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ATTI DEL GOVERNO

Giovedì 14 maggio 2015. — Presidenza
del presidente Michele Pompeo META.

La seduta comincia alle 13.30.

Schema di decreto legislativo recante attuazione

della direttiva 2012/34/UE che istituisce uno spazio

ferroviario europeo unico (rifusione).

Atto n. 159.

(Esame, ai sensi dell’articolo 143, comma 4,
del Regolamento, e rinvio).

La Commissione inizia l’esame dello
schema di decreto legislativo in oggetto.

Pierdomenico MARTINO (PD), relatore,
osserva che la Commissione è chiamata ad
esaminare, ai fini dell’espressione al Go-
verno, lo schema di decreto legislativo che
recepisce la direttiva 2012/34/UE.

La direttiva 2012/34/UE del 21 novem-
bre 2012 ha provveduto alla rifusione di
alcune delle direttive comunitarie in ma-
teria ferroviaria, che, a partire dagli anni
Novanta, hanno dato avvio a un processo
di liberalizzazione del settore, in partico-
lare attraverso l’introduzione di un cre-
scente grado di separazione tra gestione
delle rete ed esercizio dell’attività di tra-
sporto. In particolare, sono oggetto di
rifusione ad opera della direttiva 2012/
34/UE le prime direttive in materia: le
direttive 1991/440/CEE; 1995/18/CE e
2001/14/CE.

Il recepimento della direttiva è previsto
dalla legge di delegazione europea 2013
(legge n. 96 del 2013); il termine per il
recepimento della direttiva scade il 16
giugno 2015; risulta quindi urgente pro-
cedere nell’esame in tempi rapidi.

Evidenzia che i principali aspetti di
novità della direttiva 2012/34/UE rispetto
alle direttive oggetto di rifusione concer-
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nono in primo luogo il rafforzamento dei
poteri dei regolatori nazionali (artt. 55 e
56; in Italia organismo di regolazione è
l’Autorità dei trasporti istituita dall’arti-
colo 37 del decreto-legge n. 201 del 2011)
e la costituzione di una rete europea dei
regolatori (articolo 57); in particolare l’ar-
ticolo 55 rafforza le caratteristiche di
indipendenza dell’organismo di regola-
mentazione prevedendo che « ciascuno
Stato membro istituisca un organismo di
regolamentazione unico per il settore fer-
roviario » e che questo « sia un’autorità
indipendente che sotto il profilo organiz-
zativo, funzionale, gerarchico e decisionale
è giuridicamente distinta e indipendente
da qualsiasi altro ente pubblico o pri-
vato ». Inoltre, la direttiva prevede la pub-
blicazione del prospetto informativo di
rete da parte del gestore dell’infrastruttura
in almeno due lingue ufficiali dell’Unione
europea e la sua disponibilità gratuita in
formato elettronico sul portale internet del
gestore dell’infrastruttura, nonché la sua
accessibilità mediante un portale internet
comune a tutti i gestori dell’infrastruttura
ferroviaria degli Stati membri (articolo
27). Infine, la direttiva richiede la pubbli-
cazione, da parte degli Stati membri, di
una strategia indicativa di sviluppo del-
l’infrastruttura ferroviaria almeno quin-
quennale (articolo 8).

Osserva che lo schema di decreto re-
cepisce queste misure. Con riferimento al
rafforzamento dei poteri dei regolatori
nazionali, l’articolo 37 dello schema di
decreto recepisce quanto previsto dagli
articoli 55 e 56 in materia di organismo di
regolazione, confermando nel ruolo di or-
ganismo nazionale di regolazione l’Auto-
rità di regolazione dei trasporti istituita
dall’articolo 37 del decreto-legge n. 201/
2011. Rispetto all’articolo 55 della diret-
tiva, il testo in esame, pur non riprodu-
cendo la previsione che l’organismo di
regolazione sia sotto il profilo organizza-
tivo, funzionale, gerarchico e decisionale
giuridicamente distinto e indipendente da
qualsiasi altro ente pubblico o privato,
stabilisce, al comma 1, l’indipendenza or-
ganizzativa, giuridica, decisionale e finan-
ziaria dai gestori dell’infrastruttura e dagli

organismi preposti alla riscossione dei ca-
noni e all’assegnazione dei diritti. Occorre
in proposito considerare che nell’ordina-
mento italiano già l’articolo 37 del decre-
to-legge n. 201 del 2011 prevede che l’Au-
torità dei trasporti operi in piena autono-
mia e con indipendenza di giudizio e di
valutazione. Il comma 2 dell’articolo 37
recepisce il contenuto dell’articolo 56 in
ordine alle funzioni dell’organismo di re-
golamentazione. Rispetto al testo della
direttiva viene specificato, al comma 14, il
contenuto e la misura delle sanzioni. L’ar-
ticolo 38, infine recepisce l’articolo 57
della direttiva in ordine alla cooperazione
tra gli organismi di regolamentazione degli
Stati membri.

In relazione alla pubblicazione del pro-
spetto informativo di rete, l’articolo 14
dello schema di decreto recepisce quanto
previsto dall’articolo 27 e dall’allegato IV
della direttiva.

In ordine alla pubblicazione, da parte
degli Stati membri, di una strategia indi-
cativa di sviluppo dell’infrastruttura fer-
roviaria almeno quinquennale, l’articolo 1,
comma 7, recepisce quanto previsto dal-
l’articolo 8 della direttiva. Ricorda in pro-
posito che già la legge di stabilità 2015
(articolo 1, co. 229-231, legge n. 190 del
2014) definisce la strategia di sviluppo
dell’infrastruttura ferroviaria, anche se
solo per il triennio 2015-2017.

Rileva che lo schema di decreto, inol-
tre, nel recepire la direttiva, sostituisce
integralmente, con alcune novità, il de-
creto legislativo n. 188 del 2003. In tal
senso, l’esame del provvedimento costitui-
sce un’occasione importante per una ri-
flessione complessiva sull’assetto comples-
sivo del sistema ferroviario, particolar-
mente opportuna anche alla luce dell’iter
in corso presso le istituzioni UE delle
proposte del « quarto pacchetto ferrovia-
rio ».

In proposito si sofferma su come lo
schema di decreto riproduce, con alcune
innovazioni, il quadro normativo vigente
in materia di gestione dell’infrastruttura
ferroviaria, contratto di programma, li-
cenza per le imprese e accesso all’infra-
struttura.
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Per quanto concerne la gestione del-
l’infrastruttura ferroviaria, osserva che,
come è noto, l’assetto del sistema ferro-
viario italiano è caratterizzato da una
situazione di separazione tra gestione del-
l’infrastruttura ferroviaria e svolgimento
del servizio, alla quale si è accompagnata
la separazione societaria, all’interno della
holding Ferrovie dello Stato Spa, tra RFI,
società titolare della concessione sessan-
tennale (ai sensi del decreto ministeriale
n. 138/T del 2000) della rete, e Trenitalia,
società affidataria del contratto di servizio
pubblico nazionale ferroviario passeggeri.

L’articolo 5 del decreto legislativo
n. 188 del 2003 prevede che nel bilancio
della holding Ferrovie dello Stato siano
tenute separate le attività connesse alla
prestazione di servizi di trasporto da
quelle connesse alla gestione dell’infra-
struttura ferroviaria. Da ultimo, l’articolo
24 del decreto-legge n. 69 del 2013 (c.d.
« DL Fare ») ha integrato la disposizione
precisando che la separazione contabile e
dei bilanci deve fornire anche la traspa-
rente rappresentazione delle attività di
servizio pubblico e dei corrispettivi e/o
fondi pubblici percepiti per ogni attività.

Tali disposizioni sono riprodotte dal-
l’articolo 11 dello schema di decreto.

L’articolo 13 dello schema di decreto
specifica anche, rispetto alla normativa
vigente (articolo 13 e 20 del decreto legi-
slativo n. 188 del 2003), che il diritto di
accesso delle imprese ferroviarie agli im-
pianti di servizio quali stazioni passeggeri,
scali merci, centri di manutenzione, im-
pianti e attrezzature di soccorso a condi-
zioni eque e trasparenti è garantito da
operatori privati (la normativa vigente fa
invece riferimento allo svolgimento di tali
servizi da parte del Gestore). In coerenza
con quanto previsto dall’allegato III della
direttiva, è esclusa (lettera e)) del comma
2 dell’articolo 13) per le imprese ferrovia-
rie la possibilità di accesso ai centri di
manutenzione pesante per i treni ad alta
velocità o ad altri tipi di materiale rotabile
che esigono centri specializzati. Viene inol-
tre inserita la previsione che in caso di
impianto di servizio non utilizzato per
almeno due anni consecutivi, il proprieta-

rio rende noto, anche mediante informa-
tiva pubblicitaria, che la gestione dell’im-
pianto è data in locazione o in leasing alle
imprese ferroviarie interessate.

Per quanto concerne il contratto di
programma, l’articolo 15 dello schema di
decreto conferma l’affidamento a tale
strumento dei rapporti tra concessionario
e concedente. L’articolo eleva però il pe-
riodo di durata del contratto da triennale
a quinquennale.

Per lo svolgimento del servizio del tra-
sporto ferroviario passeggeri, lo schema di
decreto interviene in primo luogo inse-
rendo la previsione della licenza nazionale
specifica per il trasporto passeggeri nazio-
nale di cui all’articolo 58 della legge n. 99
del 2009 nel quadro nella normativa or-
ganica della materia delineata dallo
schema di decreto medesimo (articolo 3,
co. 1, lett. p) per la definizione; articoli 7,
8 e 9 per la disciplina della licenza). Come
è noto tale licenza si affianca a quella
generale, valevole su tutto il territorio UE,
rilasciata ai sensi dell’articolo 7 del de-
creto legislativo n. 188/2003 ed è rilasciata
unicamente ad imprese che abbiano sede
legale in Italia e, se controllate da imprese
straniere, a condizioni di reciprocità.

Segnala che, rispetto al testo dell’arti-
colo 7 del decreto legislativo n. 188 del
2003, l’articolo 7 dello schema di decreto
non sembra più contemplare i requisiti, ai
fini del rilascio della licenza di disporre
del materiale rotabile e di personale in-
caricato della guida e accompagnamento
dei convogli. Tuttavia, tali requisiti sem-
brano essere implicitamente richiesti dal
comma 10 dell’articolo 8, laddove si af-
ferma che, ai fini dell’effettuazione del-
l’esame della competenza professionale, la
richiesta di licenza deve essere corredata
da informazioni specifiche concernenti la
natura e lo stato di manutenzione del
materiale rotabile e le qualifiche del per-
sonale responsabile della sicurezza.

In analogia a quanto previsto dal de-
creto legislativo n. 188 del 2003 l’articolo
8 indica poi i requisiti di onorabilità e
finanziari necessari per il rilascio della
licenza.
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In proposito segnala che, come eviden-
ziato anche dalla tabella di raffronto tra la
direttiva e lo schema di decreto, al comma
7 dell’articolo 8 non risulta chiaro quale
sia l’amministrazione pubblica competente
idonea ad attestare la veridicità della re-
lazione sul possesso dei requisiti finanziari
da parte delle imprese ferroviarie.

In materia di accesso alla rete, la
previsione dell’articolo 59 della legge n. 99
del 2009 viene abrogata e, in suo luogo,
l’articolo 12 ne riproduce il contenuto per
quel che concerne la possibilità di imporre
limitazioni, per il trasporto nazionale pas-
seggeri, ivi compreso il tratto nazionale di
percorsi internazionali, nel diritto di far
salire o scendere passeggeri quando si
rischi di compromettere l’equilibrio eco-
nomico di un contratto di servizio pub-
blico (comma 5). È inoltre confermata la
possibilità di imporre alle imprese misure
di compensazione economica in luogo
delle limitazioni nel diritto di far salire e
scendere passeggeri (comma 10). È invece
soppressa la presunzione che non vi sia
compromissione dell’equilibrio economico
(escludendo quindi la possibilità di dare
luogo a limitazioni nel diritto di far salire
e scendere passeggeri o alla richiesta di
compensazioni economiche) quando le fer-
mate intermedie siano poste a più di 100
km di distanza e le tariffe siano superiori
di almeno il 20 per cento a quelle erogate
dall’impresa titolare del contratto di ser-
vizio pubblico.

L’articolo 12 riproduce anche, ai
commi 12 e 13, quanto previsto dai commi
11-ter e 11-quater (introdotti dal decreto-
legge n. 98 del 2011) dell’articolo 17 del
decreto legislativo n. 188 del 2003 in me-
rito all’introduzione di un sovrapprezzo al
canone dovuto per l’esercizio dei trasporti
passeggeri su linea di alta velocità per
servizi non effettuati nell’ambito del con-
tratto di servizio pubblico; la norma non
ha fin qui trovato applicazione in assenza
del richiesto provvedimento attuativo. In
proposito, il comma 13 ribadisce l’esigenza
di un decreto del Ministro delle infrastrut-
ture e dei trasporti per l’attuazione della

disposizione, introducendo la previsione di
un parere sullo stesso dell’Autorità dei
trasporti.

L’articolo 12, ai commi da 6 a 11
rimette all’Autorità dei trasporti l’accerta-
mento dell’avvenuta compromissione del-
l’equilibrio economico di un contratto di
servizio pubblico, previa richiesta delle
autorità competenti che hanno concluso il
contratto di servizio pubblico; di qualsiasi
altra autorità competente dotata del di-
ritto di limitare l’accesso; del gestore del-
l’infrastruttura; delle imprese ferroviarie
titolari del contratto di servizio pubblico.
Contro le decisioni dell’Autorità è comun-
que possibile il ricorso giurisdizionale.

Al riguardo, chiede al rappresentante
del Governo di precisare se la riproposi-
zione della norma nello schema di decreto
testimonia la volontà del Governo di pro-
cedere in tempi rapidi alla sua effettiva
attuazione

Per quanto concerne il canone per
l’accesso alla rete che le imprese ferrovia-
rie devono versare al gestore dell’infra-
struttura, rispetto alla normativa vigente
(articolo 17 del decreto legislativo n. 188
del 2003, come integrato dall’articolo 24
del decreto-legge n. 69 del 2013), l’articolo
17 dello schema di decreto, in coerenza
con la sentenza della Corte di giustizia UE
del 3 ottobre 2013 nella causa C-369/11,
rafforza l’autonomia del gestore della Rete
nell’individuazione del canone. Infatti se la
normativa vigente prevede che il canone
sia determinato con decreto del Ministero
delle infrastrutture e dei trasporti che
approva la proposta del gestore, la dispo-
sizione dello schema prevede che il canone
sia determinato autonomamente dal ge-
store, sulla base dei criteri stabiliti dal-
l’Autorità dei trasporti.

Analoga modifica è contenuta anche
nell’articolo 10 del disegno di legge euro-
pea 2014, attualmente all’esame della Ca-
mera (C. 2977), di cui il Governo, con
proprio emendamento, presumibilmente
per evitare la sovrapposizione di distinti
interventi normativi, ha proposto la sop-
pressione. Rispetto alla disposizione del
disegno di legge europea, la disposizione in
commento prevede peraltro un parere, sia
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pur non vincolante, del Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti all’Autorità
dei trasporti ai fini dell’individuazione dei
criteri per la determinazione del canone.

Segnala infine l’opportunità che, nel
corso dell’esame del provvedimento, il Go-
verno fornisca indicazione sullo stato del
contenzioso con l’Unione europea in me-
rito alla procedura di infrazione 2012/
2213 per non corretta applicazione della
normativa dell’UE sulla separazione con-
tabile delle imprese ferroviarie e dei ge-
stori dell’infrastruttura ferroviaria. In par-
ticolare, la Commissione europea contesta
all’Italia il trasferimento da RFI Spa a
Trenitalia e a FS logistica di svariati
immobili che le erano stati attribuiti a
titolo di finanziamento pubblico; la man-
cata pubblicazione da parte di FS Logi-
stica, responsabile della fornitura di ser-
vizi di trasporto merci a livello nazionale,
della propria contabilità; l’assenza nei
conti di Trenitalia, degli importi specifici
dei diversi contratti stipulati con lo Stato
italiano e con le diverse regioni e province
autonome per il servizio di trasporto pub-
blico di persone.

In proposito, invita anche il rappresen-
tante del Governo a specificare se le
disposizioni dello schema di decreto ten-
gano conto del contenuto della procedura
di infrazione.

Conclude la relazione segnalando l’op-
portunità, in considerazione della rile-
vanza e della complessità dell’atto in
esame, di procedere allo svolgimento delle
audizioni dei principali operatori del set-
tore e dell’Autorità di regolazione dei
trasporti.

Vincenzo GAROFALO (AP) chiede chia-
rimenti in merito alle implicazioni dell’ar-
ticolo 13 concernente l’accesso delle im-
prese ferroviarie agli impianti di servizio.
Ritiene altresì che sia necessario eliminare
ogni dubbio in merito al fatto che lo
schema di decreto legislativo in esame
possa comportare l’obbligo di una licenza
nazionale in aggiunta a quella già prevista
dall’ordinamento dell’Unione europea.

Michele Pompeo META (PD), presi-
dente, tenuto conto della complessità del-

l’atto in esame e degli specifici aspetti
evidenziati dal collega Garofalo, ritiene
opportuno che i chiarimenti richiesti siano
forniti in una successiva seduta, anche con
il contributo del rappresentante del Go-
verno.

Rinvia quindi il seguito dell’esame ad
una successiva seduta.

La seduta termina alle 14.

INDAGINE CONOSCITIVA

Giovedì 14 maggio 2015. — Presidenza
del presidente Michele Pompeo META.

La seduta comincia alle 14.

Indagine conoscitiva sul sistema dei servizi

di media audiovisivi e radiofonici.

(Esame del documento conclusivo e rinvio).

Michele Pompeo META, presidente,
propone che la pubblicità dei lavori sia
assicurata anche mediante impianti audio-
visivi a circuito chiuso. Non essendovi
obiezioni, ne dispone l’attivazione.

Presenta quindi una proposta di docu-
mento conclusivo, che è già stata infor-
malmente portata a conoscenza dei mem-
bri della Commissione (vedi allegato 1).

Deposita altresì un’ampia relazione,
nella quale sono illustrati i contenuti es-
senziali della proposta di documento con-
clusivo (vedi allegato 2).

Nessuno chiedendo di intervenire, rin-
via il seguito dell’esame del documento
conclusivo ad una successiva seduta, nella
quale auspica che si possa procedere al-
l’approvazione del documento stesso.

La seduta termina alle 14.15.

N.B.: Il resoconto stenografico della se-
duta è pubblicato in un fascicolo a parte.

UFFICIO DI PRESIDENZA INTEGRATO

DAI RAPPRESENTANTI DEI GRUPPI

L’ufficio di presidenza si è riunito dalle
14.15 alle 14.20.
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ALLEGATO 1

Indagine conoscitiva sul sistema dei servizi di media audiovisivi e
radiofonici.

PROPOSTA DI DOCUMENTO CONCLUSIVO

INDICE

1. Finalità e svolgimento

2. Quadro normativo

2.1 La normativa dell’Unione europea

2.2. La normativa nazionale

3. Gli elementi emersi nell’indagine: il contesto tecnologico, le inizia-
tive de jure condendo dell’Unione europea e il settore dei media
audiovisivi in Italia

3.1. Il processo di convergenza

3.2. Le risposte all’evoluzione tecnologica: la fase de jure condendo
dell’Unione europea

3.3. Il mercato audiovisivo in Italia

4. Gli elementi emersi dall’indagine: profili problematici

4.1. Le conseguenze della « rivoluzione tecnologica »: regolamenta-
zione degli OTT; neutralità della Rete e tutela del diritto d’autore
on line

4.2. La regolamentazione dei contenuti audiovisivi

4.3. La concessionaria del servizio pubblico radiotelevisivo

4.4. La gestione delle frequenze

4.5. L’emittenza locale e la numerazione automatica dei canali (LCN)

4.6. La radio digitale

5. Conclusioni

5.1. Ripensare il quadro normativo complessivo del settore radio-
televisivo

5.2. Parità di regole in un mercato unico

5.3. Un quadro normativo semplice e di principio

5.4. Affrontare a livello di Unione europea alcune questioni fonda-
mentali

Giovedì 14 maggio 2015 — 53 — Commissione IX



5.5. Specifiche questioni del settore radiotelevisivo da affrontare a
livello legislativo eamministrativo

5.6. L’assegnazione delle frequenze

5.7. L’emittenza televisiva locale

5.8. L’emittenza radiofonica

5.9. Il servizio pubblico radiotelevisivo

1. Finalità e svolgimento.

L’indagine conoscitiva sul sistema dei
servizi dei media audiovisivi e radiofonici
è stata deliberata dalla IX Commissione
Trasporti nella seduta del 30 aprile 2014.

