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precisano la nozione di controllo ai fini dell’applicazione della norma-
tiva in esame.

Larticolo 2, comma 9, prevede infine che I’ Autorita, compiuta la ve-
rifica circa il superamento delle soglie al momento dell’entrata in vigore
della legge che, come gia detto, é I’agosto 1997, venifichi se, in caso di
sforamento, esso sia avvenuto per sviluppo spontaneo dell’impresa, e, in
tal caso, se tale sviluppo abbia leso o ridotto la concorrenza e il plurali-
smo. Per I'ipotesi in cui il pluralismo e la concorrenza non siano stati
compromessi, la norma consente, in via derogatoria rispetto alla disci-
plina generale di cui al comma 7, di evitare il ricorso ai provvedimenti
sanzionaton, e di informarne il Parlamento con atto motivato.

Le disposizioni di cui all’articolo 2 vanno, per altro verso, lette al-
le luce delle disposizioni di cui all’articolo 3, commi 6, 7 € 9, della
medesima legge. In base ai commi 6 e 7 gli esercenti la radiodiffusio-
ne televisiva in ambito nazionale che superino i limiti previsti dal-
Particolo 2, comma 6 - che pone il limite della titolarita del 20% del-
le reti televisive in ambito nazionale in capo ad un medesimo sogget-
to - possono proseguire in via transitoria I’esercizio delle reti ecce-
denti gli stessi limiti, a condizione che le trasmissioni siano effettua-

. te contemporaneamente su frequenze terrestri e via satellite.o via ca- .
vo e, successivamente al termine che sara fissato dall’Autorita in re-
lazione all’effettivo e congruo sviluppo dell’utenza dei programmi ra-
diotelevisivi via satellite e via cavo, esclusivamente via cavo o via sa-
tellite. Il seguente comma 9 concerne la concessionaria del servizio
pubblico radiotelevisivo e pone in capo ad essa I'obbligo di presenta-
re all’Autoritad un piano per una ristrutturazione che consenta di tra-
sformare una delle sue reti televisive in una emittente che non pubd av-
valersi di risorse pubblicitarie. Cid perché I’Autorita lo valuti e, sen-
tita la Commissione parlamentare per I'indirizzo generale e la vigi-
lanza dei servizi radiotelevisivi, indichi il termine entro cui deve es-
sere istituita tale emittente contestualmente all’indicazione del termi-
ne di cui al comma 7.

Questo il quadro normativo di riferimento del procedimento istrutto-
rio, che si & svolto secondo quanto previsto dal regolamento in materia di
costituzione e mantenimento di posizioni dominanti nel settore delle co-
municazioni, adottato dall’Autorita con delibera n. 26/99 del 23 marzo
1999.

In particolare, si & proceduto ad accertare, nei confronti di RAI, RTI,
SIPRA e PUBLITALIA 80, i seguenti punti: I'eventuale superamento dei
limiti quantitativi stabiliti dall’articolo 2, comma 8, lett. a), della pre-
detta legge; se tale superamento abbia avuto luogo tramite concentrazio-
ni od intese oppure tramite sviluppo spontaneo delle imprese; se tale su-
peramento, qualora intervenuto tramite sviluppo spontaneo, abbia leso o
ridotto la concorrenza ed il pluralismo.

Listruttoria si & conclusa il 17 maggio 2000 e le relative risultanze so-
no stale notificate ai soggetti interessati per consentire loro di presentare
eventuali osservazioni e memorie conclusive. Considerato il numero dei
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soggetti cotnvolti, la complessita dei relativi interventi e delle correlate me-
morie presentate, nonché la conseguente necessita di ulteriori approfondi-
menti, il termine per la conclusione del procedimento, inizialmente previ-
sta per il 2 aprile 2000, & stato prorogato al 13 giugno 2000.

Alla base dell’istruttoria sono state poste, come prima ricordato. le ri-
sultanze della rilevazione condotta dalla societa AC Nielsen, che ha pro-
dotto dati concermnenti sia gli introiti delle emittenti nel 1997, compresi
quelli relativi a televendite e sponsorizzazioni, sia quelli delle societa
concessionarie di pubblicita, al netto dei diritti di agenzia. UAC Niesl-
sen ha infatti considerato come espressione della realta economico-tele-
visiva le emittenti e le loro concessionarie, non includendo le agenzie di
pubbliciti come parte del settore “tipico” televisivo.

Per valutare I'effettivo eventuale superamento della soglia del 30% da-
parte dei soggetti notificati, I'Autorita ha ritenuto anzitutto necessario defi-
nire il concetto di risorse contenuto nell’articolo 2, comma 8, della legge.
Infatti, mentre la legge elenca puntualmente, alla lett. a} del comma 8, la
natura dei proventi che possono essere raccolti dai soggetti (pubblicita, te-
levendite e sponsorizzazioni al netto delle spettanze delle agenzie di inter-
mediazione, finanziamento del servizio pubblico al netto dei diritti dell’E-
rario, ricavi da offerta televisiva a pagamento, convenzioni con soggetti pub-
blici), essa non definisce con la stessa precisione il concetto di risorse, che
si presta, dunque, a diverse possibili interpretazioni.

I testo dell’articolo 2, comma 8, non appare a tal fine risolutivo.
Infatti, come si & visto, all’interno di tale comma il termine “risorse”,
trova, da un lato, una definizione nella lettera d) - ancorché riferita a
un mercato diverso da quello di cui alla lettera a) - attraverso i suoi
elementi componenti, dall’altro & utilizzato talvolta in modo autono-
mo, talvolta ancora & messo in relazione con quello di “proventi” e al-
tre volte infine appare addirittura costituirne un sinonimo. Sul punto
i due consulenti interpellati dall’Autorita e alcuni uffici interni si so-
no espressi in modo difforme. Secondo una tesi il termine “risorse”
deve comprendere al proprio interno anche le percentuali che afflui-
scono alle agenzie di pubblicita, intese come agenzie di intermedia-
zione. Secondo un’altra tesi il termine “risorse” non deve comprende-
re tali percentuali, Le due tesi concordano invece sul fatto che nel
concetto di risorse vada compreso il fatturato delle emittenti, la quota
del canone che affluisce alla RAI e il fatturato delle concessionarie di
pubblicita. E stata infine avanzata da un ufficio interno, oltre che da
una delle parti, la tesi che il concetto di risorse debba includere oltre
che le spettanze delle agenzie di intermediazione, anche la quota del
canone RAI trattenuta dall’Erario, coincidendo, quindi, con la spesa
complessiva degli utenti pubblicitari. :

