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nuove reti: in particolare si lascia liberta agli operatori che investono nell ‘up-grading della
propria rete di gestirne ’accesso secondo pure logiche commerciali. In questo modo, ¢ il
mercato dei servizi offerti sulle reti che stimola gli investimenti sul potenziamento delle
stesse, il recupero degli investimenti & garantito dalla liberta di prezzo che pué essere
differenziato anche in relazione al contenuto e al tipo di servizio veicolato. Infatti, ai titolari
delle reti € consentito di assegnare differenti livelli di priorita al traffico in banda larga in
relazione al tipo di contenuto e al prezzo pagato dagli utenti dei servizi. Questa filosofia
regolatoria, da un punto di vista di pura logica antitrust, rappresenta un modello, in quanto
lascia valutare al mercato stesso come, dove e quando realizzare le infrastrutture. Il
regolatore pubblico non si assume la responsabilita di scegliere questa o quella tecnologia
da utilizzare, né tanto piu si assume alcun onere economico. La concorrenza tra operatori e
tra reti diverse, effettivamente possibile anche per il pregresso sviluppo di infrastrutture
alternative e per la pluralita di operatori di adeguate dimensioni, non & affatto ostacolata
dalla piena liberta che si lascia ai titolari delle reti.

Un simile atteggiamento, occorre sottolineare, appare tanto piti idoneo in un settore
come questo nel quale le innovazioni tecnologiche sono in continua ed incessante
evoluzione ¢ la regolazione, per strutturale difetto di conoscenza, da un lato, fatica a stare al
passo con esse, dall’altro, per questa stessa ragione, rischia involontariamente di inibirne gli
imprevedibili sviluppi positivi.

Significativa sotto vari aspetti & ’esperienza tedesca. L’impresa incumbent a meta
2005 aveva programmato di investire nelle nuove reti in un progetto che prevedeva la
copertura di 50 cittd, con un budget preventivato di quasi tre miliardi di euro. I1 Governo
proprio allo scopo di garantire adeguate condizioni di ritorno dell’investimento e, dunque di
mantenere sufficienti incentivi per realizzare le nuove infrastrutture, aveva promosso € poi
fatto approvare nel febbraio dello scorso anno una legge ispirata all’approccio
nordamericano. In particolare, si & stabilito che in via di principio e, dunque, a prescindere
dalle puntuali analisi di mercato dell’Autoritad di regolazione i nuovi mercati sono stati
sottratti alla regolazione. Dal canto suo, invece, I’Autorita di regolazione tedesca aveva
stabilito, in accordo con la Commissione europea, di imporre a Deutsche Telecom 1’obbligo
di accesso dei concorrenti sulle sue reti a banda larga anche quelle di nuova generazione

La legislazione varata dal Governo che, a detta della Commissione, di fatto
prescindeva dal rispetto del framework normativo comunitario in materia di comunicazioni
elettroniche, ne ha provocato I'immediata reazione che ¢ esitata nell’apertura di una
procedura di infrazione' contro lo Stato tedesco.

L’innescarsi di un simile contenzioso ha determinato un drastico ridimensionamento
del piano degli investimenti di Deutsche Telecom.

Un modello intermedio pud essere rappresentato da quello inglese. Qui gia dal 2005
il regolatore (OFCOM) ha imposto lo scorporo non proprietario della rete a British Telecom
(BT). Si & creata una divisione completamente separata sul piano funzionale ed operativo
chiamata Openreach, il cui scopo esclusivo ¢ quello di vendere accesso all’ingrosso sia alla
divisione retail della stessa BT sia ai suoi concorrenti. L unita, su cui insiste una penetrante
vigilanza del regolatore, ¢ dotata di management proprio, remunerato esclusivamente in
base ai risultati finanziari di Openreach e, dunque, mosso dall’unico obiettivo di
valorizzarne I’attivita di vendita, indipendentemente dalle sorti di BT. Con riferimento alla
disciplina delle NGN il regolatore inglese propende per un atteggiamento che garantisca
anche in relazione a queste nuove reti I’equality of access; cio impedisce all’incumbent di

' Cfr. Comunicato stampa del 26 febbraio 2007 (IP/07/237).
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attuare pratiche abusive in danno dei suoi concorrenti, cui deve essere garantito accesso non
discriminatorio.

[n simile contesto, Openreach sta realizzando investimenti in NGN, ma non in modo
generalizzato. Si tratta di scelte circoscritte a luoghi dove si ritiene che si potra originare una
domanda di servizi in banda larga e larghissima sufficiente a coprire gli investimenti fatti.

Non si deve dimenticare che anche in questo contesto vi ¢ gia una presenza
massiccia, non solo dell’infrastruttura telefonica, ma anche del cavo coassiale per la TV.
Cio rende indubbiamente piu agevole il potenziamento delle infrastrutture € meno pressante
il problema di concorrenza.

All’estremo opposto c¢’é I’esperienza del Giappone e di altre realta asiatiche che
vedono impegnato lo Stato direttamente con programmi generalizzati di diffusione capillare
della banda larga e larghissima attraverso le NGN, sostenuti da ingentissimi finanziamenti
pubblici, che sono indipendenti dalle previsioni in merito al ritorno degli investimenti stessi.
In particolare in Giappone, il Governo ha individuato come priorita nazionale lo sviluppo
delle tecnologie dell’informazione tale da realizzare una societa nella quale ogni
informazione potra essere scambiata da chiunque e da ogni dove in modo da migliorare non
solo il contesto economico, ma anche la qualita della vita’, Dunque, siamo di fronte ad una
chiara scelta di indirizzo politico, ampiamente condivisa - infatti il cambiamento dei governi
non ha inciso sullo sviluppo di questo programma - volta a mobiliare le risorse pubbliche
prioritariamente verso questo obiettivo. Il programma si sta realizzando in concreto con
finanziamenti pubblici a tasso zero destinati con prevalenza all’incumbent nazionale (NTT),
che ¢ controllato ancora dallo Stato, agevolazioni fiscali e garanzie pubbliche sul credito
concesso per investimenti. Ancora non € chiaro il quadro regolatorio finale, ma la tendenza
va verso la considerazione dell’accesso alla banda larga e larghissima come un servizio
universale che deve essere offerto a tutti a condizioni economiche accessibili e quindi
ancora una volta con un prevedibile intervento finanziario dello Stato.

