INDAGINE CONOSCITIVA SULLA CONCORRENZA STATICA E
DINAMICA NEL MERCATO DEI SERVIZI DI ACCESSO E SULLE
PROSPETTIVE DI INVESTIMENTO NELLE RETI DI

TELECOMUNICAZIONI A BANDA LARGA E ULTRA -LARGA
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Premessa

La realizzazione delle reti fisse a banda ultrgdain fibra ottica costituisce un
progetto di rinnovamento radicale delle infrastrét di un settore a rete
liberalizzato che probabilmente non ha precedé&eticomunicazioni, peraltro,
costituiscono la struttura portante dell’economimitdle e della societa
dell'informazione, ed oggi piu che mai sono un dedt determinante per la
competitivita e la crescita economica.

Colmare il ritardo che I'ltalia sconta nello svijupdelle reti di comunicazione a
banda ultra-larga e nella diffusione delle competesigitali nella popolazione e
tra le imprese rappresenta, pertanto, uno degktii strategici di maggior
rilievo nell’attuale contesto economico per svilam una moderna dinamica
competitiva in tutti settori dell’economia.

Lo sviluppo delle reti di nuova generazione segna discontinuita rispetto al
modello di sviluppo “incrementale” della concorrane, soprattutto, degli
investimenti che ha caratterizzato il settore dédecomunicazioni nei primi
anni della liberalizzazione. Lo sviluppo tecnolagicimpone oggi un
rinnovamento delle infrastrutture estremamente aio&d per la dimensione del
progetto, I'impegno finanziario e per la vision@ustriale e strategica richiesta
agli operatori.

Al tempo stesso, nella prospettiva della politiazblgica, lo sviluppo delle
nuove reti impone una riflessione in merito alldfideione di un quadro
coerente di politica industriale, regolazione e amrenza. Si tratta di
un’esigenza che sollecita un confronto concretgpsoiili statici e dinamici del
processo competitivo, ed una lettura di quest'wticon le lenti istituzionali di
chi contempera obiettivi di efficienza, efficacid equita al di 1a degli incentivi e
degli orizzonti temporali e di profitto fisiologiogente propri dell'investimento
privato.

Per queste ragioni, I'’Autorita per le Garanzie e&llomunicazioni e I'Autorita

Garante della Concorrenza e del Mercato hannoalécigortare a compimento,
insieme, un’indagine conoscitiva volta a fornireaamtributo tecnico condiviso
che sia funzionale alla comprensione ed alla vaiote dei risultati conseguibili
attraverso l'iniziativa privata e, di conseguenméle alla definizione di un

contesto istituzionale di regole e, piu in generdkd perimetro ottimale di una
politica pubblica efficace, coerente e trasparente.
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L’indagine si articola in sette capitoli. Dopo ubeeve introduzione, il primo
capitolo si sofferma sulle caratteristiche dellandoda di connessione e sugli
incentivi per lo sviluppo della banda larga (calpitd). | capitoli successivi
(capitoli 2 e 3) forniscono un’illustrazione deltato dell’arte degli investimenti
e i programmi sin qui resi noti dagli operatorilaAluce delle evidenze raccolte,
nei capitoli 4 e 5 si considerano due possibilettarie di evoluzione delle reti e
del settore, la prima che potrebbe essere defimitaket driven, incumbent l&d
imperniata sullo sviluppo delle retFiber to the Cabinét(FTTC) e la seconda
— ad oggi meno probabile potendo contare soloi suggntivi e sulle attual
risorse che gli operatori privati hanno impegnatoamnunciato — volta a
privilegiare lo sviluppo immediato di retiFiber to the Home/Building”
(FTTB/H). Per ciascuna di tali traiettorie tecnatge ed economiche 'indagine
mette in evidenza gli aspetti di maggior rilievatsaoil profilo regolatorio e
concorrenziale, soffermandosi, come € owvio, styitat suitrade-offtra rischi
per la concorrenza statica e benefici per la coeoaa dinamica, gli
investimenti e I'innovazione. Il capitolo 6 passarassegna le diverse politiche
pubbliche che potrebbero accompagnare e incentiVaresviluppo degli
investimenti. L’indagine si chiude con alcune vatibni conclusive.

La domanda di connettivita a banda (ultra-)larga

L’ltalia non é attualmente un paese caratterizdatona diffusa cultura digitale:
rispetto ai principali Stati Membri dell’'lUnione Eapea, sono poche le famiglie
(e le imprese) connesse ad Internet e risultaivalaente poco intensivo
I'utilizzo dei servizi digitalionlinead elevata capacita attivati da rete fissa.

A fronte di investimenti che comportano signifieatosti irrecuperabili, i ricavi

incrementali attesi dagli operatori dallo sviluppelle reti a banda ultra-larga
sono, dunque, altamente incerti, in presenza di do@anda ancora poco
sviluppata. Ed e proprio tale incertezza, peralirain contesto di progressiva
riduzione di ricavi e margini nellindustria delldLC, che costituisce

probabilmente il principale fattore di rischio cimeide sugli investimenti nelle
nuove infrastrutture. Si tratta di un problema coma tutti i paesi europei, ma
che risulta accentuato in Italia da livelli di dé&izzazione informatica, di
utilizzo di Internet e di digitalizzazione dellawomia e dei servizi

particolarmente bassi.

Tuttavia, anche in Italia vi sono fasce della paegane che gia fanno un uso
intensivo di Internet e che, in prospettiva, posstumgere da traino per una
domanda di servizi della societa dell'informazioceiee richiedono una banda
trasmissiva elevata quali, in particolare, i sardizvideo onlineed i servizi di
cloud computing Piu precisamente, va considerato che, nei prossimi la
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domanda di banda crescera considerevolmente, siagt@rdo alla componente
residenziale, sia con riguardo alle esigenze dellablica Amministrazione e
delle imprese private.

