale ogni tipo di contenuto, e di diffonderlo tramite una piattaforma convergente e presumibilmente
neutrale, quale internet a banda larga e le reti mobili avanzate, aumenta in maniera esponenziale le pro-
spettive culturali per i consumatori e le nuove opportunità di business per l’industria, ma anche le garan-
zie di pluralismo informativo.

Lo sviluppo della rete internet
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1.3. L’ECOSISTEMA DIGITALE

L’azione condotta dall’Autorità nei mercati delle comunicazioni
elettroniche e dei media è stata volta a favorire i processi di con-
vergenza che contraddistinguono, da tempo, questi settori e che

hanno portato all’attuale configurazione multi-rete (con la presenza di reti a banda larga via cavo e wire-
less, delle reti televisive terrestri in tecnica digitale e di quelle satellitari), multi-servizio (ciascuna rete vei-
cola una pluralità di servizi, voce, audio e video) e multi-piattaforma (i servizi di telecomunicazione e i
contenuti audiovisivi sono forniti, in misura crescente, in forma congiunta per mezzo di avanzati sistemi
tecnologici, spesso fondati sulla rete internet) dell’industria delle comunicazioni e dell’informazione.

Alla luce di tali tendenze, l’Autorità ha esercitato i propri poteri
muovendo dal presupposto fattuale che la domanda degli utenti
finali – in un contesto convergente – è rivolta verso due tipologie di
servizi tra loro complementari, i contenuti e la connettività. Infatti,
gli utenti finali acquisiscono, a titolo gratuito oppure a pagamento,

informazioni, contenuti, servizi e applicazioni; allo stesso tempo, gli utenti attribuiscono valore alla qua-
lità e alla velocità delle connessioni consentite dalle infrastrutture. Più precisamente, il settore è stato ca-
ratterizzato da una continua e crescente correlazione tra lo sviluppo di infrastrutture trasmissive (le
comunicazioni elettroniche, cfr. cap. 1.1) e la produzione dei contenuti e dei servizi audiovisivi (imedia, cfr.
cap. 1.2). L’upgrade delle infrastrutture di accesso e di trasporto e la realizzazione di contenuti di informa-
zione e intrattenimento hanno influenzato positivamente il benessere degli utenti finali, in quanto legati
dalla produzione di esternalità positive: gli incentivi alla produzione di contenuti innovativi sonomaggiori
al crescere della capacità delle reti e, viceversa, gli investimenti in reti a banda larga e ultra-larga sono in-
coraggiati dalla disponibilità (e dal consumo) di contenuti avanzati.

L’affermazione di un quadro convergente ha imposto la trasformazione delle forme di intervento tanto
nella dimensione verticale di ciascun mercato che compone il settore, quanto nella dimensione orizzon-
tale dell’industria.

L’azione regolamentare ha presidiato i rapporti tra le imprese nei
mercati all’ingrosso (mercatiwholesale) e tra le imprese e gli utenti
finali nei mercati al dettaglio (mercati retail), intervenendo sui di-
versi ambiti di competenza: le telecomunicazioni, la radiotelevi-

sione e l’editoria. Da un lato, la regolamentazione ha inteso, inter alia, promuovere l’ingresso nel mercato
di imprese efficienti, garantire condizioni equivalenti in circostanze equivalenti in relazione all’accesso a
specifici elementi di rete e definire analoghi diritti e obblighi in capo agli operatori, in modo tale da assi-
curare agli utenti finali informazioni trasparenti, chiarezza circa la qualità dei servizi consumati, opportu-
nità di cambiare fornitore senza sostenere costi indebiti nell’interruzione del rapporto commerciale
(switching practices). Dall’altro lato, allorché una o più imprese sono state individuate come detentrici di
un significativo potere dimercato, sono stati imposti obblighi specifici – definiti in relazione alla natura dei
potenziali problemi concorrenziali accertati e proporzionati rispetto alle finalità perseguite – con lo scopo
di affermare condizioni di concorrenza effettiva e ripristinare condizioni simmetriche nel gioco concor-
renziale.

Le azioni regolamentari in esame sono state declinate, inoltre, te-
nendo nella massima considerazione la dimensione orizzontale
dell’industria, ossia il legame esistente tra le diverse infrastrutture
utilizzate per soddisfare i bisogni degli utenti finali. Le decisioni

inerenti ai prezzi, alle quantità, alla qualità e alla gamma dei servizi forniti per mezzo di una determinata
infrastruttura incidono sull’intero ecosistema digitale. In tal senso, la regolamentazione – che deve essere
neutrale rispetto alle reti, alle piattaforme e ai servizi – ha richiesto interventi nel campo della gestione
delle risorse scarse (dalle frequenze elettromagnetiche ai piani di numerazione), della tutela del consu-

I processi di convergenza
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matore, ad esempio con riferimento alle Carte dei servizi e alla trasparenza delle informazioni, nonché
della promozione della concorrenza.

Ulteriori ambiti di intervento investiti dalla nuova configurazione
dell’industria sono stati, come visto, la comunicazione politica, la
disciplina della raccolta pubblicitaria, le forme di declinazione
delle disposizioni inerenti al servizio pubblico radio-televisivo, i si-
stemi di rilevazione degli indici di ascolto e le forme di pubblica-

zione dei sondaggi, gli aspetti inerenti alla tutela deiminori e degli utenti, nonché degli altri diritti sensibili
coinvolti nel consumo di servizi di informazione e intrattenimento. In tali ambiti, la digitalizzazione dei
contenuti e la pluralità di mezzi a disposizione per veicolare i prodotti editoriali all’utente finale hanno
imposto, in ragione delle novità tecnologiche e di mercato, di aggiornare continuamente lemodalità di vi-
gilanza e controllo degli obblighi in capo ai diversi fornitori di contenuti e, in primis, agli editori di servizi
radiotelevisivi.

L’insieme di questemisure – illustrate nei successivi capitoli – è stato concretizzato attraverso interventi di-
retti di regolamentazione, vigilanza e controllo, ma anche in attività di impulso all’autoregolamentazione,
nonché di promozione del dibattito pubblico sulle nuove sfide poste dall’innovazione tecnologica e dal-
l’evoluzione del mercato.

L’efficacia del processo regolamentare sviluppato nel corso del set-
tennato può essere misurata dal grado di concorrenza maturato
nei diversi mercati, dagli strumenti resi disponibili alle imprese e

agli utenti, dal tasso di risposta fornito alle questioni che di volta in volta si sono manifestate nell’indu-
stria. La valutazione deve tenere altresì conto delle sfide attualmente presenti nell’industria delle comuni-
cazioni e dell’informazione e, dunque, per il regolatore.

L’evoluzione del settore non è al riparo, infatti, da potenziali ostacoli, strutturali o tecnologici, tali da ral-
lentare lo sviluppo di una concorrenza effettiva e la piena tutela dell’interesse pubblico. I bottleneck pos-
sonomanifestarsi lungo i diversi anelli che compongono la filiera produttiva.

Le reti di accesso rappresentano, tuttora e in prospettiva, un’infrastruttura essenziale difficilmente du-
plicabile per ragioni tecniche ed economiche. Il regolatore è chiamato a promuovere l’affermazione di
una sempre maggiore concorrenza nella tratta di accesso e a incoraggiare investimenti efficienti e soste-
nibili in materia di infrastrutture. Come documentato da diversi studi (cfr., ad esempio, i risultati delle ri-
cerche condotte nell’ambito del programma ISBUL finanziato dall’Autorità), la realizzazione di reti a
banda larga e ultra-larga è un volano per la crescita economica, producendo effetti positivi sul reddito
nazionale, sull’occupazione, sulla produttività del lavoro e sulla gamma di servizi offerti, nonché sulla di-
sponibilità ad innovare.

I segnali veicolati sulle diverse reti sono trattati e arricchiti per mezzo di una pluralità di interfacce e piat-
taforme, che consentono la fornitura di servizi agli utenti finali. I detentori delle piattaforme controllano
il cliente nell’accesso ai servizi e ai contenuti (cd. gatekeeper). In questo contesto, possono prendere corpo
posizioni di forza tali da alterare il corretto funzionamento dei meccanismi concorrenziali.

I contenuti svolgono un ruolo dirimente nel contestomulticanale dell’ecosistema digitale e nel gioco con-
correnziale tra le imprese del settore e costituiscono, soprattutto nel caso di eventi premium quali le ma-
nifestazioni sportive e le opere cinematografiche, un fattore in grado di orientare le scelte dei consumatori.
La centralità assunta dai contenuti merita una costante manutenzione delle attività di regolamentazione
e vigilanza.

Trasversale è poi il tema degli incentivi all’innovazione e agli investimenti efficienti e sostenibili nel
tempo, che rappresenta un ulteriore ambito di applicazione del presidio regolamentare svolto dal policy
maker.

La vigilanza nel nuovo
contesto dell’ecosistema
digitale

Le sfide
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Infine, l’azione dei diversi player investe il consumo di servizi di comunicazione e informazione il cui rile-
vante impatto sociale – in termini di partecipazione democratica, scambio e condivisione delle informa-
zioni, e affermazione di diritti fondamentali quali la libertà di espressione, il diritto all’informazione e la
libertà della ricerca – impone una vigilanza continua, da aggiornare nelle forme e nei modi al variare delle
condizioni sociali, tecnologiche ed economiche.

Si tratta, in ogni caso, di azioni da assumere in funzione delle specifiche condizioni dei singoli settori e che
implicano scelte fondate sempre più sul ricorso all’analisi di impatto delle opzioni regolatorie, in coerenza
con gli obiettivi fondamentali della strategia europea di Better Regulation, e orientate alla garanzia di pro-
cessi decisionali informati ai principi di democrazia e buona amministrazione.

Strumenti sviluppati nel corso del presente mandato e che si con-
figurano a supporto della nuova stagione regolamentare che si apre
in questi periodo. Le esperienze di questi anni si sono mosse sui
piani paralleli dettati dalle norme riguardanti le comunicazioni
elettroniche e i servizi media audiovisivi e radiofonici, sperimen-

tando le connessioni e i numerosi punti di contatto tra i due ambiti di intervento. Sulla scorta dei risultati
conseguiti e dei passi effettuati nei processi di convergenza, apparematura la costruzione, nel prossimo fu-
turo, di un quadro normativo unitario per le comunicazioni e imedia digitali.

Verso un quadro normativo
unitario delle comunicazioni e
deimedia digitali
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Nel periodo 2005-2012, imercati delle telecomunicazioni sono stati
oggetto di un approfondito scrutinio che non trova precedenti in
Italia. Al termine dei procedimenti di analisi di mercato, il quadro
regolamentare inmateria di comunicazioni elettroniche risulta so-
stanzialmente modificato, in coerenza con gli obiettivi prefissati

dalla disciplina europea e volti a promuovere la concorrenza: a) assicurando che gli utenti ne traggano il
massimo beneficio sul piano della scelta, del prezzo e della qualità; b) garantendo che non abbiano luogo
distorsioni e restrizioni della concorrenza; c) incoraggiando investimenti efficienti e sostenibili in materia
di infrastrutture e promuovendo l’innovazione e lo sviluppo di reti e servizi di comunicazione elettronica;
d) incoraggiando unuso efficace e garantendo una gestione efficiente delle radiofrequenze e delle risorse di
numerazione. A tal fine, è stata introdotta una regolamentazione ex ante, declinata in ossequio alle meto-
dologie del diritto e dell’economia della concorrenza codificate nel quadro normativo europeo per le reti e
i servizi di comunicazione elettronica.

In particolare, l’Autorità ha completato due cicli di analisi in se-
guito all’individuazione, da parte della Commissione europea, dei
mercati rilevanti suscettibili di regolamentazione ex ante. Difatti,

sulla base delle condizioni prevalenti nello spazio economico europeo, la Commissione ha ritenuto ap-
propriato identificare, in primis, diciotto mercati (raccomandazione n. 2003/311), numero successiva-
mente ridotto a sette (raccomandazione n. 2007/879) in ragione dei progressi registrati sul piano delle
condizioni di concorrenza in diversimercati. Infine, l’Autorità ha avviato il terzo ciclo con le attività inerenti
alla terminazionemobile e alla regolamentazione delle reti di nuova generazione, concluse nel corso degli
ultimi dodici mesi.

La piena attuazione dei principi della concorrenza nelle specifiche
circostanze del mercato italiano ha comportato l’individuazione e
l’analisi di numerosi singoli mercati in ciascun ciclo di analisi,

senza contare le decine dimercati individuati nell’ambito dei servizi di terminazione. Difatti, in taluni casi,
è risultato necessario articolare l’ambitomerceologico definito a livello europeo al fine di garantire lamas-
sima rispondenza dell’impianto regolamentare alle effettive condizioni concorrenziali del contesto ita-
liano. Ad esempio, le analisi di mercato hanno evidenziato, talvolta, la necessità di segmentare alcuni
mercati oppure di valutare il grado di concorrenza vigente in alcuni mercati contigui a quelli già analiz-
zati, come nel caso deimercati della terminazione internazionale verso singole direttrici e delmercato del-
l’accesso a internet in modalità dial-up.

2. L’AZIONE DELL’AUTORITÀ

2.1. LE COMUNICAZIONI ELETTRONICHE

2.1.1. LE ANALISI DI MERCATO

La promozione della
concorrenza e lemetodologie
antitrust

I tre cicli di analisi,

i mercati rilevanti
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La completa affermazione dellemetodologie antitrust ha richiesto,
altresì, una molteplicità di azioni regolamentari che hanno con-
traddistinto ciascun ciclo di analisi deimercati. L’ambito di attività
prevalente ha riguardato la definizione del perimetromerceologico

e geografico di ciascunmercato rilevante, la valutazione del grado di concorrenzialità ivi presente e, se del
caso, l’individuazione dell’impresa avente significativo potere dimercato, con la conseguente imposizione
di specifici obblighi regolamentari (cd. rimedi). Obblighi declinati in funzione dei potenziali problemi con-
correnziali e in modo proporzionato rispetto alle finalità perseguite, al fine di minimizzare l’impatto della
regolamentazione sulle imprese e sugli utenti. Certamente non secondari sono risultati due ulteriori am-
biti di intervento, contraddistinti dall’elevato grado di tecnicità. In primo luogo, l’Autorità è stata impe-
gnata nel definire la regolamentazione di dettaglio (details of remedies, secondo la terminologia in uso in
ambito UE) relativa ai nuovi servizi introdotti all’esito delle analisi di mercato, in virtù del carattere inno-
vativo dei servizi in questione oppure della complessità dei temi disciplinati, quali, tra gli altri, la com-
mercializzazione dei servizi bitstream, la realizzazione del serviziowholesale line rental (WLR), nonché le
procedure dimigrazione dei clienti serviti sulla base di un servizio di accessowholesale (unbundling,naked
DSL, WLR). In secondo luogo, l’Autorità ha condotto le attività di manutenzione – fine tuning – dell’im-
pianto regolamentare volte a rinnovare nel tempo alcuni rimedi, in particolare nel campo dei prezzi: in tal
senso, si inquadrano, ad esempio, i diversi procedimenti resisi necessari al fine di costruire i modelli con-
tabili per diversi servizi intermedi quali la terminazione vocale su rete fissa e mobile, l’accesso alle infra-
strutture di rete e l’interconnessione in modalità IP (cfr. Box 1).

Le attività in questione sono state condivise con la Commissione
europea e le altre autorità nazionali di regolamentazione del set-
tore (secondo la disciplina delle notifiche), nonché con l’Autorità
italiana garante della concorrenza e del mercato, che ha reso spe-
cifici pareri sugli schemi di provvedimento inerenti alle analisi di

mercato. In particolare, a seguito dell’attività istruttoria e di una continua interlocuzione informale con gli
uffici della Commissione (cd. pre-notification meeting), sono stati notificati 63 schemi di provvedimento.
La Commissione non ha formulato commenti sulle misure proposte nel 30% circa dei casi (in linea con la
media europea); negli altri casi, l’Autorità ha tenuto nella dovuta considerazione i suggerimenti pervenuti
– talvolta solo procedurali, talaltra di natura sostanziale – al fine dimigliorare ulteriormente l’efficacia della
regolamentazione. L’Autorità, in due occasioni, ha preferito riservarsi un ulteriore periodo di approfondi-
mento istruttorio al fine di tenere nella massima considerazione le osservazioni formulate dalla Commis-
sione. In nessun caso la Commissione ha esercitato nei confronti dell’Italia il relativo potere di veto previsto
nelle ipotesi in cui, in esito a una procedura in contraddittorio con l’ANR interessata e all’eventuale so-
spensione della misura (la cosiddetta fase 2), ritenga che il progetto di misura sia di ostacolo al mercato
unico o incompatibile con il diritto europeo e, in particolare, con gli obiettivi del quadro normativo per le
comunicazioni elettroniche.

e le forme della
regolamentazione.

L’interazione con la
Commissione europea e
l’AGCM

Box 1 – L’analisi e la regolazione dei mercati delle comunicazioni elettroniche

I mercati esaminati afferiscono ai servizi finali (retail) e intermedi (wholesale), voce e a banda larga,
erogati in postazione fissa e sulle retimobili, che soddisfano bisogni di comunicazione all’interno dei
confini nazionali e verso destinazioni internazionali.

Avuto riguardo aimercati dei servizi erogati su reti fisse e de-
stinati alla clientela residenziale e non residenziale (accesso
alla rete telefonica pubblica, servizi telefonici locali e/o na-
zionali, servizi telefonici internazionali), in virtù del grado di

concorrenza ivi registrato, gli obblighi di controllo dei prezzi massimi (price cap) imposti per un de-
cennio all’operatore incumbent sono stati revocati, dal 2009, nella generalità deimercati in questione,

I mercati retail in postazione
fissa
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ferma restando la sussistenza di specifiche regole, dove necessarie, in relazione alle proposte com-
merciali (obblighi di non privilegiare ingiustamente determinati clienti finali e di non accorpare in
modo indebito i servizi offerti), alle previsioni a tutela dei meno abbienti (cd. “fasce sociali”) e a ga-
ranzia del servizio universale. A tale risultato hanno concorso numerosi fattori, alcuni esogeni, altri
sotto il controllo del regolatore. Occorre, in ogni caso, rilevare come tale risultato non sarebbe stato
possibile senza: i) un impianto completo di regole erga omnes introdotte a beneficio del funziona-
mento del mercato e di tutte le imprese e di tutti gli utenti del settore; ii) una costante attività di vi-
gilanza a garanzia dell’effettivo rispetto degli obblighi vigenti; iii) una regolamentazione dei servizi
intermedi organica e sistematica. In tal senso e in tal misura, il sufficiente grado di concorrenza re-
gistrato a livello retail indica l’efficacia dell’azione regolamentare condotta in questi anni.

La sempre maggiore efficacia e pervasività della regolamen-
tazionewholesale, come visto, rappresenta un altro degli ele-
menti peculiari dell’azione svolta dall’Autorità nel settore
delle telecomunicazioni. Oggetto di analisi e di regolamen-

tazione sono stati imercati dell’interconnessione (servizi di raccolta e di transito delle chiamate nella
rete telefonica pubblica, nonché la terminazione delle chiamate su singole reti telefoniche pubbli-
che) e dell’accesso (accesso all’ingrosso alle infrastrutture di rete e a banda larga) in postazione fissa.
Tra gli effetti tipici delle misure adottate in esito alle analisi di mercato, vi è l’ampliamento, da un
lato, dei servizi intermedi disponibili nel mercato e, dall’altro lato, della platea di soggetti gravati da
specifici obblighi. I nuovi servizi intermedi regolamentati comprendono, innanzitutto, i servizi di
terminazione delle chiamate sulle reti di decine di operatori di telecomunicazione, che precedente-
mente fissavano i prezzi su base commerciale. Poi, l’insieme di servizi introdotti, al fianco dell’un-
bundling, al fine di promuovere lo sviluppo e la diffusione della banda larga: dal bitstream, forma di
accesso che consente agli operatori concorrenti di Telecom Italia di fornire alla clientela finale ser-
vizi innovativi a larga banda, con prestazioni più elevate, fino ai nuovi servizi recentemente introdotti
con lo scopo di incentivare la posa di reti di accesso di nuova generazione. E ancora, tra gli altri, la
rivendita del canone all’ingrosso (wholesale line rental), che permette agli operatori di telecomuni-
cazione di fatturare agli utenti, in un’unica bolletta, tutti i servizi forniti, canone incluso. Nel com-
plesso, la varietà dei servizi e l’ampiezza dei soggetti regolati sono aumentati in modo significativo.

Un ulteriore cluster delle analisi di mercato ha insistito sui
servizi all’ingrosso nel settoremobile (accesso e raccolta delle
chiamate, terminazione di chiamate vocali su singole reti
mobili, mercato nazionale all’ingrosso per servizi interna-

zionali di roaming). Il punto di partenza, nel 2005, era dato da unmercato retail dei servizi di comu-
nicazione mobile e personale caratterizzato da un certo grado di concorrenza e da un’elevata
penetrazione. Cionondimeno, fin dall’inizio è risultato necessario operare in una duplice direzione:
da un lato, la riduzione dei prezzi all’ingrosso, con un’imponente azione sui prezzi praticati nella for-
nitura dei servizi di terminazione vocale da ciascun operatore di rete, apparsi subito eccessivamente
alti; dall’altro lato, promuovere l’ingresso di nuovi fornitori nel settore e, segnatamente, gli operatori
virtuali, inmerito al quale l’Autorità si è spesa utilizzando tutti gli strumenti a sua disposizione. È le-
cito ritenere che, nel complesso, gli interventi adottati e l’opera di monitoraggio svolta, unitamente
alla regolamentazione simmetrica a beneficio delle imprese (cfr. cap. 2.1.2) e degli utenti (cfr. cap. 2.3),
abbiano contribuito all’ulteriore sviluppo delmercato. Attualmente, i fornitori di servizimobili sono
nell’ordine di 15, contro i 4 presenti nel 2005, e il settore mobile retail è ancora oggi tra i più svilup-
pati in Europa dal punto di vista dei tassi di penetrazione e della gammadi servizi, nonché in termini
di convenienza dei prezzi dei servizi finali.

I mercatiwholesale di rete
fissa

I mercatiwholesale delle reti
mobili
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Tabella 1 – Le analisi dei mercati

Mercato Numero di analisi Racc. 2007/879
(N. mkt) SMP

Accesso alla rete telefonica pubblica in postazione
fissa per clienti residenziali e non residenziali 3 1 si

Raccolta delle chiamate nella rete telefonica
pubblica in postazione fissa 2 2 si

Terminazione delle chiamate su singole
reti telefoniche pubbliche in postazione fissa 2 3 si

Accesso all’ingrosso (fisico) alle infrastrutture
di rete in postazione fissa 3 4 si

Accesso a banda larga all’ingrosso 3 5 si

Fornitura all’ingrosso di segmenti terminali
di linee affittate 2 6 si

Terminazione di chiamate vocali
su singole reti mobili

3 7 si

Servizi telefonici locali e/o nazionali in postazione
fissa per clienti residenziali e non residenziali 2 no*

Servizi telefonici internazionali
in postazione fissa per clienti residenziali
e non residenziali

2 no*

Insieme minimo di linee affittate retail 2 no*

Servizi di transito nella rete telefonica pubblica 2 si

Fornitura all’ingrosso di segmenti
di linee affittate su circuiti interurbani 2 no*

Accesso e raccolta delle chiamate
nelle reti telefoniche pubbliche mobili 2 no*

Servizi internazionali di roaming
per le reti telefoniche pubbliche mobili 1 no*

Servizi di diffusione radiotelevisiva
per la trasmissione di contenuti agli utenti finali 2 no*

Servizi al dettaglio di accesso ad internet
in modalità dial-up 1

Servizi di terminazione internazionale
verso singole direttrici 1

* Le specifiche condizioni del mercato non hanno soddisfatto il test dei tre criteri.
Fonte: Autorità



31l’azione dell’autorità

Racc. 2003/311
(N. mkt) SMP Details of remedies

e fine tuning Delibere finali

1-2 si si
33/06/cons; 694/06/cons; 314/09/cons;
731/09/cons; 499/10/cons; 1/12/cons

8 si si 417/06/cons; 179/10/cons; 229/11/cons

9 si si
417/06/cons; 251/08/cons; 407/08/cons;
179/10/cons; 229/11/cons

11 si si
4/06/cons; 274/07/cons; 314/09/cons;
731/09/cons; 578/10/cons; 71/11/cons;
679/11/cons; 1/12/cons

12 si si
34/06/cons; 249/07/cons; 314/09/cons;
731/09/cons; 578/10/cons; 1/12/cons

13 si 45/06/cons; 2/10/cons

16 si si
3/06/cons; 628/07/cons; 446/08/cons;
667/08/cons; 60/10/cons; 621/11/cons

3-5 si si 642/06/cons; 284/10/cons; 499/10/cons

4-6 si 380/06/cons; 578/09/cons

7 si 343/06/cons; 707/09/cons

10 si si 417/06/cons; 180/10/cons; 229/11/cons

14 si 45/06/cons; 2/10/cons

15 si 46/06/cons; 65/09/cons

17 no 381/06/cons

18 si 544/07/cons; 159/08/cons

no 606/07/cons

no 605/07/cons
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Aldilà delle specifiche questioni che hanno caratterizzano ciascun
mercato – e dunque ciascuna analisi – numerosi temi di partico-
lare rilievo sono emersi in modo trasversale alle specifiche attività

di regolamentazione. Il massimo comun denominatore è riconducibile alla necessità di contemperare due
obiettivi: quello di promuovere la concorrenza e il benessere dei consumatori, garantendo prezzi congrui
sia nel mercatowholesale che nei mercati finali; quello di contribuire allo sviluppo del mercato riducendo
le barriere all’ingresso e incentivando gli investimenti efficienti nell’installazione di infrastrutture di nuova
generazione. Al riguardo, tre tratti salienti hanno caratterizzato il settennato, ossia l’evoluzione della rego-
lamentazione in materia di i) prezzi, ii) condizioni tecniche nella fornitura dei servizi all’ingrosso in po-
stazione fissa, e iii) reti di accesso di nuova generazione (NGAN).

Per quanto riguarda la regolamentazione di prezzo, l’Autorità, nel
corso di questi anni, ha utilizzato, in misura sempre crescente, si-
stemi di pricing capaci di incentivare comportamenti efficienti da
parte delle imprese di telecomunicazione. Difatti, l’Autorità ha in-
trodotto, nel tempo, nuovi sistemi contabili fondati su modelli di

costo (bottom-up) e standard di costo (forward looking - long run incremental cost) in grado di incorag-
giare gli operatori a ricercare guadagni di efficienza. Laddove la base informativa propedeutica alla deter-
minazione di tali forme di contabilità regolatoria non risultava immediatamente disponibile, l’Autorità,
per periodi brevi e circoscritti, ha adottato, in taluni casi, sistemi diversi di determinazione dei prezzi, sem-
pre in linea, comunque, con le esperienzematurate in altri paesi europei e con l’approvazione della Com-
missione europea. Si tratta, ad esempio, del retail minus, che fissa il prezzo del serviziowholesale a partire
dal prezzo di vendita del corrispondente servizio finale, depurato dei costi sostenuti dall’incumbent per la
commercializzazione dello stesso, oppure dell’international benchmarking, che si basa sul confronto dei
prezzi praticati a livello internazionale, selezionando i paesi più idonei a rappresentare le specifiche ca-
ratteristiche delmercato italiano. Contemporaneamente, l’Autorità ha sviluppato, come detto,modelli eco-
nomico-ingegneristici per stabilire le tariffe, al fine di migliorare l’impianto metodologico della
regolamentazione.

