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“ Le azioni di Agcom per favorire la nascita di nuovi attori

nella fase di transizione dall’analogico al digitale terrestre”

1. Quali passaggi fondamentali nel regolamento relativo alla radiodiffusione terrestre in tecnica digitale (delibera 435/01/CONS).

Per intenderci con un paragone rispetto al tema che sono chiamato a svolgere, “le azioni dell’Agcom per favorire la nascita di nuovi attori nella fase di transizione dall’analogico al digitale terrestre”, userò un riferimento cinematografico. Il momento che noi stiamo vivendo somiglia a quello della dissolvenza in un film. La dissolvenza è l’attimo in cui si passa da una scena all’altra: è in effetti una non – immagine, un’impercettibile evanescenza, un impercettibile oscuramento della pellicola tra due scene. Nel passaggio fra tv analogica e tv digitale siamo oggi in questa fase. Solo che la nostra transizione è assai più lunga e complessa di una dissolvenza cinematografica.

Gli assetti regolamentari e quelli di mercato non hanno il passo dell’innovazione tecnologica. Oggi il digitale televisivo è una realtà compiuta sotto il profilo delle tecnologia, lo è quasi del tutto sotto il profilo delle regole, è invece un processo appena avviato dal punto di vista degli assetti di mercato. Tuttavia, l’orizzonte, nonostante le difficoltà, resta ancora oggi quello disegnato dal legislatore nel 2001. Noi sappiamo che con 31 dicembre 2006 le tv dovranno definitivamente spegnere il segnale analogico, ed è in questo orizzonte, ed in relazione a questa scadenza, che dobbiamo operare.

La legge 20 marzo 2001, n. 66

Il digitale terrestre entra nel nostro lessico giuridico con la legge 66/2001. Il regolamento sul digitale terrestre varato dall’Autorità nel 2001 trae da questa legge legittimazione e linee guida. L’articolo 2bis della legge 66/2001 compie una serie di scelte di grande rilievo:

· disciplina la fase di avvio dei mercati di programmi televisivi digitali su frequenze terrestri ammettendo tutti gli operatori tv alla sperimentazione di trasmissioni televisive e servizi della società dell'informazione in tecnica digitale, previa abilitazione rilasciata dal Ministero delle comunicazioni;
· consente per un triennio (24 marzo 2001 – 24 marzo 2004) il trading delle frequenze (ossia i trasferimenti di impianti o di rami di azienda tra concessionari televisivi in ambito locale o tra questi e concessionari televisivi in ambito nazionale) a condizione che le acquisizioni siano impiegate esclusivamente per la diffusione sperimentale in tecnica digitale;
· obbliga i soggetti titolari di più di una concessione televisiva (RAI e Mediaset) a riservare su ciascun MUX almeno il quaranta per cento dei programmi alla sperimentazione in tecnica digitale da parte di soggetti terzi;
· fissa al 31 dicembre 2006 la definitiva cessazione delle trasmissioni televisive in tecnica analogica;

· affida all’Autorità il compito di emanare il regolamento relativo alla radiodiffusione terrestre in tecnica digitale indicandone, allo scopo, i criteri direttivi.

Il regolamento AGCOM sul digitale (delibera 435/01/CONS) ed il calendario delle scadenze

Il regolamento sul digitale ha il suo asse portante nella distinzione - tipica del settore delle tlc, ma fino ad oggi del tutto estranea al mondo televisivo - fra operatori di rete da un lato e fornitori di contenuti e fornitori di servizi dall’altro. Ecco il primo cambiamento di struttura rispetto al sistema analogico, che ha visto finora gli operatori televisivi integrati verticalmente gestire l’insieme delle attività che vanno dalla ideazione del prodotto alla sua trasmissione e diffusione.

Nella catena del valore della televisione digitale agiscono, con obblighi diversi, operatori specializzati in singoli ambiti. Ciò significa riduzione di costi e un notevole abbattimento delle barriere d’ingresso al settore dell’audiovisivo. Questo mette in mora, per esempio, l’attuale normativa antitrust basata su una sorta di incomunicabilità tra editori televisivi ed editori di carta stampata. I soggetti del nuovo mercato televisivo, per struttura d’impresa e tipo d’attività, rappresentano un superamento delle attuali categorie di operatori televisivi.