Il livello e l'evoluzione della domanda costituistp non solo un fattore
essenziale per la comprensione delle dinamiche elicao scandite dagli
investimenti privati, ma anche un elemento di vilieper la definizione di
politiche pubbliche per lo sviluppo della rete cimendano promuovere il
benessere sociale.

Nella prospettiva della politica pubblica, l'esista di una domanda
relativamente limitata per i servizi a banda ultnaya potrebbe indurre a ritenere
che un rapido sviluppo delle reti in fibra otticalialia sia non solo difficilmente
sostenibile in un’ottica di rendimento privato, ipatrebbe risultare anche non
desiderabile sotto il profilo sociale.

In tal senso, potrebbe apparire ragionevole e boerae efficiente uno sviluppo
graduale delle reti in fibra, estendendo quesiealin maniera incrementale (o
“scalabile”) — realizzando prima reti FTTC e solxsessivamente reti FTTB/H
— cioé solo quando l'evoluzione e la maggior disiene della domanda lo
richiedesse. Un approccio che si potrebbe defihwait and se& | rischi
derivanti dall'incertezza della domanda sono paléicnente significativi per gli
investimenti in reti FTTH, dal momento che e pidotio I'insieme di servizi al
dettaglio per i quali € indispensabile la capadtdrasmissione assicurabile
esclusivamente tramite tali reti.

Tuttavia, la domanda degli utenti pud essere rapatdae trainata in via
endogena dagli sviluppi dei servizi innovativi clp@ssono essere forniti
attraverso le nuove reti nonché incentivata inegagena da politiche pubbliche
volte al sostegno della domanda sia pubblica (ets®, innanzi tutto, la
digitalizzazione dei servizi della Pubblica Ammingzione) che privata (ad
esempio, attraverso la previsione di incentivi eécoiti direttamente agli utenti
finali per le attivazioni di connessioni a bandaaslarga).

In ogni caso, inoltre, € evidente come lo svilugj@le infrastrutture digitali
abbia effetti positivi che vanno al di l1a dellapbsibilita a pagare degli utenti
finali. L’esistenza di diffuse significative estaiita positive e I'importanza che
lo sviluppo delle infrastrutture di comunicazion@nho sulla competitivita e la
crescita economica € ampiamente riconosciuto e tdeelinazione concreta ed
ineludibile negli obiettivi dell’Agenda Digitale Eopea.
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Le condizioni attuali della domanda in Italia noovtebbero, dunque, costituire
un alibi per un approccio “timido” nei confronti gleinvestimenti nelle nuove

reti, ma stimolo per la definizione di una politipabblica olistica di sostegno
allo sviluppo delle reti in fibra ottica che compda un’importante componente
incentrata sulla promozione della domanda. In paldre, questo approccio —
che potremmo definire “proattivo” — puo esserenmtihte declinato seguendo
due direttrici complementari:

() politiche estensive volte a diffondere 'usolaternet tra i cittadini. Come &
noto, particolare rilievo assume la digitalizzazodei rapporti tra Pubblica
Amministrazione e cittadini. Non si tratta di esige di consumo che
impongono necessariamente l'utilizzo di connessidpanda ultra-larga da parte
delle famiglie. Tuttavia, in una prospettiva di neetermine, I'estensione della
domanda di connettivita a fasce della popolazidme attualmente non fanno
uso di servizionline pud avere un effetto indiretto potenzialmentevelge sul
grado di alfabetizzazione digitale e, in prospaitisul grado di utilizzo delle
nuove reti;

(i) politiche intensive volte a favorire l'offat e il consumo di servizi

innovativi che richiedono una banda elevata. $iayén generale, di una politica
complessiva per il digitale che incide su una var@i settori economici ed, in

particolare, sul settore audiovisivo. Un importardspetto di tale politica

potrebbe risiedere anche nella promozione di unggmee trasparenza della
gualita delle connessiononline la consapevolezza degli utenti e di
fondamentale importanza per il corretto funzionatmedei meccanismi di

mercato, soprattutto con riguardo a servizi, glealkonnessioni a banda ultra-
larga, la cui qualita effettiva potrebbe esserefialihente percepita dai

consumatori prima del loro acquisto.

A cio si aggiunga il fondamentale ruolo che puodessssvolto da politiche
pubbliche di sostegno della domandabdoadbandsotto forma divoucher
sovvenzioni, benefici fiscali per le famiglie efoprese che vogliono dotarsi di
una connettivita a banda ultra-larga. In tal sengengono in luce gli
orientamenti dell’lUnione europea per lI'applicaziatedle norme in materia di
aiuti di Stato in relazione allo sviluppo rapido m@ti a banda larga (2013/C
25/01). LeLinee guidaprevedono esplicitamente la possibilita di adettili
strumenti di sostegno alla domanda di capacitaaddh, neutrali sotto il profilo
tecnologico. Cio, in particolare, rileva nelle sinioni in cui un’offerta € gia
disponibile ma non sufficiente a stimolare la dodwnpiuttosto che nelle
situazioni in cui si registra una carenza dell’'dtietale da richiedere misure di
intervento piu ampie.
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| piani di investimento degli operatori, il funzionamento e le traiettorie
evolutive del mercato

17) In Italia, ad oggi, le strategie di investimentglil@peratori risultano alquanto
indefinite, quantomeno se si considera un orizztergorale di medio periodo
(al 2020). L'indagine conoscitiva ha confermato egpntomplessivamente
considerati, i piani di investimento degli operatsiano tuttora circoscritti al
prossimo biennio, mentre restano soggetti ad wegde indeterminatezza in
relazione all’estensione dei progetti ed alla testigg prevista per la loro
realizzazione.