A seconda che si assuma I’uno o I’altro dei significati del termine “ri-
sorse”, si perviene a definire per ciascuno dei qualtro soggetti notificati
un range di valori. Utilizzando i due diversi significati, le quote di mer-
cato assorbite dai soggetti notificati si configurerebbero come segue:
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‘Tabella 1 - Quote delle emittenti nel mereato televisivo 1997
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Nell'ipotesi in cui il termine “risorse” comprendesse la spesa complessiva degli utenti
pubblicitari piil il canone Rai al lordo della quota dell’Erario, esso sarebbe pari a 9.317
miliardi e le quote delle emittenti notificate ammonterebbero a 41,88% per RAl e 28,13%
per RTL

Per quanto riguarda la situazione delle concessionarie di pubblicita,
“anch’esse soggetti notificati ai sensi dell’articolo 2, comma 9, la situa-
zione si configura come illustrato nella seguente tabella 2:

’!"abelll\a‘2 < Quote delle concessionarie di pubblicita nel mereato televisive 1997
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Nell'ipotesi in cui il termine “risorse” comprendesse la spesa complessiva degli utenti
pubblicitari pid il canone Rai al lordo della quota dell’Erario, esso sarebbe pari 4 9.317 mi-
liardi e le quote delle concessionarie notificate ammonterebbero a 17,73% per SIPRA e
31,93% per PUBLITALIA 80.

Quale che sia il valore che si ritiene pi corretto attribuire alle sin-
gole emittenti e concessionarie, compreso quello ad esse piu favorevole,
risulta che le due unita economiche costituite dai quattro soggetti notifi-
cati, superavano entrambe nel 1997 la quota del 30% delle risorse com-
plessive del settore televisivo.
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Ai fini della valutazione delle modalita dello sviluppo si & proceduto a
verificare se si fossero o meno operate concentrazioni o intese e si & richie-
sto al Nucleo speciale della Guardia di finanza afferente all’Autorita di svol-
gere una ricerca sugli atti giacenti presso 'unita organizzativa dell’Autorita
che gestisce gli uffici stralcio del preesistente “Ufficio del Garante per la
radiodiffusione e I'editoria”. Tale ricerca era volta ad evidenziare notizie su
concentrazioni o intese avvenute nel periodo 1990-1997 concernenti i sog-
getti interessati dal presente procedimento. La stessa richiesta & stata rivol-
ta all’Autorita garante per la concorrenza e il mercato, che aveva in quel pe-
riodo 'obbligo di esprimere un parere sulle concentrazioni che venivano
notificate all’'Ufficio del Garante come da legge allora vigente.

Si & in tal modo avuta evidenza di due procedimenti di quell’Autorita
relativi ad intese tra emittenti nazionali nel mercato dei diritti televisivi e
di un procedimento del Garante relativo alla notifica di un’operazione di
concentrazione. I primi sono relativi ad intese (RAI-RTI nel primo caso e
RAI, RTT e Cecchi Gori nel secondo) ed appaiono, per il loro oggetto, pit
rilevanti per il terzo obiettivo dell’istruttoria, in relazione al quale occorre
valutare eventuali indizi di lesione della concorrenza non solo nel merca-
to rilevante della raccolta pubblicitaria, ma anche nei mercati collegati e
quindi, in particolare, in quello dei diritti di trasmissione. Delle due inte-
se si dard percid conto piti avanti. Loperazione di concentrazione che ha
visto la partecipazione di un soggetto legato da un rapporto di controllo ad
un soggetto notificato nel procedimento in questione (si tratta della finan-
ziaria FININVEST, controllante di RTI) é Ioperazione di concentrazione
FININVEST-AME-AMEF, autorizzata dal Garante con il provvedimento
A22 EAG. In tale operazione, che riguardava Pacquisizione da parte di FI-
NINVEST del controllo di due concessionarie di pubblicita di testate pe-
riodiche e quotidiane, I’Autoriti garante per la concorrenza e il mercato,
nel suo parere, reso 1’11 apnle 1992, evidenziava la sostanziale irrilevan-
za di tale operazione rispetto alla sua capacita di eliminare o restringere la
concorrenza su tale mercato.

Non essendosi rinvenute altre notizie di intese o di operazioni di con-
centrazione a carico dei soggetti notificati nel mercato rilevante, I’Auto-
ritd & pervenuta alla conclusione che la crescita economica delle impre-
se pil sopra citate sia riconducibile a sviluppo spontaneo, come defini-
to dall’articolo 2, comma 9, della legge n. 249/97.

Per valutare ’eventuale lesione della concorrenza, sono stati presi in
considerazione, oltre al mercato rilevante (quello della pubblicita televi-
siva) i cosiddetti mercati interessati, tra i quali emergono, in particolare,
il mercato dei contenuti televisivi e quello dei talenti, il mercato delle in-
frastrutture trasmissive, e gli strumenti di rilevazione dell’audience.
Eventuali comportamenti anti-concorrenziali in questi mercati potreb-
bero configurare, infatti, una diminuzione della “possibilita di accesso ai
fattori di produzione” del mercato televisivo, elemento considerato in
modo specifico dal comma 9 quale valutazione da effettuare ai fini della
determinazione dell’esistenza di una posizione dominante vietata.

Nel corso dell’istruttoria, e soprattutto in sede di audizioni, sono sta-
ti denunciati atteggiamenti e comportamenti lesivi o riduttivi della con-
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correnza che sarebbero stati messi in atto da RAI ¢ RT1, nel mercato ni-
levante della pubblicita televisiva. Sono state, in particolare, denunzia-
te pratiche di sussidi incrociati tra il mercato della pubblicita televisiva
nazionale e quello pilt concorrenziale della pubblicita televisiva locale
(riferito solo a RAI), politiche commerciali di esclusiva, politiche di
sconti anticompetitive.