Un secondo cambiamento di struttura del sistema è dato dalla fine del regime delle concessioni, sostituito da quello delle licenze per gli operatori di rete e da quello delle autorizzazioni per i fornitori di contenuti e di servizi. 

Un terzo cambiamento, di natura tecnica, è dato dalla messa in comune delle strutture di trasmissione. Si passa quindi dalla esclusiva degli impianti alla loro condivisione. E si passa dalla equivalenza tra frequenza e canale a quella tra frequenza e blocco di diffusione, laddove ogni blocco di diffusione comprende almeno cinque palinsesti radiofonici ovvero almeno tre palinsesti televisivi.

Altro carattere generale del regolamento è il mantenimento della distinzione tra ambito nazionale e ambito locale, sia per quanto riguarda gli operatori di rete che per quanto riguarda i fornitori di contenuti. Senza sovrapporre i due ambiti, l’operatore di rete nazionale può veicolare anche programmi di fornitori di contenuti locali e l’operatore di rete locale può veicolare anche programmi di fornitori di contenuto nazionale. Nessun operatore di rete può essere titolare di una licenza nazionale e di una locale, fatti salvi i casi nei quali i blocchi di diffusione in ambito locale non possono essere assegnati a operatori locali perché non ci sono richieste in tal senso.

Una disciplina specifica riguarda la concessionaria pubblica (articoli 38 e 39 del regolamento). Nella fase della sperimentazione, la Rai è abilitata a compierla su un blocco di diffusione radiofonico e uno televisivo per programmi in chiaro. Se però la concessionaria richiede la abilitazione per ulteriori blocchi di diffusione è tenuta a rispettare le condizioni previste per gli operatori privati. Vale a dire che per gli eventuali ulteriori blocchi di diffusione anche la Rai dovrà riservare almeno il 40 per cento della capacità trasmissiva ad altri soggetti, non collegati e non controllati, a condizioni eque, trasparenti e non discriminatorie. Concretamente, nella scelta di questi soggetti occorre rispettare i principi di pluralismo informativo, la varietà delle tipologie editoriali, la valorizzazione dei programmi autoprodotti e la promozione di opere europee. Tutte queste condizioni vanno esplicitate formalmente nella domanda per ottenere il rilascio della abilitazione alla sperimentazione.

L’avvio del mercato prevede, come abbiamo già detto, un periodo di “trading” delle frequenze. Questa fase dovrà esaurirsi, a norma di legge, entro il prossimo 24 di marzo. Tuttavia, considerato che si tratta di una fase niente affatto conclusa, nel senso che assistiamo ancora in questi giorni a numerose operazioni di compravendita di rami d’azienda soprattutto da parte dei grandi operatori nazionali, bisognerà porsi il problema se prolungare, con un nuovo intervento legislativo, questa fase di avvio del mercato televisivo digitale.

Da questa scelta dipende anche l’inizio del rilascio delle licenze di operatore di rete. Il regolamento dell’Autorità sul digitale prevede (articolo 13) che esse siano rilasciate a partire dal 31 marzo 2004. Fino al 30 marzo i soggetti operanti legittimamente sul mercato televisivo possono chiedere al Ministero il rilascio della abilitazione alla sperimentazione per la diffusione di contenuti e servizi in tecnica digitale (articolo 33). Entro il 31 marzo AGCOM è chiamata anche a varare un regolamento sull’accesso alle reti (articolo 29).