L’indagine si è proposta di verificare
l’efficacia dell’attuale quadro normativo
nel settore, a distanza di oltre tre anni
dall’entrata in vigore del decreto legislativo
n. 44 del 2010, che ha modificato il testo
unico di cui al decreto legislativo n. 177
del 2005, facendo riferimento non più al
sistema radiotelevisivo, ma al sistema dei
media audiovisivi e radiofonici. In parti-
colare, la IX Commissione ha inteso ri-
flettere sull’idoneità dell’attuale normativa
ad affrontare l’attuale rivoluzione tecno-
logica, per effetto della quale i contenuti
audiovisivi e radiofonici possono essere
trasmessi attraverso una molteplicità di
strumenti e di modalità sconosciuta fino
ad un recente passato.

Ciò anche alla luce delle iniziative in
materia dell’Unione europea: la Commis-
sione europea ha sottoposto a consulta-
zione pubblica, nell’aprile 2013, il libro
verde Prepararsi a un mondo audiovisivo
della piena convergenza: crescita, creazione
e valori (la consultazione si è conclusa nel
mese di agosto 2013). La consultazione
pubblica promossa dalla Commissione eu-
ropea ha avuto per oggetto aspetti impor-
tanti della regolazione del settore, quali
l’individuazione di nuovi modelli di allo-
cazione e condivisione delle frequenze per
offrire opportunità di sviluppo alla radio-
diffusione, alla banda larga mobile e ad
altre applicazioni veicolate nelle stesse
bande di frequenza; le eventuali distor-
sioni provocate dalla differenza di regola-
mentazione tra servizi lineari e non li-

neari; l’opportunità di adattare la defini-
zione di servizi di media audiovisivi e il
campo di applicazione della direttiva sui
servizi di media audiovisivi per assogget-
tare a tutti o a parte dei suoi obblighi
coloro che adesso ne sono esclusi.

In questo quadro si è inteso inoltre
verificare quale incidenza il passaggio al
digitale terrestre in Italia abbia avuto
nell’assegnazione agli operatori della ca-
pacità trasmissiva e prendere in conside-
razione gli sviluppi che potranno verifi-
carsi per quanto attiene sia alla riparti-
zione e all’utilizzo delle frequenze sia alla
regolazione delle modalità di trasmissione
mediante Internet.

Nell’indagine sono stati coinvolti sog-
getti istituzionali (ministeri ed autorità di
regolazione), imprese ed operatori del set-
tore, centri di ricerca ed esperti della
materia.

Nel corso dell’indagine si sono svolte in
particolare le audizioni dei rappresentanti
di Confindustria Radio Televisioni; Sky
Italia; Mediaset; RAI; MTV; Aeranti-Co-
rallo; CNT – Terzo polo digitale; ANICA;
rappresentanti delle associazioni datoriali
e professionali (sceneggiatori e registi; gio-
vani produttori; autori cinematografici; in-
dustrie cinematografiche e affini; produt-
tori televisivi; registi televisivi; produttori
documentari; piccole e medie imprese au-
diovisive); Associazione dei provider indi-
pendenti; Federazione industria musicale
italiana; Discovery Italia; SIAE; Persidera;
Google Italy; Confindustria digitale; ALPI
Radio TV; Gruppo editoriale L’Espresso;
Associazione produttori televisivi; rappre-
sentanti di SLC-CGIL, FISTel-CISL, UIL-
COM-UIL e UGL Telecomunicazioni; rap-
presentanti di FAPAV e CONNA; Autorità
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per le garanzie nelle comunicazioni (di
seguito indicata come AGCOM), Fastweb,
Vodafone, Telecom Italia. Il ciclo di audi-
zioni è stato concluso con l’intervento del
sottosegretario di Stato al Ministero dello
sviluppo economico con delega alle tele-
comunicazioni. È stata altresì acquisita
una memoria di IT-Media Consulting.

Le audizioni programmate nell’ambito
dell’indagine conoscitiva sono state avviate
il 3 luglio 2014 e si sono concluse il 25
marzo 2015.

2. Quadro normativo.

L’indagine conoscitiva ha consentito in
primo luogo di operare una ricognizione
dell’attuale assetto normativo del settore
dei media audiovisivi. Tale assetto risulta
determinato dalla disciplina dell’Unione
europea e dalla legislazione nazionale.

2.1. La normativa dell’Unione europea.

Il fondamento dell’interesse dell’Unione
per la materia audiovisiva risiede in una
sentenza della Corte di giustizia delle Co-
munità europee del 1974 (sentenza del 30
aprile 1974 nella causa C-155/73, cd.
« sentenza Sacchi »): questa sentenza qua-
lificò infatti le attività radiotelevisive come
servizi assoggettabili al principio della li-
bera circolazione dei servizi previsto dal
Trattato CEE; rispetto a tali servizi si
poneva pertanto l’esigenza di un’armoniz-
zazione normativa a livello comunitari.

Il primo significativo risultato del-
l’opera di armonizzazione comunitaria nel
settore fu rappresentato dalla direttiva
89/552/CEE (cd. « TV senza frontiere »).
L’aspetto transfrontaliero delle trasmis-
sioni televisive (presupposto tra l’altro per
legittimare un intervento comunitario in
materia) era risolto facendo ricorso al
principio del paese di origine (secondo il
criterio dello stabilimento, articolato sulla
base di una molteplicità di parametri che
indicassero l’effettivo stabilimento del-
l’emittente) e su quello del mutuo ricono-
scimento, in base al quale una volta ar-

monizzata la disciplina a livello comuni-
tario ciascun Paese membro doveva con-
sentire la ritrasmissione sul proprio
territorio di un contenuto legittimamente
operante in altro Stato membro.

La direttiva 89/552/CEE è stata succes-
sivamente oggetto di varie modifiche, tra
cui particolare rilievo hanno assunto
quelle apportate dalla direttiva 97/36/CE e
dalla direttiva 2007/65/CE. Infine la diret-
tiva 2010/13/UE, indicata comunemente
come « direttiva sui servizi di media au-
diovisivi » (direttiva SMAV), ha riunito e
coordinato in un unico testo codificato la
disciplina dettata a livello di Unione eu-
ropea in materia di fornitura di servizi di
media audiovisivi.

Come segnalato nel corso dell’indagine
dall’AGCOM e dall’Accademia italiana per
il codice di Internet, i servizi di media
audiovisivi sono definiti dai diritto UE,
come servizi sotto la responsabilità edito-
riale di un fornitore di servizi e il cui
obiettivo principale è la fornitura di pro-
grammi al fine di informare, intrattenere
o istruire il grande pubblico attraverso reti
di comunicazione elettroniche. Il servizio
deve consistere in immagini in movimento
e può essere offerto in modalità lineare
(quindi televisione analogica e digitale, la
trasmissione televisiva su Internet quale il
webcasting e il near video on demand) o
non lineare (servizi a richiesta).

La regolazione più consistente ed arti-
colata riguarda le norme esclusivamente
applicabili alle trasmissioni televisive li-
neari. Vengono disciplinati aspetti come il
regime degli eventi di particolare rilevanza
(che devono essere trasmessi su canali
liberalmente accessibili); le quote di inve-
stimento e promozione di opere europee e
di produzioni indipendenti; il regime della
pubblicità televisiva (interruzioni e affol-
lamenti); presidi a tutela dei minori; il
regime relativo al diritto di rettifica.

Per i servizi a richiesta, invece, la
direttiva 2007/65/CE ha previsto una re-
golazione meno intrusiva in quanto, come
ribadito dal considerando 58 della diret-
tiva 2010/13/UE (che riproduce il consi-
derando 42 della direttiva 2007/65/CE), « i
servizi di media audiovisivi a richiesta si
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differenziano dalle emissioni televisive per
quanto riguarda la possibilità di scelta e di
controllo che l’utente può esercitare non-
ché in relazione all’impatto che hanno
sulla società ». Per i media non lineari
sono comunque previste norme minime in
materia di tutela dei minori, di preven-
zione dell’odio razziale, di divieto della
pubblicità occulta.

In realtà, alla luce dell’evoluzione tec-
nologica, la disciplina dei media audiovi-
sivi costituisce solo uno dei tre pilastri
chiamati a regolamentare, in ambito UE,
la circolazione dei contenuti audiovisivi in
ambito digitale.

Un secondo pilastro è rappresentato
dalla disciplina dei « mezzi tecnici » vale
a dire la connessione e i servizi correlati
ad essa: si tratta della materia delle reti
di comunicazione elettronica, la cui di-
sciplina è ora recata del pacchetto di
direttive del 2002 (direttive 2002/19/CE,
« direttiva accesso »; 2002/20/CE, « diret-
tiva autorizzazioni », 2002/21/CE, « diret-
tiva quadro », 2002/22/CE, « direttiva ser-
vizio universale », 2002/77/CE « direttiva
concorrenza »), come successivamente in-
tegrato dalla direttiva 2009/140/CE. La
disciplina dell’Unione si è caratterizzata
in materia per il superamento dei tra-
dizionali monopoli pubblici nei servizi di
telecomunicazione ma, dal 2002, si
estende a tutte le reti e i sistemi utilizzati
per la circolazione dei contenuti digitali.
Finalità della disciplina risulta quella di
garantire un adeguato livello competitivo
dei mercati delle reti e dei servizi di
comunicazione elettronica, a fianco di
quella di garantire un accesso universale
alle reti.

L’articolo 2, primo paragrafo, lettera a)
della direttiva quadro definisce reti di
comunicazione elettronica tutti i sistemi di
trasmissione che consentono di trasmet-
tere segnali via cavo, via radio, a mezzo di
fibre ottiche o con altri mezzi elettroma-
gnetici, comprese le reti satellitari, le reti
terrestri mobili e fisse (a commutazione di
circuito o a commutazione di pacchetto,
compresa Internet), le reti utilizzate per la
diffusione circolare dei programmi sonori
e televisivi, sistemi per il trasporto della

corrente elettrica, nella misura in cui
siano utilizzati per trasmettere i segnali, le
reti televisive via cavo, indipendentemente
dal tipo di informazione trasportato (prin-
cipio di neutralità tecnologica).

Caposaldo delle direttive del 2002 è la
previsione di un’autorizzazione generale,
in luogo di una concessione, per lo svol-
gimento dell’attività di operatore di rete
(direttiva autorizzazioni). È stato inoltre
stabilito (direttiva accesso) l’obbligo per i
gestori di rete (in particolare per quelli
che detengono un significativo potere di
mercato) di offrire ad altre imprese l’ac-
cesso e l’interconnessione alla propria
rete, rispettando parametri e condizioni
imposte dalle Autorità nazionali di rego-
lamentazione. Con la direttiva servizio
universale, infine, il legislatore dell’Unione
europea ha posto alle imprese fornitrici di
reti o servizi di comunicazione elettronica
accessibili al pubblico l’obbligo di garan-
tire al pubblico stesso, in tutti gli Stati
membri, servizi di comunicazione elettro-
nica di buona qualità, sulla base dei pa-
rametri individuati dalla medesima diret-
tiva o stabiliti dalle autorità di regolamen-
tazione nazionali.

Un terzo pilastro è rappresentato dalla
disciplina di alcune attività che si svolgono
in Internet e che trovano (direttiva 2000/
31/CE) una disciplina armonizzata a li-
vello europeo: si tratta della disciplina del
« commercio elettronico » che in realtà si
applica a tutti i servizi della società del-
l’informazione, come definiti dalla diret-
tiva: che realizzino scambi di beni e servizi
dietro corrispettivo, che siano prestati a
distanza, che avvengano su reti elettroni-
che, e siano forniti a richiesta.

Per i servizi della società dell’informa-
zione non è prevista un’autorizzazione per
l’esercizio dell’attività, sono previsti alcuni
requisiti per la disciplina dei contenuti
(trasparenza del fornitore, trasparenza e
correttezza, pubblicità) ed un regime di
generale irresponsabilità per le informa-
zioni fornite da terzi e meramente tra-
sportate o memorizzate dagli intermediari
(Internet service provider).
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2.2. La normativa nazionale.

Nel recepire la disciplina dell’Unione
europea, il Testo unico dei servizi di media
audiovisivi e radiofonici, di cui al decreto
legislativo n. 177 del 2005 (di seguito in-
dicato come TUSMAR), come modificato
dal decreto legislativo n. 44 del 2010,
suddivide i soggetti della comunicazione
in: 1) « operatori di rete », cioè titolari del
diritto di installazione, esercizio e forni-
tura di una rete di comunicazione elet-
tronica su frequenze terrestri in tecnica
digitale, via cavo o via satellite, e di
impianti di messa in onda; 2) « fornitori
dei servizi di media », cioè i soggetti (per-
sone fisiche o giuridiche) cui è riconduci-
bile la responsabilità editoriale della scelta
del contenuto audiovisivo del servizio di
media audiovisivo e che ne determinano le
modalità di organizzazione.

L’attività tanto di operatore di rete
quanto di fornitore di servizi, compresi
quelli a richiesta, è soggetta a un regime
autorizzatorio e non più concessorio, come
avveniva precedentemente al Testo unico.
Le autorizzazioni sono rilasciate a livello
nazionale dal Ministero per lo sviluppo
economico sulla base dei criteri stabiliti
dall’AGCOM e a livello regionale e locale
dai competenti organi delle regioni e delle
province; si tratta, ai sensi dell’articolo 15
(per gli operatori di rete) e 16 (per i
fornitori di servizi) del TUSMAR, di au-
torizzazioni generali, che si esplicitano in
procedure di silenzio assenso, analoghe a
quelle previste per gli operatori nel settore
delle comunicazioni elettroniche ai sensi
dell’articolo 25 del codice delle comunica-
zioni elettroniche, di cui al decreto legi-
slativo n. 259 del 2003). Le autorizzazioni
generali previste dall’articolo 15 hanno
durata non superiore a venti anni e non
inferiore a dodici.

Per i detentori delle autorizzazioni ge-
nerali, i diritti d’uso delle frequenze elet-
tromagnetiche vengono assegnate dal Mi-
nistero dello sviluppo economico secondo
criteri che il Testo unico (articolo 42)
definisce pubblici, obiettivi, trasparenti,
non discriminatori e proporzionati. Ciò
avviene sulla base del piano nazionale di

ripartizione delle frequenze, predisposto
dal Ministero e aggiornato ogni cinque
anni, e del piano nazionale di assegna-
zione delle frequenze radiofoniche e tele-
visive in tecnica digitale, predisposto dal-
l’AGCOM sentito il parere delle regioni.

Il quadro legislativo italiano in materia
audiovisiva è stato chiamato nello scorso
decennio a disciplinare il passaggio, con-
cluso nel luglio 2012, dalla tecnologia
analogica alla tecnologia del digitale ter-
restre. In base alla tecnologia del digitale
terrestre, il segnale radiotelevisivo, una
volta digitalizzato (ossia trasformato in
una sequenza numerica), può essere tra-
smesso « compresso » sulle frequenze ter-
restri: la compressione del segnale audio-
visivo premette di moltiplicare il numero
di canali trasmessi contemporaneamente
da un’unica frequenza; conseguentemente,
ogni singola frequenza (o multiplex) può
trasportare un numero elevato di canali
televisivi.

Pertanto, il passaggio alla tecnologia del
digitale terrestre ha determinato un « di-
videndo digitale esterno » e un « dividendo
digitale interno ».

Il « dividendo digitale esterno » è rap-
presentato dalle frequenze in tecnica ana-
logica liberate dal passaggio delle trasmis-
sioni televisive alla tecnica digitale. I
commi da 8 a 13 dell’articolo 1 della legge
n. 220 del 2010 (legge di stabilità 2011)
hanno destinato le frequenze nella banda
da 790 a 862 Mhz (cd. « banda 800 Mhz »)
alla telefonia mobile. La gara, conclusasi il
29 settembre 2011, ha fatto registrare un
incasso complessivo per l’Erario di quasi 4
miliardi di euro (3.945.295.100 euro).

Il « dividendo digitale interno » è invece
rappresentato dalle frequenze in tecnica
digitale terrestre disponibili per le trasmis-
sioni televisive, in quanto non già asse-
gnate agli operatori nazionali esistenti.
L’articolo 3-quinquies del decreto-legge
n. 16 del 2012 ha previsto che le fre-
quenze siano assegnate mediante gara
pubblica onerosa. Le procedure per
l’espletamento della gara sono state disci-
plinate dall’AGCOM con la delibera 277/
13/Cons dell’11 aprile 2013. Una prima
fase della gara si è conclusa nel giugno
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2014 con l’assegnazione di uno dei tre lotti
per un importo di poco più di 31 milioni
di euro (31.626.000 euro).

L’articolo 3-quinquies del decreto-legge
n. 16 del 2012 prevede inoltre l’approva-
zione, con decreto del Ministro dello svi-
luppo economico, sulla base dei criteri
stabiliti dall’AGCOM, di un nuovo sistema
di contribuzione per i diritti d’uso delle
frequenze televisive, da applicare progres-
sivamente a partire dal 1o gennaio 2013,
superando il precedente sistema previsto
dalla legge n. 488 del 1999 basato su un
versamento annuale legato al fatturato
dell’operatore. I criteri in questione sono
stati definiti dall’AGCOM con la delibera
494/14/Cons.

Come segnalato dall’AGCOM nella de-
libera 277/13/Cons i criteri di assegna-
zione e remunerazione delle frequenze
risultano rilevanti per l’esito della proce-
dura di infrazione dell’Unione europea
n. 2005/2086, ancora aperta nei confronti
dell’Italia ed avente ad oggetto l’incompa-
tibilità di alcune disposizioni della legge
n. 112 del 2004 (« Norme di principio in
materia di riassetto radiotelevisivo ») e del
TUSMAR con la direttiva 2002/21/CE
(« direttiva quadro »), la direttiva 2002/
20/CE (direttiva autorizzazioni) e con la
direttiva 2002/77/UE (« direttiva concor-
renza »). Al riguardo la delibera ricorda
che « nel parere motivato del luglio 2007 la
Commissione europea ha ritenuto la nor-
mativa nazionale in contrasto con il diritto
comunitario nella misura in cui garantiva
agli operatori già attivi in tecnica analo-
gica una chiara e sostanziale protezione
dalla concorrenza nel mercato radiotele-
visivo digitale terrestre, escludendo la pos-
sibilità di accesso al mercato delle tra-
smissioni in tecnica digitale ad imprese
che non fossero già operanti in analogico
e concedendo agli operatori già attivi in
tecnica analogica le frequenze per le tra-
smissioni in tecnica digitale senza proce-
dure obiettive, proporzionate e non discri-
minatorie ».

In materia di assetto dello spettro fre-
quenziale italiano sono inoltre recente-
mente intervenute, specifiche disposizioni

del decreto-legge n. 145 del 2013 (cd. « DL
destinazione Italia ») e della legge di sta-
bilità 2015 (legge n. 190 del 2014).

In particolare, i commi 8, 9 e 9-bis
dell’articolo 6 del decreto-legge n. 145 del
2013, come modificati da ultimo dai
commi da 146 a 148 dell’articolo unico
della legge di stabilità 2015 prevedono
l’esclusione da parte di AGCOM dalla
pianificazione ed il rilascio, entro il 30
aprile 2015, delle frequenze del servizio
digitale terrestre che abbiano causato si-
tuazioni di interferenza con i Paesi con-
finanti (comma 8), nonché un indennizzo
per gli operatori interessati (comma 9) e
l’obbligo dei titolari di diritti d’uso delle
frequenze radio televisive locali di cedere
almeno un programma agli operatori lo-
cali che abbiano volontariamente rila-
sciato le frequenze o a cui sia stato
revocato il diritto d’uso (comma 9-bis).

I commi 144-145 dell’articolo unico
della legge di stabilità 2015 (legge n. 190
del 2014) prevedono inoltre l’avvio da
parte di AGCOM delle procedure per l’as-
segnazione di diritti d’uso di frequenze
radioelettriche della banda 1452-1492
MHz (cd. « banda L »), banda da destinare
ai servizi di comunicazione elettronica
mobili per applicazioni Supplemental
Down Link (cioè le tecnologie che consen-
tono agli operatori di aumentare la velo-
cità di download su rete mobile; attual-
mente la « banda L » è destinata per la TV
su piattaforma mobile senza tuttavia che
gli operatori la utilizzino in concreto per
tale servizio).