L’Autorità ha, dunque, posto in essere le attività strumentali alla
determinazione – secondo i più recenti canoni della contabilità re-
golatoria – di prezzi efficienti, commisurati ai costi sottostanti la

produzione del servizio e calcolati in relazione a quelli che sarebbero sostenuti da un operatore efficiente,
e non a quelli effettivamente sostenuti da un operatore che impiega tecnologie obsolete. In quest’ultimo
caso, infatti, gli operatorimeno efficienti non avrebbero avuto incentivo a investire permigliorare i sistemi
produttivi, in quanto la regolamentazione avrebbe assicurato automaticamente il recupero dei costi.

Tale percorso ha condotto, sul versante dei servizi di terminazione vocale su rete fissa e mobile, alla fissa-
zione di prezzi, nel 2012, che sono sensibilmente inferiori di quelli vigenti sette anni fa; inoltre, la simme-
tria dei prezzi praticati dai diversi operatori per analoghi servizi è un fatto nella rete fissa, e prossima (nel
2013) nel mobile (cfr. Figura 5). Si tratta, nel mobile, del passaggio da 18,76 centesimi di euro al minuto (e
13,5 come prezzomedio delle tariffe regolamentate) a 0,98 centesimi; nel fisso, da oltre 2 centesimi di euro
al minuto (e circa 1 centesimo come prezzo medio ponderato) a 0,57 (Figura 4).

D’altronde, l’imposizione di prezzi simmetrici commisurati ai costi che sarebbero sostenuti da un’impresa
che ottimizza tutte le risorse produttive ha richiesto un’attenta valutazione. Difatti, l’introduzione di prezzi
simmetrici incentiva gli operatori a selezionare i processi produttivi più efficienti: laddove un operatore
riuscisse ad essere “particolarmente” efficiente, ossia a produrre il servizio con costi inferiori a quelli stimati,
avrebbe modo di catturare profitti anche in presenza di prezzi regolati e continuerebbe la ricerca di mi-
glioramenti produttivi. Allo stesso tempo, se un operatore conseguisse perdite a seguito del rispetto del
prezzo regolato, sarebbe incentivato a recuperare in efficienza per ridurre, omeglio eliminare, le perdite su-
bite. D’altra parte, un intervento regolamentare che si sostanzia nella determinazione di prezzi asimmetrici
può ritenersi giustificato, nel breve periodo, in presenza di differenti strutture dei costi degli operatori do-
vute a variabili non controllabili da parte delle imprese come, ad esempio, le tipologie di risorse radio a di-

I temi trasversali:

e gli incentivi all’efficienza;

1) la regolamentazione dei
prezzi, i modelli di contabilità
regolatoria
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sposizione di ciascun operatore. L’Autorità si è mossa lungo questi due crinali, individuando un sentiero –
ritenuto efficiente e sostenibile nel tempo – che ha consentito di raggiungere la simmetria dei prezzi sia
nella terminazione fissa che in quella mobile, come richiesto dalla Commissione europea.

La drastica riduzione dei prezzi di terminazione ha prodotto effetti concreti anche sullemodalità, da un lato,
dell’offerta di servizi da parte delle imprese e, dall’altro lato, di consumo da parte degli utenti. Una que-
stione a lungo dibattuta nei primi anni di questo mandato atteneva ai potenziali problemi concorrenziali
derivanti dalla presenza di prezzi differenziati per le chiamate on-net e off-net, a vantaggio degli operatori
dotati di una consolidata base di clienti. Il conseguimento di prezzi simmetrici e, in particolar modo, as-
solutamente contenuti, ha ridotto, se non annullato, le eventuali distorsioni derivanti da tali pratiche com-
merciali che, del resto, possono risultare coerenti con i meccanismi concorrenziali. Il notevole
abbassamento delle tariffe di terminazione delle chiamate vocali sulle singole reti mobili ha prodotto ef-
fetti anche nelmercato dell’accesso alle reti mobili: in particolare, il decremento tariffario ha ridotto le dif-
ferenze tra le diversemodalità di accesso, fullMVNOe lightMVNO, facilitando le negoziazioni tra operatori
di retemobile e operatori virtuali, benché permangano possibili criticità, tecniche ed economiche, negli ac-
cordi stipulati tra le parti.

A fronte dell’efficacia degli obblighi imposti sul versante dei prezzi
dei servizi finali e intermedi, l’Autorità ha rilevato come la regola-
mentazione delle condizioni tecniche di fornitura di prodotti quali
l’unbundling, ilWLR, il bitstream e il nakedDSL, pur validi a livello

di singolo mercato, non riuscisse ad affrontare in modo esaustivo, ed entro un orizzonte temporale accet-
tabile, il collo di bottiglia rappresentato dalla rete di accesso dell’operatore incumbent verticalmente inte-
grato. In particolare, il riconoscimento del permanere di problemi concorrenziali strutturali, duraturi e
concentrati nelle condizioni tecniche di fornitura dei servizi di accesso ha suggerito l’opportunità di in-
tervenire sulla struttura del mercato al fine di imporre a Telecom Italia forme sempre più stringenti (dopo
la delibera n. 152/02/CONS, che aveva stabilito le prime regole in materia di parità di trattamento) di se-
parazione tra le attività di gestione dell’infrastruttura dell’accesso e le attività di commercializzazione dei
servizi ai clienti finali.

D’altronde, l’imposizione di ulteriori obblighi di separazione tra le
attività retail ewholesale e, all’interno di queste ultime, tra accesso
e trasporto, avrebbe potuto produrre dei disincentivi a investire

nellamanutenzione e nel rinnovo degli elementi di rete. Infatti, il coordinamento tra le diverse attività svolte
da un’impresa, verticalmente e orizzontalmente integrata, può risultare determinante nelle decisioni di in-
vestimento dell’operatore. Inoltre, l’intervento sullemodalità di organizzazione di un’impresa richiede sem-
pre un’elevata quantità di informazioni, fisiologicamente in possesso solo dell’impresa medesima.

Pertanto, l’Autorità – stante la necessità di promuovere ulterior-
mente la concorrenza nell’accesso e, al contempo, diminimizzare il
rischio di introdurre effetti distorsivi – ha perseguito un modello
partecipativo, anche sulla scorta dell’esperienza internazionale, in-

vitandoTelecom Italia ad assumere impegni vincolanti e ad aderire a un processo che andasse in direzione
della separazione tra servizi regolati e non regolati, agendo sulla funzione di governance e di controllo indi-
pendente. È stata istituita, nel settembre 2006, una task force che ha avviato unproficuo confronto con la so-
cietà. Nella primavera del 2007, è stata poi condotta una consultazione pubblica che ha visto la
partecipazione di imprese, parti sociali, associazioni dei consumatori, università; nel giugno 2008, Telecom
Italia ha consegnato la sua proposta di impegni, che sono stati accettati, conmodifiche, e resi obbligatori dal-
l’Autorità nel dicembre successivo (delibera n. 718/08/CONS). L’Autorità ha, quindi, vigilato sull’effettivo
funzionamento degli impegni anche in virtù del sistema di governance costruito per verificarne la piena ed
efficace attuazione: un gruppo di monitoraggio interdipartimentale interno e la collaborazione fornita da
OTA Italia, organismo istituito al fine di risolvere le controversie di carattere tecnico-operativo relative alla
fornitura di servizi di accesso alla rete, e il Comitato NGN Italia che ha elaborato proposte riguardanti gli
aspetti tecnici, organizzativi ed economici connessi al passaggio alle reti di nuova generazione. Inoltre, su

e gli impegni di Telecom Italia
sulla rete di accesso;

2) la regolamentazione delle
non-price variables,

la separazione funzionale
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questo processo, un contributo rilevante è venuto dall’OrganismodiVigilanza istituito daTelecom Italia. Gli
impegni, in concreto, hanno dato avvio a un nuovo processo di fornitura (delivery) dei servizi all’ingrosso
(wholesale) e di gestione dei clienti, dimonitoraggio delle prestazioni e della parità di trattamento attraverso
precisi indicatori (key performance indicators), a un nuovo sistema di contabilità regolatoria e determina-
zione dei prezzi interni di trasferimento (i cd. transfer charge), nonché di incentivi e premi per ilmanagement
di Open Access – la nuova divisione di Telecom Italia dedicata alla fornitura dei servizi di accesso, il cui per-
sonale è soggetto a un apposito codice comportamentale – sganciati dall’organizzazione generale di Tele-
com. Al termine del processo, l’Autorità ha preso atto della corretta attuazione degli impegni assunti da parte
di Telecom Italia: con la realizzazione degli obblighi a facere, è stato assicurato al settore della telefonia fissa
un ulteriore strumento pro-concorrenziale, funzionale a garantiremaggiore libertà di scelta ai consumatori
finali che potranno beneficiare di maggiori innovazioni tariffarie e di migliore qualità del servizio.

Gli impegni di Telecom Italia sulla rete di accesso hanno rappre-
sentato, altresì, un tassello nell’ambito della più ampia strategia
volta a promuovere la diffusione dei servizi a banda larga e ultra-
larga nel paese. Infatti, gli impegni contenevano misure idonee a
favorire lo sviluppo delle infrastrutture di nuova generazione.Tema

centrale nell’attività svolta in questi anni e che ha portato, all’inizio del 2012, all’individuazione degli ob-
blighi regolamentari relativi ai servizi di accesso alle reti di nuova generazione (delibera n. 1/12/CONS).

L’Autorità ha dettato regole che, garantendo l’accesso, riconoscono, con fini incentivanti, un premio di ri-
schio per il capitale investito, favoriscono gli investimenti condivisi, garantiscono la neutralità tecnologica
e la parità di condizioni nell’utilizzazione delle infrastrutture comuni. È stato affrontato, inoltre, il tema
della transizione dal rame alla fibra, al fine di dare certezza delle modalità e dei tempi.

Allo stesso tempo, l’Autorità, consapevole del fatto che per dotare il paese di una moderna infrastruttura
di rete sono necessari accordi, coordinati a livello nazionale, tra operatori di telecomunicazioni, ammini-
strazioni territoriali e, più in generale, i diversi soggetti interessati, ha prospettato in numerose occasioni
suggerimenti e ipotesi di lavoro. Le strategie pubbliche in materia non possono che passare attraverso at-
tività di stimolo all’offerta, in primis la realizzazione di reti NGAN, e alla domanda di servizi a banda larga,
proveniente dal settore pubblico (pubblica amministrazione, scuola, sicurezza, sanità) e privato (imprese
e cittadini). In questa cornice si inquadrano, a scopo esemplificativo, i suggerimenti volti all’adozione di
un’agenda digitale per l’Italia, formulati nella presentazione della Relazione annuale 2010 e nella segnala-
zione del 2012 al governo in tema di liberalizzazioni e crescita “Un’agenda digitale per l’Italia”.

3) l’incentivazione degli
investimenti in reti di nuova
generazione.

2.1.2. LA REGOLAMENTAZIONE E LA VIGILANZA

L’azione regolamentare svolta dall’Autorità in materia di reti e di
servizi di comunicazione elettronica ha preso forma, oltre che negli
obblighi imposti agli operatori designati come aventi significativo
potere di mercato (SMP) nell’ambito dei relativi procedimenti di

analisi, in un’intensa attività di natura trasversale, identificabile nella regolamentazione delle risorse scarse
e degli input strumentali al pieno dispiegamento della concorrenza: attività ad ampio raggio, dall’elevato
contenuto tecnico, che comprendono altresì la disciplina dell’accesso alle risorse che gli operatori SMP
sono tenuti a offrire nel mercato wholesale dei servizi intermedi alle altre imprese di telecomunicazione,
che a loro volta le utilizzano nella commercializzazione dei propri servizi agli utenti finali. In particolare,
le principali attività condotte rientrano, da un lato, nell’alveo della regolamentazione erga omnes, concre-
tizzatasi nella gestione efficiente dello spettro, nella pianificazione ottimale delle risorse di numerazione
– sia con riferimento all’assegnazione iniziale che alla successiva gestione della procedura di migrazione
di un utente da un operatore all’altro (number portability) – e nella determinazione delle specifiche tecni-
che e tecnologiche relative alle reti IP e di nuova generazione. Inoltre, l’Autorità ha operato al fine di con-
sentire l’accesso alle risorse degli operatori aventi significativo potere dimercato, attraverso l’approvazione
delle offerte di riferimento dei diversi servizi regolamentati e la verifica degli schemi di contabilità regola-

La regolamentazione erga
omnes e la vigilanza
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toria predisposti annualmente dagli operatori medesimi. Le attività in questione hanno interessato i ser-
vizi di rete fissa e mobile, con una particolare attenzione ai servizi a banda larga.

Tali azioni sono state tese a favorire le dinamiche concorrenziali
del mercato e la competizione tra le imprese, nonché improntate
alla piena affermazione di processi concorrenziali che garantiscano
pari opportunità all’insieme delle imprese di telecomunicazione

(cd. level playing field). Ciò è avvenuto in un contesto dimercato inmutazione. Difatti, nella prima fase re-
golamentare, vale a dire il periodo 1998-2005, gli obiettivi di apertura dei mercati e di ingresso di nuovi
operatori si confrontavano con strategie imprenditoriali volte, in prevalenza, all’acquisizione di clienti dagli
operatori incumbent oppure, come verificatosi nel mobile e nella larga banda residenziale sino al 2002-
2003, all’incremento della customer base per mezzo dell’acquisizione di nuovi clienti dei servizi di comu-
nicazione personale. Lo scenario èmutato in corrispondenza dell’avvio dei lavori di questa consiliatura: gli
operatori hanno concorso, in misura sempre crescente, al fine di sottrarre clienti ai concorrenti, indipen-
dentemente dalla loro dimensione (cd.mercato di sostituzione). Tali fenomeni hanno reso le attività di re-
golamentazione e vigilanza progressivamente più complesse, in diretta conseguenza di una competizione
fra operatori diventata particolarmente intensa, in taluni casi ai limiti del perimetro regolamentare.

Avuto specifico riguardo alla regolamentazione erga omnes, come
detto, un filone di attività che ha connotato il settennato ha ri-
guardato la gestione efficiente dello spettro elettromagnetico. L’Au-
torità ha condotto un’intensa attività di pianificazione e

regolamentazione delle risorse radio, che ha determinato apprezzamenti in ambito nazionale e interna-
zionale. In particolare, l’opera è stata volta alla razionalizzazione e alla liberazione delle risorse al fine di
consentire un uso più efficiente delle frequenze, in termini sia di minimizzazione dei costi necessari per
l’esercizio di una retemobile (a parità di risorse disponibili), che dimassimizzazione del numero di reti pre-
senti sul territorio nazionale.

A tal proposito, l’Autorità ha dapprima ridefinito l’assetto delle fre-
quenze utilizzate nella fornitura dei servizi di telefoniamobile (cfr.
delibera n. 541/08/CONS). Tale riassetto ha consentito un uso più
efficiente dello spettro radio con la possibilità di avviare le proce-

dure per l’introduzione dell’UMTS nelle bande a 900 MHz (refarming), tradizionalmente adoperate per il
GSM, e con la definizione dei dettagli di riorganizzazione della banda stessa. Ulteriori risorse sono state ri-
cavate attraverso la ri-allocazione delle bande frequenziali a 2100 MHz e a 2600 MHz. Inoltre, di rilievo è

stata l’adozione delle procedure per l’assegnazione dei diritti d’uso
delle frequenzeWi-Max. In ogni caso, la porzione più rilevante di
frequenze recuperate al mercato è stata liberata in seguito al pro-

cesso di spegnimento delle frequenze analogiche della televisione terrestre sull’intero territorio italiano, il
cosiddetto switch-off (cfr. cap. 2.2).

Tale attività di pianificazione delle frequenze, nel complesso, ha
permesso di definire nuove porzioni di spettro da allocare neimer-
cati delle telecomunicazioni, il cd. “dividendo digitale esterno”. In

quest’ambito l’Autorità ha definito le regole di assegnazione delle frequenze in banda 800 MHz, preve-
dendo per la prima volta che le frequenze 61-69 UHF non fossero più assegnate alle emittenti locali, ma al
serviziomobile terrestre. I risultati sono concretamentemisurabili. L’Autorità ha pianificato le diverse pro-
cedure di riorganizzazione e di assegnazione dello spettro, che hanno portato complessivamente nelle
casse dello Stato oltre 4 miliardi di euro: 136 milioni con riferimento alWi-Max, 3.945 milioni con riferi-
mento alle bande 800, 1800, e 2600 MHz.

Un altro tema di natura trasversale che ha impegnato l’Autorità in questi sette anni è rappresentato dal
Piano Nazionale di Numerazione, la cui sistematizzazione è stata propedeutica alla definizione delle pro-
cedure di migrazione dell’utenza (su rete fissa e rete mobile), fenomeno sempre più complesso e urgente,

nelle mutate dinamiche
concorrenziali.

La gestione
dello spettro elettromagnetico:

il riassetto delle frequenze a
900, 1.800, 2.100 e 2.600MHz;

ilWi-Max;

il dividendo digitale esterno.
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proprio per le dinamiche concorrenziali sopra evidenziate. LaMo-
bile Number Portability (MNP) è un caso di successo che, grazie a
una procedura sempre più efficiente e affinata negli anni, pone
l’Italia ai primi posti tra i Paesi europei con circa 30milioni di pas-
saggi effettuati dal 2006 (tabella 2). I tempi di passaggio sono stati

drasticamente ridotti dal 2005, quando erano necessari almeno 10 giorni: oggi, gli operatori devono eva-
dere la pratica nell’arco di un giorno lavorativo.

Il Piano nazionale di
numerazione e la number
portability.

Tabella 2 –Mobile number portability (valori cumulati, in migliaia)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Telecom
Italia Mobile 2.772 4.063 5.560 6.960 8.705 10.325 11.305

Vodafone 1.955 3.090 4.220 5.320 6.375 8.188 10.832

Wind 1.867 2.800 3.750 4.488 5.246 6.317 9.163

H3G 328 880 1.500 2.275 2.836 3.622 3.861

MVNO na na nd nd nd 308 1.968

Totale 6.922 10.833 15.030 19.043 23.162 28.760 37.129

Fonte: Autorità

A beneficio di ogni impresa e di ogni consumatore sono le attività
svolte inmateria di determinazione delle specifiche tecniche e tec-
nologiche relative alle reti IP e di nuova generazione, altro tema al
centro dell’agenda dell’Autorità. Con la delibera n. 11/06/CIR sono

stati disciplinati i serviziVoIP, operando la distinzione fondamentale tra le offerte di unmangedVoIP, detto
ancheVoIP peer-to-peer (come ad esempio Skype), e le offerte dimanagedVoIP, che sostituiscono i servizi
telefonici tradizionali. La regolamentazione ha infatti introdotto regole e obblighi per questo secondo tipo
di servizi VoIP (che possono utilizzare o meno la numerazione geografica), al fine di tutelare l’utenza, ad
esempio garantendo le chiamante di emergenza. Nel corso degli anni, l’Autorità ha svolto anche in questo
campo un’intensa attività di vigilanza attraverso l’audizione degli operatori, l’istituzione di tavoli tecnici e,
in generale, la continua interazione con gli stakeholder, che ha portato, tra l’altro, alla nuova disciplina
dellemodalità di interconnessione IP. In particolare, nel 2011, l’Autorità ha dettato le nuove disposizioni re-
golamentari in merito alla interconnessione IP e l’interoperabilità per la fornitura di servizi VoIP, indivi-
duando, in un’ottica di evoluzione tecnologica, il 1° gennaio 2013 come data per la definitiva
deregolamentazione delle interconnessioni TDM. Le nuove regole hanno lo scopo di favorire la piena rea-
lizzazione dei benefici derivanti dalla commutazione a pacchetto, ossia la diminuzione dei costi di rete,
l’aumento della gamma dei servizi, nonché una maggiore efficienza delle reti. Il passaggio all’intercon-
nessione IP sulla base di regole certe, all’avanguardia in ambito internazionale, consentirà di accelerare il
processo virtuoso di transizione dalla vecchia tecnologia TDM, su cui sono state basate le reti telefoniche
negli ultimi decenni, alla tecnologia IP con vantaggio per le imprese e gli utenti finali.

Inoltre, sempre in un’ottica di incremento dell’efficienza delle in-
frastrutture di comunicazione, l’Autorità ha definito regole omo-
genee sul territorio nazionale per la posa di infrastrutture di

La banda larga:
il VoIP, l’interconnessione IP

e la posa di infrastrutture di
telecomunicazione.
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telecomunicazioni, ai sensi della legge 133/08. Sul tema, nel corso degli anni, sono state rilevate oltre a
una ridotta propensione degli operatori a investire nelle infrastrutture, alcune questioni di natura ammi-
nistrativa che hanno rallentato gli investimenti da parte dei soggetti interessati nella costruzione di infra-
strutture a banda larga. Le previsioni del nuovo regolamento sui diritti di installazione di reti e sulle regole
di coubicazione e condivisione del 2011 riguardano la definizione di linee di indirizzo per l’accesso, da
parte degli operatori, alle infrastrutture pubbliche utili alla realizzazione di reti di comunicazione elettro-
nica sia per le reti dorsali dei collegamenti a lunga distanza, sia per le reti d’accesso in ambito cittadino; la
definizione di obblighi di condivisione, tra operatori, delle loro infrastrutture per la realizzazione di reti di
nuova generazione; l’istituzione di un relativo catasto delle infrastrutture; la semplificazione e l’armoniz-
zazione delle procedure adottate dagli enti locali per consentire agli operatori la realizzazione sul territo-
rio di reti a larga banda, attraverso apposite linee guida.

Avuto invece riguardo alle attività svolte in materia di regolamentazione e vigilanza sugli obblighi imposti
agli operatori SMP, di rete fissa emobile, meritano una riflessione i temi inerenti all’approvazione delle of-
ferte di riferimento, della contabilità regolatoria, nonché alla verifica dei prezzi (test di prezzo).

In particolare, l’Autorità si è occupata in questi anni dell’approva-
zione delle offerte di riferimento relative ai servizi intermedi rego-
lamentati, che gli operatori SMP presentano con cadenza annuale.
I listini descrivono nel dettaglio le modalità di erogazione dei ser-

vizi e le procedure per accedere a tali servizi. Si tratta di procedure complesse, che hanno comportato, con
riferimento ai serviziwholesale offerti daTelecom Italia, lo svolgimento di circa 40 consultazioni pubbliche
e l’adozione di altrettanti provvedimenti finali, che hanno inciso sulle condizioni tecniche di fornitura dei
servizi e le relative condizioni economiche. Si tratta, inoltre, di previsioni regolamentari cruciali al fine della
corretta fornitura dei servizi intermedi, da parte dell’operatore SMP alle imprese concorrenti, in quanto
attengono allemodalità operative che disciplinano, ad esempio, l’accesso ai locali del personale tecnico op-
pure lemateriali condizioni di interconnessione tra diverse reti. Ai fini di un corretto assetto concorrenziale,
la definizione di tali condizioni assume una rilevanza pari ai prezzi dei servizi.

Strettamente connesso alle procedure di approvazione delle offerte
di riferimento predisposte dagli operatori SMP è il lavoro di vali-
dazione dei documenti contabili prodotti dagli operatori SMP su

cui grava l’obbligo del controllo dei prezzi. In quest’area, l’Autorità, dettagliando quanto previsto dalla pre-
cedente consiliatura con la delibera n. 152/02/CONS, ha definito nel tempo nuovimodelli di contabilità re-
golatoria, seguendo quanto contenuto inter alia nella raccomandazione UE del 2005 “sulla separazione
contabile e la contabilità dei costi nel quadro normativo delle comunicazioni elettroniche” (2005/698/CE).
Tali informazioni sono funzionali a verificare il rispetto del principio di non discriminazione nella fornitura
dei servizi e l’orientamento ai costi dei prezzi dei servizi regolati.

Meritevole di attenzione è altresì l’evoluzione intercorsa nella vi-
gilanza delle condizioni economiche delle offerte retail diTelecom
Italia. Infatti, i test di prezzo rappresentano un’ulteriore previsione

sulla quale si è lavorato nella presente consiliatura in risposta alle mutazioni del mercato e al fine di con-
solidare le procedure volte a prevenire pratiche di predatory pricing e di margin squeeze: evidenziare se
l’impresa incumbent è in grado di svolgere il servizio inmaniera remunerativa – sulla base dei costi unitari
di produzione dei servizi di trasporto sulla rete telefonica sostenuti dalle divisioni operative di rete – non-
ché verificare che un operatore efficiente abbia la possibilità di competere con l’offerta in esame. In parti-
colare, anche alla luce delle proprie prassi di vigilanza e validazione delle offerte maturate nel tempo,
l’Autorità ha declinato, nel 2010, nuove regole al fine di verificare la effettiva replicabilità delle offerte com-
merciali di Telecom Italia da parte degli operatori concorrenti (delibera n. 499/10/CONS). In virtù di que-
sta regolamentazione, nel solo biennio 2010-2011, sono stati condotti, all’incirca, 400 procedimenti di
valutazione ex ante, per verificare la congruità delle offerte, promozioni e opzioni tariffarie predisposte da
Telecom Italia. Si tratta di procedimenti che hanno avuto generalmente esito positivo, talvolta a valle della
rimodulazione delle condizioni economiche operata da Telecom Italia in risposta a specifiche richieste

L’approvazione delle offerte di
riferimento

La contabilità regolatoria

I test di prezzo



38 il bilancio di mandato 2005-2012

degli uffici dell’Autorità, formulate affinché i piani tariffari rispettassero pienamente la normativa vigente
e, dunque, l’obbligo di replicabilità. Nel complesso, nel periodo 2005-2012, sono stati esaminati oltre 1.300
piani tariffari (tabella 3).

Tabella 3 – Numero procedimenti valutazione ex ante delle offerte retail di Telecom Italia

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Offerte, promozioni,
opzioni tariffarie

149 197 170 159 233 179 218

Fonte: Autorità

2.1.3. GLI IMPEGNI E LE CONTROVERSIE TRA OPERATORI

Nell’ambito delle attività di regolamentazione e vigilanza esposte
precedentemente, è meritevole di rilievo la valutazione periodica
degli impegni proposti dalle imprese oggetto di procedimenti re-

golatori o sanzionatori, nell’esercizio di un nuovo potere attribuito all’Autorità nel 2006. Oltre a rappre-
sentare un elemento di novità nell’esperienza di regolazione, le procedure di accettazione e verifica degli
impegni, disciplinate dall’Autorità con la delibera n. 645/06/CONS, e modificate nel 2008 per esigenze di
semplificazione e coordinamento procedimentale, hanno prodotto risultati rilevanti in linea con le finalità
proprie dell’istituto degli impegni: i) risparmio di tempo e di risorse, derivanti dalla celerità della procedura;
ii) maggiore flessibilità delle decisioni amministrative,mediante l’instaurazione dimeccanismi di tipo col-
laborativo con gli operatori interessati; iii) riduzione del numero di sanzioni comminate e, di conseguenza,
del relativo contenzioso giurisdizionale; iv) riduzione del contenzioso tra gli operatori, davanti all’Autorità
e al giudice.

A queste finalità tipiche, deve aggiungersi che le attività di accettazione e verifica degli impegni appaiono
ispirarsi agli obiettivi propri della regolazione di settore e, quindi, a una responsabilizzazione delle imprese
sottoposte alla procedura: ciò si traduce nella possibilità di predisporre e proporre un programmadi azioni
volto a ripristinare la funzionalità del mercato in un’ottica pro-concorrenziale, o la correttezza della con-
dotta commerciale dell’impresa. In tal senso, gli impegni sono risultati utili al conseguimento di risultati
aggiuntivi rispetto a quello che è l’esito tipico dei procedimenti sanzionatori. Infatti, nell’ambito della va-
lutazione degli impegni, gli operatori si impegnano a sanare le criticità riscontrate e a introdurre, tempe-
stivamente, accorgimenti a beneficio, in ultima istanza, dei consumatori finali.