18) Cio premesso, le informazioni raccolte suggerisctms, nel complesso, i piani
di investimento in reti di accesso di nuova generaz (Next Generation Access
“NGA”") presentati dagli operatori di telecomunicazi fisse prevedono la
realizzazione, entro il 2016, di reti in archite&td-TTC volte a fornire copertura
ad oltre il 50% della popolazione. | diversi operat investiranno
prevalentemente, se non esclusivamente, nelle mneelegee, ossia in quelle
aree in cui le condizioni di mercato sono piu fawali al recupero degli
investimenti. Si stima che la presenza di piu stitture di rete di tipo FTTC in
competizione sara limitata ad un’area corrisporsleatcirca il 25% della
popolazione.

19) Rispetto ad altri paesi europei, in Italia gli istienenti nella realizzazione delle
reti a banda ultra-larga risentono significativameeth diverse condizioni iniziali
per lo sviluppo debroadband e in particolare dell’assenza della concorrenza
dinamica tra operatori di reti di telecomunicaziedi operatori di reti via cavo
che, in altri paesi, hanno affiancato all’origindt@nitura di servizi televisivi
anche i servizi a banda (ultra-)larga. L'assenzledeti via cavo esercita,
infatti, un duplice impatto negativo sulla capadt Paese di sviluppare reti a
banda ultra-larga: (i) un impatto diretto in quagtoobiettivi di copertura e di
penetrazione dei servizi a banda ultra-larga pass@ssere raggiunti
esclusivamente, e in tempi piu lunghi, attravensingestimenti degli operatori
di telecomunicazione; (ii) un impatto indiretto iuanto gli operatori di
telecomunicazione definiscono i propri piani di @stimento senza subire la
pressione concorrenziale dinamica degli operatarcavo.

20) Posto che anche la concorrenza dinamica interafoatha tra reti fisse e reti
mobili risulta, ad oggi, ancora relativamente |ewét, in Italia lo sviluppo delle
reti in fibra appare costituire un processo innmgaguidato sostanzialmente
dalle dinamiche concorrenziali interne al settazkedreti fisse.
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A differenza del settore mobile — caratterizzatdladgresenza di quattro
operatori infrastrutturati concorrenti, ognuno deuali €& in grado
autonomamente di sviluppare le proprie reti ed ggsetio alla minaccia
competitiva derivante dall’innovazione dei propancorrenti — nella telefonia
fissa, allorché non siano presenti operatori vizogcala concorrenza tra
infrastrutture proprietariend-to-endisulta difficilmente praticabile anche nella
prospettiva degli investimenti in fibra. In ragiodell’'esistenza di economie di
scala e di densita particolarmente significativelj @vestimenti per
l'installazione della fibra ottica nel tratto fimaldella rete possono essere
fronteggiate solo da un numero estremamente tistiebperatori.

Nel settore delle reti fisse, in queste circostatzecelte infrastrutturali di tutti
gli operatori risultano inevitabilmente influenzatialle scelte tecnologiche
adottate dalihcumbent che agisce nella logica propria di k#aderdi mercato
verticalmente integrato, anche se soggetto allziplisa regolamentare e
all’enforcementantitrust | piani di investimento degli operatori non apgyen
guidati dall’esistenza di una significativa minagpressione competitiva di
soluzioni tecnologiche alternative e dall’esigenzéi svincolarsi dai
condizionamenti concorrenziali “statici” attraverswestimenti innovativi, ma
piuttosto dalla “semplice” ricerca di un profittacrementale calibrato su un
orizzonte temporale relativamente limitato al brpeeodo.

Ad oggi, infatti, nelle proprie scelte di investime, gli operatori di
telecomunicazioni fisse appaiono sostanzialmenjeige una dinamicéeader-
follower, con alcune limitate eccezioni, piuttosto che ifggiare un
atteggiamento piu aggressivo e ricercare in araalegente profittevoli vantaggi
dafirst-movernell’offerta di servizi a banda ultra-larga alleentela finale. Un
guadro, questo, coerente con strategie imprenditoautonome, e con
I'esigenza di minimizzare i costi, ma che in prdspa potrebbe anche avere
ripercussioni negative per i rischi di coordinanaeoligopolistico nella fornitura
dei servizi agli utenti finali.

Lo sviluppo delle reti FTTC: gli incentivi degli emtori e i profili
concorrenziali

| piani di investimento per la costruzione di nuged a banda ultra larga nei
prossimi anni, presentati dagli operatori di meycael corso dell'indagine
conoscitiva, sono sostanzialmente finalizzati a#alizzazione di reti FTTC
concentrati nelle zone urbane, e per alcuni operaolo nelle principali citta.
Laddove effettivamente perseguiti, tali progettideno verso un rafforzamento
della “concorrenza infrastrutturale” in alcune adet Paese, con benefici sia in
termini statici che in termini dinamici.
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Nel caso in cui le reti FTTC non divengano “scdiaberso reti FTTB/H non si
realizzerebbe, tuttavia, una concorrenza infrastrale “piena” come quella che
caratterizza il settore mobile e che ha contrapdgstalcune iniziative di
investimento in fibra che pure vi sono state nebtroo Paese (Fastweb,
Metroweb): portare la fibra sino agli armadi diaska, infatti, non e sufficiente
ad emancipare del tutto gli operatori alternatiaila rete di Telecom Italia. Per
tale ragione, lo sviluppo delle reti FTTC definisggo scenario nel quale ad una
crescente autonomia degli operatori infrastrutiueaslla conseguente pressione
concorrenziale esercitata sull’'operatore dominasteassociano comunque le
tipiche criticita concorrenziali, e le connessepoiste regolatorie edntitrust
legate al permanere di una dipendenza funzionalecdecorrenti da una
porzione di infrastruttura essenziale dettumbent