Il TUSMAR prevede anche una disci-
plina anticoncentrazione (articolo 43).
Questa individua limiti al cumulo dei pro-
grammi ed alla raccolta delle risorse, que-
sti ultimi calcolati innovativamente in rap-
porto ai ricavi dei settori che compongono
il « sistema integrato delle comunicazioni »
(SIC, ossia settore economico che com-
prende la stampa quotidiana e periodica,
l’editoria annuaristica ed elettronica anche
per il tramite di Internet, radio e televi-
sione, cinema, pubblicità esterna, iniziative
di comunicazione di prodotti e servizi e
sponsorizzazioni). In particolare, la legge
prevede che un medesimo fornitore di
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contenuti, anche attraverso società con-
trollate o collegate, non possa essere tito-
lare di autorizzazioni che consentano di
diffondere più del 20 per cento del totale
dei programmi (rispettivamente, televisivi
o radiofonici), irradiabili su frequenze ter-
restri in ambito nazionale, mediante le reti
previste dal piano nazionale di assegna-
zione delle frequenze in tecnica digitale. Si
prevede inoltre che il limite alla raccolta
delle risorse del sistema integrato delle
comunicazioni sia individuato nel 20 per
cento dei ricavi complessivi e che gli
organismi di telecomunicazioni i cui ricavi
nel mercato dei servizi di telecomunica-
zioni siano superiori al 40 per cento dei
ricavi complessivi di quel mercato non
possano conseguire ricavi superiori al 10
per cento dei ricavi del settore integrato
delle comunicazioni. Merita segnalare che
da ultimo il decreto-legge n. 63 del 2012
ha incluso nei ricavi rilevanti anche quelli
derivanti dalla pubblicità on line e sulle
diverse piattaforme anche in forma di-
retta, incluse le risorse raccolte da motori
di ricerca, da piattaforme sociali e di
condivisione, e dalla utilizzazione delle
opere cinematografiche nelle diverse
forme di fruizione del pubblico. È fatto
infine divieto ai soggetti che esercitano
l’attività televisiva in ambito nazionale su
qualunque piattaforma, i quali conseguono
ricavi superiori all’8 per cento del SIC, e
alle imprese del settore delle comunica-
zioni elettroniche che detengono una
quota superiore al 40 per cento dei ricavi
di detto settore, di acquisire partecipazioni
in imprese editrici di quotidiani o parte-
cipare alla costituzione di nuove imprese
editrici di quotidiani, esclusi i quotidiani
diffusi unicamente in modalità elettronica.
Tale divieto, inizialmente previsto sino al
31 dicembre 2010, è stato da ultimo pro-
rogato al 31 dicembre 2015 dall’articolo 3
del decreto-legge n. 192 del 2014.

Il TUSMAR ha anche rivisto la disci-
plina del servizio pubblico radiotelevisivo
(Articoli 45-49). Il TUSMAR (articolo 49)
ha confermato l’affidamento di tale servi-
zio mediante concessione fino al 6 maggio
2016 alla società RAI S.p.A. (a totale
azionariato pubblico: 99,56 per cento Mi-

nistero dell’economia; parte rimanente
SIAE). L’articolo 49 non fornisce peraltro
indicazioni sulle modalità di rinnovo della
concessione per il periodo successivo al
2016. I rapporti tra Stato e RAI per
l’erogazione del servizio pubblico sono
regolati da contratti di servizio pubblico di
durata triennale. Il contratto di servizio
pubblico radiotelevisivo per il periodo
2013-2015 (atto n. 31) è attualmente al-
l’esame della Commissione parlamentare
per l’indirizzo generale e la vigilanza sui
servizi radiotelevisivi.

In materia, il TUSMAR ha poi intro-
dotto l’obbligo per la società concessiona-
ria di destinare i ricavi derivanti dal
gettito del canone ai soli oneri sostenuti
per la fornitura del servizio pubblico,
prevedendo, a tale scopo, la tenuta di una
contabilità separata, soggetta al controllo
di una società di revisione in posizione di
indipendenza.

Il TUSMAR è anche intervenuto in
materia di organizzazione e amministra-
zione della società RAI, con la modifica
della composizione e della procedura di
nomina dei membri del consiglio di am-
ministrazione e del collegio sindacale,
nonché della procedura di nomina del
presidente, prevedendo meccanismi di tu-
tela delle minoranze. Il consiglio di am-
ministrazione è composto da nove mem-
bri; la Commissione parlamentare per l’in-
dirizzo generale e la vigilanza dei servizi
radiotelevisivi indica sette membri eleg-
gendoli con il voto limitato a uno; i
restanti due membri, tra cui il presidente,
sono invece indicati dal Ministero dell’eco-
nomia e delle finanze. Il presidente del
consiglio di amministrazione è nominato
previo parere favorevole espresso a mag-
gioranza dei due terzi dei componenti
della Commissione.

Le previsioni in materia di disciplina
dei servizi di media audiovisivi recate, a
livello di Unione europea, dalla direttiva
2007/65/CE, sono state recepite nell’ordi-
namento nazionale con il decreto legisla-
tivo n. 44 del 2010, che ha ampiamente
modificato il TUSMAR.

In particolare, il decreto legislativo ha
previsto quote di riserva a favore della
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diffusione di opere europee indipendenti
degli ultimi cinque anni (10 per cento degli
introiti netti annui per le emittenti tele-
visive private, compresa la pay per view, e
15 per cento per la RAI);

Il decreto legislativo n. 44 del 2010 ha
anche previsto la predisposizione da parte
di AGCOM di un piano di numerazione
automatica dei canali della televisione di-
gitale terrestre. In materia, al termine di
un lungo contenzioso, la sentenza n. 4541/
2014 dell’8 settembre 2014 del Consiglio di
Stato, rigettando anche i ricorsi per revo-
cazione, ha definitivamente confermato
l’annullamento del piano approvato da
AGCOM con la delibera n. 366/10/CONS,
che era stato disposto con la sentenza
n. 4660/2012 del 31 agosto 2012. Alla
predisposizione del piano dovrà ora pro-
cedere un commissario « ad acta », nomi-
nato dallo stesso Consiglio di Stato, in sede
di ottemperanza, con la sentenza n. 6021/
2013 del 16 dicembre 2013.

Il decreto legislativo n. 44 del 2010 ha
infine previsto l’imposizione ai servizi di
media audiovisivi del rispetto dei diritti di
autore nonché l’attribuzione all’ AGCOM
del potere di emanare disposizioni rego-
lamentari in materia. In attuazione di tale
disposizione l’AGCOM ha adottato, con la
delibera 680/13/CONS del 12 dicembre
2013, il regolamento per la tutela del
diritto d’autore sulle reti di comunicazione
elettronica, entrato in vigore il 1o aprile
2014.

La questione è stata da ultimo rimessa
alla Corte costituzionale dal TAR del Lazio
con due diverse ordinanze pubblicate il 26
settembre 2014, nell’ambito di ricorsi con
i quali veniva chiesto l’annullamento dello
stesso regolamento. Il TAR, pur giudi-
cando infondate nel merito le censure
rivolte ai poteri dell’AGCOM in esso pre-
visti, in particolare gli strumenti ammini-
strativi di rapido intervento per le viola-
zioni su Internet, ha tuttavia rimesso alla
Corte costituzionale la questione di legit-
timità in relazione ad alcuni articoli del
decreto legislativo n. 70 del 2003 (decreto
sul « commercio elettronico ») e del TU-
SMAR sulla base delle quali è stato ema-
nato il Regolamento. Il TAR nelle ordi-

nanze ritiene tra le altre cose che la
legislazione vigente attribuisca ad AGCOM,
in veste di amministrazione vigilante come
previsto dalla legge, il potere di adottare
provvedimenti recanti l’ordine di rimo-
zione dei contenuti del web o di oscura-
mento dei siti immediatamente precettivi
nei confronti degli operatori della rete. Le
ordinanze segnalano tuttavia la tenden-
ziale non coincidenza, rispetto ai soggetti
che hanno effettivamente violato il diritto
d’autore, dei soggetti destinatari del gra-
voso ordine amministrativo di rimozione
dei contenuti dalla rete o di oscuramento
dei siti (gli operatori e gli utenti del web),
con il coinvolgimento di altri diritti costi-
tuzionalmente protetti, quale la libertà di
manifestazione del pensiero di cui all’ar-
ticolo 21 Cost. In altre parole, secondo la
valutazione del TAR in sede di rimessione
alla Corte costituzionale, la legislazione
vigente non consentirebbe un’adeguata
ponderazione fra i diversi interessi costi-
tuzionalmente protetti, risultando la
norma imperniata solo sulla necessità di
adeguatezza e tempestività dell’intervento.

3. Gli elementi emersi nell’indagine: il con-
testo tecnologico, le iniziative de jure
condendo dell’Unione europea e il set-
tore dei media audiovisivi in Italia.

3.1. Il processo di convergenza.

Il quadro normativo che si è fin qui
ricostruito appare, questa è la valutazione
unanime dei soggetti auditi nel corso del-
l’indagine, fortemente messo in discus-
sione dagli sviluppi della tecnologia del
settore, sviluppi che appaiono caratteriz-
zati dal fenomeno della convergenza.

La consultazione bandita dalla Com-
missione europea, sopra richiamata, defi-
nisce la convergenza come la fusione pro-
gressiva tra i servizi tradizionali di emit-
tenza televisiva e Internet, da cui emer-
gono molteplici possibilità di visione, dai
televisori a cui è aggiunta la connettività a
Internet (entro il 2016 la maggioranza
delle famiglie che vivono nell’Unione eu-
ropea, secondo le indicazioni contenute
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nello stesso libro verde, sarà in possesso di
un televisore dotato di connettività) alla
fruizione dei contenuti audiovisivi me-
diante computer fissi e portatili, tablet,
smartphone e altri dispositivi mobili.

L’indagine conoscitiva in corso da parte
di AGCOM in vista della redazione di un
libro bianco sulla Televisione 2.0 nell’era
della convergenza rileva come nel 2013
oltre il 30 per cento degli apparecchi
televisivi distribuiti in tutto il mondo ap-
partenga alla categoria delle smart tv. Si
tratta cioè di apparecchi con funzioni che
ne rendono possibile la connessione im-
mediata, tramite collegamento wi-fi o
ethernet, a una rete a banda larga, oltre
che alle reti broadcasting tradizionali. Le
smart tv mettono quindi sostanzialmente
sullo stesso livello la fruizione di servizi on
line e di quelli televisivi tradizionali. Ciò
avviene attraverso standard tecnologici,
come l’MHP (Multimedia Home platform) e
l’HBBTV (Hybrid-Broadband-Broadcasting
TV) che consentono la diffusione di en-
trambe le tipologie di contenuti (on line e
broadcasting).

In Italia, nel 2013, il 17 per cento della
popolazione risulta in possesso di una
smart tv; valori analoghi si registrano nel
Regno Unito (17 per cento), in Spagna (16
per cento) e in Germania (19 per cento),
mentre più bassa risulta la diffusione di
queste apparecchiature in Francia (12 per
cento) e negli USA (12 per cento).

Per quanto riguarda l’utilizzo, sempre
sulla base dei dati AGCOM relativi al 2013,
si registra peraltro che l’85 per cento degli
utenti seguono i programmi televisivi me-
diante apparecchi tradizionali, il 35 per
cento utilizza la TV satellitare, il 20 per
cento dichiara di guardare la TV utiliz-
zando un computer (fisso o portatile),
mentre guardano la TV utilizzando le
possibilità di connessione ad Internet delle
smart tv soltanto l’8 per cento degli utenti
e usano lo smartphone o il tablet rispet-
tivamente il 7 per cento e il 6 per cento
degli utenti. Questi ultimi dati dimostrano,
come rilevato dall’AGCOM, che un’ampia
fetta di utenti, pur essendo in possesso di
apparecchiature all’avanguardia, come è il

caso delle smart tv, non usano o usano
assai raramente le caratteristiche specifi-
che di tali strumenti.

Inoltre, come segnalato nel corso del-
l’indagine da Fastweb, si registra un’asim-
metria di sviluppo tra USA ed Europa
occidentale: se negli USA il traffico video
rappresenta il 78 per cento del traffico
Internet totale (con il 49 per cento per il
traffico video in alta definizione), in Eu-
ropa occidentale la percentuale del traffico
video scenda al 59 per cento e quella del
traffico video in alta definizione è al 37
per cento. In Italia la percentuale di
traffico video in alta definizione su Inter-
net scende al 16 per cento.

Il processo tecnologico di convergenza
ha dato vita, osserva l’indagine AGCOM, a
diverse piattaforme idonee a veicolare sia
contenuti on line sia broadcasting. In par-
ticolare, Internet Protocol Television
(IPTV) è il termine usato per il segnale
televisivo e/o audiovisivo che viene distri-
buito ai sottoscrittori/utenti usando il pro-
tocollo Internet. La IPTV è trasmessa su
una rete a banda larga che, controllata
direttamente dal service provider (opera-
tore delle telecomunicazioni o operatore
televisivo), opera sulla base di livelli ga-
rantiti (almeno a livello minimo) di qualità
del servizio.

Dalla IPTV si distingue la Web TV che
infatti è trasmessa direttamente sulla rete
Internet e non può essere quindi control-
lata direttamente da un service provider.

Una fattispecie ancora diversa è rap-
presentata dagli Over The Top Television
(OTT). Con questa espressione si fa rife-
rimento a quelle piattaforme televisive o
audiovisive gestite da società i cui servizi
sono primariamente veicolati attraverso
infrastrutture di rete di terzi e che in tal
senso agiscono al di sopra (over the top)
delle reti.

A livello internazionale sono proprio gli
Over the top ad apparire in grande espan-
sione, come segnalato dalla continua cre-
scita di piattaforme come Youtube (acqui-
stata nel 2006 da Google), per la condivi-
sione di filmati, Netflix, per la fornitura in
streaming di film e altro materiale audio-
visivo, Google Play, come servizio di video
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on demand. A questi operatori si devono
aggiungere operatori over the top ibridi,
come Apple, Amazon, Microsoft, Samsung,
che provengono da altre attività (come la
produzione di hardware o di software), ma
che conseguono quote crescenti di profitto
dalla diffusione di contenuti audiovisivi on
line. Si tratta di un’espansione che testi-
monia l’affermazione di modelli di busi-
ness sempre più content-oriented e volti
anche allo sfruttamento dei big data e delle
nuove tecniche di profilazione dell’au-
dience, che è consentita dall’evoluzione
tecnologica e dalla struttura verticalmente
integrata di molte società che operano nel
settore, assommando funzioni di motore di
ricerca e di prestazione di servizi di di-
versa natura (ad esempio Google). La for-
nitura dei medesimi servizi su dispositivi
mobili rende ancora più agevole la profi-
latura dell’utente.

3.2. Le risposte all’evoluzione tecnologica:
la fase de jure condendo dell’Unione
europea.

Come emerso nell’indagine, l’evoluzione
tecnologica in corso risulta centrale nelle
proposte legislative attualmente all’esame
delle istituzioni UE.

Come già si è accennato, il recente libro
verde sui media audiovisivi prospetta in-
terventi di assoluta rilevanza come l’adat-
tamento della definizione dei fornitori di
servizi di media audiovisivi in modo da
includervi i soggetti (come gli OTT) attual-
mente esclusi. Il Libro verde prospetta
anche l’attribuzione di un significativo
spazio, nella disciplina della materia, al-
l’autoregolamentazione e alla coregola-
mentazione. Il Libro verde invita inoltre
ad approfondire se non sia opportuno un
intervento delle autorità pubbliche sui
meccanismi di filtraggio predefiniti, per
esempio nei motori di ricerca, per evitare
l’eventuale interferenza dei fornitori delle
piattaforme web con le scelte degli utenti
Altri temi all’attenzione del legislatore eu-
ropeo attengono alle modalità per garan-
tire l’accesso, in un ambiente tecnologico

« convergente », ai contenuti di interesse
generale e per garantire un’adeguata tutela
delle opere indipendenti europee.

Alla materia audiovisiva si collegano
poi le proposte legislative già in itinere
contenute nel pacchetto « Continente con-
nesso ». In particolare, la proposta di re-
golamento che stabilisce misure riguar-
danti il mercato unico europeo delle co-
municazioni elettroniche (articolo 23) da
un lato fissa il diritto di tutti gli utenti ad
un accesso aperto ad Internet, dall’altro
prevede la possibilità per gli operatori di
differenziare l’offerta con servizi di qualità
superiore rispetto all’Internet access (paid
prioritization) ma a patto che questo non
pregiudichi la normale qualità di quei
servizi di accesso di base. Per il traffic
management, si fissa il principio del-
l’eguale trattamento di tutto il traffico ma
al contempo si ammette la possibilità di
misure ragionevoli di gestione del traffico,
subordinandole però ad alcune circostanze
di carattere specifico ed eccezionale. Si
tratta di proposte che hanno suscitato un
ampio dibattito, in particolare per quanto
riguarda l’esigenza di garantire la neutra-
lità della rete.

Il tema della neutralità della Rete è
affrontato dal legislatore dell’Unione eu-
ropea in connessione con quello della
regolamentazione degli OTT. Il ruolo at-
tivo delle istituzioni UE a tutela di una
rete aperta, libera e non discriminatoria è
infatti giustificato anche dall’esigenza di
evitare che eventuali accordi diretti tra
operatori e OTT creino barriere finanzia-
rie per i nuovi entranti, a detrimento
dell’innovazione che è all’origine dello svi-
luppo di Internet.

3.3. Il mercato audiovisivo in Italia.

Nel contesto italiano, l’evoluzione tec-
nologica in atto si è andata a sovrapporre
con la transizione della trasmissione tele-
visiva alla tecnologia del digitale terrestre.
L’indagine conoscitiva ha consentito di
« fotografare » l’assetto del sistema audio-
visivo all’esito di questo processo

Giovedì 14 maggio 2015 — 62 — Commissione IX



In base ai dati forniti alla Commissione
da Confindustria Radio TV, il settore ra-
diotelevisivo esprime (anno 2012) un va-
lore economico pari a 9,5 miliardi di
fatturato, dà lavoro a 30.000 addetti di-
retti, oltre a circa 90.000 nell’indotto.
Ammontano ad oltre 2 miliardi gli inve-
stimenti della TV nella produzione indi-
pendente negli ultimi quattro anni. Sono
192 i canali/servizi nazionali. Nelle TV
nazionali un dipendente su dieci è gior-
nalista professionista, mentre nelle TV
locali lo è uno su tre.

Ulteriori dati sono stati forniti da
AGCOM. Sulle dimensioni economiche
complessive del settore la pubblicità rac-
colta attraverso i media audiovisivi e ra-
diofonici tradizionali rappresenta ancora
la quota assolutamente preponderante,
mentre risulta in crescita la raccolta pub-
blicitaria on line (8 per cento del totale
delle risorse). Di poco inferiore è l’inci-
denza delle offerte a pagamento, mentre il
peso del canone televisivo incide per il 20
per cento.

La raccolta pubblicitaria nel suo com-
plesso incide per il 40 per cento. Come
rilevato dall’indagine conoscitiva svolta
dall’Autorità nel 2012 il settore registra un
elevato livello di concentrazione nella rac-
colta pubblicitaria per l’esistenza di un
sistema di relazioni triangolari tra inser-
zionisti, centri media e broadcaster, che
incide negativamente sul funzionamento
del mercato.

Più in generale, l’AGCOM ha segnalato
l’elevato grado di concentrazione nel set-
tore audiovisivo italiano. Oltre il 90 per
cento di tutti i ricavi televisivi risulta
detenuto da tre soggetti: Sky, con una
posizione di assoluta leadership nella te-
levisione a pagamento (con una quota di
mercato di oltre il 75 per cento nella TV
a pagamento), RAI e Mediaset (con una
quota di mercato di oltre l’85 per cento
nella TV free). Altri operatori nuovi en-
tranti nella TV digitale terrestre come il
gruppo Cairo (La7 e La7d) e Discovery
raggiungono quote di ascolti non margi-
nali, ma non riescono ancora a raggiun-
gere significative quote di mercato.

L’AGCOM ha anche segnalato alla
Commissione come la televisione in chiaro
si configuri ancora come l’unico mezzo in
grado di raggiungere tutte le fasce della
popolazione, indipendentemente dalla loro
connotazione sociale, economica, culturale
e geografica.

Nel panorama italiano, il mezzo tele-
visivo classico rimane lo strumento ancora
prevalente di intrattenimento e comunica-
zione mentre Internet si candida ormai a
diventare il secondo mezzo di intratteni-
mento (scavalcando la radio) e di infor-
mazione (scavalcando i giornali), in una
situazione caratterizzata in particolare
dalla crisi della comunicazione a stampa.