E’ chiaro che I’analisi comparata pud essere un utile strumento per comprendere le
problematiche in gioco, ma non ha di per sé valore indicativo in merito alle soluzioni
adottabili nel nostro Paese di cui si devono tenere in attenta considerazione le specificita.

Per I’Autorita, il cui compito istituzionale ¢ quello della tutela della liberta dei
mercati e del loro corretto funzionamento, 1’assetto regolatorio deve essere delineato in
modo da favorire I’investimento in innovazione da parte del mercato stesso e cioe delle
imprese private che in questo settore sono le protagoniste, dopo la definitiva uscita di scena
dello Stato come imprenditore, senza compromettere peraltro le dinamiche concorrenziali
nel medio-lungo periodo.

Come gia detto, mai come nel settore delle comunicazioni elettroniche cio che oggi
appare vero, domani pud non esserlo pill €, in genere, i mercati riescono meglio ¢ prima di
qualunque regolatore pubblico a intuire in che direzione orientare gli investimenti verso gli
impieghi piu efficienti. Affinché il mercato possa dare efficacemente i propri frutti € pero
necessario che il sistema regolatorio garantisca e premi le scelte d’avanguardia di quelle
imprese private che accettano il rischio di sviluppare una tecnologia, di cui attualmente sono
sicuri soltanto i costi, ma non i ritorni.

Certo, specie in certi contesti come il nostro, possono esserci degli ostacoli allo
sviluppo di queste infrastrutture, che vanno dalla scarsa alfabetizzazione informatica della
popolazione e la connessa scarsa diffusione dei servizi della Societd dell’informazione,

* Cfr. Si tratta del progetto c.d U-Japan Policy.
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all’esistenza di un contesto amministrativo in genere ostativo alla realizzazione di nuove
infrastrutture, come piu volte segnalato da questa Autorita’.

Si profila, dunque, un ruolo per lo Stato volto a rimuovere gli ostacoli alla
realizzazione di progetti ambiziosi e rischiosi e a rimediare ai fallimenti del mercato laddove
essi siano effettivamente tali, secondo una logica di stretta proporzionalita per cui
I’intervento pubblico regolatorio € da preferire a quello diretto, che si giustifica solo in casi
eccezionali e solo se si riesca a dimostrare ’impossibilita di seguire altre vie.

Questi criteri generali devono essere declinati con riferimento alla situazione italiana.

E’ noto e non controverso che la situazione italiana & caratterizzata, oltre che dai
limiti, gia evidenziati, connessi alla scarsa consapevolezza dei vantaggi che possono
derivare dalla diffusione della banda larga, dai seguenti fattori: ’assetto dei mercati delle
comunicazioni appare sostanzialmente maturo, con profitti che si erodono progressivamente
anche per I’affermarsi sempre piu incisivo della concorrenza e che limitano la capacita di
investimento; !’indebitamento dell’impresa incumbent, attuale titolare della piu capillare
rete di accesso, ne condiziona fortemente le politiche di sviluppo; I’elevata conflittualita tra
concorrenti in relazione alle diverse scelte di regolazione.

Secondo una prima soluzione, gia emersa nel dibattito, si potrebbe ascrivere allo
Stato un ruolo primario, mediante I’attribuzione ad una societa da esso controllata della rete
di accesso, salva la questione di non lieve momento di stabilirne gli esatti confini fisici.

La gestione pubblica diretta in questo caso sarebbe funzionale proprio a promuovere
I’investimento nella misura che sia ritenuta socialmente accettabile e, dunque, ben oltre
quanto sarebbe consentito da considerazioni strettamente collegate all’equilibrio economico
di un’impresa gestita secondo logiche privatistiche. Allo stesso tempo, il controllo pubblico
diretto potrebbe essere idoneo a garantire 1’accesso alla rete, a condizioni non
discriminatorie, a tutte le imprese interessate a prestare servizi.

Evidenti problematicita sorgono sul piano pratico.

Una simile soluzione, come anche I’acquisizione da parte dello Stato della sola rete
dell’incumbent, oltre a porsi in netto contrasto con le scelte adottate nel panorama delle
economie piu evolute, richiederebbe una disponibilita di risorse finanziarie elevatissima,
posto che sarebbe necessario non solo predisporre la provvista utile per I’investimento, ma
ancor prima, quella necessaria per remunerare le imprese che cederebbero i propri asset.

E’ dubbio se, stante la situazione finanziaria dello Stato, si possano reperire €, una
volta reperite, sia opportuno destinare poi a tale esclusivo fine le risorse pubbliche
necessarie. Una simile scelta presupporrebbe una qualificante e condivisa affermazione di
indirizzo politico in favore di questa specifica infrastrutturazione che, sebbene sicuramente
importante come sostenuto all’inizio, non € certo I’unica di cui il nostro Paese ha attuale
bisogno, come ancora una volta anche di recente rappresentato dall’ Autorita a Parlamento e
Governo®.