A queste segnalazioni si sono contrapposte le valutazioni avanzate sia
dai soggetti notificati, sia da quelli sentiti ai sensi dell’articolo 7 del rego-
lamento dell’Autorita in materia di costituzione e mantenimento di posizio-
ni dominanti nel settore delle comunicazioni, in base alle quali il mercato
pubblicitario sarebbe competitivo e in forte espansione, talché gli scarsi fat-
turati pubblicitari lamentati dalle emittenti televisive locali non sarebbero
frutto di pratiche predatorie messe in atto dai soggetti notificati, bensi deri-
verebbero da limitate capacita imprenditoriali delle emittenti locali stesse.

Per quanto riguarda i mercati collegati e, in particolare, quello dei
contenuti televisivi, si sono ritenuti pertinenti alle questioni oggetto del-
Iistruttoria, e della conseguente decisione, due provvedimenti dell’Au-
torita garante per la concorrenza e il mercato relativi ad intese nel mer-
cato dei diritti sportivi acquisiti agli atti del procedimento.

Con il primo, il provvedimento n. 6633, & stata irrogata una sanzio-
ne nei confronti di RAI, RTI & Cecchi Gori Communications per la vio-
lazione dell’articolo 2, comma 2, lett. c), della legge n. 287/90 a segui-
to di un accordo, intervenuto nel febbraio 1996, per la ripartizione dei
diritti della Coppa Italia di calcio. Secondo I’ Autoriti garante per la con-
correnza e il mercato “... l'accordo avrebbe esorbitato da una legittima
finalita transattiva per sostanziarsi di fatto in una indebita restrizione del-
{a concorrenza nella parte in cui l’accordo prevedeva la ripartizione tra le
tre emittenti dei diritti relativi ad alcune partite del torneo di Coppa lta-
lia per il biennio 97-99”. Si pud ritenere che tale provvedimento non sia
stato in grado di incidere significativamente sulla formazione di posizio-
ni dominanti nel mercato televisivo, per la parte marginale che esso rap-
presenta rispetto all'insieme degli eventi sportivi ad alta audience.

Per quanto riguarda invece il provvedimento n. 6662, con cui erano
state sanzionate RAI e RTI per un accordo tendente alla ripartizione dei
diritti sportivi, & da dire che il TAR del Lazio lo ha successivamente an-
nullato per vizi procedurali.

Alcuni dei soggetti sentiti hanno inoltre denunciato comportamenti
messi in atto da RAI e RTI su mercati collegati a quelli rilevanti, che
avrebbero come effetto quello di rafforzare le posizioni dominanti dei
soggetti in questione. Tali comportamenti riguarderebbero I"“accaparra-
mento” in esclusiva di talenti televisivi, I’acquisizione in blocco dei pro-
grammi presso i principali distributori, 'esercizio, al 1997, da parte di
RAI e RTI di un numero di impianti superiore alle necessita effettive di
illuminazione del territorio nazionale, la gestione ed il controllo del mec-
canismo di verifica degli ascolti televisivi (Auditel), in quanto controlla-
to da UPA (33%), RAI/SIPRA (33%) e MEDIASET (33%}).

Tali elementi, che potrebbero costituire (in particolare le intese nei mer-
cati collegati) indizi pertinenti ai fini della determinazione dell’eventuale
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lesione della concorrenza, non appaiono supportati da adeguata documen-
tazione, In ogni caso essi andrebbero riconsiderati alla luce delle contin-
genti condizioni economiche e culturali in un determinato momento stori-
co, come indicato anche dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 420/94.

Lultimo livello di indagine imposto dalla legge & quello della even-
tuale lesione o riduzione del pluralismo. Ai fini della verifica della sus-
sistenza di posizioni dominanti vietate occorre infatti valutare entrambi
i profili, concorrenza e pluralismo, che il legislatore ha reputato pari-
menti meritevoli di tutela, sottraendo cosi agli organi chiamati ad eser-
citare il potere di controllo sulla corretta applicazione della disciplina la
possibilita di limitarsi alla verifica di uno solo di essi. Ne consegue che
& sufficiente la lesione anche di uno solo di essi per procedere all’ado-
zione di eventuali provvedimenti anticoncentrativi.

Si & ritenuto necessario, in primo luogo, interrogarsi sulla natura e
sulla valenza di tale principio per poi indagare sull’eventuale sussisten-
za in concreto di figure sintomatiche indicative di una lesione/riduzione
del pluralismo. In base al percorso logico appena delineato, la sede na-
turale da cui muovere per 'individuazione della natura e del valore di ta-
le principio sono le sentenze della Corte costituzionale, che sin dal 1974
hanno sottoposte ad una serie di limitazioni I’esercizio, allora monopoli-
stico, della radiodiffusione televistva.

Nella sentenza n. 225/74 la Corte evidenziava che il monopolio tele-
visivo poteva considerarsi costituzionalmente legittimo solo se fosse
preordinato a due obiettivi essenziali: a trasmissioni caratterizzate da
imparzialita e completezza dell’informazione e a rendere effettivo il di-
ritto di accesso nella misura massima consentita dai mezzi tecnici. In tal
modo la Corte ha ritenuto rispettato il requisito del cosiddetto pluralismo
interno, inteso come obbligo di dar voce al maggior numero possibile di
opinioni, tendenze, correnti di pensiero politiche, sociali e culturali pre-
senti nella societa. Si tratta tuttavia di un profilo che esula dall’ambito di
incidenza dell’istruttoria in questione, in quanto concere soltanto la
concessionaria pubblica, sulla quale & deputata ad esercitare il potere di
controllo la Commissione parlamentare per I'indirizzo generale e la vigi-
lanza dei servizi radiotelevisivi.