Come già si è accennato le smart tv
occupano in Italia allo stato solo il 17 per
cento del mercato (e solo il 16 per cento
del traffico Internet è rappresentato da
contenuti video in alta definizione). In
Italia infatti i tradizionali fornitori di
contenuti audiovisivi, sempre in base alle
risultanze dell’indagine AGCOM, appaiono
ancora occupare una posizione prevalente
nel panorama complessivo dell’offerta di
contenuti audiovisivi. I medesimi fornitori
hanno peraltro avviato iniziative nel set-
tore delle nuove tecnologie. Attraverso
IPTV Mediaset ha lanciato l’offerta « Infi-
nity », svincolata dall’offerta pay-tv tradi-
zionale e utilizzabile da qualsiasi termi-
nale connesso ad Internet. Sky ha la
propria offerta on demand e anche Tele-
com Italia opera mediante IPTV. Tuttavia
l’offerta di IPTV in Italia appare ostacolata
dalla forte offerta di televisione generalista
e di televisione satellitare pay. Un riscon-
tro di queste difficoltà può essere indivi-
duato nel fatto che nella gara indetta dalla
Lega Calcio per i diritti in esclusiva relativi
alla trasmissione mediante Internet delle
partite del campionato per gli anni 2015-
2018 non sono pervenute manifestazioni di
interesse, neanche da parte degli OTT.

4. Gli elementi emersi dall’indagine: profili
problematici.

Da quanto si è fin qui esposto emerge
chiaramente come il processo di evolu-
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zione tecnologica in atto vada nella dire-
zione di un superamento della distinzione
tra comunicazioni elettroniche e media
audiovisivi, distinzione sulla quale si è
invece fin qui fondato l’assetto normativo.
L’indagine conoscitiva ha fatto chiara-
mente emergere i delicati problemi di
regolazione del settore che questa evolu-
zione pone, in coerenza con le valutazioni
in materia delle istituzioni dell’Unione eu-
ropea.

In generale, il Parlamento europeo nel
suo rapporto The Challenges of connected
TV (2013) ha indicato questi principali
« temi regolamentari »: tutela della privacy
(in relazione alla data retention, alla tutela
dei minori, alla diffamazione, al diritto di
replica e al diritto all’oblio); profili anti-
trust (possibili abusi di posizione domi-
nante o di discriminazione di prezzo de-
rivanti dall’integrazione verticale di forni-
tori di contenuti o dall’aspirazione al con-
solidamento sul mercato, attraverso la
distribuzione di contenuti premium, dei
player OTT); tutela delle produzioni co-
munitarie (ruolo delle produzioni originali
dei player OTT non europei e capacità dei
player tradizionali di investire nei conte-
nuti alla luce della crescita del consumo
non lineare); accesso e visibilità dei con-
tenuti (listing dei contenuti e posiziona-
mento possono influenzare, specie sui mo-
tori di ricerca, l’accesso ai contenuti da
parte degli utenti finali); standard tecnici
ed interoperabilità (l’alta frammentazione
degli standard e delle soluzioni tecnologi-
che potrebbe comportare problemi di in-
teroperabilità per le smart tv).

Con riferimento più specifico ai temi
oggetto dell’indagine, i problemi in que-
stione sono opportunamente indicati dagli
esiti della consultazione pubblica sul libro
verde Prepararsi a un mondo audiovisivo
della piena convergenza: crescita, creazione
e valori avviata dalla Commissione euro-
pea.

In base a tali esiti, in realtà, solo un
piccolo numero di autorità pubbliche allo
stato risulta favorevole ad una revisione
della differenza di regolamentazione pre-
vista dalla direttiva per i servizi lineari e
non lineari (cosiddetto approccio gra-

duato). I favorevoli alla revisione in alcuni
casi optano per una liberalizzazione dei
servizi lineari (per esempio con l’elimina-
zione dei limiti quantitativi alla pubbli-
cità), mentre in altri casi richiedono il
livellamento verso l’alto dei servizi non
lineari (per esempio aumentando gli stan-
dard di protezione per i minori). Altre
autorità pubbliche sostengono l’attuale ap-
proccio graduato, non registrando distor-
sioni del mercato o ritenendo che servizi
lineari e non lineari appartengano a mer-
cati separati. Il settore privato ha opinioni
miste, con una tendenza a sostenere l’at-
tuale differenza di regolamentazione. Al-
cuni soggetti richiedono una regolamenta-
zione più stringente del lineare da appli-
care soltanto a pochi servizi di interesse
generale (vedi le news) o a quelli con
maggiore audience.

Sull’opportunità di un intervento delle
autorità pubbliche sui meccanismi di fil-
traggio predefiniti, alcuni fra autorità sta-
tali, regolatori e altri soggetti interessati
sono favorevoli alla possibilità di un in-
tervento pubblico, senza tuttavia specifi-
care nel dettaglio a quale livello debba
essere condotto. In generale, gli esiti della
consultazione propongono di puntare sulla
trasparenza del meccanismo di funziona-
mento del filtraggio. Altri considerano il
quadro giuridico attuale sufficiente. Altri
ancora vedono in un’azione del genere un
potenziale pericolo per la libertà dei me-
dia ed il pluralismo e suggeriscono che
questi temi siano affrontati dalla comunità
dei tecnici e dal mercato.

4.1. Le conseguenze della « rivoluzione tec-
nologica »: regolamentazione degli OTT;
neutralità della Rete e tutela del diritto
d’autore on line.

Tra i temi sopra richiamati, nel corso
dell’indagine conoscitiva ha trovato in
primo luogo spazio quello della regola-
mentazione degli OTT. Si tratta di un
aspetto che peraltro si colloca all’interno
della più ampia riflessione sulla tutela dei
diritti in Internet, oggetto di riflessione
nell’ambito dell’apposita Commissione di
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studio istituita dalla Presidenza della Ca-
mera. Questa riflessione ha un’importanza
fondamentale per gli sviluppi della vita
democratica, come testimoniato dalle di-
verse proposte, presentate su iniziativa
parlamentare, di inserire nella Parte
Prima della Costituzione il diritto di ac-
cesso gratuito e universale alla Rete.

Per quanto attiene gli aspetti oggetto
dell’indagine conoscitiva, numerosi soggetti
intervenuti nell’indagine (Rai, Mediaset,
Sky, Confindustria digitale, Confindustria
Radio-TV, Viacom) hanno infatti segnalato
come, per quanto la televisione rimanga di
gran lunga il principale mezzo di intrat-
tenimento e di informazione, operatori
OTT quali Google, Amazon, Netflix ed
Apple si trovano a competere con i tra-
dizionali operatori televisivi da una posi-
zione di vantaggio che attiene anche a
specifici aspetti regolamentari. Ciò in un
contesto in cui peraltro, come rilevato da
AGCOM, le condizioni di offerta mostrano
anche segnali di aumento della concor-
renza tra servizi lineari e non lineari, che
offrono sullo stesso schermo lo stesso
contenuto allo stesso pubblico. Il quadro
complessivo prefigura pertanto un « abbat-
timento dei confini » tra le diverse moda-
lità di diffusione di contenuti audiovisivi,
con la conseguenza di rendere necessaria
una nuova individuazione del « mercato
rilevante » sotto il profilo della concor-
renza e del pluralismo (su tale punto ha
convenuto anche IT-Media Consulting).

In proposito, Wind e Telecom hanno
sottolineato come tutti i principali opera-
tori del settore audiovisivo si stiano ac-
cordando con i principali player di tele-
comunicazioni per veicolare offerte cd
« 4-play » (telefonia fissa, mobile, Internet
e televisione), caratterizzate da contenuti
via via crescenti. Esperienze in tal senso
sono state citate anche nelle audizioni di
Sky (che ha creato l’offerta « Sky on de-
mand ») e di Mediaset (che ha creato
« Infinity »). Una valutazione critica su
queste ultime offerte è stata avanzata da
Fastweb che ha rilevato il rischio che si
tratti di operazioni « di carattere difen-
sivo », non finalizzate a sviluppare un
mercato di video on demand, bensì ad

evitare la cannibalizzazione delle proprie
offerte principali e a tutelare la fonte
principale di ricavo, attraverso offerte che
risulterebbero spesso « timide o poco pub-
blicizzate, in ogni caso non finalizzate a
conquistare ampie fette di pubblico ma
più che altro ad occupare uno spazio di
mercato ».

In questo quadro gli operatori OTT non
sono vincolati dalle medesime norme pre-
viste per i broadcaster tradizionali in tema
di autorizzazioni, quote di investimento e
produzione, tutela dei minori e tetti pub-
blicitari. L’AGCOM ha segnalato, sulla
base dei risultati della recente indagine
conoscitiva sul settore dei servizi di Inter-
net e sulla pubblicità on line, la struttura
tendenzialmente oligopolistica dei diversi
mercati ove si muovono i maggiori ope-
ratori del web, sia nei mercati a monte
(sistemi operativi, browser, device fissi e
mobili) sia nei mercati a valle (search,
social, raccolta pubblicitaria on line, e-
commerce); si registra inoltre un inces-
sante processo di integrazione verticale
che risponde ad una strategia di platform
envelopment, in cui l’acquisizione dei dati
personali degli utenti costituisce sempre
più l’asset strategico essenziale. Più in
generale, si delinea una tendenza alla
creazione di « walled garden », di modelli
chiusi basati sullo sviluppo di interfacce
proprietarie, in cui coloro che creano o
gestiscono i portali hanno il potere di
decidere a monte quali contenuti veicolare
e a quali di essi garantire priorità attra-
verso le funzioni di filtraggio e di ricerca.

A questo si collegano, come eviden-
ziato nel corso dell’indagine in partico-
lare dal gruppo « L’Espresso », le conse-
guenze sul mercato pubblicitario deri-
vante dalla gestione da parte di OTT
come Google o Facebook dei dati per-
sonali degli utenti. Si tratta del program-
matic advertising, o « pubblicità automa-
tizzata », vale a dire la vendita in tempo
reale attraverso aste (Real-Time Bidding)
di spazi pubblicitari destinati ad utenti
« profilati » (dei quali cioè si conoscono
già, ad esempio attraverso le ricerche
svolte dall’utente stesso su motori di
ricerca, gusti e preferenze). Per gli in-
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serzionisti il vantaggio è di pagare solo
per il pubblico che vogliono raggiungere,
evitando sprechi, con effetti di « spiazza-
mento » rispetto al tradizionale mercato
pubblicitario sui media audiovisivi.

L’AGCOM ha altresì segnalato come
l’operato degli OTT ponga profili proble-
matici anche rispetto al principio di ter-
ritorialità dei contenuti audiovisivi tra-
smessi on line: questi infatti, anche se
destinati al mercato UE sono spesso ori-
ginati in mercati extra-UE, con la conse-
guente possibile elusione di obblighi fiscali
e di altra natura.

Al riguardo, Sky ha quindi proposto
una nuova complessiva « regolamentazione
leggera » che coinvolga sia gli operatori
OTT sia i broadcaster tradizionali. Anche
Discovery Italia ha rilevato che sia gli
operatori tradizionali sia i nuovi entranti
si muovono ormai in un unico mercato per
il quale è necessario prevedere una nuova
normativa unica.

Sull’altro versante, Google Italy nella
sua audizione ha concordato sull’esigenza
di una nuova « regolamentazione leggera »
per tutti i contenuti audiovisivi che si
« muovono » nell’ambiente digitale, richia-
mando le valutazioni dell’ex-commissario
Kroes sulle opportunità offerte, in un
settore caratterizzato dalla rapida evolu-
zione tecnologica, dagli strumenti di au-
toregolamentazione e coregolamentazione
(l’importanza della coregolamentazione è
stata segnalata anche da Confindustria
digitale). Google Italy ha comunque sotto-
lineato il carattere pluralistico di Internet,
per cui il motore di ricerca della società
USA rappresenta comunque solo uno dei
possibili strumenti di accesso ai contenuti,
in concorrenza con l’accesso diretto ai siti
o con le apps. Inoltre, la società ha sot-
tolineato il valore positivo, nell’ottica di
promozione del pluralismo, rappresentato
dalla maggiore facilità di accesso alla pro-
duzione e diffusione di contenuti audiovi-
sivi che Google, attraverso la sua control-
lata Youtube, garantisce. Nell’audizione
Google Italy si è anche espressa sulla
risoluzione del Parlamento europeo del 27
novembre 2014, che ha segnalato l’esi-
genza, ai fini di tutelare la concorrenza

sulla Rete, di una separazione societaria
tra l’attività di Google come motore di
ricerca (settore nel quale detiene una
posizione dominante) e le altre attività
commerciali del gruppo. In proposito,
Google Italy, nel segnalare la necessità di
attendere comunque le conclusioni dell’in-
dagine avviata dalla Commissione europea
sul punto (in realtà aperta fin dal 2010),
ha rilevato di non ritenere necessario
l’applicazione nel settore di strumenti an-
titrust, sostenendo che, in un comparto
caratterizzato da un alto tasso di innova-
zione, sono pressoché inesistenti barriere
all’ingresso di nuovi operatori. Al riguardo
deve essere peraltro segnalato che l’inda-
gine nei confronti di Google ha conosciuto
un significativo sviluppo il 15 aprile 2015
con l’addebito formale da parte della
Commissione europea alla società di un
presunto abuso di posizione dominante da
parte dell’azienda sui mercati dei servizi
generali di ricerca online nello Spazio
economico europeo (SEE). Secondo la
Commissione, Google favorirebbe sistema-
ticamente il proprio prodotto per gli ac-
quisti comparativi nelle sue pagine gene-
rali che mostrano i risultati delle ricerche.
La formalizzazione delle « accuse » nei
confronti di Google non pregiudica co-
munque l’esito dell’indagine.

Il tema della regolamentazione degli
OTT si collega, come si è visto in prece-
denza, a quello della neutralità della Rete.
In proposito, l’Accademia italiana del co-
dice di Internet ha osservato come, ri-
spetto alla proposta di regolamento UE, un
approccio più netto in difesa della neu-
tralità della Rete sia stato espresso dalla
Federal Communications Commission USA
che ha deciso di regolare l’accesso alla
banda larga come un servizio di teleco-
municazione sotto il Telecommunication
Act del 1934. Questo significa il supera-
mento della precedente regolazione USA,
che invece ammetteva la paid prioritiza-
tion, considerata ora contraria alla garan-
zia di un Internet veloce, equo e aperto
per tutti.

Sul tema, tra i soggetti auditi, Wind ha
invitato ad un approccio non ideologico,
segnalando la necessità di una gestione
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intelligente del traffico secondo logiche di
ottimizzazione, mentre Confindustria di-
gitale ha sostenuto che la fornitura at-
traverso la Rete di livelli specifici di
qualità per l’utente finale sulla base di
accordi fra i diversi soggetti coinvolti
nella fornitura di applicazioni/servizi/con-
tenuti può avvenire liberamente, a con-
dizione però che sia garantito per tutti
un livello adeguato di qualità dell’accesso
Internet. Assoprovider ha sottolineato in-
vece l’esigenza di una forte difesa della
neutralità della Rete.

Nell’indagine è chiaramente emersa in-
fine la preoccupazione per la tutela del
diritto d’autore nel nuovo ambiente tec-
nologico determinato dall’« abbattimento
dei confini » tra televisione, Internet e
telefonia.

La crescita di Internet e la convergenza
hanno infatti portato con sé un’esplosione
della pirateria informatica e del fenomeno,
diverso per dimensioni e modalità, ma
altrettanto dannoso negli effetti, dello
sfruttamento commerciale abusivo tramite
Internet di contenuti che dovrebbero in-
vece essere protetti sulla base della nor-
mativa a tutela della proprietà intellettuale
e del diritto d’autore. Si tratta di attività
che arrecano danni economici pesantis-
simi, in particolare, agli investimenti nella
produzione di contenuti, con la conse-
guenza di disincentivare l’impegno del set-
tore televisivo nella realizzazione di opere
che abbiano rilevanza culturale. In base ai
dati forniti alla Commissione dalla
FAPAV, i ricavi persi in Italia nel 2011 a
causa della pirateria informatica ammon-
tano a 496 milioni di euro, mentre nel
2014 si sono registrate in media ogni
giorno in Italia 1.239.000 visioni illecite di
contenuti audiovisivi.

L’AGCOM, sulla base di una specifica
disposizione del TUSMAR che affida al-
l’Autorità tale compito, ha adottato un
regolamento volto a definire una proce-
dura amministrativa, che, pur assistita
dalle necessarie garanzie, permetta di tu-
telare in modo efficace e rapido il diritto
d’autore on line, contrastando la pirateria
digitale. Per quanto l’iniziativa adottata da
AGCOM abbia ricevuto, nel corso dell’in-

dagine conoscitiva, numerosi apprezza-
menti, molti soggetti auditi (FAPAV, SIAE,
FIMI, associazioni datoriali e professionali,
Sky, Confindustria Radio-TV, Viacom,
CGIL-SLC, Vodafone) hanno invitato a
porre in essere gli interventi necessari
perché la protezione del diritto d’autore
contro ogni forma di utilizzazione abusiva
a mezzo Internet possa essere resa ancora
più efficace, rapida e veramente tempe-
stiva. Si è infatti osservato che proprio
sulla base del presupposto per cui le
tecnologie di trasmissione devono essere
considerate come mezzi alternativi per
veicolare contenuti audiovisivi, occorre,
quale che sia la tecnologia utilizzata, tu-
telare i diritti di esclusiva, a difesa di chi
investe nella produzione e acquisizione di
tali contenuti. Per questo, si è altresì
sostenuto, che non possono essere condi-
vise le pretese di limitazione di responsa-
bilità di soggetti che sfruttano, per racco-
gliere pubblicità, contenuti audiovisivi su
Internet, coperti da diritti di esclusiva.

Al tempo stesso, come segnalato tra gli
altri da AGCOM, si pone l’esigenza di un
adattamento al nuovo contesto tecnologico
del concetto di responsabilità editoriale:
nel mondo della Rete, infatti, il concetto di
responsabilità editoriale tende a « sfu-
mare » e tutta una serie di operatori
tendono ad operare in « un’area grigia ».
Nel corso dell’indagine è stata ad esempio
evidenziata la difficoltà di qualificare il
tipo di responsabilità imputabile ad un
motore di ricerca che pur non essendo
editorialmente responsabile in senso tra-
dizionale dei contenuti veicolati attraverso
le ricerche, compie, attraverso i suoi al-
goritmi di funzionamento, scelte di prio-
rità dei risultati della ricerca sempre più
rilevanti (si consideri ad esempio la re-
cente decisione di Google, poi ritirata, di
non condividere pubblicamente immagini
e video sessualmente espliciti o che mo-
strano nudità sulla sua piattaforma di
blog, Blogger, a meno che il contenuto non
risulti di pubblica utilità, in un contesto
artistico, didattico, documentario o scien-
tifico).
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4.2. La regolamentazione dei contenuti au-
diovisivi.

L’indagine ha fatto poi emergere profili
problematici specificamente connessi con
la disciplina italiana dei contenuti audio-
visivi. L’Accademia italiana per il codice di
Internet ha sottolineato nella sua audi-
zione la necessità di una modifica della
disciplina del sistema integrato delle co-
municazioni (SIC), in modo da individuare
un ambito che contempli tutte le forme di
informazioni via Internet (e sopprimere la
previsione che è inclusa nel SIC solo
l’editoria elettronica). Anche Confindustria
Radio-TV ha segnalato la necessità di un
adattamento della normativa sul SIC alle
mutate condizioni tecnologiche.

Sky ha inoltre contestato l’attuale di-
sciplina dei tetti pubblicitari, che, in base
al decreto legislativo n. 44 del 2010 pre-
vedono, senza che la direttiva 2007/65/CE
lo richieda, limiti orari all’affollamento
pubblicitario differenziato per gli opera-
tori a pagamento (12 per cento) rispetto
agli altri operatori « free » (18 per cento).
La proposta di Sky al riguardo è stata
quella di allineare i tetti pubblicitari di
tutti gli operatori privati, a pagamento e
non al 18 per cento o, in alternativa, di
elevarlo, come misura di stimolo, finaliz-
zata a recuperare le risorse perdute a
causa della crisi, al 20 per cento (il limite
massimo consentito dalla direttiva 2007/
65/CE).

Altri soggetti intervenuti nell’indagine
conoscitiva hanno invece rilevato che la
differente disciplina in ordine all’affolla-
mento pubblicitario è giustificata dal mo-
dello commerciale della televisione a pa-
gamento, per la quale l’utente versa un
corrispettivo in cambio della fruizione del
servizio.

Ad esempio, al contrario di quanto
proposto da Sky, CGIL-SLC ha segnalato
l’opportunità di più stringenti tetti pub-
blicitari, al fine di promuovere la concor-
renza nel settore.