Allo stesso tempo, gli impegni possono intervenire in presenza di questioni inerenti ai rapporti tra le im-
prese di telecomunicazione e, in tal senso, rappresentano uno strumento complementare alla risoluzione
delle controversie tra operatori. Nel complesso, l’attività di valutazione degli impegni ha comportato l’ado-
zione di 12 provvedimenti di approvazione degli impegni presentati da sei diversi operatori.

Per ciò che riguarda le controversie, l’Autorità è intervenuta con il
“Regolamento concernente la risoluzione delle controversie tra
operatori di comunicazione elettronica” (cfr. delibera n.

352/08/CONS), al fine di adeguare l’azione regolamentare in tema di risoluzione delle controversie agli svi-
luppi normativi delle direttive europee del 2002 e dell’articolo 23 del Codice delle comunicazioni elettro-
niche. Di particolare rilevanza è stata l’introduzione di un procedimento unitario, articolato in tre fasi,
introduttiva, istruttoria e di definizione della controversia. In questo ambito, le controversie tra operatori
hanno avuto ad oggetto casi di traffico anomalo su numerazioni geografiche, portabilità del numero, ta-
riffazione del servizio onward routing, migrazione delle utenze di rete fissa, servizi di carrier preselection e,
non da ultimo, casi relativi alle modalità di interconnessione tra operatori. L’efficacia del sistema di riso-
luzione delle controversie tra operatori è, peraltro, confermata dal fatto che nei circa 150 procedimenti

Gli impegni

Le controversie tra operatori
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2.1.4. IL SERVIZIO UNIVERSALE

svolti, i casi in cui la controversia si sia conclusa inmancanza di un accordo tra le parti rappresentano una
percentualeminima, a fronte di quelli definiti mediante una decisione dell’Autorità, o conclusi con un ac-
cordo tra le parti. Fondamentale si è quindi rivelato il supporto delle strutture dell’Autorità ai fini dell’in-
termediazione, strumentale all’incontro delle volontà tra le parti (tabella 4).

Tabella 4 – Controversie tra operatori di comunicazione elettronica

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Numero
di controversie 15 17 33 32 25 12 13

Nota: il periodo comprende di norma i dodici mesi fino al maggio dell’anno di riferimento
Fonte: Autorità

In materia di servizio universale, l’attività dell’Autorità si è focalizzata sui procedimenti di verifica e ripar-
tizione del costo netto del servizio universale, nonché sulla definizione dei livelli di qualità delle prestazioni
che rientrano tra gli obblighi in capo all’impresa incaricata della fornitura del servizio universale, per finalità
di tutela degli utenti.

Per quanto riguarda il finanziamento del costo netto, l’Autorità è
intervenuta al fine di semplificare l’attività procedimentale, con-
notata da un elevato grado di complessità e dal frequente ricorso al
contenzioso giurisdizionale da parte degli operatori tenuti alla con-

tribuzione. Con la delibera n. 1/08/CIR si è quindi intervenuti sulla procedura, al fine di unmaggiore orien-
tamento ai principi di trasparenza, proporzionalità e semplificazione. Nel 2010, inoltre, le decisioni sui
ricorsi in appello relativi alla ripartizione del costo netto tra operatori hanno consentito all’Autorità la rin-
novazione dei relativi procedimenti contestati, favorendo un ri-allineamento temporale delle verifiche. La
razionalizzazione operata ha riguardato anche l’allineamento delle basi contabili tra la contabilità regola-
toria generale e quella del servizio universale.

Con riferimento ai livelli di fornitura del servizio universale sul ter-
ritorio nazionale da parte diTelecom Italia, l’Autorità, durante que-
sta consiliatura, ha svolto una costante attività dimonitoraggio dei
relativi indicatori di qualità ed ha effettuato periodiche revisioni

degli obiettivi annuali, in un’ottica di miglioramento progressivo e continuo della qualità del servizio uni-
versale. L’Autorità, inoltre, ha introdotto un parametro di valutazione della qualità globale (Indice di Qua-
lità Globale, IQG), che permette di valutare la qualità complessiva delle prestazioni incluse nel servizio
universale e il relativo andamento. I dati (tabella 5) evidenziano come ci sia stata negli anni una crescita
della qualità globale del servizio universale, in termini di risultati conseguiti da Telecom Italia, in confor-
mità con gli obiettivi fissati dall’Autorità.

Il costo netto del servizio
universale

I livelli di qualità sul territorio
nazionale
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Tabella 5 – Indice di Qualità Globale del servizio universale

2007 2008 2009 2010 2011

Obiettivi minimi fissati dall’Autorità 100,0 102,1 117,1 130,1 154,2

Risultati ottenuti da Telecom Italia 105,2 118,6 129,4 156,4* nd

* Previsione
Fonte: Autorità

Peraltro, allo scopo di assicurare che la società designata, Telecom Italia, potesse meglio soddisfare gli ob-
blighi di servizio universale per l’assurance, unico ambito ove si sono verificate alcune criticità, e, quindi,
raggiungere in maniera stabile gli obiettivi di qualità fissati per la manutenzione correttiva, sono state de-
finite e prescritte, per il 2012, alcune misure specifiche in accordo a quanto previsto dal Codice delle co-
municazioni elettroniche (art. 61, comma 6).

Infine, l’Autorità, preso atto della significativa diminuzione nell’uso
delle cabine telefoniche e dell’effetto “di sostituzione” che negli
anni si è registrato grazie alla telefonia mobile e quindi, coerente-

mente con i piani di dismissione previsti in altri Paesi europei, ha definito una nuova procedura ammini-
strativa di riduzione delle cabine (delibera n. 31/10/CONS), nel pieno rispetto e attenta valutazione delle
esigenze manifestate dall’utenza locale. Alla data del 31 dicembre 2011, gli impianti di Telefonia pubblica
risultavano essere pari a n. 97.736, a fronte di n. 107.302 a fine 2010 e n. 130.320 prima dell’adozione della
delibera n. 31/10/CONS.

La telefonia pubblica

2.2. IL SETTORE DEI MEDIA

2.2.1. IL SISTEMA INTEGRATO DELLE COMUNICAZIONI E LE ANALISI DEI MERCATI

Nel settore dei media, un elemento caratterizzante l’azione del-
l’Autorità nel corso di questo settennato è rinvenibile in un ten-
denziale allineamento delle funzioni di regolamentazione

all’impostazione tipicamente vigente nel settore delle comunicazioni elettroniche, dove l’adozione del-
l’intervento ex ante è preceduta dalle analisi di mercato. Frequenti sono, infatti, i casi in cui l’esercizio di
funzioni di regolamentazione, vigilanza e sanzione è stato preceduto da accurate analisi delle condizioni
tecnologiche e di mercato relative anche al settore deimedia. A tal fine, l’Autorità ha definitivamente in-
trodotto gli strumenti e le metodologie derivanti dal diritto della concorrenza, posti in funzione servente
rispetto alla garanzia del pluralismo informativo, e altresì propedeutici allo svolgimento delle connesse at-
tività di vigilanza e sanzionatorie.

Il diffuso ricorso ai metodi connessi alle analisi di mercato ha ca-
ratterizzato, innanzitutto, le attività di valutazione della dimen-
sione economica del Sistema Integrato delle Comunicazioni (SIC).
I principi e le regole che governano la disciplina europea delle ana-

lisi dimercato nel settore delle comunicazioni elettroniche hanno, infatti, rivelato portata espansiva, anche
in virtù delle disposizioni di legge che espressamente vi hanno rinviato, con specifico riguardo ai mercati
del settore audiovisivo non inclusi tra quelli rilevanti elencati da raccomandazioni europee,ma ricompresi
nel SIC. In particolare, nello svolgimento dei procedimenti volti alla determinazione del SIC e dei singoli
mercati che lo compongono, effettuati con cadenza annuale, l’Autorità ha operato un progressivo affina-
mento delle tecniche di analisi di mercato; difatti, l’esigenza di garantire la piena esplicazione del plurali-

Concorrenza e pluralismo

Il Sistema Integrato delle
Comunicazioni
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smo informativo ha giustificato taluni adattamenti, consistenti: i) nello sviluppo di specifici indicatori eco-
nomici; ii) nella costante ricerca di un riferimento ai consolidati principi giuridici ed economici posti a tu-
tela del pluralismo; iii) nella diversa considerazione accordata a taluni mezzi di comunicazione di massa
in rapporto ad altri ambiti di analisi (per es. il cinema o le sponsorizzazioni, l’annuaristica) indicati dalla
normativa di riferimento, ma ritenuti di minore impatto ai fini della tutela del pluralismo.

Tale sforzo ha comportato, in primo luogo, una più accurata e puntuale valutazione del perimetro com-
plessivo del Sistema integrato delle comunicazioni attraverso strumenti di indagine censuale (quali in par-
ticolare l’Informativa economica di sistema, v. infra) delle principali aree economiche che lo compongono
(Tv, radio, quotidiani, periodici, editoria elettronica e servizi media audiovisivi su internet).

Tabella 6 – Il Sistema Integrato delle comunicazioni (milioni di euro)

2005 2006 2007 2008 2009

Editoria 8.632 9.274 9.029 8.787 7.896

Editoria quotidiana 3.390 3.479 3.457 3.252 3.047

Editoria periodica 3.223 3.650 4.003 3.937 3.292

Editoria annuaristica 894 870 876 819 655

Editoria elettronica 818 930 456 541 687

Agenzia di stampa 307 345 236 238 216

Radio-TV 7.742 8.503 9.173 9.465 9.287

Servizi media audiovisivi 7.188 7.844 8.445 8.750 8.590

Radio 554 659 727 715 697

Cinema 1.433 1.388 1.499 1.328 1.224

Pubblicità esterna 570 587 612 602 492

Iniziative di comunicazioni
di prodotti e servizi 3.494 3.606 3.718 3.770 3.822

Sponsorizzazioni 274 282 289 296 272

Totale 22.145 23.640 24.321 24.248 22.993

Fonte: Autorità

In secondo luogo, l’Autorità, con delibera n. 555/10/CONS, ha pro-
ceduto ad un’accurata disamina dei singoli mercati che costitui-
scono il SIC attraverso appositi strumenti di analisi quali la
creazione di un Osservatorio sull’accesso ed il consumo deimedia

da parte dei cittadini italiani (indagine che ha previsto una rilevazione su oltre 7.000 cittadini). Dalle risul-
tanze di queste analisi, è emerso come, ai fini della tutela del pluralismo, vi siano cinque mercati rilevanti

e i singoli mercati che lo
compongono.
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per l’informazione - Tv in chiaro, Tv a pagamento, quotidiani, periodici, ed internet -, mentre gli altri am-
biti del SIC non appaiono incidere sul diritto del cittadino ad essere informato. Di questi mezzi di infor-
mazione, la Tv in chiaro è sicuramente il più importante, in quanto il più diffuso tra i cittadini italiani,
mentre i quotidiani rappresentano un importantemezzo concorrente. Per queste ragioni, l’Autorità ha au-
spicato la necessità di una proroga legislativa, poi effettivamente attuata dal legislatore (almeno fino alla
fine del 2012), del divieto di partecipazioni incrociate tra stampa e televisioni, che era inizialmente previ-
sto cessare per la fine del 2010.

Lo sforzo compiuto è stato ingente, e i procedimenti di valutazione del SIC hanno pertanto messo in luce
l’opportunità di un’evoluzione dell’attuale disciplina di riferimento, segnalata dall’Autorità nelle conclu-
sioni dell’ultimo documento di valutazione (2011) - anche con riguardo alla rilevanza dell’informazione su
internet - e nell’ambito di una precedente e più ampia segnalazione al Parlamento (2010). L’intervento au-
spicato dovrebbe, in estrema sintesi, assicuraremaggior flessibilità e capacità di adattamento all’esercizio
di analisi di mercato.

I risultati della preventiva attività di valutazione economica del SIC
si sono dimostrati strumentali all’esercizio dei connessi poteri di
vigilanza e controllo ai sensi dell’articolo 43 TUSMAR. Dopo aver
adottato un apposito regolamento dei procedimenti istruttori in

siffattamateria (delibera n. 646/06/CONS), l’Autorità ha assolto ai propri compiti attraverso lo svolgimento
di verifiche finalizzate all’accertamento di posizioni dominanti, e altri controlli sulle concentrazioni e ope-
razioni poste in essere dalle imprese del SIC. In tabella 7 sono riportati i dati attestanti il volume delle atti-
vità espletate nel settennato.

Le autorizzazioni e le verifiche
nel SIC

Tabella 7 – Autorizzazioni e verifiche inmateria di SIC

2005* 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012**

Trasferimenti di proprietà 37 26 27 22 20 21 64 21

Cessioni d’azienda 18 10 28 31 20 13 13 1

Verifiche concentrazioni 0 0 54 53 43 10 16 8

Diffusione via satellite 30 91 81 59 72 52 59 21

Totale 85 127 190 165 155 96 152 51

* dal 16 maggio 2005 ** al 4 aprile 2012
Fonte: Autorità
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Un contributo fondamentale all’attività di regolamentazione nei
mercati del settore audiovisivo è derivato, inoltre, dall’attività di
analisi del mercato dei servizi di diffusione radiotelevisiva per la
trasmissione di contenuti agli utenti finali, ossia il “cd. mercato n.

18” fra quelli identificati dalla raccomandazione della Commissione europea 2003/311/CE. In tale conte-
sto, va rilevato che l’Autorità si è contraddistinta in Europa in quanto è stata una delle poche ANR ad aver
dimostrato con successo, in ragione dell’accurata attività di accertamento, l’esistenza di una posizione di
dominanza congiunta (cd. joint dominance). In particolare, l’Autorità, nel periodo 2005-2008, ha svolto la
prima analisi del mercato n. 18, da cui è emersa la sussistenza di una posizione dominante collettiva in
capo a RAI e RTI in uno dei tre mercati identificati come rilevanti, ossia quello dei servizi di diffusione te-
levisiva in tecnica analogica su rete terrestre. L’Autorità ha, dunque, imposto in capo a tali soggetti obbli-
ghi inmateria di accesso, uso di determinate risorse di rete, trasparenza, non discriminazione e separazione
contabile (delibera n. 159/08/CONS), nell’ottica di favorire l’ingresso di nuovi operatori nella fornitura dei
servizi diffusivi e di impedire che l’accertato duopolio simmetrico potesse estendersi anche nel sistema
digitale terrestre. La piena e tempestiva attuazione del quadro regolatorio europeo ha, del resto, ispirato
anche la seconda analisi del mercato n. 18, nell’ambito della quale è stata condotta una nuova valutazione
delle condizioni che avrebbero giustificato il mantenimento degli obblighi in capo a RAI e RTI. L’analisi in
questione ha riscontrato mutamenti strutturali (passaggio al digitale terrestre e conseguente ingresso di
nuovi operatori di rete, nonché il rafforzamento di operatori minori già attivi) tali da giustificare nel nuovo
mercato digitale il venirmeno della regolamentazione ex ante introdotta nel precedente contesto analogico
(delibera n. 24/11/CONS).

Analoghe esigenze di adeguamento dellemetodologie antitrust alle
specificità del settore sono emerse nell’ambito del procedimento di
individuazione delle piattaforme emergenti, come previsto dal-

l’articolo 14 del d.lgs. 9/2008, volto ad assicurare – attraverso una verifica dell’evoluzione tecnologica e di
mercato nei sistemi di distribuzione e diffusione dei prodotti audiovisivi – deroghe al sistema di commer-
cializzazione di taluni diritti audiovisivi, al fine di consentire lo sviluppo delle diverse piattaforme, in ot-
temperanza al principio di neutralità tecnologica. L’espletamento dei procedimenti in parola ha messo in
luce l’opportunità di adattare criteri e definizioni utilizzati per l’individuazione dei “mercati emergenti”
alla diversa, seppur affine, nozione di “piattaforme emergenti”. Superando questa difficoltà attraverso la de-
finizione di una metodologia ad hoc, condivisa dagli stakeholder, l’Autorità ha concluso il primo esercizio
di individuazione delle piattaforme emergenti con l’adozione della delibera n. 665/09/CONS. Gli esiti del
procedimento hanno condotto all’esclusione dei sistemi DTT, DTH ewebTV dal novero delle piattaforme
emergenti, tra cui figurano invece IPTV, DVB-H e le retimobili. Questa configurazione è in fase di revisione,
avviata con la delibera n. 598/11/CONS: attualmente, lo schemadi provvedimento è in fase di consultazione
pubblica.

Nella prospettiva di un efficace supporto alle funzioni di regola-
mentazione e vigilanza nel settore audiovisivo e dell’editoria si col-
locano, del resto, anche le iniziative adottate in materia di
Informativa Economica di Sistema (IES). In ragione della sua na-

tura censuale e dell’aggiornamento su base annuale, tale banca dati rappresenta un patrimonio informa-
tivo di notevole valore, con dettagliate informazioni sia di carattere anagrafico, sia in valore (ricavi, costi,...)
ed in volume (tirature, diffusione,…), che ha consentito all’Autorità di raccogliere gli elementi necessari
per adempiere a precisi obblighi di legge, anche in relazione a procedimenti distinti dalla valutazione del
SIC e dalle correlate analisi di mercato. L’Autorità ha voluto, dunque, cogliere appieno le potenzialità di
tale strumento ai fini dell’assolvimento dei propri compiti inmateria di vigilanza e controllo. Un esempio,
in tal senso, è costituito dalle attività svolte nel 2010 e 2011 (delibere nn. 116/10/CONS e 303/11/CONS),
allorquando l’Autorità ha proceduto a una ridefinizione dei modelli IES, in aderenza a quanto previsto
dalla normativa vigente, e all’introduzione di un format unico e un sistema dimodulistica elettronica aventi
l’obiettivo di migliorare la qualità e l’attendibilità dei dati acquisiti, nonché di semplificare e alleggerire gli
adempimenti amministrativi. Oggi, escludendo gli operatori esentati (ossia i soggetti non professionali,
ovvero con ricavi nulli), la nuova IES consente di disporre annualmente dei dati economici di circa 4.000

I mercati dei servizi di
diffusione radiotelevisiva

Le piattaforme emergenti

L’Informativa Economica di
Sistema
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soggetti che operano nei settori dell’editoria (quotidiana nazionale e locale, free press e periodica), dei ser-
vizi di media audiovisivi, del settore radiofonico e delle concessionarie di pubblicità, nonché di internet
negli ambiti osservati, ossia editoria elettronica eweb-tv. A ciò si aggiunga l’azione dimonitoraggio e di ana-
lisi del sistema dell’informazione attraverso dueOsservatori specifici dei due versanti deimercati della co-
municazione: il citato Osservatorio sull’accesso ed il consumo di media da parte dei cittadini, nonché
l’Osservatorio sulla domanda di comunicazione pubblicitaria da parte degli inserzionisti. Complessiva-
mente, questo sistema consente di svolgere, come peraltro richiesto dagli stakeholder, un’analisi appro-
fondita e rigorosa di tutti gli elementi rilevanti ai fini della tutela del pluralismo e della concorrenza,
assumendo valenza di osservatorio permanente sulle delle dinamiche economiche, tecnologiche e sociali
del sistema nazionale dell’informazione e della comunicazione.

2.2.2. LA REGOLAMENTAZIONE

La regolamentazione del settore audiovisivo è stata caratterizzata
da una pluralità di interventi svolti nel solco dei compiti istituzio-
nali affidati all’Autorità e ispirati dalla necessità di assicurare un’ef-
ficace risposta alle trasformazioni intervenute sul piano
tecnologico ed economico, cogliendone le potenzialità sul piano

dello sviluppo della concorrenza, dell’innovazione e del pluralismo informativo. In particolare, nel corso
del settennato, l’Autorità ha assunto un ruolo di rilievo nel disegnare l’assetto riguardante la definitiva tran-
sizione dalla televisione analogica a quella digitale e, in parallelo, ha accompagnato il processo di sviluppo
di nuove piattaforme trasmissive. In tale contesto, di importanza strategica è stata l’adozione di un pro-
gramma di interventi finalizzato a porre le premesse per unmaggiore pluralismo e per l’apertura dei mer-
cati a nuovi soggetti, nonché per agevolare l’introduzione di innovazioni di prodotto e di processo nel
settore (delibera n. 163/06/CONS).

Nella transizione verso il digitale, i principali ambiti di intervento
dell’Autorità hanno riguardato la realizzazione del piano di switch-
over, la revisione del piano nazionale di assegnazione delle fre-
quenze per la televisione digitale terrestre, la regolamentazione
dell’accesso alla capacità trasmissiva da parte dei fornitori di con-

tenuti indipendenti, nonché l’assegnazione dei diritti d’uso. Si tratta di un insieme di azioni tra loro coe-
renti e coordinate, delineato dall’atto di indirizzo adottato nel 2006 “Programma di interventi volto a
favorire l’utilizzazione razionale delle frequenze destinate ai servizi radiotelevisivi nella prospettiva della
conversione alla tecnica digitale”.

In questa prospettiva e sulla scorta delle precise condizioni impo-
ste aimaggiori operatori dellaTV analogica per favorire lo sviluppo
del digitale (delibera n. 136/05/CONS), l’Autorità ha dapprima va-
lorizzato l’obbligo di cessione del 40% della capacità trasmissiva a

fornitori di contenuti terzi e indipendenti. Difatti, il successo della transizione verso il digitale dipendeva,
inter alia, dalla disponibilità di contenuti capaci di attrarre i favori del pubblico e, al contempo, dalla pre-
senza di un’effettiva varietà nell’offerta televisiva. All’aumentare della capacità delle reti di trasmissione, tut-
tavia, non corrispondeva – nella fase iniziale – un significativo incremento dell’offerta di contenuti, né una
crescita della loro qualità. Pertanto, l’Autorità ha dettato regole e gestito una procedura di selezione ad evi-
denza pubblica al fine di assicurare condizioni trasparenti e di orientamento al costo nella scelta dei for-
nitori di contenuti. Grazie a questa disciplina hanno fatto ingresso nellaTV digitale terrestre nove operatori
non verticalmente integrati con gli operatori di rete. Si è trattato, dunque, di un primo passo verso gli obiet-
tivi complessivi dell’azione svolta nel campo dello switch-over: consentire un effettivo decollo della nuova
piattaforma trasmissiva digitale attraverso un’offerta di contenuti percepita dagli utenti come un salto di
quantità (programmi), di qualità (più creatività e pluralismo) e di ammodernamento (copertura delle reti
digitali).

La transizione verso il digitale
e lo sviluppo di nuove
piattaforme

Gli indirizzi nella transizione
verso il digitale e le principali
misure adottate:

l’obbligo di cessione del 40%
della capacità diffusiva;



In tale direzione ha concorso, in modo sostanziale, l’intensa atti-
vità di pianificazione dello spettro che ha individuato criteri, mo-
dalità e procedure per l’assegnazione delle frequenze al fine di

favorire un ordinato e razionale passaggio al digitale, in attuazione delle scadenze previste per lo spegni-
mento definitivo degli impianti trasmissivi in tecnica analogica (cd. switch-off). In questo ambito, l’Auto-
rità ha svolto attività di supporto al Ministero nel predisporre il calendario per il passaggio definitivo alla
trasmissione televisiva digitale terrestre, con indicazione delle aree territoriali interessate e delle rispettive
scadenze. Inoltre, l’Autorità ha accompagnato il processo di switch-offmediante l’adozione dei piani di as-
segnazione delle frequenze per il servizio televisivo digitale terrestre nelle Regioni italiane interessate dal
progressivo spegnimento delle reti analogiche, secondo il calendario stabilito. Questo ha previsto il com-
pletamento dell’intero processo nel primo semestre del 2012, in virtù del quale tutti gli utenti sul territorio
nazionale riceveranno il segnale televisivo esclusivamente in tecnica digitale.

45l’azione dell’autorità

lo switch-off;

Box 2 – Il processo di switch-off

L’Autorità ha condotto le attività di sua competenza per la pianificazione delle aree all digital, ispi-
rando la sua azione ai principi comunitari di un uso efficiente e di una gestione equa, trasparente e
non discriminatoria dello spettro frequenziale, nonché dell’ampliamento del numero di operatori.
Sulla scorta della positiva esperienza fatta per la Sardegna – caso pilota affrontato nel 2008 –, l’Auto-
rità ha individuato le aree digitali, regione per regione. Le 16 aree tecniche in cui è stato suddiviso il
territorio, non sempre coincidenti con i confini amministrativi delle Regioni, sono state individuate
sulla base di un’approfondita elaborazione tecnica sviluppatasi all’interno del Comitato Nazionale
Italia Digitale, consultando i soggetti interessati, tenendo conto della conclusione degli accordi in-
ternazionali con le amministrazioni estere coinvolte, e nel rispetto del criterio di salvaguardia del
servizio a tutela dell’utenza. In tale contesto, l’indizione di tavoli tecnici con il Comitato Nazionale
Italia Digitale e la creazione di gruppi di lavoro sulle tematiche afferenti alla tutela degli utenti ha
contribuito a fare della Sardegna la prima Regione “all digital” d’Europa. Questa strategia ha per-
messo di dare attuazione effettiva ed efficiente alla pianificazione delle frequenze, rispettando i pa-
rametri internazionali, garantendo uniforme copertura e razionale distribuzione tra i soggetti
nazionali e locali, liberando frequenze per l’assegnazione a operatori nuovi entranti. Tale processo
ha interessato l’intero settennato (tabella 8) e sarà completato nelle prossime settimane con la digi-
talizzazione delle Regioni Abruzzo, Molise, Puglia, Basilicata, Calabria e Sicilia.
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In parallelo, si è lavorato alla determinazione del Piano nazionale
di assegnazione delle frequenze per la radiodiffusione televisiva
terrestre in tecnica digitale, da un lato, operando il dovuto ade-
guamento ai vincoli derivanti dagli accordi di Ginevra del 2006

(RRC06) e, dall’altro lato, favorendo l’ottimizzazione degli usi delle risorse disponibili, attraverso per esem-
pio la suddivisione del territorio nazionale in 16 aree tecniche. Il piano delle frequenze adottato ha am-
pliato le risorse per leTV nazionali (con 5 nuovimultiplex a gara, oltre a quello per il DVB-H), riservato una
porzione dello spettro alle tv locali (con almeno 13 mux, che corrispondono a 65 programmi locali per
ogni Regione), nonché ha consentito di liberare 9 canali televisivi le cui bande sono state destinate alla
banda larga wireless, come chiesto dalla Commissione europea. In particolare, sono stati adottati nuovi
sistemi di pianificazione delle frequenze che hanno comportato un cambiamento radicale nell’imposta-
zione progettuale delle reti di diffusione terrestre passando da reti di tipoMFN (multi-frequenza) a reti di
tipo SFN (singola-frequenza). Benché la realizzazione e la gestione di una rete SFN presenti delle diffi-
coltà tecnichemaggiori rispetto alla realizzazione e alla gestione di unaMFNper la copertura di uno stesso
territorio, i vantaggi di una rete SFN sono notevoli, soprattutto per quanto riguarda l’efficienza nell’uso
delle frequenze e laminore potenza trasmissiva complessiva impiegata. L’Italia è stato il primo Stato a in-
trodurre su vasta scala (dapprima regionale, poi nazionale) l’utilizzo di reti SFN, facendo da apripista a
scelte simili in quei paesi europei con comparabile penetrazione della televisione terrestre, quali la Spa-
gna e la Francia.