Di diverso rilievo appare invece il secondo aspetto del principio plu-
ralistico, quello che nella giurisprudenza della Corte costituzionale, dal-
la sentenza n. 826/88, si profila come pluralismo esterno e si manifesta
nella concreta possibilita di scelta, per tutti i cittadini, tra una moltepli-
cita di fonti informative. Scelta che non sarebbe effettiva se i cittadini
stessi non fossero in condizione di disporre, nel setiore pubblico come in
quello privato, di una molteplicitd di programmi che garantiscano I'e-
spressione di tendenze diverse. Ne consegue, a giudizio della Corte, che
il pluralismo sarebbe gravemente minaceiato in caso di esistenza di po--
sizioni dominanti sul mercato.

La realizzazione di tale precetto ha imposto I’adozione di una speci-
fica normativa antitrust. A tale compito ha assolto, in un primo tempo, la
legge n. 223/90, che all’articolo 15 individuava una serie di criteri per
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la determinazione delle posizioni dominanti vietate. H comma 1 definiva
aleuni criteri cosiddetti incrociati tra il mezzo radiotelevisivo e la stam-
pa, i commi 2 e 3 disciplinavano le condizioni di validita di eventuali at-
ti di cessione, trasferimenti, partecipazioni etc., mentre il comma 4 pre-
cisava che le concessioni in ambito nazionale rilasciate complessiva-
mente ad un medesimo soggetto privato non potevano superare il 25%
del numero di reti nazionali previste dal piano nazionale di assegnazio-
ne delle frequenze e comunque il numero di tre.

Anche sulla base della sentenza n. 112/93, in cui.aveva ribadito che
& lo stesso diritto all’informazione di cui all’articolo 21 della Costituzio-
ne ad implicare il pluralismo delle fonti, nel senso di imporre al legisla-
tore il vincolo di favorire I’accesso nel sistema radiotelevisivo al massi-
mo numero possibile di voci diverse, con la sentenza n. 420/94 la Corte
dichiarava il citato comma 4 dell’articolo 15 della legge n. 223/90 costi-
tuzionalmente illegittimo perché contrastante con i valori di pluralismo
esterno e di imparzialita sottesi al diritto di libera manifestazione del
pensiero, compromesso dalla mancanza di un’idonea disciplina antitrust
in materia di radiodiffusione. In particolare la Corte evidenziava che il
legislatore del 1990, piuttosto che muoversi nel senso di contenere € poi
ridimensionare la concentrazione allora esistente, che vedeva di fatto tre
reti esercitate dallo stesso soggetto (situazione gia denunciata con sen-
tenza n. 826/88, alla quale avrebbe dovuto rimediare appunto la legge n.
223/90), non aveva fatto altro che legittimarla stabilmente.

Ad avviso della Corte, dalla rimozione del citato articolo 15, comma
4, della legge n. 223/90 non derivava un vuoto normativo, considerata la
presenza di una disciplina transitoria (legge n. 422/93), pur rimanendo
ferma la necessita di stabilire nuovi e corretti limiti anticoncentrativi.
Cid perché, come la Corte ha piu volte avuto modo di affermare, il prin-
cipio del pluralismo & insito nel nostro ordinamento, sancito dall’artico-
lo 21 della Costituzione e specificato come regola di immediata applica-
zione nel divieto di titolarita di tre concessioni di reti nazionali ovvero di
titolarita del 25% del numero complessivo delle reti private. Tale valore,
precisa la Corte, deve infatti considerarsi prevalente sulla facolta di con-
centrazione che, pur potendo in ipotesi rispondere alla opportunita di
conseguire una dimensione di impresa ottimale sotto il profilo economi-
co-aziendale, non risponde alla preminente necessita di assicurare il
maggior numero possibile di voci.

All’indicazione della Corte di stabilire nuovi e corretti limiti anti-
concentrativi il legislatore ha risposto con I'emanazione della legge n.
249/97, che non solo all’articolo 2 precisa i criteri per la determinazio-
ne delle posizioni dominanti, ma al successivo articolo 3 prevede anche
precise misure deconcentrative da applicarsi ai soggetti che si trovino in
tali condizioni. In particolare, essa dispone che I'esercizio delle reti ec-
cedenti il limite del 20% del numero di concessioni assentibili possa
proseguire sino ad un termine stabilito dall’Autoritd, in conformita del
dettato della legge, oltre il quale i relativi programmi debbono essere tra-
smessi esclusivamente via satellite o via cavo.
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Parallelamente, il gia citato comma 9 del medesimo articolo 3 stabi-
lisce che, contestualmente a tale decisione, I’Autoriti debba indicare il
termine entro cui la RAI deve trasformare una delle sue reti televisive in
un’emittente che non pud avvalersi di risorse pubblicitarie. Il piano di ri-
strutturazione in parola deve essere valutato dall’Autorita una volta sen-
tita la Commissione parlamentare per I'indirizzo generale e la vigilanza
dei servizi radiotelevisivi.

Mentre I'istruttoria sulla prima di queste misure & pressoché conclu-
sa, la seconda & tuttora aperta in attesa del parere da parte della Com-
missione parlamentare di vigilanza e per I'indirizzo generale dei servizi
radiotelevisivi, gia richiesto dall’Autorita. Si auspica pertanto che I'or-
ganismo bicamerale si pronunzi sollecitamente, cosi da consentire al-
I’Autorita stessa di adempiere in tempi brevi al suo compito.

Come gia ricordato pinl volte, le due misure previste dall’articolo 3,
una volta attuate, contribuirebbero a sanare la situazione di incostituzio-
nalita gia accertata con la sentenza n. 420/94 della Corte costituzionale,
con riferimento alla legge n. 223/90, e a ricondurre ad una situazione di
maggiore pluralismo il sistema televisivo italiano. Non vi & dubbio, in-
fatti, che il legislatore, nell’indicare con precisione nella legge n.
249/97, le due misure deconcentrative e la necessiti della contestualiti
delle due decisioni da parte dell’Autorita, avesse ben presente che i due
soggetti RAI e RTI, ai quali queste due misure si riferiscono, operavano,
al momento dell’entrata in vigore della legge, in regime di duopolio.