Altro profilo oggetto di attenzione nel
corso dell’indagine è stato rappresentato
dalla quota di investimenti da destinare
alle opere europee realizzate da produttori

indipendenti. A questo proposito, alcuni
soggetti intervenuti in audizione (Confin-
dustria Radio-TV, Viacom, editore di MTV
Italia, Discovery Italia) hanno rilevato
un’asimmetria tra la direttiva 2007/65/CE,
che fa riferimento ad una quota del 10 per
cento del bilancio destinato alla program-
mazione, e la normativa italiana (articolo
44 TUSMAR), che prevede invece il vincolo
più stringente del 10 per cento degli in-
troiti netti annui.

Di contro, l’associazione produttori te-
levisivi ha rilevato la necessità di un in-
cremento del sostegno economico alle pro-
duzioni indipendenti. In questa ottica, do-
vrebbe ad esempio essere soppressa
l’esclusione, prevista a legislazione vigente,
dal computo degli introiti netti delle
somme derivanti da somme televisive a
pagamento di programmi di carattere
sportivo.

Sul tema l’AGCOM ha peraltro annun-
ciato l’avvio di un’indagine conoscitiva (de-
libera 20/2015/CONS) per valutare l’ade-
guatezza e la coerenza dell’attuale quadro
normativo e regolamentare in materia di
« quote europee » alla luce dello sviluppo
delle nuove tecnologie.

Altro aspetto affrontato (in particolare
da Fastweb e da Vodafone) è stato quello
delle finestre di programmazione, ovvero il
meccanismo per cui i diritti relativi a film
e serie TV sono resi disponibili in periodi
diversi per ciascuna piattaforma distribu-
tiva. I diritti per le piattaforme non lineari
di video on demand sono messi a dispo-
sizione tre o anche sei mesi dopo l’uscita
del film nelle sale, determinando così
« un’artificiale » indisponibilità di conte-
nuti che rischia di pregiudicare i risultati
economici delle piattaforme video on de-
mand.

In questo ambito di riflessione, alcuni
soggetti auditi hanno infine sottolineato
l’esigenza di una riforma di Auditel. Sky
ha segnalato come la società di rilevazione
degli ascolti abbia attualmente una gover-
nance ed un assetto proprietario ritenuta
eccessivamente squilibrata a vantaggio di
Rai e Mediaset e ha, di conseguenza pro-
posto una rappresentanza paritaria, nella
società, delle diverse componenti del lato
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della domanda e dell’offerta. Sky ha altresì
rilevato i limiti quantitativi delle rileva-
zioni effettuate da Auditel. Sullo stesso
tema, anche Discovery Italia, pur apprez-
zando la recente decisione di Auditel di
triplicare il campione delle famiglie da
5000 a 15000, ha osservato che sarebbe
opportuno affidare il rilevamento degli
ascolti ad una società o un ente che sia
composta unicamente da soggetti indipen-
denti (prospettando anche la possibilità di
un coinvolgimento diretto dell’AGCOM) o,
in alternativa, ad una società che veda
rappresentati al suo interno tutti gli edi-
tori del mercato. Vodafone ha infine sot-
tolineato l’esigenza di una riforma di Au-
ditel che tenga conto dei dati di ascolto
delle piattaforme tecnologiche non televi-
sive.

4.3. La concessionaria del servizio pubblico
radiotelevisivo.

Una specifica attenzione è stata ri-
volta, nel quadro sopra descritto, alle
caratteristiche della concessione per il
servizio pubblico radiotelevisivo. In pro-
posito, RAI ha fornito elementi informa-
tivi sul processo di trasformazione della
società da tradizionale broadcaster a me-
dia company centrata sui contenuti e
presente su tutte le piattaforme (TV,
radio, web). In questa ottica, si colloca il
processo di separazione tra le funzioni
della RAI come operatore di rete e quelle
come fornitore di contenuti, avviato con
la cessione sul mercato di quote della
controllata Rai-way (l’operatore di rete
dell’azienda), cessione autorizzata dall’ar-
ticolo 21 del decreto-legge n. 66/2014 e
disciplina dal DPCM 2 settembre 2014
(che prevede che comunque almeno il 51
per cento della società rimanga di pro-
prietà RAI). Tale trasformazione ha luogo
sulla base di linee di indirizzo gestionali
finalizzate al controllo dei costi e alla
concentrazione delle risorse nelle aree
più strategiche in termini di impatto di
servizio pubblico e di competitività di
ascolti e di raccolta pubblicitaria.

Altri soggetti auditi sono intervenuti sul
tema. L’obiettivo di trasformazione della
RAI in media company e la difesa del
ruolo specifico del servizio pubblico sono
stati evidenziati nell’audizione di Confin-
dustria Radio-TV. Vodafone ha anche sot-
tolineato il ruolo che la RAI potrebbe
avere nella promozione dell’Internet TV.
Altri soggetti che hanno partecipato all’in-
dagine conoscitiva hanno invece auspicato
modifiche profonde degli assetti della RAI,
con particolare riferimento alle modalità
di finanziamento. Ad esempio, Discovery
Italia ha prospettato la necessità di riqua-
lificare la RAI come media company con
uno o due canali finanziati solo dal canone
e non più di tre o quattro canali di genere
tematico, finanziati solo con la pubblicità
(in luogo degli attuali undici canali di cui
la RAI dispone sulla piattaforma digitale
terrestre). RAI, inoltre, secondo Discovery
Italia e i rappresentanti delle associazioni
professionali e datoriali, dovrebbe dotarsi
di una governance idonea a sottrarre
l’azienda alle pressioni della congiuntura
politica.

I rappresentanti delle associazioni da-
toriali e professionali hanno anche rilevato
come le dimensioni della società RAI ri-
sultino in realtà (ad esempio per numero
di dipendenti) paragonabili a quelle del
servizio pubblico radiotelevisivo francese e
più ridotte di quelle del servizio pubblico
britannico (BBC e Channel Four hanno il
doppio dei dipendenti della RAI); si trat-
terebbe pertanto di rivedere la mission
dell’azienda piuttosto che di intervenire
sulle dimensioni della stessa.

4.4. La gestione delle frequenze.

Con riferimento alla gestione delle fre-
quenze, una prima questione affrontata
nel corso dell’indagine attiene all’eventua-
lità della destinazione della banda 700
Mhz, attualmente utilizzata per le fre-
quenze radiotelevisive, ai servizi di telefo-
nia mobile, in analogia a quanto già av-
venuto per la banda 800 Mhz. Si è trattato
del cd. « dividendo digitale esterno », vale
a dire le frequenze televisive analogiche
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« liberate » dal passaggio al digitale, per il
quale nel 2011, sulla base di quanto pre-
visto dalla legge di stabilità 2011, si è
svolta una gara per un totale d’asta di
quasi 4 miliardi di euro. Nella sua audi-
zione, l’Accademia italiana per il codice di
Internet ha ricordato che nella World
Radiocommunication Conference del-
l’Unione internazionale delle comunica-
zioni (ITU) svoltasi a Ginevra nel febbraio
2012 molti paesi in via di sviluppo della
Regione 1 (della quale fa parte anche
l’Europa) e in particolare i paesi africani
ed arabi hanno richiesto che la banda di
frequenza 700 Mhz, generalmente asse-
gnata alla televisione, venisse assegnata
invece alla banda larga mobile.

La richiesta di tali Paesi appare legata
al fatto che la banda 700 Mhz non risulta
utilizzata negli stessi, a differenza di
quanto avviene in Europa, per le trasmis-
sioni televisive (essendo maggiormente svi-
luppate le trasmissioni satellitari), mentre
la banda 800 Mhz (che in Europa è stata
destinata alla telefonia mobile di banda
larga) è occupata per altri servizi e quindi
non utilizzabile. La conferenza ha quindi
deciso che il passaggio di tale banda dalla
trasmissione televisiva alla banda larga
mobile avvenisse a partire dal 2015, su
base facoltativa (utilizzo coprimario della
banda). A livello di Unione europea, è
prevalso l’orientamento di un passaggio
graduale della banda 700 Mhz ai servizi di
telefonia mobile di banda larga, da con-
cludersi entro il 2020.

L’AGCOM nella sua audizione ha se-
gnalato come l’esigenza di diffusione on
line di contenuti audiovisivi ad alta effi-
cienza richieda un aumento della lar-
ghezza della banda, in coerenza con gli
obiettivi dell’agenda digitale europea (co-
pertura totale della popolazione entro il
2020 con velocità di almeno 30 Mbps e,
entro la stessa data, copertura del 50 per
cento della popolazione con velocità di
almeno 100 Mbps), e un aumento delle
frequenze disponibili per la banda larga
mobile.

L’Accademia per il codice di Internet
ha sottolineato che per l’Italia la destina-
zione della banda 700 Mhz alla telefonia

mobile appare comunque ineludibile, po-
sto che su tale banda persistono numerose
situazioni interferenziali con trasmissioni
di altri Stati. Pertanto, quando tali Stati
decidessero la destinazione della banda
alla telefonia mobile, le situazioni interfe-
renziali provocherebbero danni alle tra-
smissioni degli operatori italiani.

In tal senso, il Sottosegretario di Stato
per lo sviluppo economico, nella sua au-
dizione sulle linee programmatiche del
Dicastero in materia di poste e telecomu-
nicazioni del 3 luglio 2014, ha rilevato
l’importanza della nuova World Commu-
nication Conference che si svolgerà nel
novembre 2015 per una definizione più
precisa dei tempi di liberazione della
banda 700 Mhz. Il rappresentante del
Governo ha anche sottolineato che per la
saturazione dello spettro radioelettrico
non risulta allo stato disponibile un nu-
mero tale di frequenze libere da destinare
ai soggetti che attualmente operano sulla
banda 700 Mhz. La necessità del passaggio
della banda 700 Mhz alla banda larga di
telefonia mobile è stata sostenuta anche da
Confindustria digitale. Wind ha peraltro
specificato che in realtà l’attuale assegna-
zione dello spettro ai gestori di telefonia
mobile è sufficiente a soddisfare la do-
manda di servizi proveniente dai cittadini,
rilevando al tempo stesso che entro cinque
anni potrebbe risultare necessaria l’asse-
gnazione di altro spettro solo se dovesse
« esplodere » il video streaming in maniera
diffusa. Anche Vodafone ha sottolineato
l’esigenza di un maggiore efficientamento
dello spettro frequenziale nell’ottica dello
sviluppo dei contenuti video veicolati da
Internet (un altro possibile utilizzo della
banda, come segnalato dall’Accademia ita-
liana per il codice di Internet, potrebbe
essere quello per le comunicazioni wireless
tra oggetti, il cd. « Internet delle cose »).

Un orientamento contrario all’utilizzo
della banda 700 Mhz per la telefonia
mobile è stato invece espresso da Media-
set, da Confindustria Radio-TV, da Aeran-
ti-Corallo, mentre Persidera ha raccoman-
dato che le decisioni sulla banda 700 Mhz
non penalizzino comunque i soggetti che
hanno investito.
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A livello di Unione europea, un indi-
rizzo di programmazione, anche sotto il
profilo temporale, con l’esplicito obiettivo
di garantire una coesistenza duratura nel-
l’utilizzo dello spettro frequenziale da
parte delle emittenti televisive e dei for-
nitori di servizi mobili a banda larga, è
stato definito nel rapporto del High Level
Group presieduto da Pascal Lamy, conse-
gnato alla Commissione europea il 1o set-
tembre 2014. Nel rapporto si prospetta
che la banda di frequenze 700 MHz sia
assegnata alla banda larga mobile nel 2020
(con la possibilità di anticipare o postici-
pare tale data di due anni), che la banda
inferiore, vale a dire la banda di frequenze
470-694 MHz, sia mantenuta per l’utilizzo
radiotelevisivo fino al 2030 e che si compia
una verifica intermedia sull’evoluzione
delle tecnologie e del mercato nel 2025.
Tale percorso è stato valutato in modo
favorevole, nel corso dell’indagine, sia da-
gli operatori televisivi (tra cui, in partico-
lare, Mediaset), sia anche da alcuni ope-
ratori delle telecomunicazioni (Telecom).

Il tema della banda 700 Mhz dimostra
come sia necessario avere un quadro più
chiaro e definito della gestione dello spet-
tro frequenziale. D’altra parte in tal senso
si è espressa anche l’Autorità garante della
concorrenza e del mercato, nella sua se-
gnalazione sulle proposte di riforma con-
correnziale ai fini della Legge annuale per
il mercato e la concorrenza (giugno 2014),
in cui ha proposto di prevedere, attraverso
una modifica del codice delle comunica-
zioni elettroniche (decreto legislativo
n. 259 del 2003), il periodico svolgimento
dell’analisi del livello di utilizzo delle ri-
sorse frequenziali, soprattutto con ri-
guardo alle bande di maggior interesse
commerciale, e definire un percorso certo
e celere in grado di assicurare, qualora
venga decisa, la riallocazione delle risorse
ai servizi che generano il maggior valore
per la collettività. La necessità di una
revisione complessiva dell’assetto delle fre-
quenze è stata segnalata anche da CGIL-
SLC.

Peraltro la chiarezza sull’assetto fre-
quenziale è il prerequisito essenziale,
come rilevato dalla stessa CGIL-SLC, per

la tutela dei livelli occupazionali nel set-
tore, che risultano già a rischio a causa
della riduzione simultanea, anche per ef-
fetto della grave crisi economica, dei ricavi
da pubblicità e dei contributi pubblici.

La situazione italiana presenta poi al-
cune peculiarità, come rilevato anche dalla
procedura di infrazione della Commis-
sione europea, legata alle modalità di
passaggio al digitale terrestre. In propo-
sito, nel corso dell’indagine, Sky ha rile-
vato che all’inizio del processo di switch-
off le frequenze sono state assegnate ai
broadcaster secondo un rapporto di 1 a 1
fra canale e multiplex. In questo modo
RAI e Mediaset hanno ottenuto ciascuno
cinque multiplex e la concessionaria del
servizio pubblico radiotelevisivo risulta
presente sulla piattaforma digitale terre-
stre con ben 14 canali. Lo stesso numero
complessivo di canali della piattaforma
digitale terrestre risulta per Sky (una va-
lutazione analoga è stata espressa dalle
associazioni professionali e datoriali) in
Italia particolarmente elevato (86), con
una significativa presenza di canali tema-
tici; ciò a detrimento dello sviluppo delle
trasmissioni satellitari. Sky ha quindi so-
stenuto l’esigenza di un riequilibrio delle
frequenze, riportando anche la recente
esperienza spagnola dove, nel maggio 2014
sono state interrotte le trasmissioni di ben
9 dei 24 canali digitali terrestri sulla base
di una decisione del 2012 della Corte
suprema spagnola (la Corte ha ritenuto
illegittima la presenza di tali canali, non
già presenti in analogico e assegnati gra-
tuitamente agli operatori tradizionali). An-
che Discovery Italia, come già sopra ac-
cennato, ha giudicato eccessiva la presenza
di quindici canali della concessionaria del
servizio pubblico radiotelevisivo sulla piat-
taforma digitale terreste. Una posizione
diversa è stata sostenuta da Mediaset, che
ha difeso il valore dell’ampia offerta ga-
rantita dalla piattaforma digitale terrestre,
dove, peraltro, hanno trovato spazio ope-
ratori diversi dai due operatori tradizio-
nali, come ad esempio proprio Discovery.

Oggetto di attenzione da parte dell’in-
dagine è stata anche la delibera AGCOM
494/14/CONS per la determinazione dei
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criteri per il pagamento dei contributi per
l’uso delle frequenze da parte dei titolari
dei diritti d’uso ai sensi del decreto-legge
n. 16 del 2012. La delibera, a seguito del
passaggio al digitale terrestre, riferisce il
pagamento dei contributi agli operatori di
rete. La soluzione individuata è stata pe-
raltro giudicata da molti soggetti auditi
(H3G, Discovery Italia, Persidera, Aeranti-
Corallo, Telecom) particolarmente onerosa
e favorevole in maniera ingiustificata agli
operatori verticalmente integrati e quindi
ai principali operatori del settore (Rai,
Mediaset). In particolare, H3G ha proposto
che i contributi siano allineati alla capa-
cità del multiplex di generare profitto e
non parametrato sul prezzo di aggiudica-
zione delle frequenze TV all’asta decisa
dal decreto-legge n. 16 del 2012.

Il rappresentante del Governo, nella
sua audizione del 3 luglio 2014, ha rilevato
come, per ovviare a tutti i problemi fin qui
evidenziati nella gestione dello spettro fre-
quenziale italiano, si possa contare sullo
sviluppo della tecnologia DVB-T2, oltre
che su strumenti miranti alla riduzione
della congestione dello spettro radio de-
stinato alla radiodiffusione televisiva in
Italia, definendo una serie di misure equa-
mente bilanciate tra rispetto dei vincoli di
uso efficiente dello spettro ed incentivi
all’associazionismo. Anche AGCOM, Con-
findustria digitale e Confindustria Ra-
dio-TV hanno sottolineato che la tecnolo-
gia DVB-T2, abbinata allo standard di
codifica e di compressione HEVC, potrà
aumentare di oltre il 50 per cento il
numero di canali trasmissibili sulla mede-
sima frequenza.

4.5. L’emittenza locale e la numerazione
automatica dei canali (LCN).

Parti significative dell’indagine cono-
scitiva sono state dedicate a due temi
che, nell’ambito del sistema radiotelevi-
sivo, si caratterizzano per la loro speci-
ficità: l’emittenza locale e l’emittenza ra-
diofonica.

Per quanto concerne l’emittenza locale,
l’indagine ha permesso di evidenziare le

difficoltà di varia natura che affliggono il
settore. A giudizio di ALPI, infatti, il
passaggio al digitale terrestre si è risolto in
un rafforzamento del duopolio televisivo
esistente, con una tutela smisurata per le
reti nazionali a danno dell’emittenza lo-
cale. Secondo ALPI (ma valutazioni ana-
loghe sono state espresse anche da Aeran-
ti-Corallo), se il testo unico dei media
audiovisivi (articolo 8) prevede che un
terzo di capacità trasmissiva sia assegnato,
nell’ambito del piano nazionale di asse-
gnazione delle frequenze, all’emittenza lo-
cale, l’AGCOM (delibera 300/10/CONS) ha
calcolato il terzo facendo riferimento al
complesso delle frequenze disponibili e
non al complesso delle frequenze coordi-
nate a livello internazionale, con la con-
seguenza che all’emittenza locale sono
state assegnate in molti casi frequenze
interessate da situazione interferenziali
con l’estero, conducendo alla necessità
dell’intervento legislativo previsto dal de-
creto-legge n. 145 del 2013. La gravità
della situazione determinatasi con l’attri-
buzione a molte emittenti locali di fre-
quenze caratterizzate da problemi di in-
terferenze con l’estero è stata evidenziata
anche da CGIL-SLC. ALPI e Aeranti-Co-
rallo hanno proposto che le emittenti
interessate dalle procedure di rilascio pre-
viste dal decreto-legge n. 145 del 2013
possano avere accesso, come misura com-
pensativa, al « dividendo digitale interno »
attualmente oggetto di gara ai sensi del
decreto-legge n. 16 del 2012. Più in gene-
rale, ALPI (ma sul punto valutazioni ana-
loghe sono state proposte anche da Ae-
ranti-Corallo) ha sottolineato l’opportunità
di ripristinare il livello di finanziamento
del settore previsto dall’articolo 10 della
legge n. 422 del 1993, rilevando come
attualmente gli stanziamenti previsti risul-
tino meno di un quarto degli stanziamenti
degli anni 2008-2009.

Anche i rappresentanti di REA (Radio-
televisioni europee associate) hanno segna-
lato l’opportunità di assegnare all’emit-
tenza locale almeno un terzo della capa-
cità trasmissiva effettivamente coordinata
a livello internazionale, da utilizzare prio-
ritariamente nelle aree di confine, e di
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assicurare il diritto d’uso di un pro-
gramma a tutte le emittenti ex analogiche
con reti gestite da consorzi o da intese.
REA ha anche contestato la procedura in
corso, ai sensi del decreto-legge n. 145 del
2013, per il rilascio delle frequenze inte-
ressate da situazioni interferenziali con
l’estero.

In materia di emittenza locale, Confin-
dustria Radio-TV ha prospettato l’esigenza
che sia disposta la revoca delle autorizza-
zioni all’esercizio nei confronti di quei
soggetti che non abbiano attivato nei tempi
previsti dalla legge gli impianti/frequenze
loro assegnati. Ha altresì osservato che la
proliferazione del numero delle emittenti
locali rappresenta un elemento di debo-
lezza del settore. Per questo ha auspicato
che siano adottate misure per favorire la
riduzione degli operatori di rete in ambito
locale, anche mediante compensazioni di
natura economica finalizzate a liberare
parte delle frequenze. Confindustria Ra-
dio-TV ha altresì prospettato l’adozione di
norme per favorire la condivisione, su
base volontaria, da parte di più soggetti in
ambito locale, di porzioni della banda
trasmissiva dello stesso multiplex, in modo
da liberare un consistente numero di fre-
quenze e risolvere le problematiche inter-
ferenziali con i paesi confinanti. Ha infine
segnalato l’opportunità di prevedere forme
di defiscalizzazione per le imprese che
intendono investire in pubblicità sulle
emittenti televisive locali (proposta ana-
loga è stata avanzata anche da Aeranti-
Corallo).