Simili valutazioni, tuttavia, rientrano nella responsabilita istituzionale degli organi
titolari dell’indirizzo politico. A noi spettava mettere in evidenza gli elementi oggettivi da
tenere in considerazione.

Una soluzione pill orientata al mercato sembra rinvenibile nell’esperienza inglese.

3 Segnalazione CONSIDERAZIONI E PROPOSTE PER UNA REGOLAZIONE PRO CONCORRENZIALE
DEI MERCATI A SOSTEGNO DELLA CRESCITA ECONOMICA dell’l1l giugno 2008, in Bollettino
17/2008.

* Segnalazione dell’11 giugno cit.
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Secondo questo modello, la netta separazione operativa dell’unita che gestisce la rete
dell’incumbent consentirebbe di svincolare definitivamente la gestione della capacita di
accesso dalle sorti dell’impresa madre, la quale pero continuerebbe a percepire gli utili di
quell’attivita.

Questa soluzione regolatoria, auspicata sostanzialmente dalla stessa Commissione
europea nel nuovo quadro normativo in via di elaborazione, avrebbe il pregio di mantenere
una concorrenza effettiva anche nel momento del passaggio alle nuove tecnologie, senza che
si ricreino situazioni di squilibrato vantaggio in capo all’incumbent.

Il problema dell’adeguato incentivo agli investimenti potrebbe essere superato con
un’appropriata regolazione, anch’essa in corso di elaborazione in sede comunitaria,
finalizzata a migliorare le regole sulla condivisione di infrastrutture e ad introdurre norme
che permettano alle Autoritd nazionali di regolazione di imporre I'accesso condiviso ad
edifici, condotte e altre infrastrutture fisiche necessarie alla posa delle fibre.

In questo scenario, un ruolo importante, anche se non prioritario, potrebbe essere
attribuito allo Stato e alla stessa Unione europea.

Tali soggetti potrebbero, infatti, incentivare lo sviluppo delle NGN, sia mediante
sussidi, eventualmente destinati anche direttamente ai consumatori finali, sotto forma di
benefici fiscali concessi per incentivare /’up-grading delle singole utenze, sia mediante
garanzie pubbliche al credito, in modo accorto, avendo cura di limitare le agevolazioni
esclusivamente allo sviluppo di quelle porzioni di rete che connettono le utenze residenziali
e delle piccole e medie imprese, cioe a quei casi in cui il rischio del mancato ritorno
dell’investimento ¢ tale da inibirlo del tutto, lasciando, invece, alle normali dinamiche di
mercato gli investimenti per le altre parti.

Naturalmente, delle agevolazioni dovrebbero poter fruire tutte le imprese interessate
ad effettuare le infrastrutture e non dovrebbero essere vincolate all’utilizzazione di
particolari tecnologie. In questa direzione, pare, ci si stia orientando nel disegno di legge
AC 1441 “Disposizioni per lo sviluppo economico, la semplificazione la competitivita, la
stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria” in corso di esame innanzi
al Parlamento.

Tuttavia, gli interventi infrastrutturali in questione richiedono finanziamenti assai piu
consistenti. E qui un ostacolo ¢ da rintracciare nei criteri stabiliti dal Trattato di Maastricht,
che non consentono di assegnare diversa considerazione alle spese pubbliche per
investimenti, dalle spese correnti, ai fini del rispetto del patto di stabilita.

Ancora, un ruolo importante potrebbe giocare lo Stato nell’attivita di promozione
delle nuove tecnologie in genere e di sensibilizzazione e formazione della collettivita in
ordine al loro uso. Il digital divide non ¢ solo un problema di assenza concreta della
possibilita di fruire di simili tecnologie, ma piu alla radice ¢ I’espressione di un deficit
diffuso nella cultura media della popolazione.

Infine, un ruolo fondamentale nella promozione indiretta, ma efficace degli
investimenti in questo settore ¢ da ascrivere all’attivita di modernizzazione della stessa
pubblica amministrazione. L’effettiva attuazione di un diffuso ed efficiente sistema
completo di e-government, attraverso il quale sia possibile dialogare direttamente con
I’amministrazione per la maggior parte delle procedure amministrative connesse alla
miriade di funzioni e servizi di cui fruiscono quotidianamente i cittadini e le imprese, oltre a
consentire la velocizzazione e lo snellimento dell’attivith amministrativa stessa, indurrebbe
un sicuro sviluppo delle tecnologie connesse alle comunicazioni elettroniche. :

In questo quadro, I’impresa incumbent che, per ragioni legate alla disponibilita della
rete pit diffusa ed al possesso delle conoscenze tecniche e commerciali derivanti dalla
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storica presenza sul territorio, si presenta come particolarmente idonea a realizzare gli
interventi nel modo piu efficiente, potrebbe anticipare essa stessa la soluzione regolatoria
dianzi accennata. Anzi, potrebbe decidere di costituire una nuova societa cui attribuire la
titolarita della rete, che resterebbe sotto il proprio controllo. In questo caso, la nuova societa,
la cui funzione esclusiva sarebbe quella di vendere al meglio capacitd trasmissiva a
chiunque la chieda, sotto la supervisione del regolatore nazionale, potrebbe piu agevolmente
reperire sul mercato i finanziamenti necessari alla realizzazione degli investimenti; anche,
con le opportune garanzie concorrenziali, fra le altre imprese operanti nel settore delle
comunicazioni.

Lo Stato, dal canto suo, potrebbe incentivare tali esiti, utilizzando la leva fiscale,
secondo criteri di non discriminazione e neutralita tecnologica. Possibile sarebbe poi la
partecipazione alla nuova societa degli investitori istituzionali, pubblici e privati, che hanno
orizzonti di lungo periodo.