Alle medesime conclusioni perveniva peraltro anche la Relazione
annuale presentata dall’Autorita al Parlamento i1 30 giugno 1999, nella
quale, in riferimento allo stato del mercato nazionale televisivo e audio-
visivo, si affermava che “i due principali operatori controllano larga par-
te dell’offerta e delle risorse economiche, mentre gli altri soggetti della
televisione in chiaro occupano posizioni marginali” (pag. 92).

Le analisi relative all'eventuale lesione/riduzione del pluralismo devo-
no necessariamente assumere come punti di partenza la sentenza n. 420/94
della Corte costituzionale e la successiva legge n. 249/97. Come si & ricor-
dato poc’anzi, la prima aflermava che il pluralisme & gravemente minaccia-
to dal possesso di un numero eccessivo di reti in capo ad un unico sogget-
to, mentre la seconda riconosce implicitamente questo stesso criterio, quan-
do impone all’emittente di trasferire su satellite o cavo la rete eccedente.

E evidente che la situazione attuale rispecchia, per quanto riguarda i
soggetti in questione, quella antecedente non solo all'emanazione della leg-
ge n. 249/97, ma alla stessa pronuncia della Corte. Tuttavia, poiché il con-
testo nel quale i soggetti agiscono appare modificato, occorre riconsiderare
in tale nuove quadro gli indiz relativi al pluralismo. La legge, infatti, im-
pone di considerare il fenomeno del pluralismo anche indipendentemente
dal numero delle reti e dalla quantita di risorse economiche raccolte, tant’
che all’articolo 2, comma 7, impone all’ Autorita di eliminare o impedire il
formarsi delle posizioni dominanti o comunque lesive del pluralismo.

Questa verifica comporta la definizione di criteni o parametn attraverso
i quali misurare il grado di pluralismo, criteri e parametri che possono es-
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sere di varia natura e tuttora non univocamente definiti neppure a livello in-
ternazionale. A riprova di cid basti ricordare il Libro verde elaborato dalla
Commissione europea e pubblicato nel 1992 con il titolo “Pluralisme e con-
centrazione dei mezzi di comunicazione di massa nel mercato intermo — Va-
lutazione della necessita di un’azione comunitaria” (COM(1992) 480 def.)
che, tra gli altri, si poneva esplicitamente il problema della loro definizio-
ne. Tra i criteri da pil parti suggeriti si possono citare il numero delle emit-
tenti complessivamente presenti in una determinata area geografica, gli in-
dici di ascolto dei diversi programmi (come avviene ad esempio in Germa-
nia e in Gran Bretagna), la presenza di canali alternativi.

Data la carenza di punti fermi metodologici sull’argomento e di espli-
cite indicazioni legislative in merito, una verifica in tal senso appare al-
lo stato attuale assai problematica. Tuttavia, al di 13 del numero delle re-
ti possedute da un unico soggetto, che & rimasto stabile, & evidente che
altri elementi sono mutati dal 1994 ad oggi ed altri ancora sono in rapi-
do mutamento. Ne discende che I’Autoritd & sollecitata a valutare sia le
posizioni dominanti sia le eventuali lesioni di pluralismo e concorrenza
all’interno di tale quadro evolutivo.

Ora, & indubbio che tali limiti vadano valutati alla luce dell’evolu-
zione dello scenario tecnico, economico e giuridico nel quale si muovo-
no i soggetti, scenarie i cui mutamenti sono gia stati analizzati nella ci-
tata Relazione dell’Autorita al Parlamento del giugno 1999: infatti in es-
sa si afferma che “I’adozione di una tecnologia di trasmissione leggera,
qual & il digitale, consente I'ingresso sul mercato televisivo ad un ampio
numero di operatori superando da un lato la scarsita di risorse elettriche
tipica della tecnologia analogica (che contingenta il numero di canali di-
sponibili e quindi dei soggetti ammessi) e dall’altro riducendo i costi
d’investimento richiesti al consumatore dal satellite. In questo modo
possono moltiplicarsi le opzioni di programmi e servizi accessibili al
consumatore con costi di impianto vicini allo zero” (pag. 99).

Questo scenario non & certo ancora pienamente attuato, ma & sicura-
mente in via di affermazione, come dimostra Iesistenza di almeno due
soggetti nazionali che operano su piattaforme digitali e che imadiano
molte decine di programmi ad un numero di abbonati oggi stimati intor-
no ai 3 milioni. Questo stesso scenario e le sue diverse possibili moda-
lita di realizzazione hanno costituito oggetto di un approfondito studio
svolto dall’Autorita che ha dato origine nel giugno 2000 al Libro bianco
sul digitale.

Levoluzione tecnologica ed economica del mercato & del resto chiara-
mente sottesa alla previsione della legge nella parte in cui all’articolo 2,
comma 12, prevede che “I'Autorita in occasione della relazione al Parla-
mento sulle caratteristiche dei mercati di riferimento deve pronunciarsi
espressamente sulla adeguatezza dei limiti indicati nel presente articolo”.

A ulteriore dimostrazione di quanto 'esigenza di adeguare la verifi-
ca delle posizioni dominanti vada contestualizzata alle concrete condi-
zioni di mercato, basta considerare Iatticolo 2, comma 1, che, nel fare
divieto di posizioni dominanti, li colloca “nei settori delle comunicazio-
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ni sonore e televisive, anche nelle forme evolutive, realizzate con qual-
siasl mezzo tecnico, della multimedialita, dell’editoria anche elettronica
e delle connesse fonti di finanziamento”.

La stessa Corte costituzionale, nella sua sentenza n. 420/94, valuta-
va che fosse opportune verificare se un determinato limite antitrust o, pit
in generale, la normativa vigente fosse adeguata a tutelare il pluralismo
“nel contesto delle contingenti condizioni economiche e culturali della
societa in un determinato momento storico”. Da qui I’esigenza di proce-
dere non solo ad una sollecita attuazione delle misure deconcentrative di
cui all’articolo 3, ma anche ad un accertamento sulle attuali condizioni
del mercato radiotelevisivo e sulle sue possibili evoluzioni future.