Nel corso dell’indagine conoscitiva è
intervenuta la sentenza del Consiglio di
Stato dell’8 settembre 2014 che (come
segnalato nel paragrafo 2.2) ha definitiva-
mente rimesso al commissario ad acta il
compito di completare il piano di nume-
razione automatica dei canali (usualmente
indicata con l’acronimo inglese LCN, Lo-
gical Channel Number). Soddisfazione per
la sentenza del Consiglio di Stato è stata
espressa da alcuni soggetti auditi, quali
Terzo polo digitale e CONNA. Si tratta di
un tema strettamente connesso a quello
dell’emittenza locale. REA (Radiotelevi-
sioni europee associate) ha contestato il

piano originariamente predisposto da
AGCOM (delibera 366/10/CONS) perché,
ignorando i dati degli ascolti, aveva asse-
gnato i numeri immediatamente successivi
a quelli delle emittenti analogiche « stori-
che », cioè i numeri 8 e 9, a due emittenti
non generaliste come MTV e Deejay TV.
Anche ALPI ha richiesto che all’emittenza
locale siano assegnate posizioni nel primo
arco di numerazione, da 1 a 9.

Viacom, editore di MTV, ha in propo-
sito osservato che il posizionamento di
MTV al numero 8 è conseguente ai rile-
vamenti compiuti da AGCOM sulle abitu-
dini di sintonizzazioni degli utenti, dalle
quali è risultato che la quasi totalità degli
utenti visualizzava l’emittente appunto sul
numero 8. Anche Discovery Italia ha giu-
dicato un’incongruenza il numero ecces-
sivo di posizioni LCN assegnato alle emit-
tenti locali nel primo arco di numerazione,
invocando in materia un intervento legi-
slativo di modifica del Testo unico.

Per Confindustria Radio-TV il dato de-
gli ascolti deve essere criterio prioritario
per il posizionamento nel LCN. Persidera
ha auspicato un intervento legislativo volto
a garantire un sistema di numerazione
capiente e rispettoso delle preferenze e
delle abitudini espresse dagli utenti. In
proposito, H3G ha infine proposto la
messa a gara dei posizionamenti successivi
ai primi sei.

4.6. La radio digitale.

Oggetto di attenzione nel corso dell’in-
dagine è stato anche il tema della radio
digitale. Come è noto, si tratta dei servizi
di radiodiffusione che utilizzano la tecno-
logia T DAB+ e la banda di frequenza VHF
III. Il digitale radiofonico è stato regola-
mentato dall’AGCOM con la delibera 664/
09/CONS.

Attualmente sono previsti tre multiplex
nazionali, ciascuno gestito da una società
consortile (RAI-Way, Club DAB Italia, Eu-
roDAB Italia) e fino a undici multiplex
locali.

Nel 2013, come previsto dalla delibera
AGCOM, è stata avviata la sperimenta-
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zione del servizio in provincia di Trento,
poi estesa alla provincia di Bolzano. Gli
operatori del settore intervenuti (Club
DAB Italia, Terzo polo digitale, WRA), così
come altri soggetti auditi (Confindustria
Radio-TV, Aeranti-Corallo), hanno sottoli-
neato l’esigenza di una maggiore spinta
allo sviluppo del settore. Per il passaggio
alla radio digitale non è previsto, infatti, a
differenza di quanto avvenuto per la te-
levisione, un esplicito switch off, ma avrà
luogo piuttosto una coesistenza delle due
modalità di trasmissione (switch over).

Con la finalità di sostenere la diffusione
della radio digitale, l’AGCOM ha segnalato
che, intervenendo a livello normativo, po-
trebbero essere destinate alla radiofonia
digitale le frequenze della banda 230-240
MHz, che attualmente il Piano nazionale
di ripartizione delle frequenze attribuisce
alle telecomunicazioni e assegna al Mini-
stero della Difesa (una proposta analoga è
stata avanzata anche da Aeranti-Corallo).

Gli operatori hanno quindi evidenziato
l’opportunità di forme di incentivazione
come quella di vincolare al passaggio al
digitale l’erogazione dei finanziamenti di
sostegno all’emittenza radiofonica locale.
Peraltro, come rilevato da AGCOM, lo
sviluppo della radio digitale risulta neces-
sario anche per poter poi affrontare la
necessaria modifica della pianificazione
della banda FM, che risulta attualmente
affetta da notevoli problemi di qualità del
servizio dovuti alla congestione di utiliz-
zazioni.

5. Conclusioni.

Il settore radiotelevisivo, come atte-
stano anche i dati forniti nel corso del-
l’indagine conoscitiva, ha grande rile-
vanza dal punto di vista economico e
anche occupazionale. Al di là di questo,
è un settore che riveste un ruolo essen-
ziale in relazione sia al pluralismo del-
l’informazione, sia alla produzione e alla
diffusione della cultura. Il ruolo sociale e
culturale del sistema radiotelevisivo si

esplica nella capacità di trasmettere con-
tenuti, in modo omogeneo, in tutto il
Paese e, per l’altro, nello spazio che può
offrire alle specificità culturali e infor-
mative dei singoli territori.

Gli anni recenti sono stati caratterizzati
per il sistema radiotelevisivo da poderose
e rapide trasformazioni tecnologiche, che
ne stanno modificando in profondità gli
assetti fondamentali. Nel 2012 si è con-
clusa, con sei mesi di anticipo rispetto al
calendario originario, la transizione dalla
trasmissione con modalità analogica a
quella mediante segnale digitale terrestre.
Il passaggio al digitale ha moltiplicato i
canali e l’offerta televisiva e ha compor-
tato la netta distinzione tra la figura del
« fornitore di servizi di media audiovisivi »
e quella dell’« operatore di rete ». In una
prospettiva assai ravvicinata, lo standard
di diffusione del digitale terrestre DVB-T2
e lo standard di codifica video di nuova
generazione HEVC permetteranno di au-
mentare di circa il 50 per cento la capacità
trasmissiva di un singolo multiplex e di
supportare in modo assai più adeguato la
trasmissione di programmi HD e UltraHD.

Per altro verso, è in pieno dispiega-
mento il processo di convergenza tecno-
logica tra televisione, telecomunicazioni e
Internet, in virtù del quale i contenuti
audiovisivi sono diventati fruibili, attra-
verso Internet, anche su strumenti diversi
dal televisore, quali pc, tablet, smartphone,
eccetera e, viceversa, i televisori smart
sono il terminale per ricevere non soltanto
i programmi delle emittenti televisive, ma
i contenuti audiovisivi presenti in Internet.

L’indagine conoscitiva svolta dalla IX
Commissione della Camera ha tratto ori-
gine dalla consapevolezza delle radicali
trasformazioni che gli sviluppi della tec-
nologia stanno determinando nel settore
radiotelevisivo e dalla volontà, oltre che di
disporre di un’analisi tecnicamente pun-
tuale ed esauriente, di trarre alcune indi-
cazioni sugli interventi, anche di carattere
normativo, che possono essere posti in atto
per governare nel modo migliore queste
trasformazioni.
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5.1. Ripensare il quadro normativo com-
plessivo del settore radiotelevisivo.

Di fronte agli effetti della convergenza
tecnologica dall’indagine conoscitiva sono
emersi due distinti ordini di valutazioni.

Da una parte, come evidenziato dal-
l’Autorità per le garanzie nelle comunica-
zioni, la televisione, alla quale accede il 95
per cento della popolazione italiana, rap-
presenta lo strumento ancora largamente
prevalente di intrattenimento e di infor-
mazione. La televisione in chiaro, in par-
ticolare, costituisce l’unico mezzo in grado
di raggiungere tutte le fasce della popola-
zione.

La prevalenza della trasmissione attra-
verso digitale terrestre è determinata an-
che dalla minore competitività di altre
piattaforme, dal momento che il satellite
registra, con Sky, una posizione di premi-
nenza delle trasmissioni a pagamento e la
televisione attraverso Internet risente in
negativo della scarsa diffusione della
banda larga, come si ricava dai dati in
base ai quali l’Italia risulta in forte ritardo
rispetto agli obiettivi previsti dall’Agenda
digitale europea.

D’altra parte, nonostante queste diffi-
coltà a livello infrastrutturale, la crescita
dell’utilizzo di Internet è un processo che
si dispiega con forza sempre maggiore, per
cui già adesso Internet è diventato o sta
per diventare il secondo mezzo più diffuso
di intrattenimento e di informazione.

La convergenza tecnologica ha l’effetto
di « abbattere i confini » nella diffusione
dei contenuti audiovisivi tra le diverse
piattaforme tecnologiche, con la conse-
guenza di modificare la stessa fisionomia
del settore radiotelevisivo. L’attività « tra-
dizionale » delle emittenti televisive si
trova collocata in un mercato ben più
ampio, in cui competono con nuovi sog-
getti (tra i quali i cosiddetti Over the top),
che si sono sviluppati e operano in Inter-
net, e che, nei casi più rilevanti, si carat-
terizzano per la dimensione globale della
loro attività.

L’unicità del mercato trova riscontro
sia sul piano normativo sia sul piano
economico. Per il primo aspetto, la diret-

tiva sui servizi di media audiovisivi (di
seguito direttiva SMAV), a livello di Unione
europea, e il Testo unico dei servizi di
media audiovisivi e radiofonici, di cui al
decreto legislativo n. 177 del 2005 (di
seguito TUSMAR), a livello nazionale, già
definiscono i servizi di media audiovisivi a
prescindere dalla tecnica di trasmissione.

Per l’aspetto economico, i « nuovi » ope-
ratori offrono contenuti video e vendono
al mercato pubblicitario i contatti ottenuti
dalla visione di tali contenuti, entrando
così in competizione con le emittenti te-
levisive, sia per quanto riguarda il tempo
dedicato alla visione dei video, sia per
quanto riguarda la raccolta pubblicitaria,
di cui stanno acquisendo quote crescenti
(probabilmente sottostimate a causa del-
l’incompletezza dei dati disponibili).

Gli stessi operatori cosiddetti « tradi-
zionali » hanno sviluppato e stanno svilup-
pando importanti attività di offerta dei
propri contenuti mediante Internet. Du-
rante l’indagine conoscitiva, i principali
protagonisti del settore televisivo in Italia
hanno rivendicato con forza il fatto di
configurarsi oggi come media company,
che operano in una logica multipiatta-
forma e che individuano l’elemento cen-
trale della propria attività nell’offerta di
contenuti, quale che sia la modalità di
trasmissione.

Questi processi rendono necessario un
ripensamento complessivo del quadro nor-
mativo che regola il settore radiotelevisivo.
Dall’indagine conoscitiva è emersa l’esi-
genza di una disciplina più omogenea in
relazione ai diversi soggetti che operano
nel settore, semplificata rispetto all’ecces-
sivo dettaglio che caratterizza per molte
parti la normativa vigente e, al tempo
stesso, più idonea ad affrontare le que-
stioni di fondo poste dall’evoluzione tec-
nologica.

5.2. Parità di regole in un mercato unico.

Frequentemente e con grande nettezza
nell’indagine conoscitiva è stata avanzata
la richiesta di un quadro normativo che
sia comune, vale a dire che assicuri parità
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di regole e di condizioni per tutti i soggetti
che concorrono nello stesso mercato, al
fine di evitare che la disparità normativa
produca di per se stessa un’alterazione
della concorrenza e vanifichi gli strumenti
a tutela dei consumatori e della produ-
zione nazionale ed europea.

La vigente normativa, a livello europeo
e nazionale, prevede, con prescrizioni an-
che molto articolate nel dettaglio, molte-
plici obblighi e vincoli a carico delle emit-
tenti televisive, quali quelli in materia di
protezione dei minori, limiti alla pubbli-
cità, regole sulle comunicazioni commer-
ciali, promozione di opere audiovisive eu-
ropee, par condicio dell’informazione.
Queste prescrizioni non si estendono, o si
estendono in misura assai più limitata, a
chi diffonde contenuti audiovisivi tramite
Internet.

Questa premessa induce a porre in
discussione alcuni degli elementi portanti
della disciplina del settore radiotelevisivo,
come è definita attualmente.

Uno di questi elementi è la netta dif-
ferenziazione normativa tra servizi lineari,
vale a dire servizi forniti sulla base di un
palinsesto di programmi, e servizi non
lineari (in sostanza « i servizi a richiesta »).
È vero, come è stato osservato da AGCOM,
che il servizio a richiesta costituisce una
condizione di maggiore tutela per l’utente,
che può rendere non necessarie tutte le
prescrizioni previste a tal fine per la
programmazione lineare. Tuttavia, con il
progressivo ampliamento del consumo dei
prodotti audiovisivi digitali anche tramite
strumenti diversi dal televisore o tramite
smart TV, la rilevanza della differenza tra
le due tipologie di servizi si sta attenuando
e il processo è destinato ad accentuarsi in
tempi rapidi. Occorre pertanto interro-
garsi sulle misure più idonee per assicu-
rare che anche nei confronti dei servizi
non lineari e, in generale, di qualunque
offerta con finalità commerciali di conte-
nuti audiovisivi siano rispettati alcuni
principi fondamentali, quali quelli relativi
alla tutela di categorie deboli, in primo
luogo i minori, o siano perseguite finalità
irrinunciabili, come la promozione del-
l’identità culturale europea.

Ad un livello ancor più basilare, lo
stesso concetto di « responsabilità edito-
riale », che è elemento essenziale della
definizione di « fornitore di servizi di me-
dia audiovisivi », deve essere oggetto di
un’approfondita riflessione e deve essere
rideterminato in termini che tengano
conto anche delle modalità di fornire
contenuti attraverso Internet. Se appare
controversa l’imputazione di una piena
responsabilità editoriale per i contenuti
veicolati, si avverte l’esigenza di introdurre
disposizioni che comunque garantiscano
forme di trasparenza e di neutralità ri-
guardo al funzionamento degli algoritmi di
ricerca, pur tenendo conto del fatto che gli
algoritmi stessi in alcuni casi rappresen-
tano un asset fondamentale per le imprese
in questione.

Dovrebbe essere altresì definita in
modo più netto la linea di demarcazione,
già individuata dalla direttiva 2007/65/CE,
relativa al carattere commerciale o meno
dell’attività svolta, in modo da ricondurre
alle attività di fornitura di servizi di media
audiovisivi e alla relativa disciplina tutte le
attività di produzione e immissione di
contenuti video on line che si pongano
finalità commerciali.

In una prospettiva generale si potrebbe
perfino valutare se i tempi non siano
maturi per integrare la disciplina del set-
tore televisivo in quella delle comunica-
zioni elettroniche, in modo che la prima
diventi una sezione, caratterizzata da un
numero limitato di specificità, della se-
conda.

5.3. Un quadro normativo semplice e di
principio.

In secondo luogo, un ripensamento
complessivo della disciplina che riguarda
l’offerta di servizi audiovisivi deve tener
conto del fatto che, come molti dei soggetti
auditi nel corso dell’indagine conoscitiva
hanno evidenziato, la normativa attuale
relativa all’attività televisiva risulta ecces-
sivamente rigida e dettagliata e il sistema
di monitoraggio e di sanzioni da essa
previsto macchinoso e inefficace. Ciò ri-
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sulta ancor più evidente in confronto a
una sostanziale assenza di vincoli per chi
opera su Internet.

Una richiesta comune di tutti gli ope-
ratori del settore è stata pertanto quella di
pensare un assetto normativo più leggero,
che sia costituito principalmente da una
normativa di principio e che demandi la
disciplina di numerosi aspetti specifici a
forme di autoregolamentazione e corego-
lamentazione.

Come è stato osservato nell’indagine
conoscitiva, le sfide che gli sviluppi della
tecnologia pongono in termini di ripensa-
mento complessivo del quadro normativo
non devono essere intese nel senso di
imbrigliare i nuovi operatori.

Devono invece rappresentare uno sti-
molo positivo per una nuova legislazione,
che, disciplinando in modo più equilibrato
l’attività di tutti gli operatori che offrono
servizi di media audiovisivi, individui le
regole fondamentali, di cui deve comunque
essere garantito il rispetto da parte di
tutti, senza un eccesso di prescrizioni di
dettaglio che interferiscono con le moda-
lità tecniche di svolgimento dell’attività. Si
tratterà di regole che, tra l’altro, potranno
risultare più facili da controllare e da
applicare.

5.4. Affrontare a livello di Unione europea
alcune questioni fondamentali.

Paradossalmente, l’eccesso di dettaglio
che caratterizza la normativa sul settore
radiotelevisivo non impedisce che questa
stessa normativa risulti palesemente ca-
rente e inidonea, quando si tratta di
affrontare alcune questioni di fondo che,
per effetto dell’innovazione tecnologica,
hanno assunto una portata e un’urgenza
sconosciute in passato.

Su tali questioni il silenzio o la lacu-
nosità della normativa di rango primario
ha l’effetto di demandare scelte di fondo
alle pronunce giurisprudenziali o all’inter-
vento delle autorità di regolazione del
settore, con la conseguenza di determinare
un assetto regolatorio comunque debole,
proprio perché non sorretto adeguata-
mente a livello legislativo.

Un tema emblematico è da questo
punto di vista la tutela del diritto d’autore
e, più in generale, dei diritti esclusivi
relativi a servizi audiovisivi. In relazione al
regolamento adottato dall’AGCOM sulla
tutela del diritto d’autore on line, in at-
tuazione di una apposita disposizione del
TUSMAR che affida all’Autorità tale com-
pito, è stato osservato, anche dalla stessa
AGCOM, come sarebbe auspicabile (al di
là di quanto deciderà sul punto la Corte
costituzionale) che, proprio per le dimen-
sioni e la stessa rilevanza economica dei
fenomeni in questione, tali fenomeni fos-
sero affrontati a livello legislativo in modo
più articolato.

Occorre infatti che le scelte fondamen-
tali su come tutelare il diritto d’autore e
contrastare lo sfruttamento abusivo di
contenuti audiovisivi protetti siano effet-
tuate a livello legislativo, proprio per de-
finire a quel livello i confini dell’ambito
dell’intervento e, al tempo stesso, assicu-
rare la massima efficacia degli strumenti
di tutela. Occorre altresì che, a fronte
della dimensione globale di Internet, anche
le regole e le modalità di intervento siano
condivise quanto più ampiamente possibile
su scala internazionale.

Un secondo aspetto di grande rilievo e
complessità evidenziato nell’indagine, ri-
siede nel fatto che gli operatori in Internet
svolgono attività che hanno una capacità,
di cui naturalmente sono privi i tradizio-
nali operatori televisivi, di acquisire dati
inerenti al profilo personale degli utenti,
che risultano particolarmente pregiati per
il mercato pubblicitario. Come già indicato
in questo documento, si tratta di poten-
zialità già adesso ampiamente sfruttate
attraverso strategie operative (integrazione
di attività diverse nell’ambito del mede-
simo gruppo) e commerciali (programma-
tic advertising, programmatic marketing
platform).

Anche in questo caso si è in presenza
di processi che hanno rilevante impatto
non solo dal punto di vista commerciale.
Per quanto riguarda l’aspetto commer-
ciale, come si è detto, possono determi-
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narsi effetti di « spiazzamento » rispetto al
tradizionale mercato pubblicitario sui me-
dia audiovisivi.

Al tempo stesso notevolissime sono le
implicazioni che la raccolta dei dati rela-
tivi al profilo personale di chi accede a un
determinato sito Internet, assai spesso per
fruire di contenuti audiovisivi, comporta
sotto il profilo di tutela della privacy. È
necessario regolare questi temi con un’ap-
posita legislazione, sulla base di scelte che
dovranno essere condivise a livello sovra-
nazionale.

È a livello di Unione europea, infatti,
che potranno essere adottate misure come
quelle finalizzate a introdurre forme di
separazione tra le attività di motori di
ricerca e altre attività commerciali svolte
dal medesimo soggetto. Il primo destina-
tario di simili decisioni non potrebbe che
essere Google e, proprio per questo, risul-
teranno decisivi gli esiti della indagine in
corso da parte della Commissione europea
sul rispetto da parte di Google delle norme
europee sulla concorrenza.