Questa prospettiva esige che il quadro normativo debba essere tale da consentire a
chi si onera del rischio dell’investimento la fissazione di livelli di prezzo che, sempre nel
rispetto del principio di non discriminazione, consentano il ritorno degli investimenti.

Infine, le reti wireless’.

La transizione verso le NGN, infatti, non pud passare unicamente per il
potenziamento delle reti fisse, ma deve consentire anche il piu ampio sviluppo di quelle
senza fili, secondo le tecniche WIMAX e UMTS (High Speed Wireless Broadband) che
attualmente consentono una connessione a banda larga. La completa copertura del territorio,
infatti, deve essere realizzata attraverso le tecnologie che appaiono piu efficienti nei diversi
contesti geografici ed economici. ;

Lo sviluppo efficiente delle tecnologie wireless € condizionato dalla gestione dello
spettro delle frequenze.

Come noto, la situazione attuale nel nostro Paese non ¢ il derivato di una qualche
coerente politica di pianificazione, ma & il risultato del combinarsi, a volte contraddittorio,
di diversi interventi giurisprudenziali e normativi che, tardivamente rispetto all’evoluzione
del mercato, hanno cercato di definire una disciplina a tutela di interessi generali. L’attivita
di pianificazione, gestione e controllo pubblico in questo settore, teoricamente auspicabile,
si & di fatto dimostrata incapace di realizzare un assetto soddisfacente sotto vari punti di
vista.

Sotto il profilo della gestione efficiente della risorsa frequenziale, che & quello che
piu direttamente interessa le competenze di questa Autorita, si segnala che il passaggio al
digitale potrebbe essere un’occasione per liberare risorse frequenziali che potrebbero essere
destinate sia al settore televisivo sia ad altri, come quello in esame.

L’ostacolo maggiore alla realizzazione di un utilizzo piu efficiente di queste risorse €
rappresentato da una regolazione restrittiva in merito alla commerciabilita dei diritti d’uso
connessi alle frequenze ed al contenuto degli stessi diritti. Attualmente non € possibile
acquisire i diritti d’uso indipendentemente dagli impianti o dai rami di azienda connessi;
non esiste neanche un particolare regime di pubblicita in merito alla titolarita attuale delle
frequenze; vi sono vincoli sul tipo di tecnologie utilizzabili e sui servizi che possono essere
prestati tramite le frequenze assegnate; vi & una disciplina differenziata tra radiotelevisione ¢
le altre comunicazioni elettroniche, nonostante la convergenza tecnologica indichi
chiaramente la necessita di superare queste compartimentazioni.

5 Sulla opportunita di un approccio articolato allo sviluppo delle nuove infrastrutture, non esclusivamente
centrato sulla fibra ottica si veda il recente studio di F. Caio per il Governo inglese The Next Phase of
Broadband UK Action now for long term competitiveness, september 2008, in www.berr.gov.uk
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La Commissione europea gia da tempo® sta sostenendo per la gestione dello spettro
frequenziale la necessita di ispirarsi ad un approccio orientato al mercato’. Quest’ultimo,
infatti, come gia indicato, riesce con piu prontezza e precisione del decisore pubblico a stare
al passo con il progresso tecnologico, particolarmente veloce ed imprevedibile in questo
settore. Ecco perché, dal punto di vista della Commissione, occorre aumentare la flessibilita
dell’accesso allo spettro radio e della sua gestione mediante autorizzazioni neutrali dal
punto di vista tecnologico e dei servizi, per permettere ai suoi utilizzatori di scegliere le
tecnologie ed i servizi migliori per una determinata base di frequenze®. Per realizzare tale
flessibilitd occorre che si permetta agli utilizzatori dello spettro di trasferire liberamente i
propri diritti d’uso ai terzi’, salva la necessita di un controllo amministrativo che abbia la
funzione di garantire che da questo scambio non derivino decadimenti del processo
concorrenziale. ‘

In coerenza con questa impostazione ed allo scopo di realizzare piu prontamente una
piu efficiente allocazione dello spettro, si pud auspicare che venga introdotta nel nostro
Paese, anche in anticipo rispetto a quanto sara stabilito in sede comunitaria, la possibilita di
commerciare liberamente i diritti d’uso sulle frequenze, come tali.

Ferma restando la natura pubblica dei beni ed i connessi necessari controlli pubblici
sul loro uso, appare opportuno rimuovere le restrizioni al loro scambio ed al loro uso, cosi
da consentire al mercato stesso di individuare le utilizzazioni piu adatte, superando le attuali
artificiose compartimentazioni imposte dalla regolazione.

In questo modo si potrebbe attivare un sistema di scambi, una sorta di “borsa delle
frequenze”, che potrebbe avere come esito ultimo una distribuzione pit efficiente di queste
risorse, le quali non dovrebbero mai restare inutilizzate.

In conclusione, ¢ prioritaria la definizione di un quadro di regole chiare e stabili, che
siano espressione di una condivisa scelta di politica industriale.

Tra le soluzioni in astratto percorribili, I’ Autorita auspica quella indicata che lasci le
forze di mercato protagoniste dello sviluppo infrastrutturale e riservi allo Stato il compito
principale di definire il contesto favorevole all’investimento.

In quest’ottica, lo Stato ha un ruolo fondamentale nella promozione della cultura
della Societa dell’informazione e nella modernizzazione della PA, che puo costituire il
traino indiretto, ma efficace delle innovazioni.

La regolazione comunitaria in questa fase dovrebbe essere prioritariamente
indirizzata a favorire gli investimenti.

¢ Comunicazioni della Commissione del 6 settembre 2005, n.411 e del 14 settembre 2005, n.400.