In conclusione I’ Autorita ha accertato che:

a) al momento dell’entrata in vigore della legge n. 249/97 le due
unitd economiche costituite dalla RAI con la controllata SIPRA e da PU-
BLITALIA 80 con la collegata RTI, avevano superato la soglia di cui al-
Iarticolo 2, comma 8, della legge citata;

b) tale superamento non & derivato da intese o concentrazioni, ma
da espansione naturale delle imprese, tale da non determinare una posi-
zione dominante vietata ai sensi dell’articolo 2, comma 9, della legge
n. 249/97, .
¢) alcuni indizi denunciati in talune fasi dell’istruttoria
afferenti a possibili lesioni o riduzioni della concorrenza e del plura-
lismo non appaiono di rilevanza tale da motivare 'applicazione del-
le misure previste dall’articolo 2, comma 7, della legge 31 luglio
1997, n. 249.

Su tali basi I’ Autorita, con la delibera n. 365/00/CONS del 13 giugno
2000, ha quindi assunto la decisione - in riferimento alla posizione dei
soggetti notificati, alla data di entrata in vigore della legge n. 249/97 - di
non applicare le misure previste dall’articolo 2, comma 7, della legge
stessa.

L' Autorita ha altresi stabilito:

a) di provvedere all’adozione delle misure di cui all’articolo 3,
commi 6, 7 e 9, della precitata legge n. 249/97 non appena la Commis-
sione parlamentare per I'indirizzo generale e la vigilanza dei servizi ra-
diotelevisivi si sara pronunciata sulla richiesta di parere in merito al pia-
no di ristrutturazione Nuova RAI TRE, gia inoltrata dall’Autorita alla
predetta Commissione di vigilanza;

b) di avviare un’indagine volta ad accertare le condizioni attuali
e i possibili sviluppi futuri del settore televisivo, sotto il profilo del plu-
ralismo e della concorrenza, con particolare riferimento alla distribuzio-
ne delle risorse tecnologiche ed economiche, all’accesso at fattori di pro-
duzione, al numero delle imprese, alla loro dimensione e alla loro
audience, tenendo anche conto delle evoluzioni in atto e previste della
multimedialita e delle tecnologie digitali, anche ai fini di quanto previ-
sto dall’articolo 2, comma 12, della legge n. 249/97.

In conformita a quanto previsto dalla legge, la delibera n. 365/00/CONS
& stata formalmente trasmessa ai Presidenti delle due Camere.
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7. Il monitoraggio delle trasmissioni televisive e le attivita
di garanzia

I’ Autorita ha sviluppato un progetto organico e sistematico di mo-
nitoraggio del contenuto dei programmi televisivi in attuazione di
quanto previsto dall’articolo 1, comma 6, lettera b), numero 13, della
legge n. 249/97.

Il progetto di monitoraggio & stato elaborato nella prima meta del
1999, dopo approfondite analisi delle esperienze maturate da altre auto-
ritd di regolamentazione europee, dall’ex Garante per la radiodiffusione
e Peditoria, di quelle di “automonitoraggio” delle principali emittenti
nazionali nonché di quelle maturate nel settore da centri di rilevazione
specializzati nel monitoraggio televisivo continuativo. Il programma &
stato formalmente approvato il 7 luglio 1999.

Per quanto attiene, in particolare, I'oggetto del monitoraggio, sono
state individuate le seguenti quattro macro-aree: garanzie all’utenza (con
particolare riguardo alla tutela dei minori); obblighi di programmazione
dei concessionari (comprese le quote di produzione e di emissione delle
opere europee); pubblicita (comprensiva del controllo degli indici di
affollamento, del collocamento degli spot e del loro contenute); plurali-
smo (politico, culturale, sociale).

Per ciascuna macro-area sono stati quindi individuati i <oggetti con-
templati dalla normativa (emittenti concessionarie terrestri nazionali o
locali, emittenti autorizzate alla diffusione via satellite, emittenti in co-
dice), la tipologia del procedimento sanzionatorio e 'ammontare delle
sanzioni irrogabili, il soggetto giuridicamente deputato alla verifica del-
l'osservanza delle norme e quello, eventualmente diverso, competente
all’irrogazione delle sanzioni. Per ciascuna macro-area & stato successi-
vamente svolto un approfondimento per I’individuazione di possibili cri-
ticitd o ambiguita determinate da sovrapposizioni normative o dalla ne-
cessita di interventi regolatori aggiuntivi. Ciascuna macro-area é stata
infine ulteriormente suddivisa in distinte aree di indagine, come meglio
illustrato in seguito, per ciascuna delle quali & stato individuato uno spe-
cifico percorso metodologico di monitoraggio e di organizzazione ed
esposizione dei dati.

Nella prima fase operativa, I’azione di monitoraggio si & necessa-
riamente concentrato sull’emittenza televisiva nazionale; in un se-
condo momento saranno elaborate metodologie e modelli applicabili
al vasto settore dell’emittenza televisiva locale nonché a quello ra-
diofonico.

Nell’autunno 1999, I’Autorita ha avviato un'indagine finalizzata ad
individuare centri di rilevazione di comprovata esperienza nel settore
del monitoraggio televisivo, provvisti di infrastrutture dedicate e di ri-
sorse umane addestrate, idonei a fornire i servizi previsti dal progetto
in relazione alle emissioni pubblicitarie e, in generale, a tutti gli ob-
blighi che gravano sulla programmazione televisiva. Terminati tali
adempimenti, nel gennaio 2000 il Consiglio ha approvato I'avvio ope-
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rativo del progetto, che dal mese di febbraio & quindi entrato nella fa-
se di realizzazione.

Nei paragrafi che seguono verrd esposta una sintesi delle attivita
svolte all’interno di ciascuna delle quattro macro-aree oggetto di moni-

toraggio.

