
PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
PAOLO ROMANI

La seduta comincia alle 15.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che, se non vi
sono obiezioni, la pubblicità dei lavori
della seduta odierna sarà assicurata anche
attraverso impianti audiovisivi a circuito
chiuso.

(Cosı̀ rimane stabilito).

Audizione del presidente dell’Autorità ga-
rante della concorrenza e del mercato,
professor Giuseppe Tesauro, sulle pro-
blematiche relative agli schemi di de-
creto legislativo recanti il Codice delle
comunicazioni elettroniche.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
l’audizione, ai sensi dell’articolo 143,
comma 2, del regolamento, del presidente
dell’Autorità garante della concorrenza e
del mercato, professor Giuseppe Tesauro,
sulle problematiche relative agli schemi di
decreto legislativo recanti il Codice delle
comunicazioni elettroniche.

Ringrazio il presidente Tesauro, la dot-
toressa Rita Ciccone, segretario generale, il
dottor Giovanni Calabrò, responsabile di-
rezione e comunicazioni e il dottor Ro-
berto Sommella, capo ufficio stampa, per
avere accolto l’invito della Commissione.

Do immediatamente la parola al presi-
dente Tesauro per la sua relazione in-
troduttiva.

GIUSEPPE TESAURO, Presidente del-
l’Autorità garante della concorrenza e del
mercato. Ringrazio anzitutto il presidente
e la Commissione per aver dato all’Auto-
rità garante della concorrenza e del mer-
cato l’opportunità di fornire il proprio
contributo su un tema cosı̀ rilevante che
ha richiesto e richiede tuttora uno sforzo
di rilievo.

Il nuovo quadro regolamentare europeo
in materia di comunicazioni elettroniche è
infatti destinato ad incidere in modo si-
gnificativo e duraturo sull’evoluzione degli
assetti competitivi dei mercati interessati e
rappresenta un passaggio essenziale e ine-
ludibile per l’introduzione di condizioni
concorrenziali che garantiscano una mi-
gliore qualità e varietà dei servizi di co-
municazione elettronica, favorendo lo svi-
luppo di infrastrutture alternative e l’in-
teroperabilità di quelle esistenti.

L’Autorità, in data 23 maggio 2003, ha
inviato al ministro delle comunicazioni
un parere, richiesto dallo stesso ministro,
sullo schema di decreto legislativo al-
l’esame di questa Commissione. In tale
occasione, l’Autorità ha evidenziato la
necessità di un’attuazione delle nuove
norme europee che sia compiuta e fedele,
in piena conformità ai principi di pro-
mozione della concorrenza, razionalizza-
zione dell’intervento regolamentare, sem-
plificazione e unificazione del regime giu-
ridico di ingresso e fornitura dei servizi
e delle reti di comunicazione elettronica,
neutralità tecnologica, uso efficiente e
trasparente delle risorse frequenziali.

Rispetto allo schema su cui l’Autorità
ha formulato il proprio parere, la ver-

Camera dei Deputati — 3 — Audizione – 18

XIV LEGISLATURA — IX COMMISSIONE — SEDUTA DEL 2 LUGLIO 2003



sione che esaminiamo oggi contiene delle
modifiche che sicuramente attuano in
modo più compiuto i principi appena
richiamati, nel senso che il testo costi-
tuisce senz’altro un passo avanti – per-
lomeno dal nostro punto di vista – ri-
spetto a quello che era stato oggetto del
nostro parere.

Il principale tratto distintivo della re-
cente regolamentazione comunitaria è
rappresentato dal ruolo preminente attri-
buito alla concorrenza rispetto alla rego-
lamentazione ed infatti la concorrenza
costituisce il normale modo di funziona-
mento dei mercati, essendo l’azione di
regolamentazione concepita come attività
per sua natura di carattere eccezionale,
come emerge con chiarezza dal testo della
direttiva quadro in base alla quale gli
obblighi ex ante possono essere imposti
esclusivamente quando non esista una
concorrenza effettiva, vale a dire sui mer-
cati in cui una o più imprese detengono un
significativo potere di mercato e quando i
mezzi di tutela apprestati dal diritto na-
zionale e comunitario della concorrenza
non siano sufficienti a risolvere il pro-
blema (richiamo l’attenzione soprattutto
sul Considerando 27).

Coerentemente, fra gli obiettivi generali
e i principi dell’attività di regolamenta-
zione, la medesima direttiva quadro, al-
l’articolo 8, comma secondo, prevede che
le autorità nazionali di regolamentazione
promuovano la concorrenza nella forni-
tura delle reti di comunicazione elettro-
nica, dei servizi di comunicazione elettro-
nica e delle risorse e servizi correlati.

L’ispirazione a questo principio gene-
rale trova un riscontro specifico nell’uti-
lizzazione di concetti e istituti propri del
diritto antitrust in funzione dell’attività di
regolazione. Ciò vale, in primo luogo, per
l’identificazione dei mercati dei prodotti e
dei servizi « le cui caratteristiche siano tali
da giustificare l’imposizione di obblighi di
regolamentazione », da svolgersi in base ai
principi del diritto antitrust al fine di
verificare le condizioni di effettiva concor-
renza in essi esistenti ed in funzione
dell’eventuale regolazione asimmetrica.

In secondo luogo, l’allineamento con il
diritto della concorrenza si riscontra nel
ricorso alla definizione antitrust di domi-
nanza per l’individuazione del significativo
potere di mercato, fondato su di un ap-
proccio che impone un accertamento caso
per caso della sussistenza della posizione
dominante per l’imposizione delle misure
ex ante (un accertamento che consiste
anche e soprattutto, in un’analisi econo-
mica).