La regolamentazione pro-concorrenziale di impromaropea, limitando

fortemente lo spazio di discrezionalita nel qudtgpdratore dominante puo
esercitare il proprio potere di mercato, risolv@icthmente alcuni rischi

concorrenziali, contemperando tuttavia tale fidation I'esigenza di preservare
opportuni incentivi agli investimenti innovativi daarte di tutti gli operatori,

incluso l'operatore dominante. Sempre piu i risahticoncorrenziali si sono
spostati da forme di discriminazione di prezzo ellguche incidono su elementi
diversi, non di prezzo, quali, ad esempio, la qaaliel servizio, I'accesso alle
informazioni, nonché la definizione strategica e€leltaratteristiche dei

prodotti/servizi.

pY

La ricerca di una piu solida concorrenza infrastinaile si € recentemente
arricchita di nuove forme di tutela attuate daileee regolatoria in termini di
equivalenza nell’accesso degli operatori alle geatli rete “essenziali”. | rischi
di discriminazione possono essere fronteggiati anda eventuali interventi
antitrust “ex-post complementari alle misure di regolamentazionatiuazione
della normativa che vieta gli abusi di posizionendwante, laddove lo spazio
discrezionale che la regolamentazione concedepallaiore dominante venga da
guest'ultimo sfruttato per la realizzazione di &ghe escludenti.

Vanno inoltre considerati anche i profili regolarteenedantitrust associati alle
possibili forme di cooperazione tra gli operatariedlecomunicazioni.

La realizzazione di reti FTTC da parte di piu opariapuo, infatti, valersi di
forme virtuose di coordinamento e condivisione deglestimenti ai fini della
realizzazione dei lavori pubblici e delle infrastawe civili. Tali forme di
cooperazione possono ridurre significativamenteodto di realizzazione delle
nuove infrastrutture, in considerazione dell'incida elevata che i lavori di
scavo hanno sui costi complessivi.
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Nel corso dell'indagine conoscitiva, gli operatodn hanno manifestato alcuna
intenzione di realizzare progetti di co-investinkenthe vadano oltre |l
coordinamento nella realizzazione dei lavori di vecae di posa delle
infrastrutture passive.

In ogni caso, si rileva in questa sede che, aiisB® normativa comunitaria e
nazionale in materia di intese, la valutazionewdintuali accordi orizzontali di
co-investimento é sensibile agli eventuali migloemti di efficienza che da
qguest’ultimi potrebbero derivare. Anche un’eventuahtesa restrittiva della
concorrenza puo beneficiare di un’autorizzazionederoga (0 esenzione)
laddove l'intesa: (i) determini un miglioramentolldecondizioni di offerta sul
mercato dei beni 0 servizi interessati; (ii) risamaa congrua parte dei benefici
da essa prodotti ai consumatori; (iii) non realigstrizioni della concorrenza
non strettamente necessarie al raggiungimento dielidita positive di cui
sopra; (iv) non elimini la concorrenza in una paetanziale del mercato.

La normativa a tutela della concorrenza ed il sofmrcementon costituiscono,
dunque, ostacoli al coordinamento di progetti diestimento in reti di nuova
generazione che soddisfino i suddetti requisitvalatare caso per caso.

Al fine di favorire la crescita del numero di opera infrastrutturati, in ambito

FTTC, 'Agcom ha recentemente introdotto un modeilco-locazione presso i
cabinetdell’operatore dominante, innovativo ed in lin@a ¢'obiettivo, previsto

dalla normativa vigente, di incentivare il co-intiegento e la condivisione delle
infrastrutture da parte di piu operatori, cosi idainre 'impatto ambientale e gli
oneri amministrativi legati all’ottenimento dei peessi dalle Autorita locali
(Delibera n. 747/13/CONS).

Le diverse tecnologie oggi disponibili, quali wectoring e il G.Fast che
consentirebbero tali miglioramenti gerformance appaiono pero difficilmente
compatibili con una concorrenza tra piu reti FTTI@& acoinvolga piu di due
operatori. Sono tuttavia allo studio, anche sutapdell’Agcom, soluzioni piu
avanzate, come il multi-operator vectoring (MOV), che potranno
progressivamente allentare tali vincoli concorrahzi Inoltre, 'Agcom ha
imposto una serie di obblighi simmetrici, ossiavgrai non esclusivamente
sull’operatore con significativo potere di mercato,accesso alle infrastrutture
fisiche di rete che si configurano come colli ditlghia (bottleneclk

Le diverse tecnologie oggi disponibili, quali vectoring e il G.Fast che
consentirebbero tali miglioramenti performance presentano pero alcuni limiti
di compatibilita con il servizio dsub-loop unbundlingSono tuttavia in fase di
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sviluppo, anche su spinta dellAgcom, soluzioni pianzate, come inulti-
operator vectoringMOV), che sono in grado di risolvere tali vinctdcnici.

Nell’attuale scenario si pone quindi la necessitaogderare un delicato
bilanciamento tra gli spazi per il confronto conmipad e i possibili vantaggi
derivanti da tecnologie che consentono miglioramainperformancedelle reti

FTTC.