Quello di fine marzo (24, 30 e 31 marzo) è dunque un calendario di grandissima importanza. Riassumendo, entro questo termine sono previsti:

· la conclusione della fase di trading delle frequenze (articolo 2 bis legge 66/2001);

· il varo da parte di AGCOM di un provvedimento contenente norme e criteri di garanzia per l’accesso alle reti e alle radiofrequenze da parte dei fornitori di contenuti, e più in generale disposizioni a tutela del pluralismo e della concorrenza. Tale nuovo intervento regolamentare si qualifica come vera e propria integrazione del regolamento sul digitale terrestre dell’Autorità (articolo 29 del regolamento); 

· l’estinzione del termine previsto per richiedere l’abilitazione alla sperimentazione (articolo 33 del regolamento);

· l’inizio della fase di rilascio delle licenze di operatore di rete per la radiodiffusione televisiva su frequenze terrestri in tecnica digitale con conseguente conversione delle abilitazioni alla sperimentazione a suo tempo rilasciate (articolo 35). Le licenze hanno durata di 12 anni, sono rinnovabili e possono essere cedute a terzi solo previo assenso del Ministero, sentita l’Autorità (articolo 23).

Questo calendario conoscerà una nuova data importante alla fine di luglio del 2005. Entro questa data, infatti, vengono definitivamente a cessare gli effetti delle abilitazioni alla sperimentazione. Di conseguenza i soggetti che non avranno nel frattempo ottenuto la licenza ai sensi dell’articolo 35 del regolamento vedranno automaticamente estinguersi alla scadenza naturale, e comunque non oltre il 31 dicembre 2006, la loro vecchia concessione analogica (articolo 36). A luglio 2005, in sostanza, cessa la fase di avvio del mercato televisivo digitale, cessano di avere effetto le concessioni in tecnica analogica e si entra nella regolamentazione a regime.

Un dato rilevante che consegue alla cessazione della fase di avvio dei mercati è il mutamento della disciplina in materia di tutela del pluralismo con riguardo ai limiti alle autorizzazioni alla fornitura dei contenuti. Il rapporto 60/40 (ossia l’obbligo posto in capo ai broadcaster titolari di più di una concessione tv nazionale di riservare a terzi di almeno il 40% dei programmi sperimentali veicolati da ciascun multiplex) diventa, a conclusione della fase di avvio dei mercati, ossia dalla fine di luglio del 2005, un rapporto 20/80. E’ il passaggio - indicato nell’articolo 24, comma 5, del regolamento sul digitale - che vede la definitiva entrata in vigore delle disposizioni antitrust recata dall’articolo 24, comma 1, lett. b del regolamento, secondo cui nessun soggetto (ovvero più soggetti in rapporto di collegamento o controllo) può ottenere autorizzazioni per irradiare più del 20% dei programmi (in chiaro o criptati) nazionali di televisione digitale.

2. Quali novità nel regolamento dell’Autorità con riguardo alle norme di garanzia per i fornitori di contenuti e servizi, ai criteri per l’accesso alla rete, ai controlli sulla separazione contabile.

Fin qui i passaggi fondamentali della transizione al digitale come indicati nella legge 66/2001 e nel regolamento sul digitale dell’Autorità. Vediamo ora più da vicino, entrando così nella seconda parte dell’intervento, quali sono i prossimi impegni dell’Autorità con particolare riguardo alle norme di garanzia per i fornitori di contenuti ed ai criteri per l’accesso alla rete.

Abbiamo già accennato alla scadenza del 31 marzo ed al regolamento sull’accesso che l’Autorità dovrà emanare. Si tratta di una scadenza contenuta nell’articolo 29 del regolamento sul digitale
. Il provvedimento impatta sia il tema del pluralismo che quello della concorrenza. 

Sul primo aspetto, che riguarda esclusivamente i fornitori di contenuto e le garanzie di accesso alla rete e di parità di trattamento che devono essere loro assicurate, soprattutto in presenza di risorse frequenziali insufficienti, l’Autorità potrà senz’altro provvedere attraverso una integrazione del proprio regolamento sul digitale. Al riguardo occorre sempre ricordare che la legislazione in materia di audiovisivo e di mercati dell’audiovisivo, per le sue connessioni con un diritto costituzionale di primissimo rilievo quale quello della tutela del pluralismo, è una legislazione particolarmente vincolante per gli operatori, anche al di là dei pur rilevantissimi principi di equità, trasparenza, non discriminazione che contraddistinguono l’ordinamento in materia di accesso alle reti nel settore delle tlc. In definitiva i nuovi scenari tecnologici che investono il mercato televisivo e determinano la moltiplicazione delle risorse frequenziali, l’abbattimento delle barriere di ingresso, l’ampliamento del numero degli operatori, non attenuano di per sé l’esigenza di pluralismo dettata dall’articolo 21 della Costituzione e perseguita, sulla spinta di numerose, storiche sentenze della Corte Costituzionale, dalla legislazione del settore. 