Le direttive europee cui si intende dare
attuazione con il Codice sono dunque
ispirate alla necessità di assicurare condi-
zioni di effettiva concorrenza nel settore
delle comunicazioni e richiedono che il
legislatore nazionale introduca una disci-
plina organica dell’intero settore delle co-
municazioni elettroniche. Tale disciplina,
recependo le istanze di convergenza tec-
nologica del settore, include nel proprio
campo di applicazione tutte le reti e i
servizi relativi, sia al settore delle teleco-
municazioni, sia a quello della radiodiffu-
sione e televisivo, al fine di ridurre gra-
dualmente le specifiche norme ex ante
settoriali in concomitanza con lo sviluppo
della concorrenza sul mercato.

Ciò premesso, l’Autorità intende for-
mulare alcune osservazioni sullo schema
di decreto in oggetto (cosı̀ come migliorato
rispetto a quello originario). Una prima
questione generale riguarda la necessità, in
coerenza anche con le disposizioni della
legge delega n.166 del 2002, all’articolo 41,
comma 1, di un completo recepimento del
nuovo quadro regolamentare del settore,
che, dunque, non può non ricomprendere
anche i principi generali e le disposizioni
particolari contenute nella direttiva della
Commissione n. 2002/77/CE, del 17 set-
tembre 2002, relativa alla concorrenza nei
mercati delle reti e dei servizi di comu-
nicazione elettronica.

Diversamente da quanto rappresentato
nella relazione di accompagnamento dello
schema è precisamente la natura generale
dei principi e delle disposizioni contenute
nella richiamata direttiva a renderne in-
dispensabile il recepimento esplicito nel
nuovo Codice delle comunicazioni.
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Per quanto concerne le osservazioni più
puntuali, va anzitutto evidenziata l’esi-
genza di « allineare » i titoli amministrativi
di cui dispongono i diversi operatori del
settore al nuovo quadro normativo comu-
nitario. Un importante obiettivo della
nuova legislazione europea è infatti costi-
tuito dalla semplificazione del regime giu-
ridico di ingresso nei mercati delle comu-
nicazioni elettroniche e di fornitura dei
relativi servizi e infrastrutture. Le direttive
si caratterizzano per il ricorso ad un
sistema di autorizzazioni generali, meno
oneroso dell’attuale per gli operatori,
nonché dall’omogeneità della disciplina
applicabile nei vari paesi, indipendente-
mente dalle tecnologie impiegate e sempre
nel rispetto del principio dell’uso efficiente
dello spettro frequenziale.

A tale riguardo, l’Autorità ritiene di
dover sottolineare la necessità di provve-
dere ad un tempestivo adeguamento delle
autorizzazioni, licenze individuali e con-
cessioni attualmente esistenti entro il ter-
mine di recepimento delle direttive in
materia, al fine di allinearle nei tempi
previsti dalla direttiva autorizzazioni
(n. 2002/20/CE, articolo 17, comma 1) alla
nuova disciplina e definire un quadro
regolamentare chiaro e certo che garanti-
sca condizioni di effettiva concorrenza per
gli operatori del settore e fruibilità dei
servizi per gli utenti finali.

In tal senso, le previsioni dell’articolo
38 dello schema non appaiono proprio
conformi al disposto comunitario laddove
stabiliscono la persistente validità « fino
alla loro naturale scadenza » dei diversi
titoli autorizzatori esistenti in materia di
telecomunicazioni, alcuni di durata ven-
tennale, e fanno salve le norme speciali in
materia di radiodiffusione sonora e tele-
visiva.

L’Autorità ritiene che qualsiasi previ-
sione che abbia l’effetto di ritardare o
prorogare il necessario allineamento al
regime di autorizzazione generale, al di là
di quanto espressamente consentito nella
direttiva autorizzazioni, appaia suscettibile
di pregiudicare la corretta applicazione

della disciplina europea delle comunica-
zioni elettroniche, compromettendo lo svi-
luppo della concorrenza nel settore.

Sempre in tal senso, l’Autorità riscon-
tra la difformità della normativa nazionale
rispetto a quella comunitaria laddove la
prima introduce un regime giuridico per le
reti ad uso pubblico distinto da quello
delle reti ad uso privato per la fornitura di
servizi di comunicazione elettronica (che
forma oggetto di un apposito Titolo del-
l’emanando Codice). Poiché tale distin-
zione non trova riscontro nelle definizioni
adottate nella normativa europea, volte a
dettare una disciplina unitaria per tutte le
reti ed i servizi di comunicazione elettro-
nica, la sua introduzione dovrebbe trovare
una specifica giustificazione a livello na-
zionale, ad esempio in relazione a una
diversità delle caratteristiche delle moda-
lità di offerta dei servizi, dei limiti di
fornitura, degli eventuali obblighi di con-
tribuzione.

L’articolo 14 dello schema, facendo
salve le norme in materia di radiodiffu-
sione sonora e televisiva, riserva esclusi-
vamente agli operatori di telecomunica-
zioni la possibilità di trasferire i diritti di
uso sulle radiofrequenze su base commer-
ciale (la cosiddetta frequency trading).
L’Autorità ritiene ingiustificata, alla luce
della disciplina europea in materia, tale
disposizione.

Appare ugualmente restrittiva la previ-
sione che limita il ricorso al meccanismo
di negoziazione solo a quei soggetti che
siano provvisti di un titolo autorizzatorio
idoneo a « fornire una rete con analoga
tecnologia ». Infatti, in un sistema carat-
terizzato dal regime di autorizzazione ge-
nerale, la possibilità di trasferimento dei
diritti d’uso delle frequenze dovrebbe es-
sere garantita a tutte le imprese che di-
spongono del suddetto titolo, salvo il ri-
spetto dei limiti previsti dalla relativa
disposizione comunitaria.