Numerosistakeholderitengono che lo sviluppo delle reti FTTC piuttoshe di
reti FTTH sia una scelta non solo inevitabile nehtesto italiano, ma anche
efficiente sotto il profilo del benessere socidle.reti FTTC, infatti, da un lato
sono relativamente “corte” in lItalia, rispetto alt@edia dei paesi europei, e
dall'altro possono essere realizzate in tempi pivibdelle reti FTTH con un
investimento piu contenuto, potendo cosi risultadeguate a soddisfare la
domanda di connettivita nel medio termine, per pspandersi in capacita
laddove la domanda lo renda economicamente apleetibi

Dungue, un ulteriore percorso di sviluppo tecnalogpotrebbe sostanziarsi
nell'evoluzione delle reti FTTC in reti FTTB/H; gste ultime, infatti,
potrebbero essere sviluppate in un secondo momiastallando i collegamenti
in fibra dai cabinetalle unita abitative seguendo una logica increalentll
passaggio a reti FTTB/H dunque potrebbe avvenmdugalmente, seguendo una
logica “market drivefi, una volta che lo sviluppo delle reti FTTC e la
disponibilita di nuovi servizionline abbiano contribuito anche a rafforzare la
domanda di connettivita.

Al riguardo, occorrera valutare se, all'interno dabdro europeo di regolazione
settoriale, I'introduzione di una regolazione intbesnte sia per gli operatori
“alternativi” che per Incumbent finalizzata alla realizzazione di reti FTTC e
alla loro scalabilita verso reti FTTB/H, possa m@ere, nel medio periodo,
forme di differenziazione geografica delle condizidi accesso alla rete, capaci
di coniugare la concorrenza statica con quellaastfutturale, stimolando
complessivamente nuovi investimenti nelle areettaiazate da concorrenza
infrastrutturale.

Occorre, tuttavia, occorre rilevare come, nel catsltindagine conoscitiva, gli
stakeholder abbiano rappresentato posizioni divergenti circeffitienza
dell’evoluzione delle reti per passi successivirafieo riflesse nelle scelte
tecnologiche da essi perseguite. In particolarepamauna opinione condivisa
circa il grado in cui gli investimenti nelle retiTFC sono riutilizzabili nel
passaggio ad un‘architettura FTTB/H.
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Lo sviluppo delle reti FTTH: gli incentivi degli epmtori e i profili
concorrenziali

In assenza di una probabile “scalabilitd” verso F&irB/H, la soluzione FTTC
potrebbe risultare insufficiente ad assicurare,medlio-lungo periodo, il terzo
obiettivo infrastrutturale del’Agenda Digitale Eypgea. E’ questa I'opinione che
alcuni operatori hanno espresso nel corso delljimaed e questa la ratio sulla
guale potrebbe poggiarsi un ambizioso progettootitipa industriale volto ad
accelerare lo sviluppo tecnologico sostenendo déizeazione di reti FTTB/H,
per loro naturduture-proof

Perché sia sostenibile economicamente e non sgetagd un livello di rischio
non sopportabile dal capitale privato, la realizaag di qualsiasi progetto
FTTB/H appare innanzi tutto possibile solo laddeveia un “supporto” ed un
impegno chiaro da parte dei principali operataiiaini di telecomunicazioni, e
necessariamente anche da parte dell’'operatoenbent

Nell'indagine conoscitiva sono stati considerag tscenari ipotetici di un
progetto di sviluppo di reti FTTB/H, che si diffe@ano in relazione alla
diversa proprieta della rete ed alla relatigwernances, dunque, in relazione al
diverso grado e alla fisionomia dell'integraziorerticale che caratterizzerebbe
il settore: (i) lo sviluppo e la gestione dellaer€iT TB/H da parte di un operatore
di rete “puro” non verticalmente integrato; (ii)d@iluppo e la gestione della rete
FTTB/H da parte dell'operatore dominante verticalteeintegrato; (iii) lo
sviluppo e la gestione della rete FTTB/H attraveusa joint venturetra piu
operatori. L’analisi delle criticita concorrenzialei tre scenari prescinde dalle
misure di politica pubblica idonee a creare glieimivi per l'investimento
privato.

Il primo scenario — la cui attualita appare piutboBmitata — corrisponde al
modello di un operatore di reééholesalepuro, non integrato verticalmente nella
fornitura di servizi alla clientela finale, che eedagli operatori di
telecomunicazione servizi di accesso all'ingrossmodo neutrale.

Elemento caratteristico di tale scenario sarebb@nqde, il superamento
definitivo dell'integrazione verticale tra propretdella rete che costituisce
un’essential facilitye la fornitura di servizi che ha storicamente ttarezato il
settore di rete fissa anche dopo la liberalizzazida separazione proprietaria
tra rete “essenziale” e servizi presenta evidenigip sotto il profilo
concorrenziale, dal momento che rimuaade origine gli incentivi ad attuare
condotte discriminatorie sotto il profilo economiedecnico da parte del gestore
della rete e costituisce, dunque, la piu solida lpes consentire il pieno rispetto
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del principio della parita di trattamento, fondanad® per assicurare una piena
concorrenza nella fornitura dei servizi agli utdimtali.

Sebbene costituisca un utienchmarkper le valutazioni concorrenziali, si
tratta, tuttavia, di uno scenario la cui realiziittieffettiva appare limitata.
Infatti, € necessario che i servigholesaleofferti su tale rete siano acquistati da
larga parte degli operatori di telecomunicaziorofrebbe essere sufficiente a
rendere il progetto FTTB/H difficiimente sostenéijia solo I'eventuale scelta
di Telecom lItalia di procedere con lo sviluppo FTdé&lla propria infrastruttura.

Inoltre, poiché la realizzazione della rete comgodievati costi fissi ed
irrecuperabili, un operatore puro di rete pud essmggetto non solo ai rischi
derivanti dalla domanda incerta da parte degli tutmali o degli operatori
intermedi, ma anche ai rischi derivanti da posisdoimportamenti opportunistici
degli operatori a valle. Pertanto, il progetto soto dovrebbe essere supportato
da un insieme sufficientemente ampio di operatog, tale impegno dovrebbe
essere evidente sin dall'inizio e concretizzarsiagerso strumenti regolatori,
finanziari e contrattuali adeguati a ridurre i hisdi una rinegoziazione ex-post
opportunistica dei termini contrattuali da partgldeperatori che utilizzano la
rete.