7.1 La tutela det minori

La tutela dei minort & uno dei compiti piiz delicati affidati all’Auto-
ritd dalla legge n. 249/97, in base al cui articolo 1, comma 6, lettera b)
numero 6, la Commissione per i servizi e i prodotti “verifica il rispetto
nel settore radiotelevisivo delle norme in materia di tutela dei minori, an-
che tenendo conto dei codici di autoregolamentazione relativi al rappor-
to tra televisione e minori e degli indirizzi della Commissione parlamen-
tare per indirizzo generale e la vigilanza dei servizi radiotelevisivi”. 11
Consiglio, inolire, come disposto dall’articelo 1, comma 6, lettera c), n.
10, accerta la mancata osservanza, da parte della concessionaria del
servizio pubblico radiotelevisivo, degli indirizzi formulati dalla Com-
missione parlamentare per I'indirizzo generale e la vigilanza dei servizi
radiotelevisivi.

In considerazione dell’ampiezza dei predetti compiti, il tema della
vigilanza sugli obblighi previsti a tutela dei minori ha costituito una par-
te importante del progetto di monitoraggio. Trattandesi di un’area ad ele-
vata problematicita - in quanto suscettibile di investire sensibilita, per-
cezioni e valutazioni qualitative non di rado contrastanti - 1’Autorita non
ha ritenuto oppertuno assumere parametri di valutazione statici ma ha
inteso procedere nella direzione di un confronto continuo con le- emit-
tenti, il pubblico e gli esperti della materia.

Le difficolta connesse alla vigilanza sulla programmazione televisiva
destinata al pubblico pil giovane sono ulteriormente accentuate da due
fattori: da un lato, la genericita di alcune nonne in materia di tutela dei
minori e, dall’altro, ’estrema frammentarieta che caratterizza il panora-
ma legislativo in materia, alla quale consegue una notevole incertezza
del quadro delle sanzioni applicabili. A tale proposito, si ricordano qui
brevemente alcune delle disposizieni che compongono il quadro norma-
tivo di riferimento: la legge n. 223/90 che, all’articolo 15, comma 10, sta-
bilisce il divieto di trasmissione di programmi che possane nuocere allo
sviluppo psichico o morale dei minori; il decreto ministeriale n. 425/91,
che prevede norme a tutela dei minorenni in relazione alla pubblicita te-
levisiva; la legge n. 203/95, che all’articolo 3, comma 4, stabilisce che
la trasmissione televisiva di film contenenti immagini di sesso o di vio-
lenza tali da poter incidere negativamente sulla sensibilita dei minon &
ammessa solo tra le ore 23 e le ore 7, salvo quanto disposto dall’articolo
15 della legge n. 223/90; la convenzione fra il Ministero delle comuni-
cazioni e la RAI che all’articolo 11 stabilisce I'impegno, da parte della
societd concessionaria del servizio pubblico, a realizzare su ogni rete li-
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nee di programmazione per i minori che tengano conto delle esigenze e
della sensibilita della prima infanzia e dell’eta evolutiva; infine, il con-
tratto di servizio stipulato tra il Ministero e la RAI, il cui articolo 5 pre-
vede che quest’ultima dedichi particolare attenzione ai messaggi di vio-
lenza veicolati direttamente ed indirettamente dal mezzo televisivo ed ef-
fettui un controllo qualitativo e preventivo sui messaggi pubblicitari, af-
finché questi non mettano in pericolo I'equilibrato sviluppo della perso-
nalitd dei minori.

A queste disposizioni si sommano inoltre numerosi codici di autore-
golamentazione, stipulati tra gli operatori del settore delle comunicazio-
ni, sul cui rispetto hanno fino ad oggi vigilato appositi organismi interni
di sorveglianza. Fra i codici di autoregolamentazione si ricordano: i pro-
tocolli deontologici su informazione e minori (Carta di Treviso) sottoscrit-
ti nel 1995 dal Consiglio nazionale dell’Ordine dei giomalisti e dalla Fe-
derazione Nazionale Stampa Italiana; il codice di autoregolamentazione
nei rapporti tra TV e minori, sottoscritto nel 1997 da RAI, Mediaset, Cec-
chi Gori Communications, FRT ed AER; il codice di autodisciplina pub-
blicitaria (ventottesima edizione, in vigore dal 18 maggio 1999).

Alla luce di quanto esposto, ’Autorita ha ritenuto prioritario, attra-
verso I'azione di monitoraggio in materia di tutela dei minori, il raggiun-
gimento di due obiettivi. Il primo & I'acquisizione di dati generali, di ba-
se, sulla rappresentazione dei minori nella comunicazione televisiva, che
consentano di costruire scenari comunicativi ed elaborare analisi ap-
profondite e valutazioni. Il secondo obiettivo consiste nella nlevazione e
nello studio degli effetti che la programmazione televisiva pud avere sul
minori (o su altri soggetti deboli). A questo proposito, I'Autorita si pre-
figge di raccogliere dati sia sui contenuti ed i linguaggi dei programmi,
sia sulla ricezione dei programmi stessi, sforzandosi di evitare ’adozio-
ne di meccanismi “automatici” e statici di valutazione, discendenti da
assunti predefiniti e potenzialmente superati dall’evoluzione dei gusti e
del costume.

Nell’ambito del programma di monitoraggio in materia di tutela dei
minori, I’Autorit, a fine 1999, ha promosso una ricerca sui programmi te-
levisivi destinati ai bambini di eta inferiore ai 12 anni trasmessi dalle
principali reti nazionali nel periodo dal 1° novembre 1999 al 6 gennaio
2000, di particolare interesse poiché comprende le festivita natalizie.

. Lindagine & stata condotta dalla struttura del Centro d’ascolto dell'infor-
mazione radiotelevisiva di Roma, specializzato nel monitoraggio televisi-
vo. Nel corso della ricerca sono state monitorate 9.648 ore di trasmissio-
ne; di queste sono state analizzate olire 750 ore che rappresentano, nel
periodo considerato, il tempo totale dedicato ai programmi per bambini
dalle emittenti oggetto dello studio. La ricerca, della quale si riportano di
seguito alcuni dati, ha avuto carattere esplorativo e ha rappresentato un
primo passo verso la definizione di una procedura operativa finalizzata al-
Panalisi quantitativa e qualitativa del palinsesto televisivo.