Infine, l’Autorità segnala come la
norma contenuta all’articolo 14, comma 5,
che attribuisce al Ministero il compito di
stabilire se apporre o no all’autorizzazione
le eventuali condizioni proposte all’esito di
una verifica svolta dall’Autorità per le
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garanzie nelle comunicazioni (AGCOM),
sentita l’Autorità antitrust, al fine di ve-
rificare le condizioni di concorrenza con-
seguenti al trasferimento delle frequenze,
appare non del tutto soddisfacente. Da un
lato, infatti, la previsione in questione
sembra lasciare sussistere la possibilità di
non corredare di condizioni l’autorizza-
zione, anche qualora sia accertato che la
concorrenza è falsata a seguito del trasfe-
rimento di frequenze; dall’altro, si tratta
di una disposizione idonea a determinare
possibili conflitti con le previsioni conte-
nute nella legge n. 287 del 1990 in ordine
al controllo delle concentrazioni, che ri-
mane ovviamente disciplinata dalla sud-
detta legge.

Per quanto concerne l’armonizzazione
del regime regolamentare e dei criteri e
modalità di assegnazione delle frequenze
radioelettriche, il testo in esame, all’arti-
colo 27, comma quinto, ripropone una
delle preoccupazioni di ordine concorren-
ziale che l’Autorità ha già avuto occasione
di segnalare, relativa in particolare al
problema dell’assegnazione delle fre-
quenze per uso televisivo. Come è noto la
sottoposizione a due differenti regimi nor-
mativi non trova più giustificazione nel
nuovo quadro regolamentare europeo, che
richiede, al contrario, anche in omaggio al
principio della neutralità tecnologica, una
sua omogeneizzazione.

Il legislatore comunitario, in conside-
razione del fatto che le frequenze rap-
presentano un bene scarso indispensabile
per operare in molti dei mercati delle
comunicazioni elettroniche, ha previsto
che la loro allocazione e assegnazione
siano fondate su criteri obiettivi, traspa-
renti, non discriminatori e proporzionati.
Il nuovo quadro regolamentare comuni-
tario, recependo le istanze di convergenza
tecnologica del settore, richiede che il
legislatore nazionale introduca una disci-
plina organica dell’intero settore delle
comunicazioni, che comprende nel pro-
prio ambito anche le reti di diffusione
radiotelevisiva.

In ragione di quanto sopra, occorre
ribadire che la disciplina dell’assegna-
zione e dell’uso delle frequenze, siano

esse destinate alla radiodiffusione televi-
siva ovvero alle telecomunicazioni, es-
sendo una delle questioni principali og-
getto di regolamentazione, dovrà soggia-
cere alla medesima normativa. La norma
comunitaria in materia (articolo 5,
comma secondo, della direttiva autoriz-
zazioni), facendo salvi i criteri e le pro-
cedure specifiche adottate dagli Stati
membri per concedere i diritti d’uso delle
frequenze, ribadisce tuttavia che « tali
diritti d’uso » debbano essere « concessi
mediante procedure pubbliche trasparenti
e non discriminatorie ». La disposizione
non consente, dunque, che le procedure
e i criteri specifici adottati dagli Stati
membri prescindano dai suddetti principi
di trasparenza e non discriminazione.
L’articolo 27, comma quinto, dello
schema, nella parte in cui prevede che
« fatti salvi i criteri e le procedure spe-
cifici previsti dalla normativa vigente in
materia di concessione di diritti d’uso
delle frequenze radio ai fornitori di ser-
vizi di contenuto radiofonico o televisivo,
i diritti d’uso sono concessi mediante
procedure pubbliche, trasparenti e non
discriminatorie », contiene un riferimento
alla normativa vigente. Tale normativa
vigente risulta attualmente in corso di
revisione attraverso il disegno di legge
ora all’esame del Senato della Repubblica
(AS 2175), il quale, come già osservato
dall’Autorità nel ricordato parere di mag-
gio, facendo salva l’attuale situazione di
occupazione di fatto delle risorse fre-
quenziali, non appare conforme ai prin-
cipi comunitari di trasparenza e non
discriminazione nell’assegnazione di tali
risorse.

Le difficoltà interpretative della citata
disposizione dello schema in esame po-
trebbero essere eliminate a seguito della
fedele attuazione della direttiva n. 2002/77
/CE, in base alla quale restano impregiu-
dicati « ...i criteri e le procedure specifici
adottati dagli Stati membri per concedere
l’uso di frequenze radio a fornitori di
servizi relativi al contenuto delle trasmis-
sioni radiofoniche e televisive » solo nella
misura in cui essi siano funzionali al
perseguimento di « ...obiettivi di interesse

Camera dei Deputati — 6 — Audizione – 18

XIV LEGISLATURA — IX COMMISSIONE — SEDUTA DEL 2 LUGLIO 2003



generale conformemente al diritto comu-
nitario ». In ogni caso – cito ancora –
« ...l’attribuzione delle frequenze radio per
i servizi di comunicazione elettronica si
fonda su criteri obiettivi, trasparenti, non
discriminatori e proporzionati ».

Con riferimento alle disposizioni sulle
modalità di regolamentazione dei soggetti
detentori di un significativo potere di mer-
cato, l’Autorità rileva la non completa
coerenza con i principi comunitari della
previsione di cui all’articolo 19, comma
sesto, dello schema, in base alla quale
l’Autorità di settore deve tenere conto, nel
decidere sulla imposizione degli obblighi a
carico delle imprese, degli obiettivi di
regolamentazione volti a realizzare, tra
l’altro, le finalità di promozione dello
sviluppo di reti e servizi di comunicazione
elettronica a larga banda. Al riguardo, non
può non osservarsi che l’eventuale deci-
sione di non imporre obblighi di regola-
mentazione specifici deve fondarsi, ai sensi
delle direttive comunitarie di riferimento,
sull’accertamento della struttura effettiva-
mente concorrenziale del mercato oggetto
di analisi, nonché dell’assenza di imprese
con significativo potere di mercato. Lad-
dove, invece, la decisione di non imporre
gli specifici obblighi di regolamentazione
fosse collegata all’obiettivo generico di
promozione delle reti e dei servizi a larga
banda (al quale si rinvia nello schema in
commento) si potrebbe incorrere nel ri-
schio di aggravare il divario competitivo
esistente fra gli operatori nuovi entranti e
l’incumbent, a danno dello sviluppo com-
petitivo dei mercati in questione.