Quanto al secondo scenario — che vede come prosagdoperatorancumbent
— si rileva che, nel corso dell'indagine conosaitivielecom Italia non ha
presentato significativi progetti di investimento ieti FTTB/H. Laddove la
societa intendesse procedere autonomamente coastimeati privati in tale
direzione, lo scenario che si verrebbe a determjraaratterizzato dall’esistenza
di un operatore dominante verticalmente integratesenta in generale criticita
concorrenziali analoghe a quelle che sin qui soggia poste.

Una situazione piu critica si verrebbe a determgifaddove lo sviluppo di reti
FTTB/H non fosse realizzato per crescita “internaia attraverso eventuali
operazioni di concentrazione che coinvolgesseridwoperatorevholesaleche
dispone di una infrastruttura alternativa FTTB/Hateamente estesa. Tra i
diversi scenari considerati in questo studio, e llqueotenzialmente piu
restrittivo per la concorrenza, dal momento cherelye meno sia la
concorrenza statica che la concorrenza dinamicd dpgratoreincumbente
'unico operatore wholesale proprietario di un’infrastrutturaend-to-end
alternativa che, sebbene circoscritta ad alcunéa, citostituisce I'unica
piattaforma “aperta” e non verticalmente integiadéenzialmente estendibile ad
un parte rilevante del territorio nazionale. Unmuale progetto di tale natura
richiederebbe una valutazione sotto il pro@iltitrust particolarmente accurata.
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Il terzo scenario considerato contempla la costne di un’impresa comune
(joint venturg per lo sviluppo e la gestione della rete FTTH/B.

Il co-investimento potrebbe costituire uno strunesentportante per stimolare lo
sviluppo nel breve-medio termine di infrastrutt¥@TB/H in una parte piu
estesa del territorio nazionale.

D’altro canto, poiché segnerebbe una sostanziakcodiinuita rispetto
all'assetto storicamente prevalente nel settore iohiederebbe un’ampia
condivisione di intenti da parte dei diversi operainteressati, si tratta di un
progetto soggetto a non poche incertezze che pusrebdilatare i tempi di
realizzazione degli investimenti.

Rispetto allo scenario dell’operatovenolesalepuro, la creazione di unaint
venturetra piu operatori di rete fissa non fa venire meimbegrazione verticale
tra gestione della rete e fornitura dei servizi agenti finali, ma ne modifica
sostanzialmente la fisionomia. L’integrazione \ei@, infatti, non
riguarderebbe il solo operatareeumbentma una pluralita di operatori. Cio puo
comportare dei vantaggi sotto il profilo concornafe, riducendo i rischi di
discriminazioneex-post soprattutto laddove il progetto dellimpresa comasia
condiviso da operatori che detengono una quotaedtato significativa.

Tuttavia, lipotesi dellajoint venture porta con sé il rischio di facilitare il
coordinamento delle condotte delle societa partnen solo a livello di
realizzazione della rete, ma anche nella fornitleaservizi agli utenti finali, a
danno di quest'ultimi. La normativa a tutela delfancorrenza e la sua
applicazione da parte dell’Autorita Garante delan€rrenza e del Mercato non
costituiscono ostacolo alla realizzazione di progitjoint venturein grado di
assicurare uno sviluppo efficiente delle reti, moigindo il benessere dei
consumatori senza prevedere restrizioni che nonosiadispensabili per
raggiungere tali obiettivi e che non diano alle iege interessate la possibilita di
eliminare la concorrenza per una parte sostand&lprodotti di cui trattasi. Dal
punto di vista regolamentare e poi evidente chetaleapotesi richiederebbe un
aggiornamento della regolazione esistente nellaunaign cui cido si rendesse
necessario in virtu del venir meno della relazidmezionale tra accesso alla
risorsa essenziale e integrazione verticale del gératorencumbent

Un’attenta definizione di un progetto di co-investnto — sotto il profilo della
proprieta e dellgovernancedel progetto di infrastrutturazione del Paesdede
modalitd e delle condizioni di offerta dei serviiiaccesso alla rete, nonché
degli impatti attesi per i consumatori finali — puwnsentire di ottenere
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desiderabili incrementi di efficienza nello sviluppdelle reti FTTB/H a
beneficio degli utenti, limitando i rischi concanzali.

Tuttavia, non € possibile fornire una valutazioireacla compatibilita 0 meno
con la normativa a tutela della concorrenza di togetto dijoint venture dal
momento che tale valutazione dipende in maniemaifgigtiva dall’insieme di
elementi strutturali e contrattuali che carattearrz il progetto in questione.

Il ruolo dell’'intervento pubblico

La valutazione delle criticita sotto il profilo comrrenziale e regolamentare dei
diversi scenari e stata effettuata consapevolm@neescindendo” da come e
guanto la realizzabilita di uno scenario piuttostee dell’altro possa essere
condizionata dall'intervento pubbilico.

D’altro canto, la realizzazione delle reti di nuoganerazione, non puo non
interessare una dimensione mliblic policy che va ben oltre I'attivita delle
autorita indipendenti, siano esse improntate aliahex-anteo ex-postdelle
dinamiche di mercato.

E’ stato piu volte sottolineato come sia fisiolagiche operatori razionali
definiscano 1 propri progetti di investimento ahdi di massimizzare i propri
profitti ed effettuino le proprie scelte considetarun orizzonte temporale che
puod essere meno esteso rispetto a quello che @(makovrebbe connotare) la
politica pubblica.