Ne consegue che, accanto agli aspetti tecnici, alle innovazioni, alle condizioni di trasparenza economica del mercato, la tutela del pluralismo costituisce una essenziale e ulteriore chiave di lettura del regolamento sul digitale. Il quadro generale delle disposizioni in materia lo troviamo già nella legge 249/97 che ha istituito l’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni: è il limite del 20 per cento dei programmi televisivi anche digitali irradiabili in ambito nazionale che non può essere superato da nessun fornitore di contenuti. Questo limite può avere per legge una sua deroga nella fase di avvio dei mercati ma poi va ripristinato. E nel nostro caso, come abbiamo visto, per fase di avvio dei mercati si intende quella che arriva fino al 25 luglio 2005, data di scadenza dell’attuale regime delle concessioni analogiche e del periodo di sperimentazione del digitale.

A garanzia del pluralismo e della concorrenza il regolamento sul digitale pone tutta una serie di misure che possiamo riassumere così:

· la riserva di 1/3 della capacità trasmissiva prevista dal piano di assegnazione delle frequenze a beneficio dei fornitori di contenuti operanti in ambito locale;

· il divieto di disporre contemporaneamente di autorizzazioni per la fornitura di contenuti in ambito nazionale e locale;

· la garanzia di un’ampia partecipazione di operatori alla fase sperimentale attraverso il divieto di destinare ai programmi forniti da un unico soggetto la predetta riserva del 40 per cento della capacità trasmissiva;

· la salvaguardia di principi di pluralismo e di varietà della programmazione perseguita attraverso il divieto di attribuire per intero la quota di programmi sotto riserva a formule prive di informazione, come ad esempio le televendite.

Per quanto riguarda invece la individuazione, all’interno del regolamento sull’accesso, di misure regolatorie tendenti ad assicurare la concorrenzialità del nuovo mercato del digitale terrestre con riferimento agli obblighi di separazione contabile, all’obbligo a trasmettere programmi in chiaro, alla limitazione all’assegnazione di ulteriori frequenze, ecc, si dovrà tenere conto del fatto che il nuovo Codice delle comunicazioni elettroniche (decreto legislativo 1 agosto 2003, n. 259) ha introdotto sostanziali modifiche nell’ordinamento. In particolare l’articolo 45 del Codice subordina l’imposizione, la modifica o la revoca di obblighi (di trasparenza, di non discriminazione, di separazione contabile, di accesso ed uso di risorse di rete, di contabilità dei costi e controllo dei prezzi) al compimento delle procedure di analisi del mercato di riferimento (secondo quanto previsto dall’articolo 19 del Codice) ed alla individuazione, in quel determinato mercato, di uno o più soggetti detentori di un significativo potere di mercato. L’imposizione degli obblighi potrà essere effettuata solo nei riguardi di questi ultimi soggetti. Ne deriva che la parte del regolamento dell’Autorità sull’accesso alle reti digitali televisive che riguarda la concorrenzialità dei mercati non potrà che essere effettuata a conclusione dell’esame del relativo mercato (il c.d. mercato 18 relativo ai servizi di diffusione radiotelevisiva per la trasmissione di contenuti agli utenti finali) come previsto dal codice delle comunicazioni elettroniche.

Le analisi dei mercati della comunicazione elettronica sono state avviate dall’Autorità secondo quanto previsto dall’articolo 19 del Codice. All’esito di tali analisi, ove le conclusioni con riferimento al mercato dei servizi di diffusione televisiva dovessero accertare situazioni di non concorrenzialità, si procederà a designare quali imprese dispongono di un significativo potere di mercato
 e ad imporre loro, secondo i tempi e le modalità previste dall’ordinamento, le misure di regolazione necessarie a garantire la predetta concorrenzialità. 