Analogamente, ad avviso di questa Au-
torità, la disposizione di cui all’articolo
50 dello schema, comma primo, relativa
alle procedure di controllo degli operatori
dominanti in materia di prezzi e conta-
bilità dei costi dei servizi di intercon-
nessione ed accesso, non appare con-
forme alla normativa comunitaria, lad-
dove si prevede che, nel determinare le
suddette procedure, l’Autorità nazionale
di regolamentazione tenga conto degli
investimenti effettuati e del ragionevole
margine di profitto anche « ...in conside-
razione dei rischi connessi e degli inve-

stimenti per lo sviluppo di reti e servizi
innovativi ». La normativa nazionale ap-
pare infatti introdurre, in tal modo, un
parametro aggiuntivo relativo alla remu-
nerazione del rischio d’impresa per lo
sviluppo di reti e servizi innovativi che
non trova alcun riscontro nella normativa
europea e appare suscettibile, in consi-
derazione del ridotto sviluppo della con-
correnza in questo settore, di ostacolare
condizioni effettive di pari opportunità
per tutti gli operatori.

Con riguardo alle implicazioni derivanti
dalla più volte prescritta finalità di pro-
mozione della cosiddetta « banda larga »,
l’Autorità rileva come tale definizione, ol-
tre a non trovare riscontro testuale nella
normativa europea, sia utilizzata nello
schema con modalità almeno apparente-
mente improprie, tendenti a stabilire
asimmetrie regolamentari che rischiano di
incidere artificiosamente sulle condizioni
concorrenziali dei mercati delle comuni-
cazioni elettroniche a danno dello sviluppo
delle dinamiche competitive e dell’ingresso
di nuovi operatori.

In merito alla disposizione relativa ai
meccanismi di consultazione e coopera-
zione tra autorità e ai sistemi di scambio
di informazioni, contenuta nell’articolo 8
dello schema, emergono talune difformità
rispetto alla disciplina europea in materia,
che sono destinate ad incidere anche sul-
l’attività dell’Autorità antitrust. Tali diffor-
mità permangono anche dopo le modifiche
che sono state nel frattempo introdotte, a
partire da maggio. In particolare, l’articolo
8, comma 1, prevede uno scambio di
informazioni volto ad assicurare una ge-
nerale e generica reciproca cooperazione.
La previsione in termini cosı̀ indefiniti di
obblighi di trasparenza e scambio di in-
formazioni appare differire dal disposto
della disciplina europea, secondo cui le
autorità di regolazione e le autorità di
concorrenza si forniscono reciprocamente
le sole informazioni necessarie per l’ap-
plicazione delle direttive sulle comunica-
zioni elettroniche.

A questo riguardo vorrei aprire una
parentesi. Per l’Autorità antitrust, proba-
bilmente, il problema è più acuto che per
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altre autorità – in particolare per l’auto-
rità di regolazione – perché noi abbiamo
dei procedimenti finalizzati eventual-
mente, ipoteticamente, a una censura e ad
una sanzione. Con un procedimento molto
oneroso e di tipo giudiziale e nel quale la
confidenzialità delle informazioni che ser-
vono a noi per la istruttoria è un passaggio
fondamentale. La nostra legge da questo
punto di vista risulta molto avara, nel
senso che non ci consente di fornire
alcuna informazione ad alcuna ammini-
strazione, il che ovviamente può andar
bene per le imprese mentre a noi crea
qualche volta non poche difficoltà –
perché tacerlo – anche di carattere diplo-
matico con alcune amministrazioni. Tut-
tavia, questa è la nostra legge e, quindi, è
bene essere consapevoli di ciò nel mo-
mento in cui si va ad incidere su un
passaggio molto delicato della nostra atti-
vità.

La medesima previsione dello schema –
sto parlando dell’articolo 8, comma primo
– appare inoltre contrastare con le esi-
genze, tutelate anche dal diritto interno, di
non divulgazione delle informazioni che,
normalmente, caratterizzano l’attività isti-
tuzionale dell’Autorità di concorrenza per
evitare che le informazioni raccolte nel
corso dell’esercizio di autonomi poteri
istruttori vengano poi utilizzate per fina-
lità diverse (come vi accennavo poc’anzi).
L’Autorità non può inoltre non rilevare
come questo sistema di scambio di infor-
mazioni nel settore delle comunicazioni
elettroniche, quale prefigurato nello
schema, rischia di porsi in contrasto con
un regolamento del Consiglio di fresca
adozione, che entrerà in vigore a maggio
del 2004, concernente l’applicazione delle
regole comunitarie di concorrenza.

Tale Regolamento prevede infatti un
sistema di scambio di informazioni, che
possono assumere anche valore di prove
nei limiti del network delle Autorità di
concorrenza (composto dalla Commissione
e dalle 15 autorità nazionali e, comunque,
con dei vincoli molto precisi), innanzitutto,
nei limiti dello scopo per il quale sono
state raccolte queste informazioni e, in
secondo luogo, limitatamente ai fini del-

l’applicazione degli articoli 81-82 del Trat-
tato, eventualmente in parallelo con le
norme nazionali.

Stante la vigenza delle suddette dispo-
sizioni comunitarie, di cui al regolamento
n. 1 del 2003, lo scambio di informazioni
potrebbe determinare una situazione di
incompatibilità e, comunque, risultare di
difficile applicazione (perché se ci sono dei
problemi di scambio di informazioni tra
all’Autorità antitrust italiana e le ammi-
nistrazioni italiane, figuriamoci se non ci
saranno analoghe difficoltà – se non su-
periori – per le informazioni scambiate
tra l’Autorità italiana e le altre 14 autorità
nazionali, più la Commissione).