7 Proposta di direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio recante modifica delle direttive 2002/21/CE,
2002/19/CE e 2002/20/CE presentata dalla Commissione il 13 novembre 2007.

$ Considerando 20 e art. 1, punto 9 della proposta della proposta di direttiva citata che modifica I’art. 9 della
direttiva quadro 222/21/CE.

% Considerando 26 e art. 1, punto 10 che della proposta di direttiva citata che introduce gli artt. 9-bis, 9-ter, 9-
quater della direttiva citata.
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I Introduzione: la liberalizzazione del settore delle telecomunicazioni

La liberalizzazione del settore delle telecomunicazioni, iniziata a partire dal 1998, ¢
stata finora una vicenda di straordinario successo, perché contraddistinta - fatto unico tra i
settori liberalizzati - da una continua crescita economica, da un’ininterrotta rincorsa
deflazionistica e dall’incalzante introduzione di innovazioni di prodotto e di processo.

In un lungo periodo di ristagno, prima, € in una congiuntura economica non
favorevole, poi, per il nostro Paese le telecomunicazioni italiane rappresentano una
sorprendente eccezione, con primati a livello mondiale. Nel settore delle telecomunicazioni
si sono registrati i pit alti investimenti diretti di imprese estere: questo grazie ad una politica
regolamentare che ha supportato il dispiegarsi di un contesto competitivo (almeno in buona
parte dei segmenti di mercato che lo costituiscono) in cui operano ed investono le piu
importanti societd mondiali del settore.

Il che non significa che i risultati conseguiti non vadano tenuti sotto costante
attenzione, completati e consolidati: esistono ancora colli di bottiglia strutturali (enduring
bottlenecks), la regolazione delle numerazioni e dell’accesso alle frequenze, obiettivi di
servizio universale, problematiche di tutela dei consumatori che chiamano I’ Autorita ad una
continua e pressante azione regolamentare e di vigilanza.

Al riguardo, come testimoniato da casi eclatanti quale quello della Nuova Zelanda, il
ricorso al solo monitoraggio ex post della competition law &, in questo settore, destinato al
fallimento.

Le telecomunicazioni necessitano ancora, non solo in Italia, di un livello di controllo,
ex ante ed ex post, con lavoro coordinato e complementare di monitoraggio della
concorrenza e di tutela dei consumatori.

Nella Relazione al Parlamento dello scorso luglio ho illustrato le cifre di questo
indiscutibile successo del processo di liberalizzazione. L’indice dei prezzi nelle
telecomunicazioni, fatto uguale a 100 nel 1995, & sceso, nel 2007, a 82, mentre gli altri
servizi pubblici sono saliti a 150. La riduzione dei prezzi della telefonia c’¢ stata anche negli
altri Paesi europei ma in Italia la discesa € stata pii pronunciata, con una riduzione
complessiva del 28% nel decennio 1997-2007, a fronte di una riduzione media europea del

24%. Aggiungo che in questi ultimi mesi, in una fase in cui I’inflazione ha raggiunto un
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livello record, superando —per la prima volta dal 1996- la soglia del 4%', solo il settore
delle telecomunicazioni ha continuato, in controtendenza, il suo trend deflazionistico,
facendo segnare, nel primo semestre di quest’anno, una riduzione delle tariffe di un ulteriore
0,4%, che & anche maggiore se si considera la discesa dei prezzi degli apparati fissi e mobili
(in questo caso, si arriva ad una discesa dei prezzi di oltre 1’1%)’.

Per apprezzare il valore di queste considerazioni va ricordato che il settore delle
telecomunicazioni rappresenta oltre il 4% del PIL nazionale e che il fatturato delle aziende
di telecomunicazioni, in Italia, & di circa 45 miliardi di euro (laddove il mercato televisivo

ammonta complessivamente a poco piu di 8 miliardi).

II. L’andamento del mercato nazionale delle telecomunicazioni e la strategia
regolamentare

Ma il ritmo della crescita, dell’innovazione e degli investimenti del settore rischia ora
di fermarsi. Esistono una serie di segnali che devono essere colti immediatamente cercando
di trovare le giuste risposte istituzionali al mutato contesto di mercato.

Un primo campanello d’allarme lo si avverte nel fatto che, per la prima volta
nell’ultimo decennio, si € assistito, nel 2007, ad una battuta d’arresto del tasso di crescita in
valore del settore: il fatturato derivante dalla vendita di servizi di telecomunicazioni ai
consumatori (famiglie ed imprese) € rimasto pressoché immutato.

E vero che a questo risultato ha contribuito in maniera significativa la decisa
contrazione dei prezzi che, I’anno scorso, ha fatto registrare un meno 8%. Ma vi sono fattori
che segnalano che siamo entrati in una fase strutturalmente —e non congiunturaimente—
caratterizzata da un minor trend di crescita del settore.

Il tasso di penetrazione dei servizi mobili & ormai prossimo alla saturazione, avendo
raggiunto e superato il 150%: cid vuol dire che, in media, ogni italiano possiede piu di una
linea telefonica mobile a testa (record mondiale)®’. Anche nel’UMTS (la telefonia di terza

generazione) abbiamo superato i 25 milioni di utenti, cosa quasi unica al mondo.

! L’anno scorso aveva superato di poco il 2%.

2 Pari esattamente a -0,8% nei soli primi sei mesi.
? Se si escludono piccoli Paesi quali il Lussemburgo.
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Tuttavia, mentre nel mobile lo sviluppo prosegue, anche se a ritmi decrescenti, nel
fisso i tradizionali servizi voce stanno segnando il passo oramai da alcuni anni; non solo la
pressione competitiva del mercato contribuisce a ridurne costantemente i prezzi, ma la
crescente presenza di modalita alternative di effettuazione del servizio (cellulare, VoIP,...)
ha determinato uno spostamento dei volumi, con una diminuzione netta del traffico voce da
postazione fissa.