Strumentale alle attività di pianificazione delle frequenze è stata la realizzazione di un Catasto nazionale
delle frequenze radiotelevisive: dopo trent’anni d’incuria, è stato progettato e svolto il censimento dell’in-
tero spettro frequenziale radiotelevisivo (cfr. cap. 2.4).

il Piano nazionale di
assegnazione delle frequenze;

Tabella 8 - Calendario dello switch-off della tecnica analogica

Anno Area

2008 ii semestre Area 16 Sardegna

2009

i semestre Area 2Valle d’Aosta

ii semestre

Area 1 Piemonte occidentale
Area 4 Trentino e Alto Adige (inclusa la provincia di Belluno)
Area 12 Lazio
Area 13 Campania

2010

i semestre Area 3 Piemonte Orientale e Lombardia (inclusa la provincia di Piacenza)

ii semestre
Area 5 Emilia Romagna*
Area 6Veneto* (incluse le province di Mantova e Pordenone)
Area 7 Friuli Venezia Giulia

2011 ii semestre
Area 8 Liguria
Area 9 Toscana, Umbria (incluse le province di La Spezia eViterbo)
Area 10 Marche

2012 i semestre
Area 11 Abruzzo e Molise (inclusa la provincia di Foggia)
Area 14 Basilicata e Puglia (incluse le province di Cosenza e Crotone)
Area 15 Sicilia e Calabria

* Gli switch off delle aree 5 e 6 sono da considerarsi facenti parte di un processo congiunto.
Fonte: Autorità
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Il processo di pianificazione è stato caratterizzato da un continuo
confronto con le istituzioni coinvolte nella definizione del quadro
normativo di riferimento – in primis il MISE – e ha visto l’Autorità
assumere un ruolo chiave nella definizione delle procedure per il

rilascio dei diritti d’uso per l’esercizio delle reti televisive digitali, successivamente elevate a norma pri-
maria (art. 8-novies della legge 101/2008), anche al fine di ottemperare agli impegni assunti dalla Repub-
blica italiana in ambito europeo. In particolare, l’azione dell’Autorità si è rivelata fondamentale ai fini della
sospensione della procedura di infrazione comunitaria n. 2005/5086, relativa alla compatibilità di talune
disposizioni di legge inmateria radiotelevisiva con le direttive europee che istituiscono il quadro regolatorio
delle reti e dei servizi di comunicazione elettronica. Al riguardo, una tappa fondamentale in tale processo
pianificatorio è consistita, nel 2009, nell’individuazione e approvazione dei criteri per la completa digita-
lizzazione delle reti televisive terrestri (cfr. delibera 181/09/CONS). Ciò ha consentito l’avvio delle proce-
dure per l’assegnazione dei diritti d’uso delle frequenze e prospettato, per la prima volta, la possibilità di
riassegnare il dividendo nazionale digitale – come visto, ben sei frequenze per un altrettanto numero di
nuove reti – derivante dalla conversione del sistema televisivo in tecnica analogica. La pianificazione delle
frequenze da parte dell’Autorità ha inteso realizzare criteri ordinatori nell’utilizzazione delle stesse, con-
sentendo il recupero di risorse frequenziali, nell’ottica della piena valorizzazione economica dello spettro.

In tale prospettiva, e nel perseguimento delle finalità di garanzia
del pluralismo, va collocata la scelta compiuta con la delibera del
2009 di assegnare il dividendo digitale attraverso una procedura ad
evidenza pubblica che, in luogo degli obiettivi dimassimizzazione

delle entrate sottesi all’utilizzo del solo criterio fondato sul prezzo d’asta, prevedeva una serie di misure
asimmetriche orientate a finalità di tutela della concorrenza e del pluralismo nel sistema televisivo nazio-
nale, tenendo conto del contemperamento tra esigenza di continuità delle reti esistenti e garanzia di ade-
guati spazi per i nuovi entranti, nonché dei sistemi di allocazione prevalenti in Europa. Nel corso dell’ultimo
anno, l’acuirsi della crisi finanziaria ha, peraltro, alimentato il dibattito sulle regole di assegnazione delle
frequenze e suggerito agli organi dell’esecutivo la sospensione della procedura di assegnazione delle fre-
quenze destinate a reti televisive, al fine di pervenire a una meditata riconsiderazione dell’interesse pub-
blico attuale, che coinvolga gli esiti della Conferenza mondiale sulle radiocomunicazioni, il valore
economico della risorsa frequenziale e le esigenze di garantire più risorse alla finanza pubblica. Qualsiasi
decisione inmerito vedrà, in ogni caso, un coinvolgimento dell’Autorità nella definizione delle regole di as-
segnazione dei diritti d’uso.

In definitiva, si tratta di un contributo sostanziale nell’assetto del settore televisivo – relativo inter alia al re-
gime degli usi e all’allocazione delle frequenze radioelettriche – che nel corso degli anni ha trovato ulteriori
interventi di rilievo. Si segnala, a tal proposito, l’adozione di un piano di numerazione automatica dei ca-
nali della televisione digitale terrestre, in chiaro e a pagamento. Difatti, in seguito all’attribuzione di spe-
cifiche competenze regolamentari in materia di numerazione dei canali (Logical Channels Numbering –
LCN), l’Autorità ha provveduto all’adozione di un apposito Piano di numerazione automatica dei canali
della televisione digitale terrestre, al fine di assicurare condizioni eque, trasparenti e non discriminatorie
nellemodalità di attribuzione della numerazione ai fornitori di servizi dimedia audiovisivi autorizzati alla
diffusione di contenuti televisivi sulla rete digitale terrestre (delibera n. 366/10/CONS). I criteri adottati - a
seguito di un’ampia consultazione pubblica – hanno tenuto conto delle esperienze di altri paesi europei e
sono volti a garantire semplicità d’uso della numerazione automatica, il rispetto delle abitudini e delle pre-
ferenze degli utenti, la suddivisione dei canali nazionali per generi di programmazione tematici con ade-
guati spazi nella numerazione che valorizzino la programmazione delle emittenti locali di qualità e legata
al territorio e, infine, l’individuazione di numerazioni specifiche per i servizi a pagamento.

La digitalizzazione delle reti diffusive terrestri e lo sviluppo della concorrenza tra piattaforme hanno rap-
presentato un elemento cruciale anche in altri ambiti – affatto secondari – di intervento dell’Autorità. A
fronte dei cambiamenti tecnologici e di mercato, nonché dell’evoluzione della normativa europea e na-
zionale di riferimento, la regolamentazione del settore audiovisivo è stata indirizzata al fine di accompa-
gnare il processo di convergenza. L’azione dell’Autorità ha inteso assumere le novità in questione,

le procedure per
l’assegnazione dei diritti d’uso;

il recente dibattito nazionale
sul beauty contest;
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delineando un quadro di principi e regole valevoli per diversi am-
biti delle comunicazioni, a prescindere dai mezzi e dalle tecniche
utilizzate; inoltre, ha introdotto misure orientate al valore del plu-
ralismo, sotto il duplice profilo della garanzia di libertà di accesso
aimezzi di informazione e della promozione della concorrenza. In
particolare, assumendo come filo conduttore l’esigenza di favorire
lo sviluppo del sistema dei media, improntato ai canoni dell’effi-

cienza e dell’equità, gli interventi dell’Autorità si sono sostanziati sia nell’adozione di discipline positive
ispirate all’obiettivo di incoraggiare una sana concorrenza tra piattaforme, in attuazione del principio di
neutralità tecnologica, sia nell’esercizio di nuovi poteri regolamentari.

Al primo tipo di interventi sono riconducibili i regolamenti (deli-
bere nn. 606/10/CONS e 607/10/CONS) relativi rispettivamente
alla prestazione di servizi di media audiovisivi lineari o radiofonici
su altri mezzi di comunicazione elettronica (art. 21, comma 1-bis,

del TUSMAR) e alla fornitura di servizi di media audiovisivi non lineari, o a richiesta (articolo 22-bis del
Testo unico). L’Autorità ha dunque recepito la rilevante distinzione tra servizi “lineari” e servizi “non li-
neari” e ha provveduto a definire con precisione il campo di applicazione della disciplina per il rilascio dei
corrispondenti titoli abilitativi, in conformità ai requisiti normativi di capacità competitiva, sfruttamento
economico e responsabilità editoriale. In particolare, introducendo il criterio fondato sulla soglia di ricavi
annui da attività tipicamente radiotelevisive (100.000 euro annui), ai fini della presunzione di concorren-
zialità con i servizi radiotelevisivi tradizionali, e quello del controllo effettivo sulla selezione di programmi,
per la verifica della sussistenza di responsabilità editoriale, l’Autorità ha inteso preservare la sfera di auto-
nomia riconosciuta a nuove forme di espressione culturale e artistica che si avvalgono della rete, riassu-
mibili nel fenomeno degli user-generated contents. Tali contenuti, pur esulando dal novero dei prodotti
ascrivibili alle imprese radiotelevisive e editoriali, rappresentano un innegabile elemento di innovazione
nell’ecosistema digitale.

Un altro aspetto essenziale su cui ha operato l’Autorità con ri-
guardo al nuovo contestomulti-piattaforma riguarda la corretta ri-
levazione degli indici di ascolto e di diffusione dei mezzi di

comunicazione dimassa. Non appena insediato, il Consiglio si è dotato di un programmadi lavoro sulla ri-
levazione degli indici d’ascolto ispirato a criteri di obiettività, indipendenza, trasparenza ed apertura alle
nuove tecnologie e all’osservanza di metodologie validate dall’ISTAT. L’intervento è stato rivolto, in parti-
colare, alla governance degli organi amministrativi e dei Comitati tecnico-scientifici delle società di rileva-
zione, nonché alle metodologie adottate dalle società medesime (delibera n. 130/06/CSP). In questo
ambito, l’Autorità ha stipulato una convenzione con l’Istat tesa a individuare gli strumenti utili a garantire
la neutralità delle rilevazioni. Inoltre, con specifiche delibere, sono state declinate misure e raccomanda-
zioni in capo ai soggetti di rilevazione di ciascuno dei principali mezzi di comunicazione (delibera n.
55/07/CSP per la società Auditel, delibera n. 75/09/CSP per la società Audiradio e n. 81/10/CSP per la so-
cietà Audipress).

L’attività dell’Autorità ha investito anche il tema dei sondaggi. L’at-
tività di vigilanza dell’Autorità in questo settore, strumentale alla
correttezza e trasparenza dell’informazione veicolata attraverso i

sondaggi, appare agevolata dallemodifiche di carattere regolamentare, emanate nel 2010, in base alle quali
l’editore è tenuto a pubblicare o diffondere il sondaggio corredandolo da una “Nota informativa”, mentre
l’istituto di ricerca è obbligato a rendere disponibile il cd. “Documento” sul sito internet dell’Autorità e
della Presidenza del Consiglio, in modo tale che sia agevole verificarne la relativa correttezza e comple-
tezza.

Avuto riguardo ai nuovi poteri regolamentari esercitati dall’Autorità nell’ottica di favorire i processi di con-
vergenza e il pieno sviluppo della concorrenza tra piattaforme, si richiamano le attività svolte inmateria di
diritti audiovisivi sportivi e di tutela del diritto d’autore nelle comunicazioni elettroniche.

Lo sviluppo di nuove
piattaforme e la
regolamentazione convergente
per i contenuti audiovisivi
digitali:

l’attuazione della direttiva
SMAV;

gli indici di ascolto;

i sondaggi;
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Nel 2008, la riforma intervenuta con l’adozione del decreto legisla-
tivo n. 9 del 2008 ha segnato il passaggio da un sistema basato sulla
titolarità dei diritti in capo alle singole società sportive a un nuovo

sistema fondato sulla contitolarità dei diritti tra l’organizzatore della competizione e le società, affidando
importanti compiti all’Autorità anche inmateria di commercializzazione dei diritti audiovisivi sportivi e re-
lativa ripartizione delle risorse. Una volta adottata la disciplina regolamentare relativa all’esercizio delle
nuove funzioni inmateria di titolarità e commercializzazione dei diritti sportivi, l’Autorità ha quindi svolto
i propri compiti di regolamentazione, vigilanza e controllo al fine di assicurare: i) la più ampia partecipa-
zione degli operatori delle comunicazioni, indipendentemente dal titolo abilitativo posseduto e in tutte le
fasi della procedura di assegnazione; ii) trasparenza, equità e non discriminazione tra i partecipanti alla ri-
partizione delle risorse economiche e finanziarie assicurate dalla commercializzazione in forma centra-
lizzata di tali diritti, quali pre-condizioni dell’efficienza e dell’equilibrio competitivo nelmercato dei diritti
audiovisivi sportivi.

Con riferimento al tema della tutela del diritto d’autore sulle reti di
comunicazione elettronica, la crescente rilevanza dei contenuti nel
contesto multipiattaforma è stata oggetto di costante attenzione.
Sin dal suo insediamento, l’Autorità ha inteso promuovere l’offerta

di nuovi servizi e contenuti digitali quale imprescindibile condizione alla piena realizzazione del plurali-
smo interno ed esterno, nonché come una delle questioni fondamentali nel dibattito nazionale e interna-
zionale sul futuro della società dell’informazione. A partire dal 2009, l’avvio di una specifica attività di studio
sulle questioni economiche, tecniche e giuridiche sottese a tale dibattito hamesso in luce un elevato grado
di conflittualità tra i diversi interessi in gioco: quelli degli autori, che invocano il diritto a un’equa remu-
nerazione per i contenuti prodotti; quelli dei fornitori di contenuti informativi e audiovisivi tradizionali, vin-
colati al rispetto dei diritti degli autori da un consolidato sistema di licenze; quelli dei fornitori di servizi
internet e “nuovi media” che sulla rete raccolgono, ripropongono e consentono l’accesso ai contenuti for-
niti dai primi; quelli degli utenti che invocano il diritto di accedere liberamente ai contenuti disponibili
sulla rete; quelli, infine, di un’ampia pluralità di attori intermedi nella catena del valore legata alla produ-
zione di opere audiovisive nell’industria musicale, cinematografica e radiotelevisiva. L’attività di studio è
servita da supporto all’Autorità nella revisione di un accordo-quadro con la SIAE, per un più efficace co-
ordinamento delle rispettive funzioni inmateria di prevenzione e accertamento degli illeciti, tenuto conto
della crescente rilevanza delle violazioni del copyright perpetrate attraverso ilweb. Successivamente, l’Au-
torità ha indetto, in ragione della evidente complessità delle tematiche coinvolte, due consultazioni pub-
bliche (delibere n. 668/10/CONS e n. 381/11/CONS) caratterizzate da una partecipazione particolarmente
ampia e da una fortissima attenzione da parte deimedia circa la proposta di regolamento elaborata.

L’Autorità ha inteso altresì rafforzare le tutele previste dal quadro
normativo europeo a favore dei produttori indipendenti e della
programmazione di opere europee. Nel 2009, è stata introdotta una
nuova regolamentazione inmateria, in sostituzione di quella adot-
tata nel 1999, e sono stati introdotti obblighi di programmazione
per i programmi in pay-per-view. Nel 2011, la disciplina di dettaglio

è stata altresì estesa all’intero settore dei servizi dimedia audiovisivi a richiesta in ottemperanza alla nuova
disciplina legislativa introdotta con il decreto legislativo 44/2010.

Questi aspetti sono stati approfonditi nell’ambito delle numerose
iniziative (ad esempio il Libro bianco sui contenuti digitali, il Libro
Bianco sul rapporto tra media e minori, le indagini conoscitive su

net neutrality, diritto d’autore e sulla raccolta pubblicitaria) che testimoniano la piena consapevolezza, da
parte dell’Autorità, del fatto che l’offerta dei contenuti audiovisivi in rete, se adeguatamente tutelata, è de-
stinata a rappresentare il volano di sviluppo delle piattaforme trasmissive e della banda larga.

i diritti audiovisivi sportivi;

il diritto d’autore sulle reti di
comunicazione elettronica;

la tutela dei produttori
indipendenti e la
programmazione di opere
europee.

Le indagini conoscitive
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Specifica e particolare attenzione è stata dedicata agli obblighi di
servizio pubblico radio-televisivo che, anche nel mutato contesto
tecnologico e dimercato, conservano un ruolo fondamentale nella
garanzia del pluralismo dell’informazione. La regolamentazione

del settore audiovisivo è infatti connotata da un imprescindibile orientamento a finalità democratiche, co-
stituzionalmente rilevanti, che impongono valutazioni qualitative circa le garanzie e l’effettiva possibilità
di accesso a informazioni di provenienza diversa. La realizzazione del pluralismo informativo presuppone
la concorrenza ma non si esaurisce in essa, in quanto una molteplicità di imprese televisive operanti sul
mercato non garantisce necessariamente diversità di contenuti editoriali. Di conseguenza, la possibilità
che punti di vista diversi e distinti orientamenti culturali siano effettivamente rappresentati richiede forme
di intervento differenziate e complementari: dall’imposizione di obblighi di programmazione, al monito-
raggio sulla qualità, fino ai controlli in materia di separazione contabile in relazione ai ricavi derivanti dal
canone e ai relativi oneri di servizio pubblico.

In questa cornice – che riassume a grandi linee anche i termini del
dibattito europeo – si è dipanata l’azione dell’Autorità inmateria di
servizio pubblico. A fronte delle funzioni di vigilanza attribuite al-
l’Autorità dal quadro legislativo con particolare riferimento al con-
tratto di servizio e ai contratti di servizio regionali, l’impegno

dell’Autorità nel corso del settennato si è rivolto, innanzitutto, alla definizione di linee guida per la deter-
minazione di obblighi ulteriori nel segno della promozione di unamigliore qualità dei programmi (cfr. de-
libera n. 540/06/CONS e n. 614/09/CONS). Al riguardo, è da sottolineare l’introduzione del sistemaQualitel
già delineato dalle linee guida relative al contratto di servizio 2007-2009, ma che ha visto la luce nel 2010,
dopo l’irrogazione di una sanzione comminata alla Rai in virtù della mancata realizzazione del nuovo in-
dice. La novità del Qualitel è quella di superare gli evidenti limiti di una rilevazione quantitativa degli ascolti
comemisura del gradimento di un programma e di introdurre criteri nuovi: una parte oggettiva, che clas-
sifica il programma in base a una serie di indicatori di qualità predefiniti, e una parte soggettiva, che invece
rileva la percezione del pubblico. In particolare, il sistema di misurazione degli obiettivi di programma-
zione e qualità si è riferito al criterio della corporate reputation (l’immagine e il valore sociale della Rai così
come percepito dagli utenti) e della qualità della programmazione intesa come valore pubblico.

L’Autorità ha rivolto altresì particolare attenzione alle attività di
monitoraggio fondate, in primo luogo, sul criterio della rispon-
denza della programmazione ai principi generali di obiettività,

completezza, imparzialità e pluralismo, di rilevanza strategica ai fini del pieno assolvimento dellamissione
di servizio pubblico. Ciò ha comportato un’intensa attività di controllo, tra l’altro, sulle informative detta-
gliate prodotte dalla Rai concernenti, tra l’altro, la composizione dell’offerta televisiva e radiofonica e la
varietà dei generi televisivi trasmessi. Una crescente rilevanza ha assunto, in tale contesto, l’impegno a ga-
rantire un’offerta televisiva sulle diverse piattaforme distributive (digitale terrestre, IPTV,mobile e internet)
e le modalità di diffusione dei prodotti editoriali sulweb.

Infine, l’Autorità ha predisposto, nel 2005, regole attuative della se-
parazione contabile subordinate al rispetto dei principi di traspa-
renza e responsabilità nell’utilizzo del finanziamento pubblico (la

contabilità separata riguarda i ricavi derivanti dal canone e gli oneri sostenuti per la fornitura del servizio
pubblico), e ha vigilato sulla relativa osservanza.

un crescente impegno verso la
qualità della programmazione
e il sistema Qualitel;

le attività di monitoraggio;

la separazione contabile.

Il pluralismo “oltre” la
concorrenza:

2.2.3. IL SERVIZIO PUBBLICO



L’esplosione dei contenuti audiovisivi sulle nuove piattaforme tra-
smissive registrata in questi anni ha posto nuove sfide alla vigilanza
nel settore audiovisivo. Tra queste, la principale è costituita dalla
tutela dei diritti fondamentali della persona nell’intero sistema

delle comunicazioni, che ha rappresentato senz’altro il leit-motiv di una pluralità di interventi adottati nel
segno della convergenza multimediale.

In questa prospettiva si colloca l’attenzione posta al rispetto dei
diritti fondamentali della persona nell’ambito delle trasmissioni
di informazione, attraverso interventi volti a garantire il rispetto
di precise regole di correttezza nella rappresentazione dei proce-
dimenti giudiziari al fine di evitare “processi mediatici” (delibera

n. 13/08/CSP), poi recepite dal Codice di autoregolamentazione inmateria di rappresentazione di vicende
giudiziarie nella trasmissioni radiotelevisive. Con tale iniziativa, l’Autorità ha inteso favorire un corretto
bilanciamento tra il diritto di cronaca degli operatori dell’informazione e, nell’esercizio delle funzioni in-
formative, l’inderogabile dovere di rispettare i diritti alla dignità, all’onorabilità ed alla riservatezza delle
persone.

In questo scenario, l’Autorità ha attribuito un ruolo di primo piano
alla tutela delle fasce di utenti “deboli”, cioèmaggiormente esposti
ai rischi di violazione dei diritti della persona conseguenti all’am-
pliamento dell’offerta di programmi e contenuti sulle nuove piat-

taforme trasmissive. Di particolare rilevanza è stato l’impegno dell’Autorità nell’ambito della tutela dei
minori - anche in virtù dei nuovi compiti ad essa affidati dal d.lgs. 44/2010 (art. 9) - in materia di classifi-
cazione dei programmi nocivi per iminori, co-regolamentazione per le procedure di filtraggio e l’adozione
di codici identificativi per limitare l’accesso ai programmi per soli adulti, con riferimento sia ai servizi li-
neari che non lineari, su qualunque piattaforma di trasmissione (compresa la rete internet). In tale conte-
sto, l’azione dell’Autorità ha seguito due linee direttrici: da un lato, l’avvio di un’attività regolamentare, in
stretta cooperazione con il Comitato di applicazione del Codice di autoregolamentazionemedia e minori
(delibera n. 88/10/CSP); dall’altro lato, la regolamentazione di questi aspetti ha perseguito il rafforzamento
del processo di delega di alcune funzioni ai Co.re.com. (cfr. cap. 3.2), coinvolti anche nelle funzioni di vigi-
lanza svolte parallelamente alle norme deontologiche così identificate.

Oltre alla specifica azione svolta a tutela dei diritti fondamentali
della persona, l’attività di monitoraggio e controllo nel settore dei
mercati, servizi e contenuti audiovisivi e multimediali ha riguar-
dato la correttezza e la liceità delle condotte degli operatori nel-
l’attuale contesto di rapida evoluzione delle modalità di accesso
alle piattaforme digitali, di moltiplicazione dell’offerta dei conte-

nuti e dei diversimodelli di business adottati dalle imprese. In tale contesto, pertanto, l’esercizio dei poteri
sanzionatori nel settore audiovisivo è avvenuto nella consapevolezza delle sfide poste daimutamenti in atto,
destinate a comportare un ampliamento della sua sfera di azione. Un trend evolutivo, in questo senso, è già
rinvenibile in materia di pubblicità, dove la cooperazione con l’AGCM in materia di messaggi pubblicitari
potenzialmente ingannevoli, è stata estesa anche alle ipotesi di pratiche commerciali scorrette.

Di seguito è fornito il resoconto delle principali attività sanziona-
torie svolte in materia di tutela dei minori e degli utenti, comuni-
cazioni commerciali, obblighi di programmazione e pubblicità

degli Enti pubblici, nonché di diritti sportivi che hanno prodotto l’irrogazione di sanzioni per un totale,
nel settennato, di circa 12 milioni di euro (tabella 9).
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2.2.4. LE ATTIVITÀ DI VIGILANZA, MONITORAGGIO E SANZIONATORIE

La tutela dei diritti
fondamentali:

il Codice di autoregolamenta-
zione dei processi
in TV;

la tutela dei minori e degli
utenti;

i procedimenti in materia di
pubblicità ingannevole e
pratiche commerciali
scorrette;

i procedimenti sanzionatori.
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Tabella 9 – Attività sanzionatoria in materia di tutela dei minori e degli utenti,
comunicazioni commerciali, obblighi di programmazione e pubblicità degli Enti pubblici

2006 2007 2008 2009 2010 2011

SANZIONI

Totale procedimenti 82* 85* 100* 120 180 210

Totale importo sanzioni (migliaia di euro) 2.015 1.015 1.950 2.250 2.232 2.417

Pubblicità: affollamento, posizionamento
e posizione spot 975 430 130 1.265 1.020 1.240

Tutela minori e utenti 1.000 565 1.800 960 940 920

Obblighi di programmazione 40 20 20 25 70 40

Diritti sportivi 202 217

OBLAZIONI

Totale importo oblazioni (migliaia di euro) 37 25 172 18 41 41

Pubblicità Enti pubblici e obblighi
di programmazione** 37 25 172 18

Diritti sportivi 41 41

* escluse diffide ** con l’entrata in vigore della legge 6 giugno 2008, n. 101, il procedimento sanzionatorio è stato modificato con l’abrogazione
della diffida e con l’eliminazione del beneficio del pagamento in misura ridotta attraverso l'oblazione.
Fonte: Autorità

In particolare, per quanto riguarda la tutela deiminori, a seguito delle verifiche svolte al fine di identificare
i contenuti illeciti o comunque lesivi dei diritti dei minori, ha fatto riscontro l’irrogazione di sanzioni per
un ammontare complessivo pari a circa 6 milioni di euro.

Anche le attività di controllo sugli indici di affollamento e sui contenuti pubblicitari evidenziano una co-
stante azione dimonitoraggio a garanzia dell’utenza, che trova riscontro nel numero di provvedimenti san-
zionatori adottati. Questi sono stati principalmente rivolti alle concessionarie radiotelevisive a diffusione
nazionale (in ragione di unmonitoraggio sistematico sull’intera programmazione) e alle emittenti locali te-
levisive (tramite la delega ai Co.re.com.) e radiofoniche, nonché alle emittenti satellitari (mediante unmo-
nitoraggio a campione o su segnalazione). Complessivamente, l’attività di vigilanza in materia ha
comportato l’imposizione, in un certo numero di casi, di sanzioni per un valore complessivo, nel setten-
nato, di circa 5 milioni di euro.

L’Autorità ha vigilato ed è intervenuta a sanzionare, laddove necessario, anche le fattispecie poste in es-
sere in violazione degli obblighi di programmazione che gravano sulle emittenti private. Le quattro cate-
gorie di obblighi di programmazione rilevanti ai fini dell’attività sanzionatoria sono state quelle relative
alla tenuta del registro dei programmi, alla conservazione delle registrazioni, all’interconnessione e alla
durata della programmazione. In relazione a queste fattispecie, l’ammontare complessivo delle sanzioni ir-
rogate tra il 2006 e il 2011 è pari a oltre 200 mila euro.



Nel periodo tra il 2005 e il 2012, l’esercizio delle funzioni di garan-
zia della parità di accesso ai mezzi di informazione e della corretta
attuazione dei principi democratici che ispirano la disciplina dei
programmi di informazione e di comunicazione politica è stato in-
tensamente sollecitato dal susseguirsi di numerose tornate eletto-

rali. Anche in periodo non elettorale, peraltro, l’Autorità è stata chiamata a confrontarsi con l’esigenza di
assicurare un pieno assolvimento dei propri compiti di regolamentazione, vigilanza e sanzione in questa
materia, sia nel tradizionale contesto delle trasmissioni dell’emittenza radiotelevisiva analogica sia in quello
più complesso del digitale.