Per quanto concerne l’individuazione
dei soggetti preposti ad esercitare funzioni
regolamentari, si deve osservare che la
disciplina europea in materia di indipen-
denza prevede espressamente che le au-
torità nazionali di regolamentazione deb-
bano essere giuridicamente distinte e fun-
zionalmente autonome da tutti gli organi
che forniscono reti, apparecchiature o ser-
vizi, di comunicazione elettronica, preci-
sando che gli Stati membri che manten-
gono la proprietà o il controllo di imprese,
che forniscono reti o servizi di comunica-
zione elettronica, provvedono alla piena ed
effettiva separazione strutturale delle fun-
zioni di regolamentazione dalle attività
inerenti alla proprietà o al controllo (ar-
ticolo 3.3 della direttiva quadro). Alla luce
di ciò, in un contesto quale quello italiano,
in cui lo Stato conserva ed esercita poteri
di controllo o detiene diritti speciali, sia in
alcune importanti imprese operanti nel
settore delle telecomunicazioni, sia in im-
prese che gestiscono reti di radiodiffusione
sonora e televisiva, il conferimento di
talune funzioni regolamentari al Ministero
delle comunicazioni potrebbe essere di
dubbia compatibilità con la necessaria
separazione tra le funzioni di proprietà e
regolamentazione alla base del richiesto
requisito di indipendenza e imparzialità
del regolatore.

Peraltro, l’importanza dell’indipen-
denza delle autorità nazionali di regola-
mentazione è stata recentemente eviden-
ziata, con particolare riferimento all’ulte-
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riore requisito della separazione dal po-
tere politico, dalla Commissione europea
nella sua VIII Relazione sull’attuazione
della disciplina comunitaria sulle teleco-
municazioni, nel dicembre 2002: « Data
l’ampia discrezionalità conferita alle Au-
torità nazionali di regolamentazione nel
nuovo quadro, i vincoli stabiliti in que-
st’ultimo, in particolare per assicurare in-
dipendenza strutturale e operativa dagli
operatori di mercato, continueranno a
ricoprire un ruolo essenziale (...) in par-
ticolare nei casi in cui le decisioni mini-
steriali connesse all’attribuzione di licenze
o al controllo dei prezzi possono essere
viste dal mercato come influenzate da
considerazioni politiche. A prescindere da
tali valutazioni, la performance comples-
siva di un organismo indipendente può
essere semplicemente migliorata attra-
verso la cessione di tutte le potestà rego-
latorie da parte del Ministero (...) ».

In ogni caso, l’attuale formulazione
delle disposizioni dello schema in com-
mento è suscettibile di determinare dupli-
cazioni e sovrapposizioni di competenze
dei due soggetti istituzionali, Ministero
delle comunicazioni e Autorità per le ga-
ranzie nelle comunicazioni, nell’esercizio
della funzione di regolamentazione, con
conseguenti difficoltà interpretative in or-
dine alla titolarità della funzione regola-
mentare, ciò che potrebbe risolversi a
danno dello sviluppo concorrenziale del
settore. Emerge, quindi, l’esigenza di
norme chiare, semplici e precise.

In conclusione, ad avviso dell’Autorità,
la definizione di un quadro regolamentare
interno, chiaro e stabile, coerente con i
principi comunitari, costituisce una con-
dizione indispensabile per un pieno svi-
luppo della concorrenza nel settore eco-
nomico in oggetto, che, è inutile dirlo, è
molto importante.

PRESIDENTE. Do ora la parola ai
colleghi che intendano porre domande o
formulare richieste di chiarimento.

CARLO ROGNONI. Ringrazio il presi-
dente dell’Autorità per la sua chiarezza
che, tra l’altro, mi ha anche aiutato a

capire alcuni passaggi che facevo fatica ad
esaminare. Su uno in particolare mi pare
che abbia dato una risposta precisa, cioè
sul fatto che manca l’accoglimento della
direttiva sulla concorrenza. È stato detto
che non era necessario perché, di fatto, i
contenuti della direttiva erano stati già
recepiti.

A me sembra che non sia proprio cosı̀,
nel senso che, comunque, sia molto im-
portante citarla perché la direttiva della
concorrenza riprende, armonizza ed inse-
risce in un quadro organico tutto ciò che
era stato detto precedentemente sui pro-
blemi della concorrenza nei vari settori.
Tuttavia, aggiungere il settore delle reti
televisive, assimilandole a quello delle te-
lecomunicazioni, apre un capitolo del
quale non si può non tener conto: quindi,
ritengo che tali osservazioni siano decisive
anche per il nostro lavoro. Inoltre, il
presidente potrebbe aiutarci a capire me-
glio alcuni passaggi relativi alle direttive,
come il problema dell’accesso alle reti e
alle frequenze. All’articolo 2, comma 3, si
prevede: « Rimangono ferme e prevalgono
sulle disposizioni del presente Codice le
norme speciali in materia di reti utilizzate
per la diffusione circolare di programmi
sonori e televisivi » e all’articolo 38,
comma 4: « Restano ferme le norme spe-
ciali sulle concessioni ed autorizzazioni
preesistenti in materia di radiodiffusione
sonora e televisiva ».

Credo che, in realtà, nel Codice non si
recepisca lo spirito di una parte delle
direttive europee, che, invece, sono sullo
stesso livello: quindi, perché fare queste
distinzioni e, comunque, creare questo
dubbio ? Di conseguenza, diventa ancora
più importante avere la citazione della
direttiva sulla concorrenza, che, perlo-
meno, su questo punto fa un po’ di
chiarezza. Per quanto riguarda l’accesso
alla frequenza, all’articolo 27, comma 5,
sembra che le frequenze televisive siano
concesse, fatto salvo un regime diverso che
possa anche non contemplare procedure
aperte, trasparenti e non discriminatorie:
tutto ciò non va bene, anche rispetto a
quello che abbiamo detto.
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Inoltre, all’articolo 14, comma 3, si
prevede che anche per il trading delle
frequenze è fatto salvo un regime speciale
per le reti televisive: ma nelle direttive
europee dove sta scritto che per le reti
televisive sia fatto salvo un regime specia-
le ? Anzi mi pare che in questo caso
trasgrediremmo le direttive.