Un ulteriore aspetto che, pur assu-
mendo caratteristiche specifiche, risulta
connesso all’esigenza di una competizione
equa è quello della tassazione dei soggetti
che sviluppano la propria attività in In-
ternet. È stata infatti segnalata l’esigenza
di contrastare fenomeni per cui gruppi
imprenditoriali che, tramite Internet, ope-
rano su scala globale, pur traendo profitti
di dimensioni assai rilevanti dai singoli
territori, li convogliano negli Stati a più
bassa tassazione, con l’effetto di ridurre
considerevolmente le ricadute positive
della loro attività, in termini di risorse
economiche impiegate, occupazione pro-
dotta, tasse pagate, nei singoli Paesi in cui
operano. Si è in proposito auspicato che si
proceda, a livello sovranazionale, e speci-
ficamente di Unione europea, a una revi-
sione dei criteri sulla base dei quali viene
individuata l’imponibilità delle prestazioni,
ad esempio adottando il criterio del luogo
di fruizione del servizio.

I temi cruciali che sono stati evidenziati
(tutela del diritto d’autore, tutela della
privacy, tutela della concorrenza, criteri di
definizione dell’imponibilità delle presta-

zioni) mostrano come qualunque inter-
vento legislativo, a livello nazionale, che
interessi il settore radiotelevisivo non
possa prescindere dalle scelte che saranno
adottate, su queste e su altre questioni, a
livello di Unione europea. Proprio le di-
mensioni globali dei processi che sono
stati richiamati impongono, come è stato
in più punti evidenziato, che un’adeguata
regolazione sia stabilita a livello sovrana-
zionale. Per quanto attiene agli aspetti
tecnici, la definizione di standard omoge-
nei e le connesse decisioni possono essere
assunte dai competenti organismi interna-
zionali. Si tratta di una attività decisiva, in
quanto può promuovere la definizione di
soluzioni che favoriscano la standardizza-
zione e l’interoperabilità, contrastando
l’orientamento verso modelli di business di
tipo walled garden. Per quanto concerne
invece gli aspetti che coinvolgono scelte di
carattere politico, la sede in cui fissare
regole adeguate ad affrontare le questioni
sopra indicate risulta essere in primo
luogo l’Unione europea.

Risulta pertanto decisivo, in via preli-
minare, verificare come si concluderà
l’esame, da parte delle istituzioni del-
l’Unione, delle proposte del cosiddetto
« pacchetto Kroes », e valutare gli esiti
della consultazione avviata sulla revisione
della disciplina dei media audiovisivi.

In ogni caso, su tali questioni, il Par-
lamento dovrebbe intervenire, oltre che
attraverso l’esame « in fase ascendente »
delle proposte legislative della Commis-
sione europea, attivando tutti gli strumenti
disponibili per definire precisi indirizzi
per il Governo sulle posizioni da assumere
nel Consiglio dell’Unione europea in ma-
terie strategiche quali quelle della neutra-
lità della Rete e della regolamentazione
degli OTT.

5.5. Specifiche questioni del settore radio-
televisivo da affrontare a livello legi-
slativo e amministrativo.

Una riflessione sull’intera disciplina che
concerne il settore radiotelevisivo non
esime da affrontare, a livello legislativo e
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normativo, alcune specifiche questioni evi-
denziate nel corso dell’indagine, sia al fine
di dare certezza su temi che sono o sono
stati oggetti di contenzioso, sia al fine di
superare alcune asimmetrie regolatorie.

Un primo tema è rappresentato dagli
obblighi relativi alla destinazione di quote
di programmazione e di investimento alle
opere europee realizzate da produttori
indipendenti. È stato più volte sottolineato
nell’indagine conoscitiva, e affermato con
chiarezza dalla stessa AGCOM, che gli
obblighi in questione rappresentano uno
strumento efficace per promuovere la pro-
duzione di contenuti di qualità, idonei ad
esprimere la specificità culturale europea.

Proprio per queste ragioni obblighi
analoghi dovrebbero essere estesi a tutti gli
operatori che offrono al pubblico, con
finalità commerciali, servizi di media au-
diovisivi.

Un carattere particolarmente puntuale
e rigido assume la disciplina relativa alla
pubblicità televisiva dettata dal TUSMAR,
come modificato dal decreto legislativo
n. 44 del 2010, con riferimento alle emit-
tenti televisive sia nazionali, sia locali. Le
inserzioni pubblicitarie on line in connes-
sione con l’offerta di servizi audiovisivi
risultano invece sottoposte a una disci-
plina lacunosa e scarsamente applicata. In
questo ambito è particolarmente forte
l’esigenza di una regolazione omogenea,
che semplifichi la disciplina e, al tempo
stesso, ne garantisca l’applicazione a tutte
le forme di offerta, anche attraverso In-
ternet, di servizi di media audiovisivi.

Occorrerà altresì valutare se mantenere
le previsioni in merito ai tetti pubblicitari,
introdotte nel TUSMAR dal decreto legi-
slativo n. 44 del 2010, sia per quanto
riguarda la differenziazione tra televisione
a pagamento e televisione in chiaro, sia
per quanto riguarda la definizione di tetti
comunque più basse rispetto al limite
massimo previsto, a livello di Unione eu-
ropea, dalla direttiva sui servizi di media
audiovisivi.

Anche le regole particolarmente detta-
gliate e vincolanti a tutela dei minori sono
riferite esclusivamente alle emittenti tele-
visive. Al contrario l’offerta di contenuti

audiovisivi attraverso Internet non è sog-
getta ad alcun tipo di filtro all’accesso. La
revisione della disciplina in materia e, in
particolare, del Codice di autoregolamen-
tazione Media e Minori dovrà tener conto
dell’ampliamento e della diversificazione
dell’offerta di servizi di media audiovisivi.

Per quanto concerne la definizione del
Sistema integrato delle comunicazioni
(SIC), connesso alla disciplina volta ad
evitare, a tutela del pluralismo, la forma-
zione di posizioni dominanti, un recente
intervento normativo (articolo 3, comma
5-bis, del decreto-legge n. 63 del 2012,
convertito, con modificazioni, dalla legge
n. 103 del 2012, che ha modificato il
comma 10 dell’articolo 43 del TUSMAR)
ha previsto che in esso siano compresi
anche i ricavi « da pubblicità on line e
sulle diverse piattaforme anche in forma
diretta, incluse le risorse raccolte da mo-
tori di ricerca, da piattaforme sociali e di
condivisione ». Dai dati emerge, come più
volte sottolineato nel corso dell’indagine,
che la pubblicità on line ha già raggiunto
una dimensione superiore a quella del
cinema (l’8 per cento del totale). È stato
tuttavia segnalato che i dati sono incom-
pleti e sottostimati, proprio con riferi-
mento all’attività degli OTT e ai limiti
molto ristretti con cui tale attività risulta
fiscalmente imponibile nel territorio na-
zionale.

Potrebbe pertanto risultare opportuno
l’adozione di misure finalizzate ad assicu-
rare la piena inclusione dei servizi digitali,
come le piattaforme di distribuzione dei
contenuti audiovisivi su Internet, nell’am-
bito del SIC. Una simile opzione andrebbe
bilanciata con la previsione di soglie an-
ticoncentrazione più basse, per impedire
che l’ampliamento del mercato di riferi-
mento si traduca in un « annacquamento »
della disciplina antitrust.

Un’altra questione che attiene specifi-
camente l’ambito regolatorio riguarda l’or-
dinamento automatico dei canali (usual-
mente indicato, come detto, con l’acro-
nimo inglese LCN, Logical Channel num-
ber). Si è dato conto degli esiti del lungo
e complesso contenzioso in sede ammini-
strativa su questa materia. In ogni caso
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dall’indagine è emersa in primo luogo
un’esigenza di superare le controversie,
assicurando, anche con un intervento nor-
mativo di rango primario, stabilità del
sistema.

Un ultimo problema specifico del si-
stema radiotelevisivo concerne la gover-
nance e le modalità di funzionamento di
Auditel, anche per le ricadute sui ricavi
pubblicitari. È stata auspicata, in partico-
lare da Sky Italia, una governance ispirata
al criterio della terzietà ed è stato ritenuto
assolutamente opportuno l’ampliamento
del campione delle rilevazioni.

5.6. L’assegnazione delle frequenze.

La convergenza tecnologica rende an-
cora più rilevanti le decisioni in merito
all’allocazione delle frequenze. L’indagine
conoscitiva ha confermato il rilievo asso-
lutamente strategico che assumeranno le
decisioni in merito alla ripartizione tra
l’utilizzo radiotelevisivo e quello per tele-
fonia mobile a banda larga, con partico-
lare riferimento alla banda 700 MHz
(dopo che, in conformità con quanto pre-
visto a livello di Unione europea, la banda
800 Mhz è stata destinata in via definitiva
al radiomobile).

La fruizione ottimale di contenuti video
tramite Internet richiede infatti requisiti
di connessione sempre più elevati, che
comportano, tra l’altro, l’assegnazione di
quote dello spettro frequenziale adeguate
alla domanda crescente di banda larga in
mobilità.

Le emittenti televisive hanno d’altra
parte osservato come la revisione dell’as-
segnazione delle frequenze non può assu-
mere semplicemente come criterio la ri-
duzione di un’ulteriore porzione dello
spettro da esse utilizzato.

Un indirizzo di programmazione, anche
sotto il profilo temporale, con l’esplicito
obiettivo di garantire una coesistenza du-
ratura, è stato definito nel rapporto del
High Level Group presieduto da Pascal
Lamy, consegnato alla Commissione euro-
pea il 1o settembre 2014. Nel rapporto si
prospetta, che la banda di frequenze 700

MHz sia assegnata alla banda larga mobile
nel 2020 (con la possibilità di anticipare o
posticipare tale data di due anni), che la
banda inferiore, vale a dire la banda di
frequenze 470-694 MHz, sia mantenuta
per l’utilizzo radiotelevisivo fino al 2030 e
che si compia una verifica intermedia
sull’evoluzione delle tecnologie e del mer-
cato nel 2025.

Per quanto riguarda, in particolare la
gestione delle frequenze in Italia, occorre
tener conto che l’assegnazione delle fre-
quenze ha lasciato molti problemi aperti
per quanto concerne le emittenti radiote-
levisive locali, per cui sono state sollecitati
interventi di razionalizzazione ulteriori ri-
spetto a quelli di recente adottati, anche al
fine di ridurre problemi di interferenza
con Stati confinanti (commi da 8 a 9-sep-
ties dell’articolo 6 del decreto-legge n. 145
del 2013, convertito, con modificazioni,
dalla legge n. 9 del 2014, come successi-
vamente modificato dal comma 147 del-
l’articolo 1 della legge n. 190 del 2014).
L’attuazione delle misure già adottate do-
vrebbe accompagnarsi alla realizzazione di
un catasto delle frequenze che offra final-
mente una chiara rappresentazione delle
effettive modalità di utilizzo delle fre-
quenze, eliminando le molte situazioni
« grigie » che ancora sussistono.

In quest’ottica appare altresì condivisi-
bile la proposta dell’AGCOM in ordine alla
necessità di introduzione di disposizioni
legislative che comportino il periodico
svolgimento dell’analisi del livello di uti-
lizzo delle risorse frequenziali, soprattutto
con riguardo alle bande di maggior inte-
resse commerciale, e la riallocazione delle
risorse ai servizi che generano il maggior
valore per la collettività.

Una tale attività di analisi permette-
rebbe, tra l’altro, di valutare le possibilità
di una razionalizzazione dell’utilizzo delle
frequenze connessa con l’aumento delle
capacità trasmissive derivante dal passag-
gio alla tecnologia DVB-T2.

5.7. L’emittenza televisiva locale.

Le emittenti locali rappresentano una
realtà che in Italia, anche per le caratte-
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ristiche geografiche e la pronunciata arti-
colazione territoriale, ha dimensioni assai
più ampie di quanto non accada in altri
Stati europei. In analogico operavano più
di 600 emittenti televisive locali, il cui
numero si è ulteriormente accresciuto con
il passaggio al digitale terrestre.

Ciò ha creato, per numerose di queste
realtà, condizioni di difficoltà e di preca-
rietà che la crisi economica, di cui le
piccole e medie emittenti locali hanno
risentito in misura assai accentuata, ha
gravemente inasprito.

Da qui l’esigenza di una politica spe-
cificamente rivolta all’emittenza locale,
che valorizzi la capacità di quest’ultima di
rappresentare adeguatamente il territorio
in cui opera. A tal fine devono essere
individuati e posti in essere interventi che,
riservando una specifica disciplina alle
emittenti locali comunitarie, promuovano,
quanto alle emittenti commerciali, la con-
centrazione del numero dei soggetti ope-
ranti, rafforzando quelli che, in termini di
struttura di impresa, consistenza patrimo-
niale, occupazione, livello di ascolti, of-
frono le maggiori garanzie di solidità.

In questo modo sarà possibile favorire
la qualità della programmazione delle
emittenti locali e consentire ad esse di
svolgere effettivamente quella funzione di
« voce del territorio » che giustifica anche
il sostegno economico pubblico.

5.8. L’emittenza radiofonica.

Come l’emittenza locale, anche il set-
tore radiofonico ha subito le pesanti con-
seguenze della crisi, che si sono manife-
state attraverso una forte riduzione degli
investimenti pubblicitari. Il sostegno alle
emittenti radiofoniche può passare attra-
verso una revisione delle modalità di at-
tribuzione dei contributi pubblici.

Dal punto di vista tecnologico, è im-
portante favorire, anche tenendo conto di
quanto accaduto in altri Paesi europei, il
processo di digitalizzazione della radio,
accelerandone i tempi e promuovendo ini-
ziative che valorizzino la radio digitale. La
digitalizzazione del segnale potrà, oltre a

migliorare la qualità del servizio, permet-
tere un riassetto del settore radiofonico,
anche con riferimento alla pianificazione
della banda FM.

A tal fine, anche superando resistenze
che finora si sono registrate, la pianifica-
zione del servizio di radiodiffusione so-
nora in tecnica digitale dovrà essere ra-
pidamente estesa all’intero territorio na-
zionale, favorendo in particolare la coper-
tura delle grandi direttrici di traffico
automobilistico.

Sotto il profilo normativo, come sug-
gerito dall’AGCOM, potrebbero essere de-
stinate alla radiofonia digitale le frequenze
della banda 230-240 MHz, che attualmente
il Piano nazionale di ripartizione delle
frequenze attribuisce alle telecomunica-
zioni e assegna al Ministero della Difesa.

5.9. Il servizio pubblico radiotelevisivo.

La consapevolezza del ruolo che il
sistema radiotelevisivo riveste dal punto di
vista sociale, culturale e informativo ha
indotto ad affrontare anche il tema del
servizio pubblico. Dall’indagine conoscitiva
sono state confermate le ragioni che giu-
stificano l’individuazione di un servizio
pubblico radiotelevisivo. Si è al tempo
stesso osservato che la scadenza della
concessione del servizio pubblico (6 mag-
gio 2016) può offrire l’occasione per un
ripensamento del modo con cui il servizio
stesso è organizzato e fornito. È senz’altro
opportuno anticipare, rispetto a tale sca-
denza, la riflessione sulla materia, tanto
più che a luglio 2015 si conclude anche il
mandato del consiglio di amministrazione
della Rai

Come è risultato con chiarezza, il
mondo delle comunicazioni è sempre più
al centro della vita democratica. Si stanno
imponendo le condizioni per immaginare
una nuova responsabilità pubblica. I do-
veri di regolazione e di indirizzo crescono
enormemente.

La Costituzione già afferma all’articolo
21 che « tutti hanno diritto di manifestare
liberamente il proprio pensiero con la
parola, lo scritto e ogni altro mezzo di
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diffusione ». Nella società dell’informa-
zione nella quale viviamo, tuttavia, non è
un principio fondamentale soltanto la li-
bertà di espressione, ma lo è anche il poter
comunicare « in entrata e in uscita ». L’ac-
cesso al mondo delle comunicazioni è
diventato un diritto analogo a quello per
l’istruzione e per la salute. Al punto che
non sarebbe né stravagante né inoppor-
tuno inserire nella Carta, come è stato già
suggerito da proposte di iniziativa parla-
mentare, questo nuovo diritto, come di-
ritto meritevole di riconoscimento costitu-
zionale. Analogamente a quanto la Costi-
tuzione già prevede per le « cure agli
indigenti » e per l’istruzione obbligatoria,
si potrebbe stabilire a livello costituzionale
il diritto all’accesso alla Rete gratuito e
universale.

Ritornando al tema del servizio pub-
blico, le modalità di esercizio di tale
servizio non potranno non tenere conto
delle evoluzioni tecnologiche in atto. In tal
senso, la concessionaria del servizio pub-
blico dovrà qualificarsi principalmente per
i contenuti che trasmetterà sulle diverse
piattaforme. Il servizio pubblico del pros-
simo decennio dovrà essere crossmediale e
dovrà rappresentare il Paese in un conte-
sto diventato ormai internazionale. Non
basta più produrre e diffondere pro-
grammi per il mercato interno. In rap-
porto con i produttori indipendenti, il
servizio pubblico sempre più deve essere il
volano di un’industria produttiva nazio-
nale capace di esportare e di essere pre-
sente su tutte le piattaforme internazio-
nali.

Da qui l’esigenza di impegnarsi in un
progetto motivato e coerente di nuovo
servizio pubblico. Occorre che la Rai di-
venti una media company in grado di
fornire un servizio pubblico delle comu-
nicazioni crossmediale e interattivo, pre-
sente su tutte le piattaforme con contenuti
sia lineari sia a richiesta, nel contesto di
una riorganizzazione del sistema delle co-
municazioni nazionali.

Per raggiungere questo obiettivo è pre-
liminare prendere in considerazione il
tema della governance della Rai. Proprio
nella prospettiva dell’evoluzione che dovrà

interessare la Rai, c’è bisogno di una
governance più snella dell’attuale e più
rispondente ad obiettivi di efficienza ge-
stionale ed efficacia delle prestazioni. Il
tema della governance permette tra l’altro
di affrontare una delle cause a cui sono
ricondotte in larga misura le criticità che
presenta oggi il servizio pubblico, vale a
dire l’intervento diretto e l’eccessiva inter-
ferenza della classe politica nella gestione
della Rai.

Deve essere valutata in relazione a
queste considerazioni anche l’iniziativa del
Governo di intervenire con un proprio
disegno di legge su quelli che sono gli
elementi essenziali della disciplina della
governance della Rai. Si tratta, in parti-
colare, della composizione e delle modalità
di nomina del consiglio di amministra-
zione; dell’istituzione della figura dell’am-
ministratore delegato e della definizione
del suo ruolo, in linea con le attribuzioni
che sono proprie di tale figura nelle so-
cietà per azioni; dei compiti della Com-
missione parlamentare per l’indirizzo ge-
nerale e la vigilanza dei servizi radiotele-
visivi; delle necessarie misure di semplifi-
cazione, con particolare riferimento alla
gestione dei contratti e al reclutamento del
personale.

Le soluzioni da adottare rispetto ai
singoli aspetti emergeranno dall’esame
delle proposte del Governo da parte del-
l’uno e dell’altro ramo del Parlamento. È
comunque innegabile l’esigenza di una
profonda revisione della governance della
Rai, che, avvicinandola al modello ordina-
rio delle società per azioni, oltre a favorire
una maggiore efficienza ed efficacia attra-
verso una gestione di carattere manage-
riale, permetta anche risposte pronte e
adeguate rispetto alle sollecitazioni di
enorme portata alle quali la Rai, come
prima industria culturale del Paese, è
chiamata a rispondere.

La riforma, a livello legislativo, della
governance della Rai dovrebbe associarsi a
una proposta di riorganizzazione comples-
siva dell’azienda, che indichi quale ruolo
essa intenda svolgere rispetto ai temi che
sono stati al centro dell’indagine conosci-
tiva – l’innovazione tecnologica, la con-
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vergenza, le diverse piattaforme di tra-
smissione dei contenuti radiotelevisivi –,
approfondisca il rapporto con i territori e
con le televisioni di prossimità, riveda il
sistema di relazioni fra azienda e produt-
tori indipendenti dell’audiovisivo, ponendo
in atto le condizioni per un’industria del-
l’audiovisivo italiana in grado di crescere e
di esportare prodotti di qualità, riorganizzi
una filiera produttiva dell’informazione,
considerando quali sono oggi le modalità
più adeguate di ricerca e di presentazione
delle news.