Oltre al mutato contesto tecnologico, nel corso degli anni si è assi-
stito alla quasi fuga dei competitori politici dai programmi di co-
municazione politica puri e alla tendenza ad affrontare il dibattito
politico solo nei programmi di informazione, più “appealing” per il
pubblico e con regole meno rigide delle tribune politiche. Ciò ha

ulteriormente complicato l’attività di vigilanza, connotata da un costante riferimento al dualismo della di-
sciplina sulla par condicio (informazione vs comunicazione politica) che emerge nettamente in tutte le de-
liberazioni adottate in questa materia negli ultimi sette anni. L’Autorità ha cercato di far fronte a tale
questione in senso pragmatico, mediante il ricorso a criteri volti a garantire un’applicazione uniforme dei
principi in materia di par condicio, seppur nel rispetto dell’autonomia editoriale riconosciuta ai giornali-
sti nei programmi di informazione.

Sul piano operativo, va rilevata l’intensa collaborazione con il Nu-
cleo Speciale della Guardia di finanza per la tutela della radiodif-
fusione e l’editoria e dei Co.re.com che hanno concorso a
un’intensa attività di vigilanza emonitoraggio sulle trasmissioni te-

levisive. Tale attività (articolata sulla base dimodalità relative ai tempi di parola, di antenna e di notizia) ha
consentito di accertare in tempo utile le lesioni della parità di accesso aimezzi di informazione, e di avviare
i connessi procedimenti istruttori. Attraverso un sistema che registra continuativamente, 24 ore su 24, per
tutto l’anno, le trasmissioni delle emittenti televisive nazionali, è stato possibile acquisire in primo luogo
elementi utili per assicurare la verifica dell’equilibrio reale tra le voci informative e la parità di trattamento
tra i soggetti politici nei periodi della campagna elettorale, e, in secondo luogo, l’illustrazione da parte delle
emittenti televisive nazionali delle principali caratteristiche delle elezioni, del sistema elettorale e delle
modalità di espressione del voto, nonché vigilare nei giorni precedenti e concomitanti con quelli delle vo-
tazioni.

Sulla base delle disposizioni previste dalla legge n. 28 del 2000, l’Au-
torità ha comminato numerose sanzioni di tipo ripristinatorio al
fine di ristabilire, in tempi rapidi, la parità di accesso ai mezzi di
comunicazione nei periodi elettorali e non. Oltre alle sanzioni sud-

dette, l’Autorità ha di frequente disposto la trasmissione o pubblicazione, anche ripetuta a seconda della
gravità, di messaggi recanti l’indicazione della violazione commessa e, ove necessario, di rettifiche, con ri-
salto, per fascia oraria e collocazione, non inferiore alla comunicazione da rettificare. L’Autorità ha anche
adottatomisure amministrative pecuniarie e provvedimenti d’urgenza per ripristinare l’equilibrio nell’ac-
cesso alla comunicazione politica. Sono state inoltre applicate dall’Autorità nei casi di mancato rispetto
dei propri provvedimenti le sanzioni previste dall’articolo 1, commi 31 e 32 della legge 249/97 (tabella 10).
Nel complesso, si tratta di oltre quattrocento provvedimenti assunti nel corso dei periodi elettorali – con ri-
ferimento alla comunicazione istituzionale, l’informazione politica, i messaggi elettorali e i sondaggi poli-
tici – e non elettorali.
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2.2.5. LE FUNZIONI DI GARANZIA IN MATERIA DI COMUNICAZIONE POLITICA

La par condicio nel nuovo
scenario tecnologico e di
mercato

Trasmissioni di informazione
vs comunicazione politica: un
approccio pragmatico

La collaborazione con
la Guardia di finanza

Sanzioni e provvedimenti
ripristinatori
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Tabella 10 – Comunicazione politica: sanzioni

Sanzioni 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Numero di sanzioni 0 5 0 1 2 3 9

Importo complessivo
(migliaia di euro) 0 800 0 100 280 203 1.117

Fonte: Autorità

2.3. LA TUTELA DEL CONSUMATORE

L’Autorità, nel corso dell’ultimo mandato, ha posto al centro della
suamission la figura dell’utente e la salvaguardia dei diritti eserci-
tati dai consumatori nel sistema delle comunicazioni. Il nuovo con-

testo di mercato, difatti, nel corso degli ultimi anni ha notevolmente incrementato la concorrenza tra
piattaforme, imprese e servizi; di conseguenza, l’offerta retail è divenuta sempre più articolata e gli utenti
sono stati esposti ad aggressive politiche commerciali, che hanno reso necessario mettere il consumatore
nelle condizioni di svolgere con facilità un’attenta comparazione fra i prezzi, il controllo della qualità dei
servizi fruiti e, più in generale, di esercitare in modo sempre più agevole i propri diritti. L’Autorità ha per-
tanto lavorato al fine di colmare non solo le asimmetrie informative esistenti tra il regolatore e le imprese
regolate, ma anche il divario strutturale di conoscenze tra le imprese fornitrici di servizi e gli utenti.

L’impegno dell’Autorità, volto a individuare efficaci strumenti a tu-
tela del consumatore, è stato intenso sindall’avvio della consiliatura,
attraverso l’istituzione, nel 2006, della Direzione tutela dei consu-

matori. É necessario sottolineare altresì come l’Autorità abbia avviato una continua interlocuzione con gli
stakeholder, dando sostanza ai principi in tema di trasparenza e partecipazione sottesi all’azione ammini-
strativa. Il coinvolgimento è avvenuto sia sul piano giuridico che tecnico, a comprova della costante ricerca
di un dialogo concreto con i diversi soggetti coinvolti e di forme di regolamentazione condivisa. In tal senso,
a scopo esemplificativo, si rammentano l’istituzione, nel 2006, delTavolo Permanente con le Associazioni dei
Consumatori, atto a recepire contributi e osservazioni dal vastomondo dei soggetti portatori di interessi dif-
fusi, e il Protocollo d’intesa siglato nell’agosto 2008 con il ConsiglioNazionale dei Consumatori e degliUtenti,
nel cui ambito sono state organizzate varie iniziative di collaborazione, anche mediatiche, tra le quali corsi
di formazione tecnico-regolamentare per i quadri centrali e periferici delle associazioni dei consumatori.

In un quadro siffatto, il piano di rafforzamento degli interventi a tutela del consumatore ha riguardato l’in-
troduzione di dettagliate misure regolamentari, sia di carattere generale e riferibili alla generalità dei sog-
getti coinvolti, che a beneficio di specifiche categorie di utenti, lo svolgimento di azioni di vigilanza e
controllo, l’irrogazione di sanzioni in caso di accertamento di comportamenti in violazione delle regole,
nonché il rafforzamento del sistema di risoluzione alternativa delle controversie tra utenti e gestori.

La centralità del consumatore:

i rapporti con le associazioni.

2.3.1. LE ATTIVITÀ DI REGOLAMENTAZIONE

Il benessere dei consumatori è funzione del livello dei prezzi e si
declina compiutamente su di una pluralità di versanti: la comple-
tezza delle informazioni strumentali alle scelte di consumo, l’ef-
fettiva disponibilità di una gamma di servizi con livelli di qualità
certi, un reale potere di scelta nei confronti degli operatori. Tali

I principi regolamentari a
tutela degli utenti e i diversi
ambiti di intervento:



principi hanno ispirato le numerose misure disposte dall’Autorità a vantaggio degli utenti, susseguitesi in
rapida sequenza nel corso del settennato.

In questo quadro, un primo filone di attività è rappresentato dalle
iniziative volte a rafforzare lo strumento delle Carte dei servizi, re-
canti l’indicazione, da parte di ciascun gestore, degli standardmi-

nimi di qualità per ogni comparto di attività. Rientrano, in tale ambito, le disposizioni riguardanti i servizi
di accesso a Internet da postazione fissa, telefonia vocale fissa e comunicazionimobili e personali, nonché
i servizi forniti dai call center. Sul sito dell’Autorità è oggi possibile consultare tutte le Carte dei servizi e ve-
rificare anche gli obiettivi e i risultati di qualità di ciascun operatore, che vengono fissati annualmente emi-
surati su base semestrale.

Diversi interventi hanno inteso, inoltre, arginare la prassi dell’atti-
vazione dei servizi non richiesti e l’uso abusivo della numerazione:
il regolamento per la tutela degli utenti inmateria di contratti a di-

stanza conclusi per la fornitura di servizi di comunicazione elettronica (delibera n. 664/06/CONS) ha de-
finito procedure corrette e trasparenti da seguire, per la conclusione dei contratti, anchemediante telefono
e conferma per iscritto, ponendosi accanto a numerosemisure atte a salvaguardare la trasparenza e la cer-
tezza giuridica dei contratti inerenti alla fornitura di servizi di comunicazione.

Un altro incisivo intervento dell’Autorità (delibera n.
418/07/CONS) ha riguardato il fenomeno, in passato molto ricor-
rente, degli addebiti di traffico non effettuato verso numerazioni a
sovrapprezzo, satellitari, internazionali o comunque di non ordi-

nario utilizzo: al riguardo, dal 2007, sono state previste, fra l’altro, forme di blocco tramite PIN o tramite
meccanismi di blocco permanente a beneficio degli utenti. Intervento affine al precedente concerne il
tema delle bollette astronomiche ricevute da utenti soliti collegarsi a internet tramite devicemobili (don-
gle, smartphone, tablet pc e cellulari), dovute a forme di consumo inconsapevole del traffico (bill shock).
L’Autorità, in quest’ultimo caso, ha adottato misure dirette a proteggere gli utenti di rete mobile introdu-
cendo delle forme di avvertimento e di blocco che consentissero di evitare gli addebiti oltre la soglia men-
sile opzionata (delibera n. 326/10/CONS). In quest’ultima delibera è stato altresì previsto l’allineamento alle
migliori pratiche europee in materia di sms e tariffazione al secondo.

La regolamentazione degli obblighi informativi rinvenibili in capo
ai fornitori di servizi di comunicazione elettronica ha subito una
accelerazione nel 2007, in attuazione della legge Bersani (legge n.

40/2007). L’Autorità ha delineato i requisiti della cd. trasparenza statica, determinando l’obbligo, in capo
all’operatore, di evidenziare nelle bollette tutte le voci atte a integrare l’effettivo costo del traffico telefonico
effettuato dal consumatore, nonché i piani tariffari, con prezzi riferiti ad un parametro temporale certo, ti-
pizzando il quadro delle informazioni rese all’utente finale (delibera n. 96/07/CONS). Successivamente
(delibera n. 126/07/CONS), sono state stabilite lemisure a tutela dell’utenza per facilitare la comprensione
delle condizioni economiche dei servizi telefonici e la scelta tra le diverse offerte presenti sul mercato (cd.
trasparenza dinamica), delineando altresì un programmadi azioni specifiche volte a facilitare la scelta degli
utenti, attraverso guide interattive e strumenti quali i motori di calcolo per la comparazione dei prezzi (de-
finiti in dettaglio con delibera n. 331/09/CONS).

L’Autorità, nel corso degli anni, ha dunque promosso la diffusione
di strumenti atti a rendere chiare le condizioni economiche e tec-
niche dei diversi servizi di comunicazione offerti sul mercato. Si
tratta, in particolare, delle piattaforme interattive per il confronto

fra i diversi prezzi e la verifica della qualità dei servizi fruiti. È stato introdotto un sistema di accreditamento
di motori atto a facilitare il confronto delle tariffe telefoniche, come nel caso del sito www.supermoney.eu
(2009), che realizza la comparazione tariffaria per i vari servizi di comunicazione, voce e dati.
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le Carte dei servizi;

i contratti a distanza;

i servizi a sovrapprezzo e il bill
shock;

la trasparenza;

la confrontabilità dei prezzi e
la qualità;
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Segue la stessa filosofia il progetto Misura Internet (www.misu-
rainternet.it), grazie al quale l’utente puòmisurare la qualità della
connessione Internet da postazione fissa e verificare che rispecchi

quanto previsto nel contratto, lanciato dall’Autorità nell’ottobre del 2010, in collaborazione con la Fonda-
zioneUgo Bordoni (FUB) e con l’Istituto Superiore delle Comunicazioni (ISCTI). Da allora è a disposizione
degli utenti il softwareNe.Me.Sys., certificato e gratuito, per controllare le prestazioni offerte della propria
linea dati, soprattutto in termini di velocità di connessione. I risultati dei test sono certificati tramite il ri-
lascio di un documento pdf che ha valore legale, con il quale gli utenti possono, in caso di violazione dei
parametri contrattuali di qualità, richiedere all’operatore il ripristino degli standard pattuiti o, altrimenti,
recedere dal contratto senza incorrere nel pagamento di penali. Si tratta di un sistema unico a livellomon-
diale, che pone al centro della procedura l’utente e i suoi diritti: il diritto ad avere una promessa contrat-
tuale chiara e il diritto, nel caso dimancatomantenimento della promessa contrattuale, di poter reclamare
o di recedere dal contratto senza penali. A oggi sono stati rilasciati oltre 10.000 certificati e sono state su-
perate le 152.000 visualizzazioni del video tutorial di Misura Internet su YouTube. Da dicembre 2011 è di-
sponibile la versione 2.0 del software e, almomento, è in progettazione l’estensione dellemisurazioni anche
per le connessioni a internet in mobilità.

Anche sulla qualità dell’accesso a internet da terminale mobile
l’Autorità è intervenuta, definendo un piano di misure attive sul
campo (drive test), con l’obiettivo di verificare le prestazioni delle

quattro reti mobili attualmente disponibili sul territorio nazionale. In proposito sono previste due campa-
gne per anno, a partire da metà 2012, ciascuna delle quali imperniata su più di 1000 punti di misura, di-
stribuiti, in una fase iniziale, su venti grandi città (una per regione). I test sono previsti inmodalità nomadica
e outdoor. Le elaborazioni statistiche dei risultati delle misure, per ciascuna rete, saranno pubblicati, in
modo da essere a disposizione degli utenti. Gli indicatori di qualità sono stati selezionati al fine di fornire
all’utente una misura della qualità delle principali applicazioni di trasmissione di dati in mobilità, quali
web browsing, file upload, file download, online gaming, video streaming.

Da gennaio 2011, sono state adottate misure atte a garantire mag-
giore trasparenza nel televoto (delibera n. 38/11/CONS), come per
esempio il divieto d’invio di voti dai call center e da sistemi auto-

matizzati, un tetto massimo di numeri di televoti dalla stessa utenza e la pubblicazione on line dettagliata
dei risultati del televoto per almeno 60 giorni.

Da gennaio 2011 è, infine, pubblicata sul sito internet dell’Autorità,
la guida I diritti dei consumatori nel mercato delle comunicazioni
elettroniche, un documento informativo completo, aggiornato e di

facile consultazione, attraverso il quale ogni utente può conoscere i propri diritti e le regole previste dal-
l’Autorità per tutelarli. Il testo della Guida, che è stato distribuito su supporto CD in 20.000 copie, è diviso
in sei sezioni: comunicazioni elettroniche, trasparenza dell’offerta, servizi da postazione fissa, servizi mo-
bili e personali, televisione a pagamento e tutela dell’utenza che descrive le procedure a disposizione degli
utenti per tutelare i propri diritti, avviare una controversia e presentare una denuncia. La Guida contiene
infine un “Decalogo” per un consumo responsabile e i riferimenti dei Co.re.com. e delle Associazioni dei
consumatori. Sul canale You tube dell’Autorità e all’interno del suddetto CD sono presenti tutti i video tu-
torial realizzati direttamente dalla Direzione che contano ad oggi circa 9000 visualizzazioni complessive.

Misura internet;

i drive test;

il televoto;

i diritti degli utenti.
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2.3.2. LA REGOLAMENTAZIONE A BENEFICIO DI SPECIFICHE CATEGORIE DI UTENTI

2.3.3. LE ATTIVITÀ DI GESTIONE DELLE SEGNALAZIONI, DI VIGILANZA E SANZIONATORIE

L’Autorità ha affinato nel tempo la qualità della regolamentazione delineandomisure a beneficio di speci-
fiche categorie di utenti. In tal senso, sono state previste misure a tutela degli utenti disabili consistenti
nell’obbligo di fornitura di 50 SMS gratuiti al giorno per gli utenti sordi e 90 ore mensili di navigazione in-
ternet gratuita, oppure il 50% di sconto in presenza di offerte flat per gli utenti ciechi. La delibera n.
514/07/CONS, a tal proposito, prevede nel settore della telefonia condizioni economiche agevolate per le
particolari categorie degli utenti sordi e ciechi, come l’esenzione del pagamento del canone telefonico, e
misure atte ad agevolare il traffico su rete mobile e su internet. Inoltre, già dal 2006, con delibera n.
661/06/CONS, sono state previste rilevantimisure di sicurezza inmateria di tutela deiminori sui terminali
mobili, introducendo la possibilità di attivare strumenti di parental control (l’utilizzo di uno specifico PIN,
diverso dagli altri utilizzati sul cellulare, per inibire al minore l’utilizzo di determinati servizi).

In questi anni, l’Autorità ha, altresì, migliorato l’efficienza del si-
stema di gestione delle denunce con cui gli utenti segnalano la pos-
sibile violazione delle norme di settore da parte degli operatori di

comunicazione elettroniche.

Nell’intento di semplificare e rendere più celeri le segnalazioni, la modalità di presentazione delle de-
nunce è stata dematerializzata: con la delibera n. 709/09/CONS è stata introdotta la modalità di trasmis-
sione telematica dell’appositomodello informatico di denuncia (Modello D) consentendo così agli utenti
di presentare le proprie denunce compilandole al computer e inviandole a mezzo e-mail. Inoltre, i con-
trolli informatici, contenuti direttamente nel modello telematico, garantiscono una più corretta compi-
lazione della denuncia, evitando così archiviazioni dovute a carenza di elementi informativi obbligatori
ed essenziali.

Per garantire un’efficace tutela dei consumatori che si rivolgono all’Autorità anche conmodalità differenti
dalla presentazione delmodello D, è stato istituito, nel 2009, un servizio di contact centermulticanale: stru-
mento con il quale si offre la possibilità di chiedere informazioni sulle normative di settore, chiarimenti
sugli strumenti di tutela disponibili nonché supporto telefonico, in particolare ai disabili e agli anziani, per
la compilazione del modello D. Le circa 80.000 segnalazioni, pervenute fino ad oggi (documenti cartacei,
e-mail e contatti telefonici), sono state gestite con rapidità, inmaniera efficace e satisfattiva delle esigenze
dell’utenza.

L’Autorità ha svolto un’intensa attività di vigilanza chiedendo ai ge-
stori di giustificare le proprie condotte e disponendo indagini
ispettive da desk e presso le sedi degli operatori. Nello specifico

sono stati indagati i fenomeni relativi a uso improprio delle numerazioni a sovrapprezzo, pratiche scor-
rette nelle procedure di portabilità del numero e di migrazione delle utenze, attivazione di servizi non ri-
chiesti, mancato rispetto degli obblighi di trasparenza e corretta informazione agli utenti, costi di recesso
ingiustificati, fatturazione anomala generata dal superamento di specifici bundle o per l’uso del telefono
in roaming nazionale o internazionale, scorretta gestione dei contatti da parte dei call center dei gestori.

Per favorire una gestione più snella ed efficiente delle denunce, nel rispetto dei principi di economicità, ef-
ficacia e proporzionalità dell’azione amministrativa, è stata razionalizzata l’attività di vigilanza attraverso
l’introduzione del principio di valutazione aggregata delle fattispecie denunciate secondo criteri di gravità
e attualità delle violazioni e di diffusione dei fenomeni patologici.

Le attività di vigilanza hanno anche consentito la tempestiva risoluzione, da parte degli operatori, di nu-
merosi casi di disservizi segnalati, evitando così l’avvio dei procedimenti di conciliazione ed, eventual-
mente, di risoluzione contenziosa.

La gestione delle segnalazioni

La vigilanza



Tra i vantaggi legati all’attività di gestione delle segnalazioni e de-
nunce vi è l’emersione di comportamenti scorretti e inadempi-
menti da parte degli operatori che, ove ripetuti nel tempo per un
grande numero di casi, hanno facilitato l’accertamento di viola-

zioni colpite dall’esercizio dei poteri sanzionatori. Il bilancio dell’attività sanzionatoria svolta in questi anni
è chiaro. Dalla fase di avvio dell’attività si è registrato negli anni, fino al 2010, un tendenziale aumento del
numero di procedimenti e delle somme complessivamente comminate a titolo di sanzione, ridottesi nel
2011 a seguito dell’adozione di “impegni” da parte degli operatori. Nel complesso, dal 2005 al 2011, l’am-
montare delle sanzioni comminate per violazione di norme poste a tutela degli utenti nel settore delle co-
municazioni elettroniche è stato pari a quasi 29 milioni di euro (tabella 12).

58 il bilancio di mandato 2005-2012

Tabella 11 – Numero di segnalazioni e denunce

2007 2008 2009 2010 2011

Totale ~ 30.000 ~ 60.000 27.273 24.464 17.605

Nota: il periodo comprende di norma i dodici mesi fino al maggio dell’anno di riferimento.
Fonte: Autorità

Nel complesso, la sinergia tra le iniziative regolamentari, le attività di verifica ed indagine dei compor-
tamenti violativi degli operatori, nonché le attività sanzionatorie hanno rafforzato il livello di tutela nei
confronti degli utenti, consentendo una cospicua riduzione delle denunce e delle segnalazioni presen-
tate dai cittadini, passate da circa 60.000 nel 2008 (anno di picco delle segnalazioni per addebiti in bol-
letta di chiamate a numerazioni a sovrapprezzo e satellitari) a meno di 18.000 segnalazioni nel 2011
(tabella 11).

L’attività sanzionatoria a tutela
dei consumatori

Tabella 12 – Procedimenti sanzionatori

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Ordinanze-ingiunzioni 2 21 36 19 50 68 55

Archiviazioni 0 11 16 6 9 20 20

Pagamenti in misura
ridotta/oblazione

9 35 13 1 10 0 7

Altri 0 1 0 4 2 4 3

Totale 11 68 65 30 71 92 85

Importi sanzionati (€) 277.892 2.919.350 5.108.364 5.722.983 4.758.991 6.146.922 3.894.187

Fonte: Autorità
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2.3.4. LE ATTIVITÀ DI RISOLUZIONE DELLE CONTROVERSIE

Il sistema di risoluzione delle controversie tra utenti e operatori -
inteso come rimedio alternativo, o anche integrativo, della tutela
giurisdizionale - si presenta oggi come un efficace strumento che
l’Autorità mette a disposizione degli utenti per ottenere in tempi

rapidi il soddisfacimento delle richieste di ripristino della legalità, indennizzi e rimborsi standard nei rap-
porti con gli operatori. Il procedimentomesso a punto in questi anni – articolato nella fase del tentativo ob-
bligatorio di conciliazione e in quella, eventuale, di definizione della controversia con provvedimento
vincolante – ha consentito di gestire un numero elevatissimo e crescente di controversie con tempi medi
nettamente inferiori a quelli processuali. Nel complesso, sono stati conseguiti effetti positivi in termini di
deflazione del contenzioso giurisdizionale e benefici concreti per gli utenti. In base alle stime effettuate,
negli ultimi dieci anni (ossia a partire dalla delibera n. 182/02/CONS che ha disciplinato la materia), oltre
300.000 utenti hanno potuto risolvere in via conciliativa una controversia con il proprio operatore, senza
dover ricorrere allamagistratura (e dunque senza dover gravare sul sistema giudiziario) recuperando, sotto
forma di storni, rimborsi o indennizzi, somme per un totale di oltre cento milioni di euro (di cui circa i ¾
imputabili al settennato in esame).

Ha contribuito a tali risultati la scelta di adottare un modello “de-
centrato”, ispirata anche dalla finalità di renderemeno oneroso (in
termini di prossimità geografica) l’utilizzo dei rimedi paragiurisdi-

zionali da parte dei consumatori. Questi, allo stato attuale, non soltanto possono esperire il tentativo ob-
bligatorio di conciliazione davanti a organismi operanti sul territorio, quali le Camere di commercio
(CCIAA) e, a partire dalle deleghe del 2006, i Comitati regionali per le comunicazioni (Co.re.com.) ma pos-
sono altresì adire l’Autorità o i Co.re.com. delegati (al momento 13 su 21) per la definizione delle contro-
versie con un provvedimento vincolante (v. Box 3). Avvicinando il consumatore ai centri decisionali, è stato
offerto al cittadino un agevole accesso al sistema di risoluzione alternativa delle controversie, comprovata
dal tendenziale incremento, nel corso del settennato, delle procedure conciliative, anche per effetto del
processo di decentramento della funzione (cfr. par. 3.2). Nel 2011 le istanze di conciliazione presentate
presso i Co.re.com. delegati, che coprivano tutto il territorio della penisola ad eccezione delle Regioni Sar-
degna e Sicilia (il Comitato siciliano è stato delegato solo a partire da gennaio 2012), sono state pari a 55.646,
con percentuali di risoluzione della controversia con un accordo tra le parti che sono passate in due anni
dal 60% circa a oltre il 70%.

il modello “decentrato”.

Il sistema di risoluzione delle
controversie:

Figura 10 – Istanze di conciliazione delle controversie utenti-operatori
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Box 3 – L’attività di risoluzione delle controversie tra utenti ed operatori di comunicazioni elettroniche

Nel settore delle comunicazioni elettroniche l’attività di ri-
soluzione delle controversie davanti all’Autorità ha, in questi
anni, pienamente realizzato la propria funzione: un numero
crescente di utenti, ormai, propende per la sede alternativa al
giudice ordinario in virtù dei vantaggi associati alla proce-

dura: la celerità e tendenziale gratuità del rimedio; la possibilità di evitare i costi legati alla nomina
di un difensore; la possibilità di pervenire a una composizione amichevole con l’operatore; l’appli-
cabilità di meccanismi di corresponsione di un indennizzo automatico. L’insieme di questi vantaggi
concorre pertanto a delineare un sistema idoneo a garantire un soddisfacimento pieno delle esi-
genze di tutela e ristoro dei consumatori nei rapporti di utenza.
Nel corso del settennato, l’Autorità è più volte intervenuta sulla disciplina dell’attività di risoluzione
extragiudiziale delle controversie tra operatori e utenti, modificando non soltanto il procedimento,
ma anche l’intero apparato organizzativo interessato da una progressiva de-centralizzazione delle
funzioni.

Per quanto riguarda il procedimento, oltre al nuovo Regolamento del 2007, integrazioni emodifiche
sono state apportate nel 2008 e nel 2009 (delibere n. 95/08/CONS, n. 502/08/CONS e n.

479/09/CONS), con l’intento di realizzare un complessivo
riordino e adeguamento del sistema alle disposizioni dettate
dal quadro europeo e recepite all’articolo 84 del Codice delle
comunicazioni elettroniche. La crescente attenzione del le-

gislatore all’istituto dellamediazione, il generale riconoscimento dei risultati positivi conseguiti dal-
l’Autorità nella tutela dei consumatori e la crescente visibilità che il sistema di risoluzione delle
controversie vi ha attribuito hanno determinato un notevole incremento, negli anni, delle istanze di
definizione davanti all’Autorità, rendendo necessarie ulteriori revisioni della disciplina procedi-
mentale, fino alle novità introdotte nel 2011 anche per gli indennizzi, anche automatici, da ricono-
scere agli utenti in sede di definizione delle controversie (delibera n. 73/11/CONS). Sul fronte della
conciliazione, queste hanno riguardato l’introduzione di forme di delega anticipata, la disciplina

Il progressivo affinamento
delle procedure di risoluzione
delle controversie

Le principali innovazioni sul
fronte della conciliazione

Figura 11 – Istanze di definizione delle controversie utenti-operatori
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Negli ultimi sette anni la gestione del Registro degli Operatori di
Comunicazione (ROC) ha subito sostanziali modifiche sul piano
dell’informatizzazione delle procedure e del riordino della disci-
plina di organizzazione e tenuta del Registro. Ciò ha consentito il

conseguimento di risultati tangibili in termini di recupero di efficienza e azzeramento delle pratiche di
iscrizione e cancellazione arretrate, accumulatesi negli anni anche a causa di una complessa fase di suc-
cessione e fusione di precedenti strumenti conoscitivi e della contestuale assenza di adeguati sistemi in-
formativi comprendenti banche dati integrate e interoperabili.