E quindi naturale prevedere un assestamento depressivo del mercato piuttosto che la
continuazione del ritmo di crescita che ha caratterizzato lo scorso decennio. Il che si riflette
sulla dinamica dei prezzi al consumo, dove si avvertono i primi segnali di una certa

inversione di tendenza.

I1 traffico dati, invece, & in crescita esponenziale: tanto per darvi un’idea
dell’incremento che ha fatto registrare il servizio, rilevo che il traffico dati da connettivita
broadband mobile &€ aumentato di oltre il 400% in poco piu di 24 mesi.

E i nuovi servizi informativi, che gli utenti richiedono sempre piu e che la
convergenza mette a disposizione, offrono prospettive di sviluppo ancora poco esplorate,

che aggiungono significativamente valore ai servizi base.

Tutto questo pone in modo impellente 1’esigenza di una rete di trasmissione
strutturalmente adeguata alle funzioni richieste: € questo il presupposto imprescindibile
perché il settore delle telecomunicazioni prosegua il suo sviluppo.

Finora il nodo principale sottostante alla crescita delle telecomunicazioni & stato
I’utilizzazione in modo sempre piu efficiente e pro-concorrenziale delle risorse esistenti, ed
in particolare, nel segmento fisso, dell’unica rete d’accesso esistente a livello nazionale,
quella di proprieta dell’ operatore incumbent.

Il problema ha due aspetti: quello regolatorio e quello tecnico.

Sotto il primo aspetto, gli obbiettivi della regolamentazione possono essere
schematizzati cosi:

L. la promozione degli investimenti nelle reti e nelle infrastrutture ed al tempo

stesso la promozione della concorrenza nei servizi e nei prodotti offerti ai

cittadini ed alle imprese
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2. la proporzionalita dell’impianto regolamentare concentrando la pressione
regolatoria sugli effettivi fallimenti dei meccanismi di mercato ed
alleggerendo la regolazione nei casi in cui i benefici della concorrenza
superano i costi della regolazione

3. la capacita di favorire la pianificazione ed il coordinamento degli sforzi delle

imprese nella costruzione delle nuove reti.

L’Autorita si ¢ sempre battuta e si battera sempre per il giusto riconoscimento del
ritorno del capitale investito nelle reti di comunicazione. Le tariffe regolate devono tenere
conto di questo aspetto; altrimenti non ci saranno incentivi all’investimento.

Questa & stata una delle chiavi del successo del radiomobile in Italia. Intendiamo con
coerenza mantenere lo stesso approccio sulla larga banda. Abbiamo riconosciuto, soli in
Europa, un premio di infrastrutturazione agli operatori alternativi fissi. Premio che ha
tangibilmente prodotto risultati positivi sull’assetto competitivo e sulla soliditd delle

imprese.

In questo contesto non vi € dubbio che la questione nodale rimane la
regolamentazione della rete di accesso di Telecom Italia. Il percorso regolamentare ha
puntato ad una accentuata forma di separazione organizzativa della rete di Telecom Italia,
con la costituzione di un’apposita funzione aziendale, denominata Open Access, alla quale
sono demandate tutte le operazioni di pianificazione tecnica, di engineering, di realizzazione
delle reti di accesso e di trasmissione, nonché di fornitura dei relativi servizi all’ingrosso.

Su questo impianto di natura organizzativa si innestano una serie di impegni
comportamentali volti a garantire la piena paritd di trattamento interno ed . esterno
nell’accesso alla rete, ossia tra le divisioni commerciali di Telecom Italia stessa ¢ gli
operatori concorrenti.

E’ prevista, tra I’altro, I'introduzione di un sistema di monitoraggio dei servizi di rete
offerti per il controllo dei livelli di alcuni indicatori di performance (i cd. KPI) in relazione
agli obiettivi fissati di concerto con 1’Autorita che consentira altresi il confronto puntuale
dei tempi e della qualita dei servizi erogati, rispettivamente, agli operatori alternativi e alla

stessa Telecom.
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Inoltre Telecom - e questo € uno degli aspetti pil rilevanti degli impegni in chiave
NGN - si & impegnata a far conoscere in anticipo agli altri operatori i propri programmi di
evoluzione e innovazione della rete fissa di accesso.

La nuova organizzazione regolamentare dell’accesso alla rete fissa di Telecom Italia—
Open Access e relativi impegni- si configura come una parente stretta (la versione italiana)
della separazione funzionale realizzata da British Telecom (con Openreach) nel Regno
Unito. Peraltro, é ugualmente previsto il controllo sulla nuova unita funzionale da parte di
un board di garanzia che vigilera sulla corretta esecuzione degli obblighi di separazione;
alcuni componenti di tale organo saranno nominati da questa Autorita, a presidio della sua
indipendenza.

Vi sono poi elementi, attinenti all’unbundling e allo sviluppo delle NGN che
caratterizzano la versione italiana.

Particolare importanza avra l’efficienza nella fornitura dei servizi all’ingrosso
(unbundling), dove I’[talia pud vantare eccellenti risultati — superiori all’Inghilterra — sia per
quanto riguarda la sua diffusione sia per quanto riguarda il prezzo: siamo rispettivamente al
primo e al secondo posto in Europa®.

Questo ¢ lo scenario di riferimento, che assumera i contorni definitivi all’esito della
consultazione pubblica in corso. Valuteremo con grande attenzione i suggerimenti che
arriveranno dal mercato.