Questi sono passaggi importantissimi e
delicati, anche perché precedono il lavoro
che, prossimamente, dovremo fare sulla
legge Gasparri, che, di fatto, unisce reti
digitali ed analogiche, cioè cose che non
stanno insieme. La direttiva europea ri-
guarda le reti digitali ed ha delle regole
ben precise. Quindi, vogliamo che il Codice
sia varato, sia pure con le necessarie
correzioni, perché è giusto che venga ap-
provato nei termini. Sappiamo tutti che
abbiamo la Presidenza del semestre euro-
peo e, quindi, è bene firmare e sottoscri-
vere per primi, ma facciamolo con le
correzioni necessarie perché siano davvero
in sintonia con le direttive europee, senza
apparire come veloci firmatari ma tra-
sgressori dello spirito di queste regole. Tali
modifiche saranno fondamentali nell’ana-
lisi delle legge che ritornerà dal Senato
perché, altrimenti, alcune parti del prov-
vedimento non saranno adeguate.

PAOLO GENTILONI SILVERI. Anch’io
mi associo al riconoscimento dell’impor-
tanza e della serietà di questo lavoro.
Voglio chiedere due chiarimenti al pro-
fessor Tesauro. In primo luogo, ricolle-
gandomi a quanto osservava l’onorevole
Rognoni, mi sembra di poter dire che il
parere dell’Autorità suggerisca una ne-
cessità di armonizzare la disciplina delle
radiodiffusioni alle normative comunita-
rie. Infatti, si osserva che il disegno di
legge in discussione al Senato, facendo
salva l’attuale situazione di occupazione
di fatto delle risorse frequenziali, non
apparirebbe conforme ai principi comu-
nitari di trasparenza e non discrimina-
zione.

Volevo chiedere al professor Tesauro
un chiarimento sul periodo immediata-
mente successivo. A pagina 7 della rela-
zione, ultimo periodo del secondo capo-

verso, si legge che le difficoltà interpreta-
tive della citata disposizione dello schema
in esame potrebbero essere eliminate a
seguito della fedele attuazione della diret-
tiva n. 2002/77/CE, in base alla quale i
criteri specifici nazionali resterebbero –
possono restare – impregiudicati nella
misura in cui essi siano funzionali al
perseguimento di obiettivi di interesse ge-
nerale conformemente al diritto comuni-
tario. Se ho ben capito, qui si configura
una possibile eccezione, giustificabile se
questa specificità nazionale – questa ec-
cezione – è funzionale al perseguimento di
obiettivi di interesse generale conforme-
mente al diritto comunitario.

Vorrei però capire meglio in cosa si
concretizzi questa ipotetica eccezione, in
altri termini, quale possa essere una fat-
tispecie per cui la specificità – l’eccezione
– è giustificata dal perseguimento di obiet-
tivi di interesse generale conformemente al
diritto comunitario. Insomma, questa ec-
cezione è invocabile nel caso italiano in
esame ?

Un secondo aspetto che mi piacerebbe
potere chiarire meglio riguarda il fatto
che, anche in occasione dell’audizione del
professor Cheli, è stato messo in evidenza
un certo rischio di sovrapposizione di
competenze in materia regolativa tra il
Ministero delle comunicazioni e l’Autorità
garante per le comunicazioni (rischio che,
mi pare, venga ripreso anche nel vostro
parere, in particolare nella nota n.2 a
pagina 10 della relazione). Sarei lieto di
venire smentito qualora non fosse questa
l’interpretazione corretta ma, se ho ben
capito, da questo vostro parere si deduce
che, alla luce della normativa europea, voi
stessi suggerite che questa sovrapposizione
venga risolta attribuendo le competenze in
oggetto più all’Autorità che non al Mini-
stero, anche per evitare – cosı̀ ho capito –
un rischio di dubbia compatibilità tra
attribuzioni al Ministero e capacità rego-
lative.

SERGIO IANNUCCILLI. Mi rivolgo al
professor Tesauro per domandargli a chi
crede debba essere affidato il compito di
controllare il cosiddetto mercato seconda-
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rio delle frequenze (in altri termini, la
possibilità per l’operatore assegnatario di
rivendere ad altri operatori le frequenze di
cui è titolare senza rinunciare alla licen-
za).

Nel testo attuale sono attori la sua
Autorità ed il Ministero: non crede che
casi tipo quello di IPSE, che non fallisce
attendendo di poter vendere le sue fre-
quenze, consiglino un ruolo dell’arbitro
specifico di quel mercato, in grado di
poter meglio valutare la necessità di im-
porre eventuali misure compensative ?

Inoltre, lo spirito che permea le diret-
tive comunitarie è la separazione di ruoli
tra regolazione e tutela della concorrenza,
ricondotte ad unità dalla collaborazione
che deve ispirare lo svolgimento delle
reciproche competenze. Di fronte a due
recenti casi di sovrapposizione di attività,
tra l’Autorità da lei presieduta e l’AGCOM
di Cheli (mi riferisco all’apertura di una
sua indagine sul mercato TV sincronica
alla chiusura di analoga attività di Cheli –
istruttoria per gli anni 1998-2000 sulle
posizioni dominanti, chiusa venerdı̀ scorso
dall’AGCOM con un nulla di fatto e con la
contestuale prosecuzione di indagine sul
triennio 2001-2003 – e all’indagine su
alcuni comportamenti dell’ex monopolista
di telefonia fissa nel mercato affari, sia
pubblico – gara Consip – che grandi
utenze private) è forte l’impressione che
manchi il dovuto rispetto delle competenze
altrui.

Ritiene che simili problemi si possano
ripetere anche nel nuovo quadro norma-
tivo, ove anzi le occasioni di contatto tra
le due istituzioni saranno maggiori ?
Quali rimedi dovrebbe adottare il legi-
slatore per evitare il rischio di simili
sovrapposizioni ?