Il progressivo potenziamento dei sistemi informatici del ROC ha
consentito l’informatizzazione di tutti gli adempimenti di comuni-
cazione in capo agli operatori iscritti e l’introduzione di vincoli tec-

nici volti a garantire che sia verificata inmodo automatico, all’atto dell’invio, la completezza e la consistenza
delle informazioni trasmesse. Lo stessopotenziamento, unitamente all’aggiornamentod’ufficio dei contenuti
del Registro, reso possibile anche attraverso attività di scambio di dati con altre pubbliche amministrazioni,
ha consentito la pubblicazione, in una sezione dedicata del sito dell’Autorità, delle informazioni relative alla
posizione dei singoli operatori, con possibilità di aggiornamento in tempo reale. I medesimi sviluppi infor-
matici hanno consentito di porre le basi per la creazione di un sistema informativo integrato, orientato verso
le esigenze degli operatori, la cui messa a punto è ancora in corso e potrà dirsi definitivamente completata
entro l’anno corrente. Lamessa a regime di tale sistema ha agevolato la gestione dei flussi di informazioni e
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dell’audioconferenza, l’individuazione di conciliazioni alternative. Sul fronte della definizione, la
nuova disciplina è stata ispirata al principio di sinteticità degli atti e almiglioramento della procedura
sul piano della tempistica e del funzionamento.

Sul piano organizzativo, il processo di regionalizzazione della
fase conciliativa ha reso possibile la creazione di una plura-
lità di presidi territoriali di tutela offerti ai consumatori. Il
tentativo obbligatorio di conciliazione, che è condizione ne-
cessaria di procedibilità per l’azione, può oggi essere espe-

rito davanti a diversi organismi operanti a livello territoriale: oltre ai Co.re.com. (cfr. par. 3.2), si
ricordano le Camere di Conciliazione presso le Camere di Commercio, le Commissioni Paritetiche e,
in prospettiva, gli organismi di mediazione. Questa ampia offerta di presidi è stata resa possibile at-
traverso un’intensa attività negoziale dell’Autorità, soprattutto con i Co.re.com. In forza dell’Accordo
Quadro concluso nel 2008 fra l’Autorità, la Conferenza dei Presidenti delle Regioni e delle Province
autonome e la Conferenza dei Presidenti dell’Assemblea, dei Consigli regionali e delle Province au-
tonome, l’Autorità ha progressivamente delegato a un rilevante numero di Co.re.com. – su base con-
venzionale – l’attività relativa all’esperimento del tentativo obbligatorio di conciliazione, nonché, in
caso di eventuale esito infruttuoso, la funzione relativa alla risoluzione delle controversie tra gli stessi
(figura 11).

Il decentramento delle funzioni così realizzato ha gradualmente delineato un apparato organizzativo
peculiare che fa capo all’Autorità, facendone l’unica autorità indipendente italiana“con la testa in Eu-
ropa, e con il corpo funzionalmente articolato regione per regione” (C. Calabrò, Relazione annuale
Agcom 2009).

Il processo di
regionalizzazione e le attività
dei Co.re.com.

L’informatizzazione del
Registro

2.4. LE FUNZIONI ISPETTIVE E DI REGISTRO

2.4.1. IL REGISTRO DEGLI OPERATORI DI COMUNICAZIONE

I benefici per le imprese
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consentito una corretta formalizzazione della documentazione utilizzata nelle procedure di iscrizione, con-
tribuendo così a unadrastica riduzionedella tempistica legata all’iter amministrativo. I risultati conseguiti at-
traverso queste azioni sono tre: (i) il progressivo azzeramento delle pratiche arretrate; (ii) la riduzione del
numero di pratiche che comportavano un disallineamento con i termini procedimentali per effetto della ri-
chiesta di integrazioni o rettifiche; (iii) il rispetto dei termini per le nuove iscrizioni che, attualmente, si con-
cludono entro 30 giorni dalla presentazione dell’istanza. L’incremento di efficienza è riscontrabile
nell’aumento del numero complessivo di comunicazioni annualmente gestite dal Registro, passato da poco
più di 6.000 nel 2005 a unamedia di circa 10.000 comunicazioni annue nell’ultimo quadriennio.

Tabella 13 – ROC - Evoluzione delle procedure di iscrizione e cancellazione

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Operatori registrati
al 31 dicembre
(totale attivi e cessati)

13.001 14.447 16.076 17.554 18.779 20.360 21.672

Operatori attivi
al 31 dicembre (iscritti al
netto delle cancellazioni)

12.620 13.935 15.367 16.623 17.625 15.928 16.948

Numero di iscrizioni
durante l’anno 2.127 1.435 1.632 1.513 1.448 1.539 1.278

Operatori cancellati
durante l’anno 81 136 196 228 223 3.271 273

Comunicazioni annuali 3.150 2.846 3.426 2.966 4.704 4.805 4.962

Comunicazioni
di variazione 554 1.149 393 4.951 1.588 1.834 1.975

Certificazioni 134 167 218 664 427 476 394

Totale comunicazioni
ricevute 6.046 5.733 5.865 10.322 8.390 11.925 8.882

Fonte: Autorità

Gli operatori hanno potuto giovarsi di un sensibilemiglioramento nella gestione del Registro che ne ha fa-
vorito il grado di ottemperanza non soltanto agli obblighi di iscrizione, ma in relazione a tutte le comuni-
cazioni al ROC.Tale progressione è attribuibile a diversi fattori, non solo tecnologici. Da un lato, va rilevato
l’impatto positivo della delega di funzioni ai Co.re.com. in forza di un accordo quadro approvato nel 2008
(cfr. cap. 3.2) che, nel complesso, ha incrementato il numero delle risorse dedicate alla gestione ordinaria
del Registro e liberato risorse per le attività di verifica delle dichiarazioni rese. Dall’altro lato si rileva un
complessivo intervento di riordino e razionalizzazione della disciplina del ROC attraverso l’adozione di un
testo unico delle disposizioni relative all’organizzazione e alla tenuta del Registro (delibera n.
666/08/CONS), a cui ha fatto seguito una nutrita attività regolamentare legata all’aggiornamento del qua-
dro normativo. Tra gli interventi più significativi si evidenziano: (i) la delibera n. 608/10/CONS, volta ad
adeguare il novero di soggetti tenuti alle dichiarazioni al Registro alle nuove definizioni di fornitori di ser-
vizi dimedia audiovisivi previste dal d.lgs. n. 44 del 2010; (ii) la delibera n. 195/09/CONS, volta a recepire
le modifiche all’art. 1, della legge n. 416/1981 disposte dalla legge 27 febbraio 2009 n. 14, che hanno ri-
mosso i previgenti vincoli all’estensione delle catene di controllo delle società editrici di giornali quoti-



diani ed equiparati. All’adozione della delibera in parola ha fatto seguito la trasmissione di una segnalazione
dell’Autorità al Governo (2 aprile 2010) volta a evidenziare le criticità del nuovo regime degli assetti socie-
tari, che rendono problematica la vigilanza sulla trasparenza delle catene di controllo nell’ambito della te-
nuta del Registro degli operatori di comunicazioni, e dell’accertamento di posizioni dominanti nel sistema
integrato delle comunicazioni. Infine, a partire dal 2009, i risultati più significativi sono imputabili anche
al potenziamento dell’azione di enforcement svolta attraverso numerosi accertamenti e procedimenti san-
zionatori. Soltanto negli ultimi due anni (2010-2011) sono stati conclusi 55 procedimenti sanzionatori per
mancate comunicazioni al ROC, per un totale di oltre 300 mila euro.

Oltre alle semplificazioni a beneficio degli operatori, gli interventi
adottati hanno assicurato piena effettività alle finalità di traspa-
renza e di pubblicità cui è preordinato il Registro. È stato infatti
possibile acquisire un quadro conoscitivo tendenzialmente com-

pleto dei soggetti operanti nei mercati delle comunicazioni in Italia per settore di attività (tabella 14).
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La trasparenza e la pubblicità
delle informazioni

Tabella 14 – ROC - Operatori iscritti per attività (% sul tot. delle attività)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Editoria 68,40 64,00 61,30 58,92 56,99 53,92 52,23

Editoria elettronica 2,30 3,70 3,80 4,38 5,21 6,30 8,29

Agenzie di stampa 0,20 0,10 0,20 0,20 0,26 0,26 0,30

Servizi
di comunicazione elettronica 2,00 6,70 9,46 11,80 12,44 13,84 13,90

Operatori di rete - - - - - 0,47 0,72

Fornitori di contenuti - - - - - 0,42 0,76

Fornitori di servizi interattivi
associati o di servizi
di accesso condizionato

- - - - - 0,07 0,10

Radiodiffusione sonora e televisiva 14,20 12,50 12,10 11,40 11,27 10,49 10,20

Concessionarie di pubblicità 4,90 4,70 4,64 4,70 4,77 4,88 4,40

Produttori e distributori
di programmi 8,00 8,30 8,50 8,60 9,06 9,35 9,10

Nota: Il periodo comprende di norma i dodici mesi fino al maggio dell’anno di riferimento.
Fonte: Autorità
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Nell’ultimo settennato, inoltre, l’attività di tenuta del ROC si è ri-
velata uno strumento fondamentale per le attività di vigilanza e
controllo, con particolare riferimento al settore dell’editoria. Sulla
base di una prassi consolidata di collaborazione con la Presidenza

del Consiglio dei Ministri – Dipartimento per l’informazione e l’editoria (DIE), l’Autorità ha sempre con-
dotto verifiche periodiche sugli editori richiedenti i contributi per l’editoria. Dal 2009, a seguito dell’auto-
mazione dei controlli incrociati su alcune centinaia di soggetti, l’Autorità ha avviato decine di accertamenti
ispettivi con il supporto del Nucleo speciale per la radiodiffusione e l’editoria della Guardia di finanza che
hanno portato all’apertura di diversi procedimenti sanzionatori e, in alcuni casi, alla revoca del contributo
da parte del DIE e segnalazione all’autorità giudiziaria. L’attività di controllo sui contributi all’editoria è
stata, da ultimo, disciplinata conD.P.R. 223/2010 che ha previsto esplicitamente la partecipazione dell’Au-
torità alla verifica degli assetti degli editori richiedenti i contributi. In tale ambito, il 20 settembre 2011 l’Au-
torità e il DIE hanno sottoscritto un apposito Protocollo di Intesa volto, inter alia, a coordinare le verifiche
ispettive da svolgere attraverso i rispettivi Nuclei speciali della Guardia di finanza, il cui ruolo si è rivelato
essenziale nell’accertamento delle dichiarazioni rese al Registro in regime di sostanziale autocertificazione.

Attualmente, la principale sfida sul piano della gestione ordinaria riguarda un’ulteriore evoluzione tecnica
del sistema in esercizio, che prevede il rifacimento sia del front office che del back office del Registro, con
l’obiettivo globale delmiglioramento della fruibilità dell’intero sistema. La principale innovazione in via di
completamento riguarda l’adozione di una piattaforma integrata con il Portale delle imprese gestito dal-
l’Unione delle Camere di Commercio (Unioncamere) con la finalità di consentire alle imprese di effettuare
le comunicazioni obbligatorie a differenti amministrazioni mediante un’unica operazione. Tale semplifi-
cazione dovrebbe produrre sensibili vantaggi alle imprese in termini di semplificazione degli adempimenti
e guadagni dell’efficienza complessiva del sistema, grazie alla condivisione e all’interscambio delle infor-
mazioni. In particolare, la predetta integrazione consentirà il “pre-caricamento” della modulistica e dei
dati ROC già detenuti dal Registro delle Imprese e l’aggiornamento automatico delle dichiarazioni al ROC
sulla base delle comunicazioni camerali di rilevanza per l’Autorità. Ulteriori attività volte a garantire l’in-
tegrazione e l’interoperabilità delle banche dati sono state avviate per l’accesso automatico al Sistema in-
tegrato di circolarità anagrafica INA-SAIA, diretto alla condivisione dei dati relativi alla autorizzazioni con
il MISE – Dipartimento comunicazioni e per la sottoscrizione di una convenzione con l’Agenzia delle En-
trate volta amigliorare la gestione delle informazioni relative ad enti non iscritti nel Registro delle Imprese
(fondazioni, associazioni, onlus, enti no-profit, ecc.) che pure accedono a provvidenze ed agevolazioni ta-
riffarie in forza dell’iscrizione al ROC.

Le attività di vigilanza e
controllo

2.4.2. IL CATASTO NAZIONALE DELLE INFRASTRUTTURE DI DIFFUSIONE

L’istituzione di una sezione speciale del ROC dedicata al Catasto
nazionale delle frequenze radiotelevisive ha rappresentato una
delle azioni fondamentali del processo di transizione al digitale ter-
restre in Italia (cfr. cap. 2.2.2). L’iniziativa congiunta avviata nel 2006

con l’allora Ministero delle comunicazioni (oggi MISE) ha consentito di ottenere per la prima volta una
misura dell’effettivo uso delle frequenze e, più in generale, di disporre in maniera permanente di un qua-
dro conoscitivo completo e affidabile sul sistema radiotelevisivo italiano.

Nella prima fase di implementazione (2006-2007), l’attività si è
principalmente concentrata sulla raccolta dei dati relativi alle emit-
tenti radiotelevisive operanti sul territorio, resa problematica dal-
l’assenza di elenchi dei concessionari e di informazioni precise in
relazione al rilascio dei titoli abilitativi, soprattutto per le emittenti

locali. A fronte di tale situazione, la scelta di assoggettare le comunicazioni sui diritti d’uso delle frequenze
a un regime meramente dichiarativo - in luogo di attribuire alle stesse valore costitutivo - è stata pertanto
dettata dall’esigenza di incentivare le iscrizioni da parte degli operatori. L’attività di raccolta dei dati ha
quindi permesso di operare un primo censimento degli impianti radiotelevisivi, in ogni caso indispensa-

Il Catasto nazionale delle
frequenze radiotelevisive:

la prima fase di
implementazione e la
successiva gestione online.
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bile ai fini della pianificazione delle operazioni di transizione al sistema di trasmissione in tecnica digitale.
Dopo la prima fase di implementazione, nel 2009 è stato avviato il sistema di gestione online, volto a con-
sentire un monitoraggio costante delle dinamiche che caratterizzano l’utilizzo dello spettro elettroma-
gnetico di radiodiffusione e, di conseguenza, di disporre di informazioni sufficientemente precise e
rispondenti alla realtà fattuale, indispensabili allo svolgimento delle attività di pianificazione in questo set-
tore (tabella 15).

Tabella 15 – Catasto delle frequenze: impianti attivi per tipologia e qualità dei dati

2008 2009 2010 2011

Impianti

Televisione analogica 20.132 18.364 12.263 8.000

Televisione digitale 4.722 6.253 10.404 14.416

Radiofonia digitale 263 264 264 263

Qualità dei dati

Nessuna anomalia 0 887 2.257 5.835

Anomalie lievi 12.287 19.673 18.313 15.469

Anomalie gravi 12.830 4.321 2.361 1.375

Fonte: Autorità

L’evoluzione successiva dimostra che esso costituisce ormai un
fondamentale punto di riferimento per tutte le attività tecniche e
amministrative poste in essere nell’ambito del processo di transi-
zione al digitale terrestre (cd. fase di switch-off). A partire dal 2010,

ulteriori funzionalità in esercizio sono servite a mettere a disposizione degli operatori - e dei soggetti isti-
tuzionali preposti alla pianificazione delle frequenze - strumenti di gestione ancora più potenti, flessibili
ed intuitivi. Si segnala, in particolare, la procedura di migrazione del sistema geodetico di riferimento at-
tualmente utilizzato per le coordinate geografiche degli impianti (ED50) verso lo standard internazionale
WGS84. Da segnalare anche l’utilizzo di un software di simulazione radioelettricaCHIRplus_BC finalizzato
al miglioramento continuo della qualità dei servizi di pianificazione basata sui dati del Catasto delle fre-
quenze.

L’attività di vigilanza sui dati dichiarati ha consentito la cancellazione d’ufficio di decine degli impianti non
attivi attraverso verifiche cartolari e sul campo. Al riguardo si sottolinea l’importante contributo della Po-
lizia di Stato - Polizia postale e delle comunicazioni alle verifiche sul campo, effettuate altresì in collabora-
zione con gli ispettorati territoriali del MISE - Dipartimento delle comunicazioni.

Oltre a rappresentare un supporto nell’attività di pianificazione e
allocazione delle frequenze, la messa a regime del Catasto ha con-
sentito la verifica degli obblighi di copertura in capo ai soggetti

concessionari, offrendo al contempo trasparenza sul sistema italiano della radiodiffusione televisiva. Al ri-
guardo,merita particolare rilievo la realizzazione di un’applicazione accessibile viaweb attraverso la quale

Le attività di pianificazione e di
vigilanza

Il Catasto pubblico
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tutti gli utenti di internet potranno consultare, senza necessità di preventiva autenticazione, una sezione
ridotta del Catasto appositamente creata (cd. “Catasto pubblico”) contenente i dati essenziali degli im-
pianti di diffusione operanti sul territorio. Questa azione è destinata, pertanto, a incrementare il numero
di servizi telematici già offerti agli operatori, che a partire dal 2008 possono avvalersi di interfacce per l’ac-
cesso online ai fini della gestione delle dichiarazioni e della modifica dei dati che li riguardano.

Tabella 16 – Catasto delle frequenze: tipologie di servizi telematici offerti

2008* 2009 2010 2011

Accessi (log-on) 64 10.778 13.592 10.800

Inserimenti 0 236 53 205

Modifiche 0 6.731 2.446 7.540

Cessazioni 0 1.211 1.664 2.771

Trasferimenti 0 1.310 1.225 473

Subentri 0 1.248 1.229 511

Trasformazioni 0 402 665 1.656

* solo mese di dicembre, mese in cui il sistema informativo è entrato in funzione
Fonte: Autorità

Box 4 – Le attività ispettive

L’evoluzione della disciplina inmateria di ispezioni è stata scandita dal processo di apertura alla con-
correnza dei mercati delle telecomunicazioni e dalla progressiva centralità che hanno assunto, in
tale contesto, le questioni inerenti alla tutela dei consumatori. Nella prima fase della liberalizzazione,
le attività ispettive si concentravano essenzialmente sulla verifica del rispetto degli obblighi gravanti
sull’operatore incumbent. Con il consolidamento di nuovi operatori sul mercato e la crescente at-
tenzione da parte delle associazioni di consumatori è emersa, invece, l’esigenza di verificare mate-
rialmente il comportamento di numerosi operatori. L’Autorità, pertanto, ha istituito, nel febbraio
2006, una struttura permanente a supporto dell’attività di accertamento strumentale all’esercizio
dei poteri di vigilanza e sanzionatori, dotandosi di una compiuta disciplina delle ispezioni presso le
sedi dei soggetti operanti nel settore delle comunicazioni (delibera n. 63/06/CONS). Inoltre, a testi-
monianza della costante attenzione dimostrata dall’Autorità nella garanzia dei diritti fondamentali,
la disciplina dei poteri ispettivi è stata corredata da una “Carta dei diritti”, recante l’indicazione dei
diritti e delle tutele a favore dei soggetti sottoposti a ispezione.

Peraltro, l’evoluzionedella catenadel valore e gli sviluppi della
regolamentazione hanno reso necessario un ampliamento
della sfera di applicazione soggettiva dei poteri ispettivi che,
in virtù delle modifiche adottate dalla delibera n.

220/08/CONS, possono essere esercitati anche nei confronti di soggetti cd. “terzi”, vale a dire nei con-
fronti delle imprese di cui si avvalgono gli operatori di comunicazione per lo svolgimento di attività

L’ampliamento delle attività
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connesse ai propri servizi. A titolo di esempio, le modifiche introdotte hanno reso possibile verifiche
presso call-center e centri servizi che gestiscono in outsourcing le relazioni commerciali con i consu-
matori e che, pertanto, possono concorrere alla piena attuazione della regolamentazione a tutela degli
utenti. Il raggio d’azione del potere ispettivo dell’Autorità si è ulteriormente ampliato dal punto di vista
delle attività oggetto di verifiche e sopralluoghi. Da ultimo, l’attribuzione all’Autorità di nuove compe-
tenze inmateria di diritti sportivi ha resonecessario l’avvio di ispezioni a campionepresso gli impianti
ove si svolgono le competizioni, che hanno reso possibile l’accertamento di violazioni e irregolarità
nell’esercizio dei diritti di cronaca sportiva, soprattutto da parte delle emittenti radiofoniche.

Nella prassi, l’adozione di unaCarta dei diritti ha favorito l’in-
staurazione di rapporti collaborativi con i soggetti ispezio-
nati, soprattutto per quanto riguarda gli operatori di

comunicazioni elettroniche, rispetto ai quali l’accertamento ispettivo dell’Autorità si è in molti casi
rivelato uno strumento utile all’emersione di problematiche organizzative oppure del settore com-
merciale, sfuggite agli ordinari meccanismi di controllo interno. Le questioni regolamentari la cui
soluzione hamaggiormente beneficiato dell’esercizio di poteri ispettivi hanno riguardato, per esem-
pio, i servizi non richiesti, le procedure di migrazione, il corretto utilizzo della numerazione, le mo-
dalità di instradamento comunicazioni satellitari, la pubblicità istituzionale di enti pubblici, il
contributo dovuto all'Autorità, il versamento di canoni di concessione radiotelevisivo.
Nel complesso, tra il 2006 e il 2011, l’Autorità ha condotto oltre 450 ispezioni nei confronti di un nu-
mero crescente di soggetti: si va da 7 operatori nel 2006 fino a 56 nel 2010, compresi editori e emit-
tenti presso impianti sportivi.

Particolare rilievo meritano altresì le attività di verifica dei pagamenti dei canoni di concessione da
parte dei soggetti operanti nel settore delle comunicazioni di radiodiffusione in ambito nazionale.
L’attività in questione è stata inizialmente svolta tramite approfondimenti della documentazione in-
viata dai concessionari, nel corso dei quali, in più occasioni, è stato interessato il MISE – Diparti-
mento comunicazioni, al fine di ricostruire i dati disponibili. Successivamente, è stato realizzato un
database e regionalizzato il controllo. Nel complesso, tale attività ha conseguito soddisfacenti risul-
tati nel recupero dei crediti dovuti, per importi corrispondenti a diverse centinaia dimigliaia di euro.

Nell’ambito delle attività ispettive, il coordinamento con la
Guardia di finanza e con gli organi della Polizia di Stato - Po-
lizia postale e delle comunicazioni è risultato indispensabile
ai fini di un efficace esercizio del potere ispettivo. Nel periodo
considerato, i rapporti di collaborazione con questi corpi si

sono evoluti nel segno di una forte integrazione e specializzazione dei nuclei dedicati e operanti
presso l’Autorità.

Le questioni affrontate

La collaborazione con la
Guardia di finanza e la Polizia
postale

2.5. I SERVIZI POSTALI

Il periodo di mandato consiliare si è concluso con un’importante novità per l’assetto organizzativo e fun-
zionale dell’Autorità. Il cosiddetto “decreto salva Italia” (D.L. 6 dicembre 2011, n. 201) ha infatti attribuito
all’Autorità i compiti di regolazione e vigilanza sui servizi postali, precedentemente affidati alla – di fatto
mai nata – Agenzia nazionale di regolamentazione del settore postale. Con le delibere n. 731/11/CONS e
n. 65/12/CONS, l’Autorità ha pertanto modificato la propria struttura organizzativa con l’istituzione della
Direzione Servizi postali e ne ha disciplinato le funzioni di regolamentazione, vigilanza e tutela degli utenti.
Nei primi duemesi di operatività, l’Autorità ha così predisposto una prima ricognizione delle attività prio-
ritarie per la realizzazione del processo di liberalizzazione e apertura della concorrenza del settore postale
e dato avvio ai primi procedimenti a ciò finalizzati, instaurando altresì un’indispensabile interlocuzione con
l’incumbent, gli operatori concorrenti e gli attori istituzionali di livello nazionale ed europeo coinvolti.
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Il trasferimento di competenze, svolte fino al 2011 dalla Direzione
generale per la regolamentazione del settore postale del MISE, al
regolatore dei mercati delle comunicazioni ha risposto a diverse
esigenze, già evidenziate dall’Autorità con la Segnalazione del 19
febbraio 2010, trasmessa al Governo e al Parlamento in occasione

della presentazione del disegno di legge di recepimento della direttiva 2008/6/CE, che ha portato a com-
pimento il processo di apertura del mercato dei servizi postali. Nella segnalazione l’Autorità aveva infatti
rilevato la necessità che fosse istituita un’autorità indipendente, strutturalmente e funzionalmente sepa-
rata dall’incumbent (attualmente controllato direttamente dalMinistero dell’economia e delle finanze per
il 65% e, indirettamente, dalla Cassa depositi e prestiti per il 35%). Tale situazione era peraltro già stata og-
getto di censure nell’ambito di una procedura di infrazione comunitaria aperta nei confronti della Repub-
blica italiana per la mancata istituzione di un’autorità nazionale indipendente di regolamentazione dei
servizi postali. Al riguardo, la segnalazione aveva altresì sottolineato l’opportunità di ottimizzare l’impiego
di risorse pubblichemediante l’attribuzione all’Autorità delle funzioni spettanti al regolatore indipendente,
in virtù della specializzazione settoriale e delle competenze tecniche ad essa riconosciute. In definitiva, la
novella legislativa intervenuta con il “decreto salva Italia” ha accolto una soluzione da tempo caldeggiata
dall’Autorità, allineando l’Italia al modello dominante in Europa dove si tende a valorizzare le sinergie esi-
stenti nei settori delle comunicazioni elettroniche e postali: in ben venti Stati europei le autorità nazionali
di regolamentazione delle comunicazioni si vedono attribuita anche la competenza in materia postale.

Il percorso regolamentare tracciato in ambito europeo per i due
settori è, del resto, speculare. Per esempio, le esigenze di armoniz-
zazione hanno giustificato la costituzione di figure organizzative

di coordinamento quali ERG-Post, il Gruppo europeo dei regolatori postali, istituito nel 2010 e costituito dai
vertici delle 27 Autorità nazionali indipendenti di Regolamentazione degli Stati membri, cui attualmente
partecipa a pieno titolo l’Autorità. In tal modo, l’esercizio dei nuovi compiti potrà avvalersi di un proficuo
scambio di esperienze e buone prassimediante attività che, almomento, si concentrano sui seguenti gruppi
di lavoro: contabilità regolatoria; calcolo del costo netto del servizio universale; soddisfazione degli utenti;
prodotti transfrontalieri; condizioni di accesso all’ingrosso.

Il requisito di indipendenza del regolatore - già previsto dalla prima
direttiva europea di liberalizzazione del settore (direttiva 97/67/CE)
e ribadito dalla più recente direttiva 2008/6/CE - non rappresen-

tava, peraltro, l’unico aspetto problematico nella trasposizione delle direttive europee. In effetti, il nodo
della piena ed effettiva separazione strutturale tra le funzioni di regolamentazione e le attività inerenti alla
proprietà o al controllo si legava ad altre criticità rilevate, di recente, da una prima ricognizione operata
dalla nuova Direzione Servizi postali. Tra queste figurano il mantenimento in monopolio di alcuni servizi
postali; le condizioni di accesso alle infrastrutture essenziali; il regime fiscale agevolato delle prestazioni
rientranti nel servizio universale; la durata quindicennale della designazione del fornitore e l’ampiezza, la
modalità di calcolo del costo netto e il sistema di finanziamento del servizio universale, quali aspetti prio-
ritari su cui concentrare l’attività.