I dati rappresentati nella figura 1 - relativi al tempo di trasmissione
dedicato ai bambini rispetto al tempo totale di trasmissione televisiva
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(uguale per tutte le emittenti) nel periodo considerato - pongono al pri-
mo posto ltalia 1, che dedica ai bambini il 19,12% dei propri program-
mi, seguita da Rai Uno (10,41%) e RaiDue (9,16%). Rete 4 non appare
in questa e nelle altre figure, in quanto non ha trasmesso alcun pro-

Figura ! - Tempo di trasmissione dedicato ai bambini per emitlente rispetto al
tempo iotale di Mamma.none televisiva nel periodo 1/11/99 - 6/1/00
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Fonte: Centro d'ascalto dell'informazions radivtelevisiva di Roms

gramma per bambini nel periodo oggetto della ricerca. E possibile suddi-
videre la programmazione per bambini in alcuni “generi”: fiction (ulte-
riormente scomponibile in: cartoni animati, film e telefilm), informazione,
pubblicita e altro, ove il genere “altro” racchiude le categorie: sigla, gioco
interattivo, gioco in studio e animazione. La figura 2 mette in evidenza co-
me RailUno sia I'unica emittente ad avere una distribuzione quasi pariteti-
ca tra fiction e resto della programmazione, mentre nelle altre emittenti
prevale, sia pure in misura diversa, il genere fiction (soprattutto cartoni
animati). Fa eccezione RaiTre che si differenzia, invece, in quanto presen-
ta una maggiore percentuale di programmi del genere “altro”.

Figura 2 - Suddivisione per generi dei programmi dedicati si bambini per mittente
{periodo: 1/11/99 - 6/1/00)
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Suddividendo i programmi fiction dedicati ai bambini per nazionalita
di produzione, si riscontrano significative differenze tra le emittenti esa-
minate. Si evidenzia in particolare, come illustrato dalla figura 3, una no-
tevole presenza di produzioni di origine statunitense nonché di produ-
zioni di provenienza giapponese e “resto del mondo”. Parallelamente, il
tempo di trasmissione riservato alle opere europee appare basso, soprat-
tutto nel caso delle emittenti private.

hgura3 Suddivisione per nnzmnal.uh di produzione dei pw JSiction
dedicati ai bambini per emittente (periodo: 1/11/99 - 6/1/00)
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Una riflessione a parte merita il genere pubblicita. Le rilevazioni ri-
portate nella figura 4, che riguardano il tempo occupato dalla pubblicita
nelle trasmissioni per bambini suddiviso fra le varie emittenti, mettono
in evidenza che Italia 1, a fronte di un maggior tempo di programmazio-
ne dedicato ai.bambini (cfr. figura 1), raccoglie la gran parte delle inser-
zioni pubblicitarie.

Figura 4 - Suddivisione per tempo dedicato afla pubblicitd nei programmi dedieati
ai bambini, per emittente, rispetio al tempo totale dedicato alla
pubblicita da tutte le emittenti (periodm 1/ 1 1199 6/1/00)

Fonte: Centro Fascolto dell’informazione radiotelevisiva di Roma
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Per concludere si ricorda, sempre in relazione all’attivita di vigilanza
in materia di garanzie per i minori, anche I'attivita di controllo su segnala-
zione. A titolo esemplificativo, si evidenzia che sono pervenute all’ Auto-
rita, nel corso del primo quadrimestre del 2000, n. 91 segnalazioni riguar-
danti altrettante ipotesi di violazione della normativa vigente in materia di
minori (v. tabella 1). Le segnalazioni sono pervenute dagli Ispettorati Ter-
ritoriali del Ministero delle comunicazioni, che agiscono su incarico del-
I’Autorita, da varie associazioni di tutela dei consumatori e dei minori, da
privati cittadini e dalla Presidenza del Consiglio dei ministri. Ad esse oc-
corre aggiungere altre 83 segnalazioni (81 provenienti da quattro Ispetto-
rati Territoriali del Ministero delle comunicazioni, 2 da un privato cittadi-
no) in materia di servizi audiotex ¢ internazionali (articolo 1, comma 26,
della legge n. 650/96), per le quali si sta procedendo all’accertamento del-
le presunte violazioni, in relazione sia al divieto, per i servizi audiotex ed
internazionali, di presentare forme e contenuti di carattere erotico, porno-
grafico o osceno, sia al divieto, per le emittenti televisive e radiofoniche lo-
cali e nazionali, di propagandare servizi audiotex e videotex (linee dirette,
messaggerie vocali, chat line, one to one e hot line), nelle fasce di ascolto
e di visione fra le ore 7.00 e le ore 24.00. Agli accertamenti in materia,
I Autorita procede con la collaborazione anche del Comando del nucleo
speciale per la radiodiffusione e I’editoria di Napoli della Guardia di fi-
nanza (ubicato presso la sede dell’Autoritd), del Comande di Polizia po-
stale e delle comunicazioni del Ministero dell’interno (ubicato presso la
sede dell’Autorita) e degli Ispettorati Territoriali del Ministero delle comu-
nicazioni competenti per territorio.

Tabella 1 - Segnalazioni di presunte violazioni delle norme in materia di tutela dei
minori pervenute all’Auntorita nel primo quadrimesire del 2000

.oy plls Numero
Ipotesi di violazione Segnalazioni

Articolo 3, comma 4, legge 2 03/95
Articolo 8, comma 1, legge 223/90
Articolo 8, comma 2, legge 223/90
Articolo 15, comma 10, legge 223/90
Articolo 15, comma 11, legge 223/90
Anicolo 15, comma 13, legge 223/90
Articolo 20, comma 4, legge 223/90
Articolo 3, comma 1, legge 122/98
Articolo 3, comma 4, legge 122/98
Articolo 3, comma 5, legge 122/98
Articolo 4, comma 2, legge 581/93
Articolo 4, comma 3, legge 581/93
Articolo 10, comma 2, legge 581/93
Parte prima, Codice autoregolam.
Canta di Treviso

Articolo 1, comma 26, legge 650/96
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