A giustificazione della divisione tra re-
golazione e antitrust si afferma che il
giudizio antitrust propenda per ottiche di
breve periodo, mentre lo sviluppo del
mercato e degli investimenti richiede, nella
stessa tutela degli utenti, un giudizio più
complesso con orizzonte temporale più
ampio. Quale sarà il contributo che l’an-

titrust potrà fornire al regolatore nei set-
tori in cui sono chiamati a collaborare in
maniera più stretta ?

GIORGIO PANATTONI. Ringrazio
molto per il parere presentatoci che mi
pare di grandissima rilevanza. Oltre a
quanto già affermato dal collega Gentiloni,
il quale ha sollevato esattamente le due
domande che avrei desiderato porre io, vi
sono altri due punti sui quali mi piace-
rebbe fare un po’ più di luce. Il primo
riguarda l’eventuale sovrapposizione di at-
tività o di competenze tra le due autorità,
quella per la regolazione delle comunica-
zioni e quella antitrust, il secondo con-
cerne invece il rapporto con la normativa
europea. Mi domando, infatti, se vengano
in qualche modo ridefiniti i ruoli, chiarite
le posizioni o si tenda a sanare delle
situazioni, ciò comportando anche qualche
intervento di modifica sulle attuali com-
petenze delle due autorità.

Infine, vorrei porle una domanda re-
lativa alla banda larga. Se ho ben capito,
in questo parere si sostiene la tesi che
adoperare un sistema di promozione spe-
cifico per la banda larga, non propria-
mente definito, tende a creare asimmetrie
di comportamento nelle regolazioni, tali
da essere nocive per un regime di piena
concorrenza. Può chiarire meglio questo
aspetto, data la grande rilevanza del tema
della diffusione della banda larga ? Che
cosa significa tutto ciò esattamente e che
tipo di azione si prevede a riguardo ?
Oppure, per converso, se questo regime
dovesse rientrare in quello, per cosı̀ dire,
standard – cioè uguale a quello di tutti gli
altri – che cosa dovrebbe cambiare sotto
questo profilo ? Quali sono, cioè, gli inter-
venti che giustificano un trattamento un
po’ diverso della banda larga rispetto a
tutto il resto e che cosa significherebbe
riportarla nell’ambito della normativa di
carattere generale ?

PRESIDENTE. Non essendovi altri in-
terventi, do ora la parola al professor
Tesauro per la sua replica alle domande
poste.
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GIUSEPPE TESAURO, Presidente del-
l’Autorità garante della concorrenza e del
mercato. Il quadro che ci occupa in questo
momento (cioè lo schema recante il Codice
delle comunicazioni) riguarda le comuni-
cazioni elettroniche e tutto ciò che attiene
al capitolo delle telecomunicazioni. Il ca-
pitolo relativo alla televisione, evidente-
mente, è formalmente fuori da questo
quadro. Tuttavia, è chiaro che i principi
dell’assetto del mercato delle comunica-
zioni costituiscono un capitolo che, certa-
mente, interessa anche la televisione, per
cui non si possono avere regimi molto
diversi (ecco perché, qualche volta, c’è un
punto di contatto, cosı̀ come vi è il ri-
chiamo ai principi inseriti in queste quat-
tro direttive, che sono proprie anche del
regime « Televisioni senza frontiere »).

Da questo punto di vista in particolare,
ci siamo soffermati su un paio di aspetti.
Il primo riguarda il tentativo di « azzera-
re » il passato, cioè di ridurre al regime
(che risulta abbastanza razionale) delle
autorizzazioni generali, anche il passato.
Nella direttiva, c’è un’indicazione su ciò
che è consentito fare in via di deroga,
eccezionalmente a patto che abbia a che
fare con un interesse generale del paese
membro e sia riconoscibile a livello co-
munitario. Questa è una costante del si-
stema comunitario complessivamente con-
siderato: tutte le norme, o meglio, il si-
stema nel suo insieme, incontra un limite
(che ritroviamo in molti settori) nell’inte-
resse generale dello Stato membro.

Naturalmente, si tratta di un interesse
generale che deve essere riconoscibile e
riconosciuto dalla Comunità, non essendo
possibile inventare un interesse generale
con troppa fantasia ! Da questo punto di
vista, ci sarebbero mille e nessun esempio
da citare ma il problema italiano è più
specifico perché nel regime passato noi
abbiamo avuto un’occupazione di fatto
delle frequenze. Questo è un modello che
non corrisponde ad alcun sistema esistente
e, quindi, il suo permanere (non trasfor-
mandolo in un modello nuovo, cioè in
quello dell’autorizzazione generale), evi-
dentemente, costituisce un problema tutto
italiano. Quindi, è un qualcosa che dob-

biamo risolvere. Ripeto, visto che nella
direttiva esiste la possibilità di un’ecce-
zione, sfruttiamola e cerchiamo di rien-
trare quanto più possibile in quel modello
di deroga, senza andare troppo oltre. La
seconda osservazione riguarda le sovrap-
posizioni tra le autorità di regolazione –
premetto che non ci riguarda ma interessa
soltanto il rapporto tra il Ministero e
l’Autorità di Napoli – e, in quel caso, nella
normativa europea esiste un’evidente in-
dicazione che, sostanzialmente, riguarda
l’indipendenza.