In relazione a queste decisioni di fondo,
potrà essere affrontato anche il tema delle
risorse finanziarie da destinare al servizio
pubblico. Soltanto se si definiranno con

chiarezza, attraverso una riflessione am-
pia, le caratteristiche di organizzazione e
di funzionamento e la missione del servi-
zio pubblico e il ruolo che può svolgere
per il Paese in relazione alla produzione di
contenuti, all’informazione e alla cultura,
si potrà considerare adeguatamente anche
la questione di come finanziare tale ser-
vizio. In questo contesto potrebbe essere
infatti ripensato lo strumento del canone,
che, da un lato, dovrebbe risultare più
strettamente correlato ai costi effettivi del
servizio pubblico e, dall’altro, dovrebbe
essere riscosso con modalità che permet-
tano di ridurre entro dimensioni fisiolo-
giche il fenomeno dell’evasione.
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ALLEGATO 2

Indagine conoscitiva sul sistema dei servizi di media audiovisivi e
radiofonici.

RELAZIONE DEPOSITATA DAL PRESIDENTE

La Commissione ha svolto un’ampia e
approfondita indagine conoscitiva sul si-
stema dei servizi dei media audiovisivi e
radiofonici. Dal luglio 2014 al marzo 2015
sono state effettuate 32 audizioni, nel
corso delle quali la Commissione si è
confrontata con tutti i soggetti operanti
negli ambiti interessati dall’indagine, sia
sul versante istituzionale, sia su quello
imprenditoriale, sia su quello associativo.
In particolare, la Commissione ha sentito
i principali protagonisti del settore televi-
sivo e del settore delle telecomunicazioni.
Il numero delle audizioni che all’inizio si
pensava di svolgere è stato ampiamente
superato, perché molti soggetti hanno
chiesto di propria iniziativa alla Commis-
sione di essere sentiti. È stata raccolta
un’imponente documentazione, che, in-
sieme ai resoconti stenografici delle audi-
zioni e al documento conclusivo, sarà
pubblicata a cura della Camera dei depu-
tati in uno o più volumi.

L’indagine è nata dalla volontà di ve-
rificare se la normativa vigente può con-
siderarsi idonea ad affrontare le poderose
trasformazione tecnologiche che investono
il mondo della televisione o se invece siano
necessarie modifiche, anche rilevanti, e
quali siano gli aspetti su cui è più urgente
intervenire. In questo modo anche la no-
stra Commissione ha inteso dare il proprio
contributo ad una riflessione che è in
corso a livello di Unione europea, a partire
dalla pubblicazione, nel 2013, del libro
verde della Commissione europea « Prepa-
rarsi a un mondo audiovisivo della piena
convergenza: crescita, creazione e valori »,
che è stato oggetto di consultazione pub-
blica.

Il punto di partenza, dunque, è stato
individuato, come è anche appropriato in

relazione alle competenze della nostra
Commissione, nelle notevolissime e rapide
trasformazioni tecnologiche in corso. Ab-
biamo assistito al passaggio dall’analogico
al digitale terrestre, che ha moltiplicato i
canali e l’offerta televisiva e ha compor-
tato la netta distinzione tra la figura del
« fornitore di servizi di media audiovisivi »
e quella dell’ »operatore di rete ». Si sta
assistendo, ed è in pieno dispiegamento, il
processo di convergenza tecnologica tra
televisione, telecomunicazioni e Internet. I
contenuti audiovisivi possono essere fruiti
non soltanto attraverso la televisione, ma
attraverso una molteplicità di strumenti
(computer fissi e portatili, tablet, smar-
tphone, eccetera) e viceversa la televisione
non è più soltanto lo strumento con cui si
vedono i programmi di un palinsesto pre-
definito, ma diventa sempre più spesso lo
strumento che, attraverso il collegamento
ad Internet, permette allo spettatore di
vedere i contenuti da lui scelti nei tempi
in cui desidera farlo. È ciascun telespet-
tatore che si crea il proprio palinsesto.

Questo vero e proprio salto tecnologico
deve essere considerato da due punti di
vista. Da un lato, entrano nel settore
radiotelevisivo molti più operatori di
quanti eravamo abituati a considerare in
passato. La convergenza tecnologica ha
l’effetto di « abbattere i confini » nella
diffusione dei contenuti audiovisivi tra le
diverse piattaforme tecnologiche, con la
conseguenza di modificare la stessa fisio-
nomia del settore radiotelevisivo. L’attività
« tradizionale » delle emittenti televisive si
trova collocata in un mercato ben più
ampio, in cui competono con nuovi sog-
getti, che si sono sviluppati e operano in
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Internet, e che, nei casi più rilevanti, si
caratterizzano per la dimensione globale
della loro attività.

Questa consapevolezza, come è risul-
tato dall’indagine conoscitiva, implica di
ripensare il quadro normativo nel suo
complesso, come si indica nel primo pa-
ragrafo delle conclusioni del documento.

Se i servizi audiovisivi forniti sono gli
stessi, se il mercato è comune, occorre,
come è stato ribadito più volte nell’inda-
gine conoscitiva, che anche le regole che si
applicano agli operatori siano sostanzial-
mente omogenee. Altrimenti la disparità
delle regole produce di per se stessa un’al-
terazione della concorrenza e rischia di
vanificare gli strumenti che sono stati
introdotti nella disciplina del settore tele-
visivo in relazione a finalità irrinunciabili,
quali la tutela dei consumatori, la prote-
zione di fasce deboli come i minori, la par
condicio nell’informazione, le produzioni
audiovisive nazionali ed europee.

È questo l’elemento di fondo che è
emerso con forza dall’indagine e che, tra
l’altro, non riguarda soltanto l’attività delle
emittenti televisive, ma, come è stato ben
evidenziato nell’audizione di Telecom, an-
che quella degli operatori delle telecomu-
nicazioni.

Una riconsiderazione complessiva del
quadro normativo occorre che affronti in
primo luogo la questione se, di fronte agli
sviluppi tecnologici, è ancora appropriato
che le comunicazioni elettroniche, da un
lato, e la radiotelevisione, dall’altro, siano
disciplinate da codici distinti o se invece
non sia giunto il tempo per integrare, sia
pure con le proprie specificità, la disci-
plina del settore televisivo in quella delle
comunicazioni elettroniche.

In ogni caso – ed è questo, a mio
giudizio, un secondo punto particolar-
mente qualificante delle conclusioni del-
l’indagine – definire un quadro normativo
comune non significa imbrigliare i nuovi
operatori, limitandosi ad estendere ad essi
la normativa, per molti aspetti eccessiva-
mente rigida e dettagliata, che attualmente
si applica alle emittenti televisive. Occorre
invece cogliere l’occasione offerta dalle
novità che derivano dal progresso tecno-

logico per pensare una normativa diversa,
più leggera, capace di individuare le regole
fondamentali, di cui deve essere garantito
il rispetto da parte di tutti, proprio perché
corrispondono a quelle finalità irrinuncia-
bili, quali la tutela dei consumatori, la
protezione dei minori, la par condicio, il
sostegno alla specificità culturale della
produzione audiovisiva nazionale ed euro-
pea, che ho sopra richiamato.

È chiaro, ed anche questo aspetto è
stato considerato nell’indagine conoscitiva
in tutte le sue implicazioni, che il ripen-
samento del quadro normativo non può
essere effettuato soltanto a livello nazio-
nale, ma, prima ancora, deve avere luogo
a livello di Unione europea. Proprio per-
ché Internet e la convergenza sono feno-
meni globali e i soggetti imprenditoriali
che ne sono protagonisti operano su scala
globale, anche la disciplina, se deve essere
efficace, deve essere condivisa a livello
sovranazionale e, per quello che ci ri-
guarda, deve essere in primo luogo defi-
nita e applicata dall’Unione europea.

Sotto questo profilo, nell’indagine co-
noscitiva sono state considerate e nelle
conclusioni sono distintamente affrontate
alcune questioni fondamentali che, per
effetto dell’innovazione tecnologica, hanno
assunto una portata e un’urgenza scono-
sciute in passato. Mi limito a richiamarne
tre, che mi sembrano davvero di impor-
tanza decisiva.

La prima è la tutela del diritto di
autore e, più in generale, dei diritti di
esclusiva relativi a servizi audiovisivi.
L’esplosione della pirateria informatica e
allo sfruttamento commerciale abusivo
tramite Internet di contenuti, che dovreb-
bero invece essere protetti sulla base della
normativa a tutela della proprietà intel-
lettuale e del diritto d’autore, arrecano
danni economici pesantissimi agli investi-
menti nella produzione di contenuti. La
conseguenza è quella di disincentivare
l’impegno del settore televisivo nella rea-
lizzazione di opere che abbiano rilevanza
culturale. Occorre trovare efficaci stru-
menti di contrasto. Occorre forse anche
ripensare, a livello sovranazionale, il di-
ritto d’autore e i diritti esclusivi sugli
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audiovisivi, in modo da dare ad essi una
configurazione più « compatibile » con le
possibilità offerte dalle nuove tecnologie.

Una seconda questione di grande ri-
lievo e complessità risiede nella possibilità,
caratteristica dell’attività degli operatori in
Internet e di cui sono invece privi i
tradizionali operatori televisivi, di acqui-
sire dati inerenti al profilo personale degli
utenti, che risultano di particolare pregio
per il mercato pubblicitario. Si tratta di
potenzialità già adesso ampiamente sfrut-
tate attraverso strategie operative e com-
merciali. Dal punto di vista economico,
queste strategie possono determinare ef-
fetti di « spiazzamento » rispetto al tradi-
zionale mercato pubblicitario. Al tempo
stesso ne derivano notevolissime implica-
zioni sotto il profilo di tutela della privacy.

Una terza questione, che risulta con-
nessa all’esigenza di una competizione
equa, è quello della tassazione dei soggetti
che sviluppano la propria attività in In-
ternet. È necessario contrastare fenomeni
per cui gruppi imprenditoriali che, tramite
Internet, operano su scala globale, pur
traendo ingenti profitti dai singoli terri-
tori, li convogliano negli Stati a più bassa
tassazione, mentre sono assai ridotti gli
effetti in termini di risorse economiche
impiegate, occupazione prodotta, tasse pa-
gate, nei singoli Paesi in cui operano.
Anche in questo caso occorre intervenire
in primo luogo a livello sovranazionale, e
specificamente di Unione europea, in par-
ticolare per riconsiderare i criteri sulla
base dei quali viene individuata l’imponi-
bilità delle prestazioni.

Se, da un lato, un’ampia parte dell’in-
dagine conoscitiva è stata dedicata ad
esaminare gli sviluppi della tecnologia e a
considerare le trasformazioni che po-
tranno, anche in tempi brevi, affermarsi,
dall’altro, la Commissione ha avuto modo
di verificare che la televisione, alla quale
accede il 95 per cento della popolazione
italiana, rappresenta lo strumento ancora
largamente prevalente di informazione e
intrattenimento. La televisione in chiaro,
in particolare, costituisce l’unico mezzo in
grado di raggiungere tutte le fasce della
popolazione.

Ciò può dipendere anche dai ritardi
dell’Italia rispetto agli obiettivi di accesso
ad Internet fissati dall’Agenda digitale eu-
ropea; questi ritardi dovranno essere af-
frontati e superati, se vogliamo che il
nostro Paese non rimanga ai margini delle
linee principali di sviluppo dell’economia e
della comunicazione.

Non c’è dubbio però che, se l’indagine
conoscitiva ha permesso alla Commissione
di riflettere a fondo su quale potrà essere
la televisione di un futuro non lontano,
essa ha altrettanto chiaramente eviden-
ziato il fondamentale ruolo, innanzitutto
sotto il profilo sociale e culturale, che il
settore radiotelevisivo tradizionalmente in-
teso riveste e continuerà a rivestire.

Su questo versante sono emersi dall’in-
dagine, in modo dettagliato, alcune pro-
blematiche specifiche del settore, che ri-
chiedono di essere affrontate anche con
interventi legislativi.

In primo luogo è stato confermato il
rilievo strategico che assumeranno le de-
cisioni in merito alla ripartizione delle
frequenze tra l’utilizzo radiotelevisivo e
quello per telefonia mobile a banda larga.
Occorre individuare soluzioni che assicu-
rino la coesistenza duratura delle due
modalità di impiego e non penalizzino né
il settore radiotelevisivo né quello delle
telecomunicazioni. È confortante che le
proposte che sono state indicate nel rap-
porto presentato dal Gruppo di alto livello
presieduto da Pascal Lamy (assegnazione
della banda di frequenze 700 MHz alla
banda larga mobile nel 2020, con possi-
bilità di anticipare o posticipare tale data
di due anni, mantenimento per l’utilizzo
radiotelevisivo fino al 2030 della banda di
frequenze inferiore, verifica intermedia
sull’evoluzione delle tecnologie e del mer-
cato nel 2025) abbiano incontrato un con-
senso ampio, non soltanto tra le emittenti
televisive, ma anche tra gli operatori delle
telecomunicazioni.

Di grande rilievo, per quanto attiene
anche alle implicazioni culturali, è una
riflessione sulla normativa concernente la
destinazione di quote di programmazione
e di investimento alle opere europee rea-
lizzate da produttori indipendenti. Si
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tratta di uno strumento efficace per pro-
muovere la produzione di contenuti di
qualità, idonei ad esprimere la specificità
culturale europea, che dovrebbe essere
esteso a tutti gli operatori che offrono al
pubblico, con finalità commerciali, servizi
di media audiovisivi.

Una verifica sull’appropriatezza dell’as-
setto normativo vigente, sia per tutelare i
consumatori, sia per non accentuare con-
dizioni di svantaggio delle emittenti tele-
visive nazionali e locali rispetto ai nuovi
operatori, dovrebbe essere effettuata an-
che per quanto riguarda la disciplina re-
lativa alla pubblicità televisiva e ai limiti
relativi all’affollamento pubblicitario. Tale
riflessione dovrebbe valutare anche l’ido-
neità della definizione del Sistema inte-
grato delle comunicazioni (SIC) a com-
prendere anche le attività degli operatori
mediante Internet.

L’esigenza di assicurare una regola-
zione omogenea appare particolarmente
evidente con riferimento agli strumenti e
alle prescrizioni imposti a tutela dei mi-
nori.

Occorre infine intervenire su questioni,
che pur con un carattere specifico, assu-
mono grande rilevanza per il settore ra-
diotelevisivo. È stato più volte indicato
come sia necessario arrivare tempestiva-
mente a una soluzione stabile e non sog-
getta a ulteriori contenziosi per quanto
attiene alla numerazione automatica dei
canali.

Da più parti è stata altresì sollecitata
una riflessione sull’opportunità di rivedere
la governance e le modalità di funziona-
mento di Auditel.

Parti significative dell’indagine conosci-
tiva sono state dedicate a due temi che,
nell’ambito del sistema radiotelevisivo, si
caratterizzano per la loro specificità:
l’emittenza locale e l’emittenza radiofo-
nica.

Le emittenti locali rappresentano una
realtà che in Italia, anche per le caratte-
ristiche geografiche e la pronunciata arti-
colazione territoriale, ha dimensioni assai
più ampie di quanto non accada in altri
Stati europei. È un settore che risente, per
la stessa proliferazione del numero dei

soggetti operanti, di condizioni di difficoltà
e di precarietà che la crisi economica, di
cui le piccole e medie emittenti locali
hanno risentito in misura assai accentuata,
ha gravemente inasprito. Occorre che, a
fianco delle iniziative assunte dal Governo
e illustrate dal Sottosegretario per lo svi-
luppo economico, per risolvere le questioni
relative alle interferenze, si elabori una
politica complessiva per l’emittenza locale,
che, per quanto riguarda sia l’assegnazione
e la gestione delle frequenze, sia i contri-
buti pubblici miri a rafforzare i soggetti
operanti, anche concentrandone il numero
e privilegiando le emittenti locali che, in
termini di struttura di impresa, consi-
stenza patrimoniale, occupazione, livello
di ascolti, qualità della programmazione
offrono le maggiori garanzie di solidità.

Per quanto riguarda il settore radiofo-
nico, dall’indagine conoscitiva è risultato
evidente come possono assumere partico-
lare rilievo tutti gli interventi che favori-
scano il processo di digitalizzazione della
radio, accelerandone i tempi e promuo-
vendo iniziative che valorizzino la radio
digitale.

Per ultimo, ma certo non meno impor-
tante, una riflessione che si è concentrata,
da un lato, sulle prospettive del settore
radiotelevisivo di fronte alle trasforma-
zioni della tecnologia, dall’altro sugli in-
terventi normativi che, anche in relazione
a tali prospettive, appare opportuno adot-
tare, non poteva non considerare anche il
tema del servizio pubblico. Di proposito
l’indagine conoscitiva non ha avuto per
oggetto esclusivo o principale il servizio
pubblico radiotelevisivo, ma ha cercato di
individuare le linee fondamentali del con-
testo in cui anche il servizio pubblico è
chiamato ad operare e a ridefinirsi. D’altra
parte, però, nell’indagine si è parlato in
modo diretto anche di questo tema, a
cominciare dalla stessa audizione, ampia e
articolata, del presidente e del direttore
generale della stessa Rai. La questione del
servizio pubblico riveste del resto un par-
ticolare rilievo e una particolare urgenza,
anche in relazione alla scadenza della
concessione (6 maggio 2016) e, ancora
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prima, alla conclusione del mandato del
consiglio di amministrazione in carica.

È dunque ben comprensibile che la
discussione sul servizio pubblico abbia
preso avvio, sul piano legislativo, dagli
aspetti connessi alla riforma della gover-
nance. Anche il Governo ha presentato
una propria proposta, che interviene sugli
elementi essenziali della governance della
Rai: la composizione e le modalità di
nomina del consiglio di amministrazione;
l’istituzione della figura dell’amministra-
tore delegato e la definizione del suo
ruolo, in linea con le attribuzioni che sono
proprie di tale figura nelle società per
azioni; i compiti della Commissione par-
lamentare per l’indirizzo generale e la
vigilanza dei servizi radiotelevisivi; le ne-
cessarie misure di semplificazione della
gestione, con particolare riferimento ai
contratti e al reclutamento del personale.

Le soluzioni da adottare rispetto ai
singoli aspetti emergeranno dall’esame
delle proposte in esame e, in particolare,
delle proposte del Governo da parte del-
l’uno e dell’altro ramo del Parlamento. In
questa sede mi limito a due brevi consi-
derazioni.

Da un lato anche i risultati dell’inda-
gine conoscitiva confermano che, rispetto
all’obiettivo molto ambizioso di riforma
del servizio pubblico, le questioni della
governance hanno una priorità oggettiva.
C’è bisogno di una governance più snella
dell’attuale; una governance sottratta ad
interferenze dirette della politica nella
gestione, mentre è giusto che spetti alla
politica e alle istituzioni democratiche de-
finire gli indirizzi e le finalità generali che
il servizio pubblico deve perseguire; una
governance più rispondente ad obiettivi di
efficienza gestionale ed efficacia delle pre-
stazioni e, da questo punto di vista, l’av-
vicinamento al modello ordinario delle
società per azioni può dimostrarsi utile;
una governance, infine, capace di offrire
risposte pronte e adeguate rispetto alle

sollecitazioni di enorme portata alle quali
la Rai, come prima industria culturale del
Paese, è chiamata a rispondere.

La seconda considerazione che risulta
con nettezza dall’indagine conoscitiva è
che il tema della governance, come quello
altrettanto delicato e decisivo delle mo-
dalità di finanziamento del servizio pub-
blico, deve essere affrontato e risolto alla
luce di una chiara consapevolezza di
quello che vogliamo che sia la Rai al-
l’interno della televisione del futuro. Su
questo aspetto, in particolare, ritengo che
si debba sottolineare l’utilità e il valore
dell’indagine conoscitiva che abbiamo
svolto. Di fronte ai radicali mutamenti
del settore televisivo, che abbiamo avuto
modo di considerare, la concessionaria
del servizio pubblico dovrà qualificarsi
principalmente per i contenuti che tra-
smetterà sulle diverse piattaforme. Il ser-
vizio pubblico del prossimo decennio do-
vrà essere crossmediale e dovrà rappre-
sentare il Paese in un contesto diventato
ormai internazionale. Non basta più pro-
durre e diffondere programmi per il
mercato interno. In rapporto con i pro-
duttori indipendenti, il servizio pubblico
sempre più deve essere il volano di
un’industria produttiva nazionale capace
di esportare e di essere presente su tutte
le piattaforme internazionali.

L’esigenza di impegnarsi in un progetto
motivato e coerente di ridefinizione del
servizio pubblico è, non ultimo, uno degli
esiti dell’indagine conoscitiva, insieme a
una approfondita conoscenza dei nuovi
scenari in cui il servizio pubblico sarà
chiamato a misurarsi. In questa mia re-
lazione ho cercato, sia pure in modo
sintetico, di richiamarli. Una illustrazione
più ampia è offerta nel documento con-
clusivo, che sottopongo all’attenzione dei
membri della Commissione, anche al fine
di raccogliere tutte le proposte di integra-
zione che si riterranno opportune, prima
di procedere alla sua approvazione.
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