Vorrei per¢ fin da ora sottolineare che ancora una volta I’Italia si sta dotando di
strumenti di regolazione di avanguardia. Solo Italia ed Inghilterra hanno sviluppato una
regolazione cosi avanzata della rete di accesso.

L’azione futura dell’Autorita non si fermera alla regolazione della rete
dell’incumbent. L’innovazione e lo sviluppo delle reti di nuova generazione ispirera la
seconda fase delle analisi di mercato che stiamo conducendo. L.’Autorita ha recentemente
promosso un progetto di ricerca aperto a tutte le Universita italiane (forse il piu sistematico
mai intrapreso in [talia) sulla regolazione delle reti di nuova generazione che ci dara utili
indicazioni per la messa a punto della nostra strategia. Sugli esiti di questo lavoro, che si

prevede completato entro il prossimo anno, riferird a questa Commissione ed al Parlamento.

* A luglio 2008, siamo arrivati a circa 3 milioni ¢ mezzo di linee in full unbundling, che arrivano a 4,2 milioni se
consideriamo anche le atre forme di accesso (shared access, virtual unbundling, e dsl naked) alla rete di Telecom Italia
da parte degli operatori concorrenti. In sostanza circa un quarto degli accessi totali avviene attraverso questi servizi
oggetto di regolamentazione.
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L’Autoritd emanerd inoltre quanto prima il regolamento sull’installazione delle dorsali
previsto dall’articolo 2 del decreto legge n. 112/2008.

Mi permetto di segnalare a questa Commissione che ¢ opportuno, nel rispetto delle
prerogative costituzionali delle Regioni e degli enti territoriali locali, che i poteri
dell’ Autorita siano rafforzati per vigilare che anche a livello locale non si creino quei colli
di bottiglia nell’accesso ai cavidotti e alle infrastrutture che limiterebbero gli spazi per un

effettivo sviluppo concorrenziale delle reti di nuova generazione.

Ma se sul piano regolatorio dell’esistente I’impostazione appare soddisfacente, ben
diversa ¢ la situazione sul piano industriale dell’adeguamento tecnologico della rete alle
nuove funzioni richieste dall’evoluzione del settore.

Fin adesso il problema tecnico ed economico ¢ stato quello di potenziare la rete
esistente, ch’¢ la rete in rame di Telecom, con il passaggio degli utenti da connessioni
tradizionali a banda stretta (il dial-up) a connessioni a banda larga. Ma per il collegamento
veloce ad Internet possono distinguersi ben 4 fasi tecnologiche coincidenti con 4 diverse
tecnologie trasmissive:

1° fase: I’ADSL tradizionale, con velocita (teoriche) fino a 7 Mbit/s

2° fase: PADSL di nuova generazione (cd. ADSL2+) con velocita (teoriche)
fino a circa 20 Mbit/s
3° fase: il VDSL (tecnologia mista fibra-rame) con velocita fino a 50 Mbit/s

4° fase la fibra fino all’utente (FTTH o FTTB) con velocita fino a 100 Mbit/s,
ed anche superiori.

II primo obiettivo, cioé quello di estendere la connessione veloce di prima
generazione al numero piu alto di utenti risolvendo il digital divide (che & uno degli
argomenti posti al centro della presente indagine ed una problematica a cui I’Autorita ha
dedicato un’apposita attivita di studio), puo dirsi perseguito fruttuosamente. Oggi circa il
95%> della popolazione ¢ raggiunto dai servizi a larga banda tradizionali (PADSL)®. Inoltre,

nei prossimi due anni, gli investimenti programmati ed annunciati, anche attraverso reti

5 Nei principali Paesi europei, che peraltro non hanno i problemi orografici dell'Italia, si raggiunge il 96-97%.
6 Persistono tuttavia problemi puntuali di buon funzionamento in aree collegate e inoltre, tuttora, in oltre 1.500 Comuni
I’ADSL non ¢ ancora arrivato.
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wireless (ad esempio in modalita WiMax’), inducono a ritenere che si arriverd ad una
copertura pressoché totale della popolazione. Rimane la preoccupazione sulla qualita della
rete ADSL e sui “buchi” di copertura anche in aree ad alta densita abitativa.

Senonché, in una prospettiva abbastanza ravvicinata, rischia di crearsi un nuovo
divario tecnologico, quello tra chi ricevera i servizi di connessione di seconda generazione
(attualmente offerti in Italia attraverso il cd. ADSL2+) e chi invece restera fuori da questi
servizi. Si pensi che in pochi anni il divario trasmissivo tra connessione tradizionale (il dia/
up) e larga banda €& passato da 5 a 160 volte.

Tale scenario si ripropone su scala maggiore, in un futuro non lontano, per la
larghissima banda (3° e 4° fase), col divario tra chi potra fruire di velocita sui 50 Megabit e
gli altri: velocita siffatte possono essere fornite soltanto dalla fibra ottica.

Risolto il digital divide di prima generazione, si propone quindi nella nuova fase, in
modo ancora pill sintomatico che in precedenza, un problema relativo alla copertura
geografica dei nuovi servizi di comunicazione, ossia un digital divide di seconda

generazione.

Si potrebbe pensare che la larga banda mobile sovvenga alle insufficienze del
collegamento fisso a larga banda. Indubbiamente il wireless costituisce un importante
complemento sia per I’estensione territoriale dei collegamenti a larga banda, soprattutto
nelle zone a rada utenza e difficilmente collegabili via filo, sia per le applicazioni della larga
banda mobile.