A soli duemesi dalla sua istituzione, e sulla base di un’approfondita analisi del quadro normativo di riferi-
mento, la Direzione Servizi postali ha dato avvio a un calendario di incontri con gli attori istituzionali e del
mercato coinvolti nel processo di liberalizzazione, sia nazionali che europei, e pianificato un articolato
programma di interventi che vanno dall’avvio di procedimenti in materia di accesso e servizio universale,
alla predisposizione delle condizioni generali di rilascio dei titoli abilitativi, dall’analisi della contabilità e
delle condizioni tecniche ed economiche dei servizi offerti dall’incumbent, alla disciplina dei poteri san-
zionatori. Di particolare rilievo è, infine, l’attività in materia di tutela degli utenti, volta a rendere imme-
diatamente operativo il contact center per la gestione dei reclami in materia postale e a definire le relative
procedure di gestione, nonché le procedure di conciliazione.

La segnalazione al
Parlamento e al Governo del
2010

Il contesto internazionale

Il programma degli interventi
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3. L’AUTORITÀ E I RAPPORTI ISTITUZIONALI

3.1. L’ATTIVITÀ DELL’AUTORITÀ

Il numero di delibere adottate dagli organi dell’Autorità fornisce
una misura del quantum di attività svolta nel periodo del man-
dato consiliare. Nel complesso sono state approvate 7.417 deli-

bere, di cui – in virtù delle rispettive competenze – 1.678 dalla Commissione per i servizi e i prodotti, 839
dalla Commissione per le infrastrutture e le reti e 4.900 dal Consiglio (Tabella 17).

L’attività deliberativa

Tabella 17 – Attività dell’Autorità

CONSIGLIO
E COMMISSIONI 2005* 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012**

Numero riunioni 66 86 77 87 80 76 96 20

Delibere 567 1.003 1.060 1.089 1.069 1.093 1.224 312

PRESIDENTE

Numero presidenziali 0 7 8 12 1 28 2 0

CONSIGLIO

Numero riunioni 33 38 34 35 33 35 38 8

Tasso di presenza*** 97% 99% 99% 96% 98% 92% 96% 100%

Continua alla pagina seguente
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Segue dalla pagina precedente

CONSIGLIO 2005* 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012**

Delibere 354 744 697 741 751 683 739 191

Comunicazioni
elettroniche 8 41 28 43 43 44 24 13

Media 88 134 191 184 200 132 186 53

Frequenze/
digitale terrestre 1 6 9 10 17 12 14 2

Pareri all’Agcm 158 264 293 222 229 190 176 49

Controversie
e sanzioni 30 127 82 158 107 177 142 36

Altro 69 172 94 124 155 128 197 38

CSP 2005* 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012**

Numero riunioni 20 32 30 36 31 29 39 8

Tasso di presenza*** 97% 99% 99% 97% 100% 88% 98% 100%

Delibere 140 176 200 257 228 265 325 87

Par condicio 56 70 11 42 64 60 61 0

Regolamenti
in materia
di par condicio

4 6 11 10 9 7 8 3

Sanzioni 77 92 172 195 148 193 251 84

Disciplina
dei contenuti
media

3 8 6 10 7 5 5 0

Continua alla pagina seguente
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Segue dalla pagina precedente

CIR 2005* 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012**

Numero riunioni 13 16 13 16 16 12 19 4

Tasso
di presenza**** 97% 100% 98% 100% 94% 90% 97% 100%

Delibere 73 83 163 91 90 145 160 34

Atti di
regolamentazione 15 11 11 12 18 20 37 5

Controversie
tra operatori 6 10 12 4 7 5 5

Controversie
tra operatori
e utenti

58 66 142 67 68 118 118 24

* dal 16 maggio 2005 ** al 4 aprile 2012 *** N.ro compl. presenze effettive/n.ro teorico presenze (stima) (comprese assenze per malattia etc.)
**** N.ro compl. presenze effettive/n.ro teorico presenze (comprese assenze per malattia etc.)
Fonte: Autorità

L’attività dell’Autorità di cui sono espressione le delibere adottate
e testé sinteticamente riportate ha talvolta avuto ricadute pratiche
in termini di contenzioso giurisdizionale. A questo riguardo, si ri-

porta di seguito il dato sintetico delle cause gestite negli anni di riferimento (tabella 18).

La tutela giurisdizionale

Tabella 18 - Esiti attività contenziosa*

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012**

TAR

Sospensive sfavorevoli **** 4 43 0 6 2 9 5 4

Sospensive favorevoli 16 47 8 18 21 28 24 11

Meriti sfavorevoli 12 3 16 7 9 7 2 14

Meriti favorevoli 18 47 30 22 25 47 35 20

Continua alla pagina seguente
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Segue dalla pagina precedente

APPELLI AL CDS***

Sospensive favorevoli 0 0 30 0 5 5 7 7

Sospensive sfavorevoli 0 0 0 3 2 1 1 2

Meriti favorevoli 7 7 5 3 17 17 8 8

Meriti sfavorevoli 1 1 6 1 3 8 2 2

* Dati riferiti di norma al periodo maggio-aprile anno successivo** fino a marzo 2012
*** La somma dei ricorsi respinti e accolti non corrisponde necessariamente al dato totale in quanto alcune pronunce
del CDS possono essere intercorse in un periodo diverso da quello preso a riferimento nel calcolo del totale
**** La dizione “favorevoli/sfavorevoli” ha riguardo all'interesse azionato o difeso in giudizio dall'Autorità
Fonte: Autorità

Dai dati appena esposti, si evince con chiarezza che la percentuale di cause in cui l’Autorità risulta vitto-
riosa, tanto in primo grado che in appello, è prossima all’ottanta per cento.

Tra le pronunce particolarmente significative, che hanno segnato
importanti successi per l’Autorità, si segnalano soprattutto quelle
in materia di telecomunicazioni (si pensi alle sentenze che hanno
confermato la legittimità dell’azione del Garante in tema di credito
residuo; bill shock; migrazione su rete fissa; riduzione delle tariffe

di terminazione; imposizione delmodello di terminazione per gli operatori alternativi; riduzione dei tempi
per la portabilità del numero mobile).

Significative pronunce si sono avute, inoltre, sul fronte del riconoscimento delle prerogative di indipen-
denza e autonomia dell’Autorità, con particolare riguardo all’autonomia economica e finanziaria.

Emblematici in questo senso sono i pareri del Consiglio di Stato n. 1334/11 (sull’ambito soggettivo di ap-
plicazione del decreto legislativo n. 150/2009) e n. 385/2012 (sui limiti di assoggettabilità dell’Autorità al-
l’obbligo di restituzione delle economie di gestione di cui al d.l. n. 78/2010, cd. leggeTremonti), che hanno
evidenziato, per l’Autorità, le ampie prerogative di autonomia anche economica e finanziaria.

Sempre sul piano del riconoscimento di una indipendenza che si esplica appieno anche sotto il profilo
economico e finanziario va menzionata, inoltre, la sentenza del Tar Lazio n. 226/2012 che ha annullato
l’elenco delle amministrazioni pubbliche inserite nel conto economico consolidato individuate ai sensi
dell’art. 1, comma3, della legge 31 dicembre 2009 n.196, nella parte in cui il detto elenco include anche l’Ag-
com; tanto in virtù della indipendenza, anche finanziaria, posseduta da quest’ultima, cui si riconnette
“piena autonomia e indipendenza di giudizio e di valutazione”, con conseguente esclusione di qualsivoglia
soggezione a poteri governativi di indirizzo, direttivo e di controllo; nonché l’ordinanza del Consiglio di
Stato n. 856/1012 che, adito con appello cautelare dell’Autorità, ha accolto l’istanza sospensiva dell’Am-
ministrazione in ragione, tra l’altro, delle riconosciute garanzie di indipendenza dal potere esecutivo e della
sua provvista finanziaria sostanzialmente autonoma.

L’autonomia e l’indipendenza dell’Autorità hanno costituito oggetto anche del parere del Consiglio di Stato
n. 5365/2010 che, adito dalMinistero dello sviluppo economico per risolvere un quesito relativo al principio
di reciprocità in tema di attribuzione dei diritti d’uso delle frequenze radio da destinare ad attività di diffu-
sione televisiva, ha perimetrato con nettezza i diversi ambiti di competenza del Ministero e dell’Autorità.

Le pronunce a tutela
dell’indipendenza e
dell’autonomia dell’Autorità



L’Autorità, nel corso di questo settennato, ha investito con deter-
minazione nel progressivo rafforzamento del ruolo dei Comitati re-
gionali per le comunicazioni (Co.re.com.), al fine di avvicinare il
cittadino alla Pubblica Amministrazione, accrescere la possibilità

di accesso degli utenti ai servizi finali e realizzare concretamente il principio di sussidiarietà nello svolgi-
mento dei compiti di governo, garanzia e controllo del sistema delle comunicazioni.

In tal senso, l’Autorità ha dapprima completato la prima fase di de-
centramento delle funzioni (cfr. paragrafo 2.3.4.), avviata con l’Ac-
cordo Quadro del 25 giugno 2003 (stipulato tra l’Autorità, la
Conferenza dei Presidenti delle Regioni e delle Province autonome
e la Conferenza dei Presidenti dell’Assemblea, dei Consigli regio-

nali e delle Province autonome). In quella sede, ribaditi i principi generali concernenti l’esercizio delle fun-
zioni delegate in tema di comunicazioni, sono state individuate le materie oggetto di delega, i programmi
di attività e le risorse finanziarie, rinviando la delega effettiva alla stipula di convenzioni bilaterali tra l’Au-
torità e le singole articolazioni regionali dei Comitati. La prima fase del progressivo decentramento fun-
zionale ha riguardato le deleghe concernenti lo svolgimento del tentativo obbligatorio di conciliazione, la
vigilanza in materia di tutela dei minori e del controllo sulla pubblicazione dei sondaggi, nonché sui pro-
cedimenti di rettifica a istanza di parte.

Il successo di tale prima fase ha indotto l’Autorità a promuovere la
seconda fase del processo di decentramento attraverso la stipula
di un nuovo Accordo Quadro, nel 2008, che ha consentito di pro-
cedere con la delega effettiva di ulteriori funzioni, a partire dal

2010, consistenti nella definizione delle controversie tra utenti e operatori di comunicazione elettronica,
la tenuta del Registro degli operatori di comunicazione a livello regionale, nonché la vigilanza sul rispetto
degli obblighi di programmazione e delle disposizioni in materia di esercizio dell’attività radiotelevisiva
mediante il monitoraggio delle trasmissioni dell’emittenza locale. A supporto del processo di delega, l’Au-
torità ha organizzato seminari volti alla formazione del personale e ha emanato delle linee guida per l’eser-
cizio delle funzioni delegate ai Co.re.com., con l’obiettivo di garantire l’armonizzazione del sistema e
facilitare l’applicazione uniforme delle funzioni stesse su tutto il territorio nazionale, ferma restando la
funzione di coordinamento e di indirizzo in capo all’Autorità.
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3.2. GLI ORGANI STRUMENTALI E AUSILIARI

I Comitati regionali per le
comunicazioni:

la seconda fase del
decentramento.

il completamento della prima
fase di decentramento delle
funzioni;

Tabella 19 - Efficacia del processo di conciliazione

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Istanze di conciliazione ~10.000 15.179 ~35.000 38.590 43.099 49.004 55.646

Efficacia del processo
di conciliazione ~60% nd ~52% 49% 62% 70% 72%

Fonte: Autorità
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In virtù del processo di delega compiuto in questi anni, i Co.re.com. rappresentano dunque nel loro in-
sieme un organo di decentramento funzionale dell’Autorità, fortemente radicato sul territorio regionale e
rappresentativo delle esigenze e degli interessi della comunità locale, ma altresì dotato di numerose com-
petenze tecniche derivate.

Nel corso dell’ultima consiliatura sono stati registrati rilevanti cam-
biamenti riguardo al Consiglio nazionale degli utenti (CNU), com-
posto da esperti designati dalle associazioni rappresentative delle
varie categorie di utenti, fra soggetti particolarmente qualificati at-

tivi nell’affermazione dei diritti e della dignità della persona o delle particolari esigenze sottese alla tutela
dei minori. Tale organo ha l’obiettivo di esprimere pareri e formulare proposte all’Autorità, al Parlamento
e al Governo e a tutti gli organismi pubblici e privati, sulle questioni concernenti la salvaguardia dei diritti
e le esigenze dei cittadini. Il compito del CNU è dunque quello di favorire le occasioni di incontro tra l’Au-
torità, le sedi istituzionali e le istanze dei cittadini, promuovendo l’intervento del decisore politico sul de-
licato tema delle libertà fondamentali, e contribuendo almiglioramento e al rafforzamento della posizione
del consumatore/utente, con l’obiettivo di assicurare una composizione equilibrata, pluralista e qualifi-
cata dei diversi interessi in gioco.

L’Autorità detta i criteri per la designazione, l’organizzazione e il
funzionamento del CNU. Lo scorso anno, in proposito, è emersa la
necessità di apportare modifiche al relativo regolamento (delibera
n. 54/99 e s.m.i.). E’ stata quindi avviata una consultazione pubblica
svoltasi nella primavera 2010, che ha visto la partecipazione di nu-

merose associazioni di categoria che hanno condiviso il disegno inteso a rivisitare le norme preesistenti. Le
modifiche e le integrazione al regolamento sono state adottate con la delibera n. 399/10/CONS,mentre nel-
l’ottobre del 2011 sì è insediato il nuovo CNU. Nella scelta dei candidati l’Autorità ha inteso garantire, oltre
ameccanismi di rinnovamento, un’adeguata presenza femminile e le specifiche competenze dei candidati.

Nel corso del settennato l’Autorità si è, pertanto, impegnata affinché il CNUmantenesse vivo il dialogo con
i cittadini utenti, facilitando così il delicato compito di coglierne le esigenze, le osservazioni e gli orienta-
menti, in coerenza con la garanzia di partecipazione degli stakeholder che caratterizza l’agire dell’Auto-
rità. Il CNU ha dunque raccolto le istanze provenienti dal basso, proiettandole all’interno di una efficace
attività dimoral suasion diretta alle istituzioni competenti, in attuazione delle istanze democratiche con-
nesse alla salvaguardia della dignità umana, del pluralismo culturale, politico e religioso, nonché della
obiettività, della completezza e dell’imparzialità nell’informazione e nella comunicazione.

Il Consiglio nazionale degli
utenti:

il nuovo regolamento sui
criteri di designazione e
funzionamento del CNU.

3.3. I RAPPORTI CON LE ISTITUZIONI NAZIONALI

Nel corso di questo settennato, l’interlocuzione con il Parlamento e il Governo è stata intensa ed ha visto
l’Autorità assumere un ruolo propositivo circa l’opportunità di interventi legislativi in relazione all’esigenza
di accompagnare l’evoluzione deimercati delle comunicazioni nel pieno rispetto dei vincoli derivanti dal-
l’Unione europea. In tal guisa, rilevante è stata la funzione dimoral suasion nei confronti degli organi co-
stituzionali che partecipano della funzione legislativa. Più in generale, i rapporti tra l’Autorità e le istituzioni
nazionali sono stati improntati al dialogo costruttivo, in ossequio al principio di leale collaborazione.

L’interazione con il Parlamento si è tradotta essenzialmente nelle
audizioni del Presidente dell’Autorità presso le Commissioni parla-
mentari competenti per le materie di interesse dell’Autorità. Du-
rante l’attuale consiliatura, a partire dal 2005, il Presidente ha svolto

oltre 40 audizioni dinanzi al Parlamento, principale referente istituzionale dell’Autorità, esprimendo posi-
zioni su temi centrali del dibattito nazionale ed europeo. Le audizioni sono state svolte principalmente
presso la Commissione trasporti, poste e telecomunicazioni, ma frequenti sono stati anche gli scambi con

I Comitati regionali per le
comunicazioni:
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la Commissione affari costituzionali, la Commissione rapporti comunitari, la Commissione lavori pubblici
e comunicazioni e altre Commissioni.

Molto intenso è stato, in particolare, il rapporto con la Commissione parlamentare per l’indirizzo generale e
la vigilanza dei servizi radiotelevisivi. Le audizioni hanno rappresentato, così, un’attività costante dell’Auto-
rità, quantificabile in termini numerici – escludendoquelle relative ai periodi elettorali – in circa 7-8 all’anno.

Proficua è stata, altresì, l’interazione con il Governo, tramite le nu-
merose segnalazioni che l’Autorità ha inviato, manifestando l’op-
portunità e l’urgenza di interventi su tematiche rilevanti, quali

l’adozione di una roadmap per l’avvio dell’Agenda Digitale italiana, il recepimento interno delle nuove di-
rettive comunitarie nel sistema delle comunicazioni elettroniche, la segnalazione in materia di limiti an-
titrust per stampa e televisione e conflitto di interessi, nonché la legittimazione dell’Autorità stessa
all’esercizio delle proprie competenze anche nel settore dei servizi postali. Temi, questi ultimi, tutti rece-
piti dal decisore politico conmisure di carattere legislativo.

L’Autorità, d’altronde, ha fornito elementi essenziali, di volta in volta richiesti dai Ministeri – in partico-
lare, dalMinistero dello sviluppo economico – strumentali alle risposte a interrogazioni e interpellanze at-
traverso le quali il Parlamento esercita la propria funzione di controllo sull’attività del Governo. I
competenti Ministeri hanno infatti la facoltà di inoltrare all’Autorità eventuali atti di sindacato ispettivo
pervenuti nell’ambito di argomenti sui quali l’Autorità ha una comprovata competenza, richiedendo a que-
st’ultima di fornire elementi utili alla elaborazione di una risposta. Quest’attività coinvolge gli uffici della
struttura, al fine di fornire tutti gli elementi tecnici e regolamentari necessari.

Rientrano nell’ambito delle relazioni istituzionali anche i rapporti
con le altre autorità indipendenti e, in particolare, con l’Autorità
garante della concorrenza e del mercato. Nel corso dell’attuale
mandato consiliare, le due autorità hanno continuamente “dialo-

gato” fra loro, nell’ottica di un arricchimento reciproco strumentale all’adozione del provvedimento finale.
Il principalemomento di interlocuzione è rappresentato dallo scambio di pareri, resi ai sensi delle diverse
normative. Avuto specifico riguardo alle operazioni di concentrazione, alla pubblicità ingannevole e alle
pratiche commerciali scorrette, l’Autorità ha formulato 1.581 pareri. Nell’ambito dei rapporti tra AGCOM
e AGCM, per quanto attiene il profilo dei confini tra le diverse competenze in materia di tutela del consu-
matore nel settore delle comunicazioni elettroniche, rileva la decisione di disporre il deferimento all’adu-
nanza plenaria del Consiglio di Stato – al fine di prevenire possibili contrasti giurisprudenziali in un delicato
settore di attività dei pubblici poteri – di alcune cause promosse da operatori di tlc. Nel mese di febbraio
2012 le cause portate all’attenzione dell’Adunanza Plenaria sono state trattenute in decisione.

con il Governo,

con l’Autorità garante della
concorrenza e del mercato

Tabella 20 – Pareri resi all’Autorità garante della concorrenza e del mercato

2005* 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012**

Operazioni di concentrazione, abusi
di posizioni dominante, intese e impegni 55 85 97 72 40 15 28 28

Pubblicità ingannevole e pratiche
commerciali scorrette 103 179 196 150 189 175 148 21

* dal 16 maggio 2005 ** al 4 aprile 2012 Fonte: Autorità

La cooperazione tra le due autorità ha investito altresì le attività di studio e conoscitive. Nel 2006, le due au-
torità hanno condotto congiuntamente l’indagine conoscitiva su“I contributi di ricarica nei servizi di telefo-
niamobile a credito prepagato”: lo studio hamesso in luce la rilevanza e le peculiarità del servizio prepagato
in Italia ed evidenziato le implicazioni del contributo di ricarica sulle condizioni economiche applicate al
servizio. Nel 2009, è stata invece svolta congiuntamente l’indagine conoscitiva sui “I servizi SMS (ShortMes-
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sage Service),MMS (MultimediaMessaging Service) e sui servizi dati inmobilità (SDM) offerti in Italia”. Sullo
sfondo di questa attività vi è stato il dibattito relativo all’intervento della Commissione europea inmateria di
roaming internazionale e, in particolare, alla proposta di introdurre tetti massimi sui prezzi al dettaglio e al-
l’ingrosso (prezzi di interconnessione) degli SMS, nonché sui livelli di spesa nell’accesso a internet inmobi-
lità. In questo quadro, lo studio ha approfondito le caratteristiche strutturali deimercati nazionali interessati,
attraverso l’analisi degli aspetti rilevanti sia dal lato della domanda chedal lato dell’offerta, conun’attenzione
particolare ai prezzi dei servizi SMS,MMS e SDM e agli strumenti di garanzia della trasparenza.

L’Autorità, infine, nel corso dell’ultima consiliatura ha avviato un
intenso dialogo con gli enti locali, rendendo alcuni pareri alle Re-
gioni e Province impegnate nella realizzazione delle infrastrutture

a banda larga, volti a valutare il rispetto dei principi di trasparenza, non discriminazione, parità di tratta-
mento, neutralità tecnologica e allineamento alla regolamentazione vigente, in conformità alle “Linee
Guida” in materia di aiuti di Stato indicate dalla Commissione europea.

Le università e gli enti di ricerca

L’investimento in ricerca e innovazione è un tratto caratterizzante
dell’azione dell’Autorità, che vi ha contribuito con proprie risorse,
dimostrandodi riconoscerne il fondamentale ruolo anche ai fini del

miglioramento della qualità della regolamentazione deimercati delle comunicazioni. In questa prospettiva,
si inscrive l’impegno continuodell’Autorità sul fronte della ricerca scientifica e tecnologica sul quale, negli ul-
timi sette anni, essa ha tessuto rapporti di collaborazione con istituzioni scientifiche e promosso programmi
di ricerca di cui hanno beneficiato gruppi di studiosi afferenti a 12 tra le più importanti università italiane.

Il programmadi ricerca Infrastrutture e Servizi a Banda larga eUltra
Larga (ISBUL), affidato a qualificati atenei (Milano Bocconi e Poli-
tecnico, Napoli Federico II, Università di Roma - LUISS, Roma Tre,
Sapienza, Tor Vergata -, Università di Siena, Politecnico di Torino e
Imperial College di Londra), ha consentito l’analisi e l’approfondi-

mento delle questioni sottostanti lo sviluppo delle reti di nuova generazione, in funzione della parallela
azione regolamentare svolta dall’Autorità, alimentando un confronto dialettico con ilmondo accademico e
gli operatori sulle stime prodotte, nonché elaborando proposte operative in linea con il contesto europeo e
internazionale. I risultati sono stati pubblicati nel 2010. Il secondo programmadi ricerca concernente i Ser-
vizi e Contenuti per le Reti di Prossima Generazione consentirà di studiare in dettaglio le tematiche con-
nesse al rapporto tra le reti di nuova generazione e lo sviluppo di contenuti e servizi innovativi.

L’Autorità ha, altresì, lavorato in stretta collaborazione con diversi
enti di ricerca, sempre al fine di esaminare, in modo operativo, te-
matiche di rilievo per la regolamentazione e la vigilanza del settore.
Particolaremenzionemerita la convenzione stipulata nel 2009 con

la Fondazione Ugo Bordoni, che rappresenta un investimento di carattere pluriennale nella ricerca scien-
tifica e tecnologica, nonché nello sviluppo di prototipi e sperimentazioni con un riscontro immediato sulla
regolamentazione tecnica di settore.

Oltre al sostegno alla ricerca, i rapporti con le università italiane
sono stati contrassegnati dal costante impegno a favore della for-
mazione post-universitaria. In particolare, l’Autorità ha contribuito

alla formazione di figure professionali specializzate nei settori delle comunicazione attraverso il sostegno
a ventunoMaster universitari e ospitando circa 50 giovani studenti.

L’investimento nella ricerca:

La formazione

il programma Infrastrutture e
Servizi a Banda Larga e Ultra
Larga

e i rapporti con le università e
gli enti di ricerca.

e con gli enti locali.
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3.4. I RAPPORTI CON LE ISTITUZIONI INTERNAZIONALI

Il periodo di mandato consiliare è stato contrassegnato da un
punto di svolta nel ruolo e nelle responsabilità assunte dall’Auto-
rità nel contesto istituzionale europeo e internazionale. Il progre-
dire dei processi di integrazione dei mercati su scala paneuropea,

l’emersione di processi di aggregazione industriale tra operatori italiani e stranieri, il consolidamento di
nuovimodelli di cooperazione regolamentare a livello comunitario e internazionale nell’ordinamento delle
comunicazioni elettroniche sono i principali fattori che hanno determinato l’accresciuta importanza della
dimensione internazionale nell’esercizio delle funzioni di regolamentazione e oggi risulta come impre-
scindibile contesto di riferimento per un pieno ed efficace esercizio delle competenze istituzionali del-
l’Autorità. Negli ultimi anni, l’accresciuto impegno dell’Autorità nel contesto internazionale è stato peraltro
oggetto di riconoscimento dai vari partner europei e stranieri, anche per effetto dell’assegnazione di im-
portanti ruoli di coordinamento nell’ambito di piattaforme e organismi di concertazione, e dell’aggiudi-
cazione, in consorzio con istituzioni e autorità estere, di importanti progetti di gemellaggio comunitario.
Il costante impegno dell’Autorità nella cooperazione internazionale ed euro-mediterranea, in un periodo
di importanti trasformazioni politiche, ha raggiunto il suo culmine con la designazione del Presidente Cor-
rado Calabrò alla presidenza dell’EMERG per l’anno 2011.

Tra le iniziative di maggior rilievo va ricordata la presidenza dello
European Regulators Group (ERG) nel 2007. In questa fase, l’attività
dell’Autorità ha svolto un ruolo propulsivo sui temi dell’armoniz-

zazione e sul rispetto degli impegni strategici sottoscritti con la cd. “dichiarazione diMadeira” ai fini di una
più efficace cooperazione tra le Autorità nazionali di settore. Uno dei principali risultati conseguiti ha ri-
guardato la pubblicazione di un primo documento di consultazione pubblica sulle problematiche relative
all’accesso alle Next Generation Access Networks (NGAN) che ha rappresentato una premessa degli orien-
tamenti poi adottati dalla raccomandazione europea del 20 settembre 2010 relativa all’accesso regola-
mentato alle NGAN. Nell’ambito della presidenza dell’ERG, l’Autorità ha svolto un importante ruolo di
coordinamento del complesso delle attività finalizzate alla definizione delle proposte legislative della Com-
missione europea, presentate nel 2007 per la revisione delle Direttive di settore. Nello stesso anno, in qua-
lità di Presidente di turno, l’Autorità ha coordinato anche il processo di trasformazione e consolidamento
istituzionale dell’IRG - la piattaforma informale di cooperazione regolamentare di settore - costituitosi poi
quale organizzazione no-profit di diritto belga nel 2008, a valle delle riflessioni e degli approfondimenti
promossi proprio dall’Autorità nel corso del 2007. Più in generale, nel corso degli anni, l’Autorità ha fornito
un contributo sostanziale ai lavori dell’ERG attraverso, inter alia, la definizione di rapporti e posizioni co-
muni poi adottate dal Gruppo dei regolatori europei, ad esempio inmateria di rimedi regolamentari, con-
tabilità regolatoria e applicazione dei test di prezzo.