La procedura di imposizione, modifica o revoca di obblighi si svolge attraverso una articolata procedura di consultazione con la Commissione europea e le altre Autorità nazionali di regolamentazione, secondo i passaggi indicati dall’articolo 7 della direttiva quadro 2002/21/CE del 7 marzo 2002, recepiti nell’ordinamento nazionale dall’articolo 12 del Codice. In concreto, la proposta di adozione di provvedimenti che impongono, modificano o revocano obblighi degli operatori, in quanto suscettibile di influenzare gli scambi tra gli stati membri, deve essere resa accessibile, con tutta la relativa documentazione, sia alla Commissione europea sia alle altre Autorità nazionali. La proposta stessa, con i relativi remedies, non può essere adottata prima che sia trascorso un mese dall’informativa alla Commissione. Eventuali osservazioni di quest’ultima, o di altre Autorità nazionali, devono essere tenute “in massima considerazione”. Il provvedimento definitivo deve essere in ogni caso comunicato alla Commissione europea (articolo 12, commi 3 e 5 del Codice).

Peraltro, qualora la proposta di provvedimento dell’Autorità abbia ad oggetto la designazione di imprese detentrici di un significativo potere di mercato e la Commissione avesse comunicato, entro il primo termine di trenta giorni, che tale proposta è suscettibile di creare una barriera al mercato unico o di porsi in contrasto con il diritto comunitario, ed in particolare con gli obiettivi ed i principi generali dell’attività di regolamentazione, la proposta stessa non deve essere adottata prima di ulteriori due mesi. Entro questa scadenza la Commissione può adottare una decisione con cui si richiede all’Autorità di ritirare il provvedimento. Tale proposta è accompagnata da una analisi obiettiva e dettagliata dei motivi per cui si richiede il ritiro, ovvero anche la modifica, del progetto (articolo 12, comma 4 ).

Insomma, la procedura per l’analisi dei mercati, secondo quanto previsto dal pacchetto delle direttive comunitarie in materia di reti e servizi di comunicazione elettronica, e dal Codice di recepimento, è piuttosto complessa, sia nella fase di identificazione dei mercati e degli operatori, sia in quella successiva di individuazione e compimento di misure di regolamentazione. 

Il mercato della televisione digitale terrestre

Il Rapporto annuale Italmedia Consulting, pubblicato nei giorni scorsi con il titolo La svolta digitale: nuove piattaforme distributive e opportunità di business legate all’accesso ai contenuti, ci dice che il mercato complessivo della televisione in Europa è cresciuto nel corso del 2002 a un tasso medio del 2,6% mentre per il 2003 si stima una crescita del 3,2%. Il tasso di crescita è frenato dalla stagnazione dei ricavi pubblicitari, mentre cresce in misura significativa la richiesta di contenuti pregiati e di accesso alle piattaforme a pagamento. La spesa per gli abbonamenti alla pay TV, seppur a tassi inferiori al passato, è infatti più consistente, con un incremento del 7,2% rispetto all’anno precedente. 

In questo contesto la TV digitale multichannel continua ad espandersi, avendo raggiunto a fine 2003 quasi il 22% delle famiglie europee. Naturalmente si tratta di una penetrazione ineguale per ciò che riguarda il tasso di sviluppo dei diversi paesi (si pensi ad esempio alla forte incidenza della tv via cavo in Germania) e che vede il digitale terrestre in posizione ancora marginale rispetto a cavo e satellite. Solo Regno Unito (6,5%), Finlandia (6,5%) e Svezia (4,2%) contano una penetrazione del digitale terrestre significativa in termini percentuali. Il Regno Unito, peraltro, continua a essere il principale mercato del digitale con quasi 11 milioni di utenti multicanale (cavo, satellite e digitale terrestre) e prossimo ormai al 50% di penetrazione nelle abitazioni TV.