In assenza di una reale minaccia competitiva cdriver degli investimenti, le
scelte di innovazione guidate dalla ricerca delfiftoo incrementale, nella
prospettiva temporale propria degli investitori vati, possono risultare
insufficienti a promuovere il benessere collettioparticolare, il “fallimento di
mercato” puo riguardare sia la dimensione geogaafiello sviluppo delle
infrastrutture, sia il livello e le tempistiche diegyiluppi tecnologici.

L’indagine conoscitiva ha preso in considerazionattjo ipotetiche forme di
intervento pubblico per lo sviluppo delle reti dincunicazioni a banda ultra-
larga, distinte in funzione del grado di indirizegercitato dalla politica pubblica
sul processo di sviluppo delle infrastrutture e teello di investimento
pubblico per la realizzazione delle reti. Si trati® delle politiche di sostegno
indiretto degli investimenti sia dal lato dell'offa che della domanda; (ii)
dell'attivita di coordinamento, controllo e monié@gio dei processi di sviluppo
delle reti (‘oversight); (iii) dell'investimento pubblico nella realizzeéone delle
reti nelle aree a “fallimento di mercato”; e (iwlt'accelerazione” del processo
di sviluppo tecnologico.
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Le categorie di politiche pubbliche cosi definitelividuano una graduazione
dell'intervento con rischi potenziali di distorsmndella concorrenza e del
mercato piu 0 meno accentuati. La tassonomia zailez, tuttavia, non individua
strumenti di intervento per loro natura mutualmeeselusivi, ma le diverse
possibili componenti di una politica pubblica coegsdivamente volta alla
promozione di investimenti efficienti nelle retimliiova generazione.

Il livello meno invasivo di intervento pubblico @stegno della realizzazione
delle reti di nuova generazione consiste nellzaii di strumenti legislativi ed
amministrativi per ridurre i costi di realizzaziomlle nuove infrastrutture
rimuovendo ostacoli burocratici ed agevolando lalizeazione dei lavori di
ingegneria civile necessari per la posa delle nuoveastrutture, anche
promuovendo forme di coordinamento tra i diverserapori interessati. Le
politiche pubbliche di supporto indiretto allo sippo della banda ultra-larga
non si esauriscono in interventi che interessaonffefta, ma comprendono
anche iniziative complementari di sostegno alla aoda, sia pubblica che
privata.

Alla luce degli ambiziosi obiettivi imposti dall’Aapda Digitale Europea, che
comportano il contributo di investimenti sia privata pubblici, assume rilievo
lo svolgimento di un’attivita strategica di coordimento, di monitoraggio e di
controllo pubblico (bversight) del processo complessivo di sviluppo delle reti
in fibra che semplifichi notevolmente le relazidra i diversi decisori coinvolti
e minimizzi le sovrapposizioni tra le risorse putie e private utilizzate per lo
sviluppo delle nuove reti. Fino ad oggi infatti ialia, la governance
istituzionale dellagenda digitale ha riguardatangpipalmente I'importante
progetto di digitalizzazione delle pubblica ammiragione e dei rapporti di
guest'ultima con cittadini ed imprese, piuttost@ @i investimenti nelle reti in
fibra. E’ sullagovernancedegli investimenti — che coinvolge una pluraliia d
Ministeri, lattivita di Infratel, il coordinamentodelle risorse economiche
comunitarie da parte del Dipartimento delle Pdigéicdi Coesione del MISE
nonché gli Enti locali e le loro, inevitabilmentanitate competenze — che
I'indagine ha messo in luce lo spazio per un irgate pubblico compatibile con
i principi della concorrenza.

Nelle aree geografiche a fallimento di mercato,lenguali gli investimenti
privati non realizzerebbero reti a banda ultradargssume evidentemente
rilievo, dal lato dell'offerta, il finanziamento pblico. Come é noto, la
disciplina sugli aiuti di stato, che trova una siexlinazione specifica per lo
sviluppo delle reti a banda (ultra-)larga, delinga quadro di riferimento
imprescindibile per valutare il rapporto tra beoefe rischi dell'intervento
pubblico volto alla realizzazione di infrastruttume fibra. In particolare gli
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orientamenti della Commissione, distinguono trgi tli aree potenzialmente
interessate, le quali sono divise in aree “bianchgfigie” e “nere” a seconda
dell'esistenza 0 meno di infrastrutture di band#rgdarga) o di progetti
concreti previsti nellimmediato futuro. Dal pundd vista attuativo, & possibile
ricorrere a tre modalita di intervento: (i) il mdidediretto; (ii) la partnership
pubblico-privato e (iii) il modello ad incentivo.nlquest'ottica, sono da
accogliere con favore interventi di incentivazi@atgaverso strumenti di natura
fiscale, quale quelli previsti, tra gli altri, nellecreto “Sblocca Italia”
recentemente approvato dal Governo.

Infine, vi € da considerare la situazione in custelte di investimento degli
operatori privati privilegino architetture e soloai tecnologiche ritenute non
efficienti dal punto di vista sociale nel lungo ipelo o delineino un percorso di
innovazione troppo lento e incerto negli esiti tiglaall'effettiva capacita di
banda fruibile, a regime, da imprese e cittadinnclie in aree nelle quali
operatori privati intendono effettuare investimentfibra per la realizzazione di
reti FTTC, infatti, politiche pubbliche volte adaaterare la realizzazione di reti
FTTB/H potrebbero essere teoricamente giustificatdtavia, in questo caso, la
valutazione dell'inefficienza sociale dellgperformance di mercato é
particolarmente delicata, dal momento che si fosdaipotesi di sviluppo
spontaneo dei mercati quanto meno difficili da poeare. Anche prescindendo
dalla normativa europea in materia di aiuti di gtatccorre rilevare come uno
scenario in cui la politica pubblica assuma lesdershipnellagovernancedel
processo innovativo del settore delle comunicazebettroniche presenta elevati
livelli di complessita, ha profonde implicazionillsrganizzazione economica
ed “istituzionale” del settore nonché significativischi di distorsione del
processo competitivo. | principali rischi sono,aitf, quelli di pervenire ad un
“eccesso” di intervento pubblico in aree nelle gualdinamica endogena di
domanda ed offerta potrebbe rendere sufficientedfee dei privati. Si tratta, in
altri termini, di uno scenario che — al di la d&iooli posti dalla disponibilita di
risorse pubbliche — andrebbe valutato con estreugela.