In continuità con tali attività, l’Autorità, a partire dal 2009, ha par-
tecipato ai lavori del BEREC che, insieme alla costituzione dell’Uf-
ficio di Supporto, ha rappresentato la principale innovazione di
carattere organizzativo introdotta nel settore delle comunicazioni
elettroniche (Regolamento n. 1211/2009). L’Autorità ha preso parte

attiva alla fase di start up del BEREC, sia attraverso la partecipazione al gruppo ristretto incaricato di co-
stituire, insieme alla Commissione, l’Ufficio di supporto, sia assicurando la presidenza del Gruppo di lavoro
incaricato di definire le linee guida per un’implementazione coordinata delle nuove direttive nei vari Stati
membri. In particolare, sotto il coordinamento dell’Autorità, sono state approvate le decisioni del Comitato
dei regolatori e del Comitato di gestione in tema di trasparenza e accesso ai documenti del BEREC e del-
l’Ufficio, e sono state definite le nuove procedure inerenti al consolidamento del mercato e alla coerente
applicazione delle misure correttive (articoli 7 e 7-bis della direttiva Quadro). Successivamente, l’Autorità
ha continuato a coordinare alcuni importanti filoni di attività relativi al programma di lavoro del BEREC:
la stesura delle linee guida in materia di separazione funzionale, il rapporto sulle problematiche tran-
sfrontaliere connesse all’applicazione della direttiva Servizio Universale; il rapporto sulla contabilità rego-

La dimensione internazionale
della regolamentazione:

l’European Regulators Group;

ilBody of European Regulators
for Electronic
Communications;
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latoria per il 2010. L’Autorità ha inoltre assunto la presidenza dei Gruppi operativi “Implementazione”,
“Contabilità regolatoria” e “Collaborazione con il Gruppo per la politica dello spettro radio”. Nel complesso,
i lavori in seno al BEREC comportano un impegno sostanziale dell’Autorità, con riferimento a tutte le fun-
zioni coinvolte nelle attività di analisi deimercati delle comunicazioni elettroniche. La partecipazione del-
l’Autorità al sistema BEREC riguarda, dunque, da un lato la collaborazione con il nuovo organismo
nell’assolvimento delle funzioni consulenziali ad esso demandate (il supporto andrà adesso fornito non
solo alla Commissione, ma anche al Parlamento e al Consiglio dell’Unione europea), dall’altro lato lo svol-
gimento delle attività regolamentari nazionali nell’alveo dei nuovi e complessi meccanismi di coopera-
zione disegnati a livello europeo.

Un’altra importante occasione di assunzione di leadership in am-
bito europeo ha riguardato la Presidenza del Gruppo per la Politica
dello Spettro Radio (RSPG) nel 2010, cui l’Autorità partecipa in-
sieme a rappresentanti del Ministero dello sviluppo economico –

Dipartimento delle comunicazioni. Nel 2011, l’Autorità ha continuato a svolgere un ruolo comprimario al-
l’interno del Gruppo, che ha peraltro mostrato un’importante evoluzione istituzionale alla luce del nuovo
quadro regolamentare europeo.Tra i principali risultati della presidenza italiana può rammentarsi il parere
sulla proposta di Programma politico pluriennale per il radio spettro della Commissione europea, appro-
vato in seguito a una complessa consultazione pubblica intorno ai tre pilastri della proposta: il contributo
agli obiettivi dell’Agenda digitale europea; il miglioramento della governance dello spettro nell’Unione; il
rafforzamento del coordinamento europeo nelle relazioni internazionali. Il pieno coinvolgimento dell’Au-
torità e la fiducia accordata alla stessa nell’ambito dell’RSPG sono stati peraltro confermati dal conferi-
mento di un nuovomandato di presidenza del Gruppo all’Autorità per il biennio 2012-2013, che consentirà
di garantire continuità nello svolgimento delle attività già avviate dal Gruppo sotto il precedentemandato
di presidenza del 2010.

Nel corso dell’intero settennato sono peraltro proseguite in paral-
lelo le attività tradizionali di partecipazione dell’Autorità ai vari Co-
mitati relativi al settore delle comunicazioni elettroniche, fra i quali
rileva la partecipazione dell’Autorità alla delegazione italiana

presso il Comitato per le comunicazioni, sui temi tecnici e regolamentari di propria competenza. In sede
OCSE, poi, l’Autorità ha assicurato la propria partecipazione alle attività dei gruppi di lavoro incaricati delle
attività di monitoraggio e analisi dell’evoluzione delle infrastrutture e dei servizi di comunicazione.

Nel settore dell’audiovisivo, è proseguito il lavoro nell’ambito del-
l’European Platform of Regulatory Authorities (EPRA), un forum di
discussione informale in materia di regolamentazione del broad-
casting che comprende 52 regolatori. In tale settore, peraltro, i pro-

cessi di revisione della disciplina europea di riferimento hanno alimentato un ampio dibattito, cui l’Autorità
– che hamantenuto un proprio rappresentante nel board e partecipato ai Gruppi di lavoro tecnici – ha for-
nito propri contributi e supporto alle delegazioni nazionali per la discussione presso le sedi competenti nel-
l’UE, Parlamento e Consiglio. Tra gli altri organismi internazionali operanti nel settore audiovisivo, la
partecipazione più attiva dell’Autorità ha riguardato il gruppo di alto livello delle Autorità nazionali di re-
golamentazione, il Comitato di contatto e il Comitato permanente sulla televisione transfrontaliera.

Come più sopra richiamato, l’Autorità ha svolto un ruolo di primo
piano anche in seno all’EMERG, il Gruppo dei regolatori delle co-
municazioni elettroniche dell’area euro-mediterranea. A testimo-
nianza dell’importanza strategica accordata dall’Autorità a tale

piattaforma ai fini della diffusione di modelli regolamentari comuni, occorre ricordare come essa si sia
fatta promotrice della sua istituzione sin dal 2007 quando, sotto l’egida del programma comunitarioNATP-
III, prese corpo il progetto di strutturazione istituzionale del gruppo di cui più tardi il Presidente Calabrò
avrebbe assunto la presidenza. Proprio durante tale presidenza nel 2011, l’Autorità ha contribuito al raf-
forzamento istituzionale dell’EMERG, promuovendo l’adozione di un nuovo Statuto e la definizione di una
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Strategia dimedio periodo, finalizzata a dare vita a una piattaforma autonoma, in grado di sopravvivere pre-
scindendo da contributi europei.

L’Autorità ha, inoltre, provveduto a rafforzare e ampliare la rete di
relazioni bilaterali con autorità di regolamentazione e altre istitu-
zioni straniere, attraverso gli strumenti tradizionalmente usati in

questo campo: incontri e accordi bilaterali, scambi di informazioni e partecipazione alla redazione di rap-
porti comparativi. Queste attività hanno investito i rapporti con numerose autorità di regolamentazione del
settore delle comunicazioni elettroniche e deimedia, europee e internazionali. Tra questi, un impegno im-
portante ha riguardato la rete di contatti con i regolatori del Sud America, per il tramite degli accordi IRG-
REGULATEL.

Si segnala altresì come l’Autorità, assunti i compiti in materia di
servizi postali (cfr. cap. 2.5), si siamobilitata, sul piano dei rapporti
internazionali, per la condivisione di informazioni e buone prassi

con Regolatori europei già titolari delle citate competenze e per l’adesione all’ERG-Post, il Gruppo Euro-
peo dei Regolatori dei Servizi Postali. Ad oggi l’Autorità ha già partecipato al processo di approvazione del
Programma di Lavoro del Gruppo per il 2012 ed ha svolto gli adempimenti necessari ad assicurare la par-
tecipazione dei propri esperti ai gruppi di lavoro in cui l’ERG-Post si articola.

Infine, l’Autorità si è impegnata con significativi risultati nella ge-
stione di importanti progetti di gemellaggio (twinning) finanziati
dalla Commissione europea e tenuti con la Communications Re-

gulatory Agency della Bosnia-Erzegovina (2005-2007), la National Telecommunication Regulatory Autho-
rity egiziana (2008-2011), il Ministero delle comunicazioni israeliano (2011-2012) e la Telecommunications
Regulatory Commission della Giordania (2011-2013).

i rapporti bilaterali;

l’ERG-Post;

i gemellaggi.
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ALLEGATO A

LE TRASFORMAZIONI TECNOLOGICHE NEL SETTORE

PREMESSA

Le trasformazioni tecnologiche che hanno caratterizzato gli ultimi sette anni del settore ICT sono state
molteplici, tutte con concreti risvolti regolamentari, sociali e dimercato; alcune con percorsi facilmente in-
tuibili, altre con evoluzioni inaspettate1.
All’inizio del periodo di mandato lo scenario strategico più accreditato sembrava essere quello della con-
vergenza di voce, accesso Internet e televisione (triple play) sulla rete fissa e, in prospettiva, quello della con-
vergenza fisso-mobile (quadruple play). Scenari che si sono realizzati parzialmente, anche se l’Italia è stato
il primo paese a livellomondiale nell’offerta di servizi triple play. Quel che è accaduto è stato il progressivo
aumento dei servizi dati che hanno ricompreso voce e video, imponendo una trasformazione ai tradizio-
nali modelli di business degli operatori di settore. Il vero processo di convergenza è stato dunque pilotato
da unmercato di servizi (service driven) offerti in Internet da fornitori operanti su scala globale: servizi di-
sponibili e declinabili su qualsiasi dispositivo di utente e convogliabili su qualsiasi rete di accesso.

Anche le reti televisive digitali - potenzialmente in grado di convogliare oltre a servizi audiovisivi anche
servizi dati, nonché di scambiarli con la rete fissa o mobile – hanno realizzato una forma di convergenza,
o meglio di sinergia, tra le reti TLC e le reti televisive attraverso l’IPTV, e più recentemente attraverso la
Connected TV. Si tratta di un modello concettualmente diverso di convergenza, che si concretizza su un
doppio binario: da una parte l’integrazione di dispositivo, rete e contenuti, e dall’altra l’accesso a un’of-
ferta video tradizionale, web e on demand.

Gli operatori di rete fissa emobile devono fronteggiare la crescente domanda da parte degli utenti di nuovi
servizi e sono chiamati ad investire per la realizzazione di reti di nuova generazione, anche per il raggiun-
gimento degli ambiziosi obiettivi dell’Agenda Digitale (entro il 2020 la fornitura di 30 Mbit/s a tutta la po-
polazione europea e 100 Mbit/s al 50%) che sono alla base della creazione di un mercato unico digitale
europeo.

In questo contesto si inserisce l’emergere di un confronto conflittuale, dal 2009 in poi, fra operatori TLC e
broadcaster, a causa della competizione nella pianificazione di risorse spettrali. Gli orientamenti del-
l’Unione Europea, in tema di digital dividend esterno, sulla cessione di parte dello spettro tradizionalmente
assegnato ai servizi radiotelevisivi (dapprima, la cosiddetta banda 800MHz e, in prospettiva, anche la banda
700MHz), hanno avuto, e continuano ad avere, notevole impatto in un paese come l’Italia, dove il sistema
televisivo - data la grande molteplicità di operatori nazionali e soprattutto locali – si trova a dover affron-
tare una sfida notevole per riallocarsi nella banda restante.

1. Il presente contributo è stato predisposto dalla Fondazione Ugo Bordoni.
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Un terzo soggetto, però, confinante sia con il business degli operatori TLC, sia con quello dei broadcaster,
sta accrescendo in maniera significativa il proprio potere, erodendo quote di mercato significative ad en-
trambi i comparti. Sono i cosiddetti over-the-top, che rappresentano senz’altro una delle sfide più interes-
santi per il mercato e la regolamentazione dei prossimi anni.

Si è verificato, infatti, uno spostamento degli assi della competizione nel campo ICT: da una competizione
tra operatori infrastrutturati per il mercato dell’accesso ad Internet a una competizione tra il complesso
degli operatori telco e i fornitori di servizi over-the-top. Dopo aver disintermediato il ruolo dei fornitori di
accesso su rete fissa, i fornitori di servizi stanno disintermediando anche le reti mobili, grazie all’avvento
di piattaforme operative e applicazioni catalizzatrici di uno sconvolgimento nella catena del valore. Natu-
ralmente, i fattori critici di successo dimolti dei servizi over-the-top non sono solo tecnologici emolto pesa
l’estensione globale della loro azione, che spesso travalica le strategie regolatorie dei diversi paesi interes-
sati. Nel prossimo futuro tale asimmetria regolatoria dovrà essere studiata, analizzata e affrontata, a livello
sia nazionale sia sopranazionale.

LE TRASFORMAZIONI TECNOLOGICHE
NEL SETTORE DELLE COMUNICAZIONI ELETTRONICHE

Nel settennio 2005-2011 le reti di telecomunicazioni, e in particolare le reti di accesso, hanno subito con-
tinue evoluzioni, alimentate da un circuito virtuoso che si è venuto a creare tra le infrastrutture e i ser-
vizi: se da un lato la crescente disponibilità di banda ha reso possibile la proliferazione di nuovi servizi,
dall’altro la crescita della domanda di servizi ha rappresentato un forte traino anche per l’evoluzione
verso le reti di nuova generazione.

Nel 2005 si registravano circa 6milioni di lineeADSL e le reti radiomobili erano impiegate inmaniera pres-
soché esclusiva per le comunicazioni vocali e il servizio SMS. L’evoluzione delle reti e dei servizi mobili e
la crescita esponenziale di penetrazione del telefono cellulare ha portato a una sostanzialemodifica di que-
sto panorama, e sta avendo come conseguenza diretta una forte espansione dell’utilizzo della banda larga
mobile per il traffico dati.

Nelle retimobili il traffico dati ha ormai superato il tradizionale traffico voce; grazie alle tecnologie 3G e alla
forte diffusione di nuovi terminali, come smartphone e tablet.

L’evoluzione tecnologica dei terminali mobili è stata particolarmente evidente nel design, nella grafica
sempre più sofisticata (impiego di menù complessi e di icone che ricreano l’ambiente desktop del PC),
negli schermi diventati velocemente LED e touch, e recentemente anchemulti touch, nell’evoluzione dei
sistemi operativi, oggi in grado di gestire i più svariati applicativi.

Sicuramente il 2007 è stato un anno di svolta, con la prima commercializzazione dell’iPhone 2G da parte
di Apple, che ha avviato la corsa all’oro nei dispositivi mobili, rafforzata nel 2010 dall’avvento dei tablet di
nuova generazione. Smartphone e tablet rappresentano la novità più rilevante nell’ambito dei device di-
gitali, avendo generato una reale discontinuità nelle abitudini di consumo tecnologico degli utenti, for-
nendo servizi in forme evolute e in modalità decisamente innovative. L’enorme sviluppo delle App,
applicazioni direttamente scaricabili sui dispositivi mobili, ne sono l’esempio più lampante.

All’evoluzione dei terminali si affianca quella dei servizi, sempre più avanzati, rigorosamente ideati per un
uso inmobilità e in un’ottica social. Il 2005 segna l’espandersi delWeb 2.0 con il trionfo del social networ-
king e dello user generated content: MySpace (2003), Facebook (2004), Youtube (2005), Twitter (2006). Nati
come “luoghi” per mettere in contatto delle persone, oggi le reti sociali, sono diventate sempre più perva-
sive, diventando nei fatti la piattaforma di accesso ad altri servizi: leggere notizie, caricare e scaricare file
di tutti i tipi, ed anche ricercare informazioni bypassando i motori di ricerca.
Altro fenomeno notevole degli ultimi anni sono le catch-up TV, che permettono di accedere per un certo
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periodo di tempo ai programmi televisivi giàmessi in onda dai broadcaster; la lettura di quotidiani online,
apprezzati soprattutto per l’associazione alle notizie di contenutimultimediali; il significativo sviluppo del
mobile payment, soprattutto come pagamento di beni o servizi attraverso l’invio di un sms più che nella

modalità contactless; la consultazione di dizionari, traduttori online e l’affermazione assoluta di Wikipe-
dia come enciclopedia online, divenuta l’emblema della formazione di un sapere partecipativo e demo-
cratico on line.

Modifiche importanti anche nel traffico internet: se nel 2008 dominavano le comunicazioni peer to peer,
adesso la maggior parte del traffico dati è generato e termina in un data center (fonte Cisco, 2011).

Un vero e proprio cambio di paradigma nel concepire e utilizzare le risorse è rappresentato dal cloud com-
puting, che si sta sempre più diffondendo non solo per le aziende, ma anche per utenti singoli. Si è passati
dalmodello di acquisizione a quello di uso gratuito o di affitto, seguendo lo slogan access is better than ow-
nership. I primimodelli a essere implementati sono stati il software as a service (SaaS) e il platform as a ser-
vice (PaaS), in cui ci si svincola dal concetto di licenza per trovare il perfetto equilibrio tra le esigenze
dell’utente e il servizio messo a disposizione. Inoltre, continuano ad aumentare le offerte di infrastructure
as a service (IaaS), in cui viene messa a disposizione dell’utente una configurazione distribuita di risorse,
quali pc e workstation con garanzie di prestazioni comparabili con quelle ottenibili con macchine pro-
prietarie. Tra i vantaggi del nuovo paradigma c’è sicuramente il trasferimento delle capacità computazio-
nali e tecnologiche dal client alla rete, la disponibilità di servizi e applicazioni indipendenti dal dispositivo
utilizzato, l’azzeramento del CapEx e la sostituzione del costo OpEx relativo alla gestione emanutenzione,
con unmero costo di affitto, generalmente molto più economico.

È sempre più vicino ilmomento in cui le comunicazioni riguarderanno non solo gli individui,ma anche gli
oggetti, ridefinendo ulteriormente il concetto stesso di connettività.

INFRASTRUTTURA FISSA

Nel 2005 l’accesso a Internet avveniva principalmente tramite connessioni a banda larga in tecnologia
ADSL, e il profilo più venduto prevedeva una velocità di download di 640 kbit/s, tipicamente con tariffa a
consumo. Da allora le tecnologie non sono sostanzialmente cambiate,ma hanno inseguito emodificato le
abitudini dei cittadini e delle imprese: l’uso di Internet che qualche anno fa era visto come un’opportu-
nità, oggi è diventato una necessità. Attualmente i profili più venduti sono a 7Mbit/s e si registra per l’anno
2012 unamigrazione di tali profili verso quelli a 20Mbit/s. I cittadini e le imprese sono passati da tariffe al
consumo (pay as you go) a tariffe tutto incluso (all you can eat), mettendo in pratica il concetto always on,
a lungo indicato nella lista dei desiderata.

Di particolare importanza è la migrazione verso tecnologie all IP in grado di permettere l’ottimizzazione
delle reti esistenti e il reciproco instradamento e scambio di traffico tra reti fisse e mobili.

La continua necessità di incremento di banda, cui si è finora risposto con innovazione tecnologica più che
infrastrutturale, pone chiaro il problema delle retiNGN, ampiamente dibattuto e affrontato da tutti gli ope-
ratori del settore, soprattutto per gli ingenti investimenti richiesti. In considerazione dei forti trend evolu-
tivi, è chiaro che prima o poi la rete d’accesso dovrà dotarsi di fibra ottica, necessaria sia per garantire bande
sempre più elevate agli utenti finali, sia come backhauling per le prossime tecnologie di quarta genera-
zione nelle reti mobili.

Diverse le architetture possibili, a seconda del grado di penetrazione della fibra ottica nella rete di accesso.
Si parla di reti GPONe point to point, a seconda delle strategie architetturali, e di FTTH (Fiber To TheHome),
FTTB (Fiber To The Building) e FTTC (Fiber To The Curb), a seconda che la fibra arrivi fino a casa dell’utente
finale, fino alla base dell’edificio o fino al marciapiede. In questi ultimi due casi, il tragitto finale è realiz-
zato tramite cavi in rame sfruttando la tecnologia VDSL2, che nell’immediato futuro permetterà di rag-
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giungere velocità di 100Mbit/s su distanze di 400metri, grazie alla particolare tecnica del Vectoring. Tali ar-
chitetture consentono di ottenere, in funzione della tecnologia realizzativa, diverse disponibilità di banda.
Se l’architettura FTTH è la soluzione ottimale dal punto di vista della banda disponibile per l’utente finale,
essa è anche la più onerosa dal punto di vista degli investimenti necessari alla sua realizzazione.

Discorso a parte per ilWi-Max: concepito per una copertura a banda larga ad ampio raggio (fino a 50 km)
e per una diretta concorrenza con le tecnologie di rete fissa, nel corso degli anni è stato applicato in con-
testi di divario digitale, ad esempio in aree rurali, giocando invece un ruolo complementare alla rete fissa.
Nonostante l’ottimo risultato conseguito con la gara di assegnazione delle licenzeWiMax del 2008, la tec-
nologia non ha ad oggi conosciuto ancora un effettivo successo commerciale.

INFRASTRUTTURA MOBILE

All’inizio del periodo dimandato la tecnologiamobile di riferimento era l’UMTS, ma già nel corso del 2005
l’introduzione del protocolloHSDPA (High SpeedDownlink Packet Access) ha permesso di aumentare la ve-
locità nominale di trasmissione dati fino a 14Mbit/s, contro i 384 kbit/s della versione originaria dello stan-
dard UMTS. Ciò ha costituito il volano per il successivo incremento del traffico dati sulle reti 3G. Gli anni
successivi, con nuove release dello standard, hanno portato all’evoluzione dei protocolli, con l’introdu-
zione dell’HSUPA (High SpeedUplink Packet Access), fino ad arrivare alle velocità nominali di oggi pari a 42
Mbit/s in downlink e a 12 Mbit/s in uplink. Nel 2011 le connessioni dati ad alta velocità sono state nel
mondo più di 500 milioni.

L’elemento più significativo nel panorama mobile degli ultimi anni è però rappresentato dai sistemi LTE
(Long Term Evolution), le cui sperimentazioni sono iniziate già nel 2009 in alcune zone degli Stati Uniti e
dei Paesi Scandinavi, e che consentirà l’accesso broadband ewireless alla rete con velocità fino a 100Mbit/s
in downlink e fino a 25 Mbit/s in uplink. La piena implementazione delle reti 4G con LTE è comunque at-
tesa in Europa con la disponibilità delle frequenze della banda a 800MHz – precedentemente assegnata ai
servizi radiotelevisivi - a partire dal 1° gennaio 2013. In Italia la banda a 800MHz (790-862MHz) è stata as-
segnata nel 2011 attraverso una procedura di gara che ha portato un introito per lo Stato di circa 4miliardi
di euro. Parallelamente sono stati introdotti interventi normativi di apertura della banda a 900MHz (asse-
gnata al GSM) anche ai sistemi UMTS e successivi, in grado di fornire connessioni ad alta velocità. Il pro-
cesso di refarming in Italia sta consentendo la liberazione di risorse radio per un nuovo operatore,
stimolando in questo modo anche la competitività sul mercato.

Per consentire un ulteriore ampliamento delle risorse disponibili per i sistemi radiomobili è stato intra-
preso negli ulti anni un percorso atto ad impiegare bande pregiate, come le frequenze al di sotto di 1 GHz,
che presentano eccellenti caratteristiche di propagazione del segnale elettromagnetico. L’obiettivo dei pros-
simi anni è costituito dall’estensione della banda del dividendo digitale verso frequenze più basse che ri-
comprendano anche la sottostante banda a 700MHz.

LE TRASFORMAZIONI TECNOLOGICHE
NEL SETTORE DELL’AUDIOVISIVO

Dal 2005 al 2011 il settore audiovisivo, in particolare quello della televisione terrestre, ha vissuto un pas-
saggio fondamentale di sistema, ossia la transizione dalle trasmissioni in tecnica analogica a quelle in
tecnica digitale, con il progressivo completo spegnimento (switch-off), per aree multiregionali e/o multi-
provinciali (“Aree tecniche”), dei segnali televisivi tradizionali. La Sardegna è stata la prima regione ita-
liana a spegnere il segnale analogico nel 2008; il processo è proseguito nel 2009-11 interessando
progressivamente la totalità delle regioni del Centro-Nord, fino a raggiungere l’85% del territorio e l’80%
della popolazione. Esso sarà completato entro giugno 2012 con le rimanenti regioni di Abruzzo, Molise,
Puglia, Basilicata, Calabria e Sicilia.
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L’adozione delle tecnologie digitali nel settore dell’audiovisivo rappresenta una notevole scelta di conver-
genza sulle varie piattaforme, adottando come standard di riferimento il DVB, declinato nelle variantiDVB-
S,DVB-T eDVB-C per le trasmissioni via satellite, via etere terrestre e via cavo rispettivamente.

Anche gli scenari dimercato del settore hanno subito rilevanti trasformazioni: la disaggregazione del ruolo
di broadcaster, che presidiava l’intera catena del valore della televisione analogica, in più ruoli (operatore
di rete, fornitore di contenuti, fornitore di servizi); l’enorme ampliamento dell’offerta di canali; la com-
parsa di nuovi modelli di business, primo fra tutti l’offerta di contenuti a pagamento anche per la piatta-
forma terrestre.

La transizione al digitale terrestre è stata anche l’occasione per avviare una procedura di ottimizzazione
dello spettro nel complesso sistema televisivo italiano. A tale fine sono stati adottati nuovi sistemi di pia-
nificazione delle frequenze, passando da reti di tipoMFN (multi-frequenza) a reti di tipo SFN (singola-fre-
quenza), queste ultime in grado di assicurare la massima efficienza nell’uso delle frequenze. Lo switch-off
ha inoltre consentito l’implementazione regolamentata della numerazione automatica dei canali (LCN). Pa-
rallelamente sono stati introdotti strumenti di razionalizzazione del comparto, quali la creazione del Re-
gistro degli Operatori di Comunicazione (ROC) e l’istituzione del Catasto delle Frequenze.

Il processo di transizione alla televisione digitale terrestre ha avuto come riferimento le tecnologieDVB-T
eMPEG-2, anche se già dal 2005 era disponibile la specificaMPEG-4 AVC in grado di offrire una compres-
sione più efficace e un risparmio di spazio dimemorizzazione e di capacità trasmissiva tra il 30 e il 50%.Ul-
teriori incrementi della capacità trasmissiva, fino al 50%, si sono resi possibili poi con l’evoluzione dello
standardDVB-T verso ilDVB-T2. Lamaggioranza dei ricevitori attualmente in commercio sono abilitati allo
standard MPEG-4 AVC, mentre la tecnica DVB-T2 è praticamente assente dalla stragrande maggioranza
degli apparati installati, ad eccezione di quelli distribuiti per l’accesso alla pay tv satellitare. Nel breve pe-
riodo, quindi, non è realisticamente possibile un’introduzione generalizzata del DVB-T2, per il quale an-
drebbe pianificato un graduale percorso di adozione, compatibile con il naturale ricambio dei ricevitori.

Lato utente, il salto tecnologico da analogico a digitale ha determinato una serie di benefici sul fronte dei
contenuti: la moltiplicazione dei programmi televisivi, una migliore qualità audio/video, l’affermazione
di una tv digitale terrestre a pagamento, la creazione delle guide elettroniche dei programmi, un passag-
gio graduale verso l'alta definizione (notevole nel caso della piattaforma satellitare a pagamento, alquanto
timido nel caso della piattaforma digitale terrestre), la possibilità di paradigmi interattivi che arricchi-
scono imodelli di fruizione dei contenuti. Non ultimo, la comparsa di programmi 3D, in tecnologia plano
stereoscopica.

Gli utenti hanno quindi visto una sostanziale modifica delle modalità di fruizione della televisione, che ha
richiesto non solo un adeguamento degli apparati di ricezionema, più in generale, anche un adattamento
ad un nuovo modo di pensare la televisione anche da una prospettiva non solo squisitamente tecnica.
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