In Italia il digitale potrà portare nelle case degli italiani una moltitudine di programmi e servizi nazionali e locali. La pianificazione delle frequenze effettuata dall’Autorità rende teoricamente disponibili da 48 a 60 programmi nazionali, 480-600 programmi regionali e 1272 programmi provinciali. Parliamo naturalmente del digitale che sarà, perché quello esistente è ai suoi primi passi. La tv digitale terrestre nel nostro Paese è appena passata dalla sperimentazione in laboratorio a quella di mercato. I primi segnali di sviluppo sono anche interessanti, ma restano tutti da verificare nel tempo. Oggi contiamo quattro operatori di rete nazionale, Rai, Mediaset, La 7, D Free, con cinque multiplex (la Rai ne ha due) che stanno irradiando tra i 20 e i 25 programmi, una decina dei quali nuovi rispetto al passato. Come quantità di operatori siamo al momento i primi in Europa, come numero di programmi siamo in una fascia media che vede al primo posto l’Inghilterra con 35 programmi diffusi attualmente in digitale terrestre.

Sul piano locale sono state finora oltre un centinaio le emittenti che hanno chiesto e ottenuto l’abilitazione alla sperimentazione. Di fatto questa sta avvenendo quasi sempre nelle ore notturne, sulle stesse frequenze usate per trasmettere in analogico. Il problema come sappiamo è la rigidità della situazione per la mancanza di frequenze libere. E a marzo prossimo, come ho già ricordato, scade il termine posto dalla legge 66/2001 per il trading delle frequenze. Se vogliamo che questo tentativo affidato al mercato di liberare frequenze per il digitale continui, resto convinto della necessità di un provvedimento legislativo, un decreto legge ormai, che prolunghi la fase del trading. 

� Articolo 29 (Provvedimenti a tutela del pluralismo e della concorrenza)


L’Autorità, ai fini di garantire la tutela del pluralismo, dell'obiettività, della completezza e dell'imparzialità dell'informazione, dell'apertura alle diverse opinioni, tendenze politiche, sociali, culturali e religiose, nel rispetto delle libertà e dei diritti garantiti dalla Costituzione, che si realizzano con il complesso degli accordi fra fornitori di contenuti e operatori di rete, adotta un provvedimento entro il 31 marzo 2004 che stabilisce, tenendo conto della partecipazione alla sperimentazione e considerando il titolo preferenziale previsto dall’articolo 1, comma 1, della legge n. 66/01: 


 norme a garanzia dell’accesso di fornitori di contenuti, non riconducibili direttamente o indirettamente agli operatori di rete, i quali rappresentano un particolare valore per: 


il sistema televisivo nazionale, in ragione della qualità della programmazione e del pluralismo informativo;


il sistema televisivo locale, in ragione della qualità della programmazione, pluralismo informativo a livello locale, della natura comunitaria, con particolare riferimento alle trasmissioni monotematiche a carattere sociale, e della tutela delle minoranze linguistiche riconosciute dalla legge.


criteri che garantiscono, in presenza di risorse insufficienti a soddisfare tutte le ragionevoli richieste da parte dei fornitori di contenuti, l’accesso alle radiofrequenze da parte dei fornitori di contenuti di cui alla precedente lettera a) in condizioni di parità di trattamento;


norme in materia di controlli e verifiche sulla separazione contabile dei soggetti titolari di autorizzazioni e licenze ai fini del rispetto del norme del presente regolamento;


norme in materia di limiti alla capacità trasmissiva destinata ai programmi criptati;


le modalità per l’adozione di specifici provvedimenti, anche ai sensi dell’articolo 2, comma 7, della legge n. 249/97, in materia di accordi fra fornitori di contenuti e operatori di rete, ivi incluso l’obbligo di trasmettere programmi in chiaro;


sulla base dei principi di trasparenza, obiettività, proporzionalità e non discriminazione, sentita l’Autorità garante per la concorrenza e del mercato, i criteri ed i limiti per l’assegnazione ai licenziatari di ulteriori frequenze o per il rilascio delle ulteriori licenze;


la misura dei contributi applicabili agli operatori di rete anche tenendo conto della scarsità delle risorse e della necessità di promuovere l’innovazione. 





� Secondo l’articolo 17 del Codice “si presume che un’impresa disponga di un significativo potere di mercato se, individualmente o congiuntamente con altri, gode di una posizione equivalente ad una posizione dominante, e dunque di forza economica tale da consentirle di comportarsi in misura notevole in modo indipendente dai concorrenti, dai clienti e dai consumatori”. 
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