*kkkk

Alla luce delle evidenze raccolte e delle analislt® nel corso dell'indagine
conoscitiva, pertanto, I'Autorita per le Garanziellea Comunicazioni e
I'Autorita Garante della Concorrenza e del Mera@&ngono opportuno rilevare
I seguenti punti:
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a. la realizzazione delle reti in fibra ottica deveses® riconosciuta come
un’esigenza prioritaria per la competitivita deitéro sistema economico
e per la crescita, che impone la definizione diattehta politica
pubblica;

b. appare fondamentale la definizione di un pianctesgiao nazionale per
lo sviluppo delle infrastrutture che — a partirdlaaicognizione dello
stockdi infrastrutture esistenti (catasto delle retindividui in maniera
organica le aree di intervento, semplifichi le r&dai tra i diversi
decisori coinvolti, concentri le risorse pubblicle pochi e chiari
obiettivi, e svolga una pianificazione degli inteméi sulle infrastrutture
compatibili con le dinamiche concorrenziali. Cibfiae di ridurre le
incertezze che possono gravare sulle scelte disimrento degli
operatori privati, rallentando lo sviluppo delldrastrutture;

C. assume rilievo significativo una politica di sogjendella domanda.
Appare utile, a tal fine, proseguire in maniera ecel con la
digitalizzazione della Pubblica Amministrazione ei drapporti di
guest'ultima con i cittadini e le imprese. Al comjgo, Si potrebbero
considerare anche interventi pubblici volti a pr@avere una maggiore
trasparenza della qualita delle connessmmine al fine di rendere gl
utenti piu consapevoli delle diverse caratterigiothe i servizi di
connettivita ad Internet possono avere. Particaatm efficaci possono
essere politiche di sostegno della domanda sottmaodi voucher
sovvenzioni, benefici fiscali per le famiglie e/mprese che vogliano
dotarsi di una connettivita a banda ultra-largar&ta di misure, neutrali
sotto il profilo concorrenziale, volte a stimolatgettamente I'adozione
di tali servizi;

d. dal lato dell'offerta, appare essenziale garanthe gli enti locali
contribuiscano attivamente all’obiettivo di digitadazione del Paese
attraverso i necessari interventi di semplificaei@mministrativa che,
coerentemente con le iniziative promosse a livadgislativo e di
Governo, consentano di ridurre i tempi e i costr g posa delle
infrastrutture in fibra ottica;

e. Vi € un evidente, e necessario, spazio per I'ietiety pubblico nelle aree
del Paese che non risultano coperte dai piani ¥@stimento privati.
L’investimento pubblico deve chiaramente coniugan modalita di
affidamento e scelte architetturali idonee a gamaftmassimo sviluppo
possibile del processo competitivo;
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f. il raggiungimento degli obiettivi del’Agenda Digie Europea puo
richiedere politiche pubbliche anche nelle aredenglali gli operatori
privati hanno gia definito dei piani di investimenal fine di accelerare
il processo di sviluppo tecnologico delle reti;

g. e evidente che tanto piu la politica pubblica asswm ruolo di guida del
processo innovativo del settore delle comunicazelattroniche tanto
piu occorre tenere presente i rischi per il funaimento dei mercati e per
il processo concorrenziale, sia nella sua declorezi statica che
dinamica;

h. le politiche pubbliche possono intrecciarsi connseedi organizzazione
del settore che presentano rischi diversi di cdazeme delle condotte
degli operatori ovvero di sfruttamento abusivo pigiere di mercato;

I la realizzazione di un assetto di mercato caraiteto dall’esistenza di
un unico operatore non verticalmente integratoankeinitura di servizi
agli utenti finali costituirebbe la soluzione chgpare preferibile sotto il
profilo concorrenziale;

J- di contro, un eventuale scenario in cui la strattdr mercato venisse a
riorganizzarsi solo sulla figura dell’operatore doamte verticalmente
integrato non potrebbe che essere sottoposto adaluazioneantitrust
particolarmente accurata;

K. alla luce dei vincoli esistenti, in una logica skcond-bestun’altra
opzione da considerare con attenzione € costigaforme di co-
investimento che vedano coinvolti una pluralitéogeratori del settore,
eventualmente anche attraverso la costituzioneirt venture Occorre,
tuttavia, verificare che un progetto di questa ratsia in grado di
assicurare uno sviluppo efficiente delle reti elmorgre il benessere dei
consumatori, senza prevedere restrizioni non imedisabili al
raggiungimento di tali obiettivi e senza dare atigprese interessate la
possibilita di eliminare la concorrenza per unatgaostanziale dei

servizi in questione.

L’Autorita Garante della Concorrenza e del MercatbAutorita per le Garanzie nelle
Comunicazioni confermano la piena disponibilitacatdbuire alla definizione di una
strategia nazionale volta ad assicurare la rediana delle nuove reti garantendo le
condizioni piu favorevoli al pieno esplicarsi delancorrenza dinamica e, dunque,
degli investimenti e dell'innovazione.
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