Oggi, i servizi wireless, con la tecnologia HSDPA, forniscono velocita fino a 7,2
Mbit/s (per il download e 400kbit/s per ’upload) e quindi si candidano come un’importante
tecnologia di diffusione del broadband. E in Italia il servizio di banda larga mobile si €
sviluppato e diffuso non meno ma anzi piu che altrove in Europa e, pil in generale, nel
mondo (siamo leader nella diffusione della terza generazione mobile € nei correlati servizi a
larga banda, dalla connessione a internet mobile alla tv sul cellulare).

Ma, nei fatti, almeno fin adesso, il broadband mobile si & rivelato solo
marginalmente integrativo del collegamento in larga banda fissa. Ad oggi, del milione di

utenti realmente collegati alla larga banda mobile la maggior parte gia fruiscono del

7 Sono annunciati anche programmi satellitari.
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broadband fisso: abbiamo quindi, in gran parte, una sovrapposizione, non una addizione di
utenze. L’ Autorita, ad ogni modo, intende assegnare nuove frequenze all’accesso radio fisso
e al broadband mobile, avviando la consultazione per assegnare le frequenze nella banda a
2.6 GHz alle reti wireless ¢ accelerando il refarming delle frequenze GSM.

Detto cid, non va taciuto che le velocitid della larga banda mobile, peraltro gia
inferiori a quelle della terza e quarta generazione della larga banda, sono teoriche perché
definite sulla prestazione massima che 1’utente pud raggiungere (cd. banda di picco); la
velocita effettiva, essendo lo spettro frequenziale una risorsa condivisa, declina velocemente
all’aumentare del numero di utenti nello stesso bacino di servizio.

[ nuovi servizi —con la correlativa integrazione— richiedono, in prospettiva, velocita
trasmissive molto superiori a quelle che la rete in rame e le reti mobili gli possono
assicurare®. Come ho detto, la saturazione dei tradizionali servizi vocali (sia fissi che mobili)
sposta ’accento sull’offerta di pacchetti convergenti che integrano telefonia fissa, mobile,
contenuti audo-video, e accesso broadband. Di conseguenza, negli ultimi tempi tutti gli
operatori si stanno ri-posizionando con I’offerta di servizi innovativi, che integra la fornitura
di servizi tradizionali. L’enfasi si sta quindi necessariamente spostando dall’esistente al
nuovo, ossia dalla telefonia tradizionale ai nuovi servizi di comunicazione elettronica, dalle
vecchie reti in rame alle nuove infrastrutture a larghissima banda (le cosiddette reti di nuova

generazione, NGN).

L’integrazione dei servizi richiede, dunque, da un lato, capacitd di banda sempre
maggiori, quali la rete in rame’ non pud assicurare, e, dall’altro lato, una domanda
potenziale da soddisfare.

Da entrambi questi punti di vista, I’Italia presenta uno strutturale ritardo. I dati a
nostra disposizione indicano una situazione, che, in prospettiva, appare sempre piu
preoccupante.

Alla fine del primo semestre di quest’anno, la penetrazione della larga banda in Italia
raggiunge appena il 18% della popolazione; in Europa siamo mediamente al 24%, con punte

di oltre il 30% nei paesi del Nord. Tale ritardo strutturale presenta peraltro caratteristiche di

¥ La rete in rame presenta infatti limiti tecnici teorici definiti (capacitd trasmissive non oltre i 20 Mbit/s) e limiti
effettivi, determinati da problemi di interferenza e di congestione, ancor pil stringenti.
? Allo stato attuale nemmeno il broadband mobile.
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trasversalita: siamo infatti in ritardo sia nella diffusione del servizio tra i consumatori finali,
sia nella penetrazione del broadband tra le imprese, sia infine nell’'uso della larga banda

presso le pubbliche Amministrazioni.

Ma vi & di piu. Un ulteriore elemento di criticita, riguarda 1’andamento della
diffusione del servizio: negli ultimi mesi il mercato presenta una preoccupante
decelerazione del relativo tasso di crescita: nell’ultimo trimestre la crescita delle linee a
larga banda é stata del 2%; un anno fa (sempre nello stesso periodo di riferimento) era del
4,2%; nel 2006 del 6,6%. E la decrescenza si riscontra sia per I'incumbent che per gli
operatori strutturati concorrenti.

Siamo indietro ed invece di avvicinarci ci stiamo allontanando dagli altri.

A testimonianza del fatto che il fenomeno appare di natura strutturale, va evidenziato
che I'Italia presenta un livello di penetrazione molto al di sotto di Paesi con prodotto interno
lordo pro-capite paragonabile al nostro (¢ infatti inferiore a quello di Corea del Sud, Francia,
Finlandia, Giappone, Germania, Nuova Zelanda, Spagna).

Se poi consideriamo il bacino potenziale di utenti —ossia la popolazione alfabetizzata
da un punto di vista informatico- abbiamo una penetrazione del servizio elevata che ci
spinge fino al terzo posto in Europa, al pari quindi dei Paesi piu avanzati. Tuttavia, se
rapportiamo tale dato alla popolazione totale, scendiamo inesorabilmente di molte posizioni.

Non si tratta quindi di un effetto dell’assetto competitivo (ossia di prezzo) né di
reddito, quanto piuttosto di un nodo legato alle caratteristiche strutturali della domanda e
dell’offerta: bassa alfabetizzazione informatica, da un lato, € assenza di reti di nuova

generazione, dall’altro.

Per quanto riguarda I’offerta scontiamo ritardi storici determinati dall’assenza di
infrastrutture in concorrenza con quella in rame. Altrove (in Paesi quali Olanda, Gran
Bretagna, Francia) le reti degli operatori via cavo rappresentano un valido sostituto della
rete di accesso dell’incumbent per la fornitura di servizi a larga banda. In Inghilterra, ad

esempio, Virgin media ha annunciato un imponente piano per I’offerta della larghissima