Per fortuna, anche in altri paesi sus-
siste il problema di uno Stato che regola
e di uno Stato che è proprietario di
aziende o che, comunque, partecipa at-
tivamente al mercato (da noi basti pen-
sare a Wind o al problema della golden
share). Anche in Francia esiste un’auto-
rità di regolazione che è divisa tra mi-
nistero ed autorità indipendente e stanno
cercando di superare il problema. A pro-
posito delle sovrapposizioni, il tema che
ha monopolizzato la seconda parte delle
domande, vorrei essere molto chiaro. Ri-
tengo che un conflitto ed una sovrappo-
sizione reale esistano solamente quando
siano chiamati a decidere due organi.
Invece, quando uno è chiamato a deci-
dere e l’altro a dare un parere, non esiste
né sovrapposizione né conflitto: questo è
il caso del rapporto fra l’Autorità anti-
trust e quella di Napoli. L’Autorità di
Napoli decide su determinate questioni e
sulle stesse – eventualmente, non in tutte
– l’Autorità antitrust fornisce il proprio
contributo consultivo. Viceversa, quando
noi siamo chiamati a decidere nel settore
delle comunicazioni, l’Autorità di Napoli
– che è il tecnico di quel settore – dà
un parere, del quale siamo contentissimi:
comunque, non abbiamo mai considerato
che ci fosse una sovrapposizione o un
conflitto fra le due autorità. Un paio di
volte la questione è stata posta su sol-
lecitazione di un’associazione di consu-
matori, ed è arrivata addirittura al giu-
dice, il quale non ha sprecato molte
parole per ricordare i confini fissati dal
legislatore.
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Scendendo nel merito, della concor-
renza ci occupiamo noi e della regola-
mentazione del settore – quindi, per
definizione ex ante – si occupano loro.
Sono stati emblematicamente evocati due
episodi di sovrapposizione di attività tra
la nostra Autorità e quella di Napoli: la
prima riguarda un’indagine conoscitiva
sulla pubblicità. L’indagine conoscitiva è
uno strumento che usiamo con grande
sobrietà ma che ci serve per conoscere
un mercato quando ci pone dei problemi
dal punto di vista concorrenziale. Si
tratta di uno strumento molto soft, per
non dire garbato, per fare una fotografia,
che non vuole penalizzare né censurare
nessuno, del mercato quando ci rendiamo
conto che esiste un problema di concen-
trazione.

Quindi, da questo punto di vista non
avvertiamo alcuna sovrapposizione con
l’Autorità di Napoli perché, ancora una
volta, ci occupiamo del profilo squisita-
mente concorrenziale. Forse, esiste qual-
che equivoco quando loro si occupano
della posizione dominante ma, per esem-
pio, loro se ne occupano perché nel settore
televisivo la posizione dominante è in
quanto tale di possibile illegittimità. Da
noi non esiste questa nozione ma abbiamo
bisogno dell’abuso di posizione dominante.
Quindi, a loro è sufficiente uno statistico
per analizzare e verificare le quote di
mercato, mentre noi dobbiamo conside-
rare il comportamento dell’impresa. Di
conseguenza, per noi un’impresa con una
posizione dominante all’80 per cento può
non costituire un problema perché, pur in
tale percentuale, vive e lascia vivere gli
altri operatori del mercato; invece, per
loro può esserlo perché, se esiste una
regola che fissa una certa percentuale,
devono stare attenti a non farla superare:
quindi, tra noi e loro esiste una differenza
fondamentale che non consente sovrappo-
sizioni.

L’analisi di posizioni dominanti e di
ipotesi di comportamenti censurabili di un
operatore delle comunicazioni in materia
di accesso per noi costituisce un’ipotesi
tipica di abuso di posizione dominante.
Ogni volta che abbiamo il sospetto che ci

sia un abuso di posizione dominante da
parte di un operatore andiamo a verifi-
care, aprendo un’indagine (come quella
delle gare Consip del 2002). Quindi, di
altre indagini che si sovrappongono a
quelle pubbliche dell’Autorità di Napoli
non sappiamo nulla; comunque, se esi-
stono, sono finalizzate a vedere lo sfora-
mento della quota di mercato o, forse,
altri aspetti dell’attività dell’operatore in-
cumbent ma, certamente, non l’abuso di
posizione dominante, del quale possiamo
occuparci solo noi.

Ci siamo preoccupati della possibile
sovrapposizione tra il Ministero e l’Auto-
rità di Napoli ma, anche se qualcuno
potrebbe dire che non dovevamo ester-
narla noi, l’anima comunitaria che ci ca-
ratterizza ci ha portato a commentare e a
segnalarvi questo piccolo problema facil-
mente risolvibile. Nello schema non intra-
vediamo, nemmeno potenzialmente, so-
vrapposizioni tra noi e l’Autorità di Napoli
e la legge n. 287 del 1990 rimane impre-
giudicata rispetto a qualunque altra
norma. L’unica difficoltà riguarda lo
scambio di informazioni. Infatti, potrebbe
esserci una difficoltà di interpretazione
parallela tra la norma sugli scambi di
informazioni tra noi ed il Ministero e le
norme relative alla legge n. 287 del 1990
in materia di confidenzialità delle infor-
mazioni commerciali delle imprese.

Questo per noi è un problema serio,
perché fa parte della nostra attività quo-
tidiana e sappiamo che si tratta di un
argomento molto delicato. Per il resto,
francamente, non sentiamo alcuna sovrap-
posizione, né di funzioni, né di attività e
ogni qual volta leggiamo sui giornali no-
tizie in proposito, sorridiamo (non solo noi
ma anche l’Autorità di Napoli). È un po’
ciò che avviene anche con la Banca d’Ita-
lia: è la stessa cosa !

Per quanto riguarda l’ultima domanda,
che si riferisce alla banda larga, l’imposi-
zione di obblighi all’impresa che detiene
un significativo potere di mercato, posto
che sia stata accertata la sussistenza di
condizioni non concorrenziali – che poi è
alla base di tutto – non può essere con-
dizionata dal perseguimento della promo-
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zione delle reti e dei servizi a banda larga.
In altri termini, la promozione della banda
larga non può essere utilizzata come una
copertura per giustificare una restrizione,
un abbassamento, una riduzione delle di-
namiche concorrenziali, anzi, la banda
larga dovrebbe essere un volano per au-
mentare la vivacità nel campo della sua
applicazione, un po’ come avviene per il
digitale terrestre. Tutto ciò non può che
far piacere all’Autorità antitrust, in quanto
fenomeni tecnologici che aiutano la con-
correnza.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor
Tesauro per il suo contributo.

Dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 16.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO RESOCONTI
ESTENSORE DEL PROCESSO VERBALE
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