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PAOLO CASSINIS

LIBERALIZZAZIONE DEI SERVIZI
E DELLE INFRASTRUTTURE
DI TELECOMUNICAZIONI IN AMBITO
COMUNITARIO: PRIME CONSIDERAZIONI
SULLA DIRETTIVA FULL COMPETITION

Sommario: 1. Introduzione. Ð 2. Ambito di applicazione, efficacia e cenni sui pos-
sibili rimedi in caso di non attuazione. Ð 3. La liberalizzazione dei ser-
vizi e delle reti: cenni sul regime autorizzatorio. Ð 4. Interconnessione
e regole di concorrenza. Ð 5. Il servizio universale.

1. INTRODUZIONE.

Con l'adozione della direttiva 96/19/CE1, la Commissione delle
ComunitaÁ europee ha per certi versi portato a compimento un
cammino di liberalizzazione del settore delle telecomunicazioni
iniziato in ambito comunitario verso la metaÁ degli anni ottanta.
In vero, sulla base dei chiarimenti contenuti nella sentenza British
Telecommunications2, la Commissione avviava tale processo, sep-
pure solo a livello programmatico, con il Libro Verde del 19873,
mentre il primo atto normativo con cui veniva imposto agli Stati

* L'Autore eÁ funzionario dell'AutoritaÁ
garante della concorrenza e del mercato.
Le opinioni espresse in questo articolo sono
personali e non rappresentano necessaria-
mente quelle dell'AutoritaÁ. Si ringrazia
per i consigli e la discussione Piero Ravaioli.

1 Direttiva della Commissione 96/19/
CE che modifica la direttiva 90/388/CEE
al fine della completa apertura alla concor-
renza dei mercati delle telecomunicazioni
(GUCE L 74 del 22.3.1996). Nel testo verraÁ
citata anche come direttiva full competi-
tion. L'attuazione di questa direttiva nel
nostro paese eÁ stata prevista dalla legge
23 dicembre 1996 n. 650 (di conversione
in legge Ð inter alia Ð del decreto legge
n. 545 del 23 ottobre 1996), la quale peral-
tro si eÁ limitata ad enunciare i princõÁpi di
liberalizzazione di tale direttiva, rinviando
ad un regolamento da emanarsi entro tre
mesi la concreta disciplina di recepimento.

2 La Corte di Giustizia con la senten-
za del 20 marzo 1985, 41/83, Raccolta,

pag. 873, confermava la decisione della
Commissione n. 82/861, pubblicata in GU-
CE L360/36 del 1982, statuendo l'applica-
bilitaÁ delle regole di concorrenza ad
un'impresa pubblica incaricata dello svol-
gimento di servizi di interesse economico
generale. Una approfondita analisi delle
fasi del processo di liberalizzazione delle
telecomunicazioni tramite l'applicazione
delle regole di concorrenza a singoli casi
da parte della Commissione, ovvero trami-
te le direttive ex art. 90, 3 paragrafo, del
Trattato, eÁ svolta da H. Ungerer, EC
Competition law in the Telecommunica-
tions, Media and Information technology
sectors, Fordham International Law Jour-
nal, Feb. 1996, pag. 1111.

3 Cfr. Comunicazione della Com-
missione del 30 giugno 1987, Verso una
Economia Europea Dinamica - Libro Ver-
de sullo sviluppo di un Mercato Comune
dei Servizi ed Apparati di Telecomunica-
zioni, COM(87)290 def.
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membri di aprire concretamente alla concorrenza i rispettivi mer-
cati nazionali di telecomunicazioni era rappresentato dalla diret-
tiva 88/301/CEE, recante l'abolizione dei diritti speciali ed esclu-
sivi conferiti all'interno dei singoli paesi per l'importazione, la di-
stribuzione e l'installazione della maggior parte dei terminali di
telecomunicazioni4. Si trattava, come noto, solo della prima di
una serie di direttive basate sull'art. 90, 3 paragrafo, del Trattato
tramite le quali, se per un verso venivano smantellati o comunque
rivoluzionati consolidati assetti normativi caratterizzati dalla pre-
senza di monopoli legali in tutti gli Stati membri dell'Europa con-
tinentale5, per un altro verso, veniva creato ex novo Ð unita-
mente alle direttive di armonizzazione del Consiglio e del Parla-
mento sul Open Network Provision Ð un consistente corpus nor-
mativo comunitario di settore.

Una tappa di fondamentale importanza in questo cammino di
apertura del settore delle telecomunicazioni alla concorrenza
era rappresentata dalla direttiva 90/388 (Direttiva Servizi), la
quale introduceva il principio generale della liberalizzazione dei
servizi (esclusi taluni di essi a cui erano pur sempre applicabili
le regole di concorrenza del Trattato6), prevedendo una deroga
Ð peraltro assai rilevante in termini economici Ð per la telefonia
vocale, deroga avente comunque natura di eccezione e per di piuÁ
concepita, ab origine, come temporanea7.

Confortata dalle pronunce della Corte di Giustizia circa la legit-
timitaÁ dell'esercizio dei poteri « quasi normativi » ad essa attri-
buiti dall'art. 90, 3 paragrafo, del Trattato8, e sostenuta dal Con-

4 Direttiva della Commissione del 16
maggio 1988, relativa alla concorrenza
sui mercati dei terminali di telecomunica-
zione, n. 88/301/CEE, GUCE L 131/73
del 27.5.1988 (« Direttiva Terminali »). I
suoi effetti, consistenti nel liberalizzare
l'importazione, la fornitura, l'installazio-
ne e l'assistenza relativa ai terminali, sono
stati successivamente estesi dall'art. 1, 1
paragrafo, lett. a), della direttiva 94/46 an-
che alle apparecchiature delle stazioni ter-
restri rice-trasmittenti per comunicazioni
via satellite, collegabili direttamente o indi-
rettamente alla rete pubblica di telecomu-
nicazioni.

5 Nel Regno Unito, come noto, il Tel-
communications Act del 1984 aveva giaÁ
abolito i diritti esclusivi di British Telecom-
munications per la fornitura di servizi di
telecomunicazioni mediante collegamenti
fissi, consentendo anche ad altri operatori
(Mercury e Kingston) la gestione di sistemi
di telecomunicazioni previa licenza mini-
steriale.

6 Cfr. le Linee Direttrici sull'applica-
zione delle regole di concorrenza della

CEE nel settore delle telecomunicazioni,
GUCE C233 del 6 settembre 1991, punti
20 e 123-124 (con particolare riferimento
ai servizi satellitari inizialmente esclusi
dalle direttive di liberalizzazione).

7 Cfr. la direttiva 90/388, consideran-
do n. 18. Vedi anche il Libro Verde del
1987, cit., nel quale era indicata la necessi-
taÁ che l'ambito dei servizi di base (tra cui la
telefonia vocale), per i quali veniva tollera-
to un regime caratterizzato da diritti spe-
ciali ed esclusivi, fosse sottoposto a revisio-
ne a cadenze regolari (pag. 18).

8 Tale norma attribuisce infatti alla
Commissione il potere di adottare direttive
per precisare gli obblighi che derivano agli
Stati membri dai paragrafi 1 e 2 dell'arti-
colo 90 del Trattato, come chiarito dalle
sentenze della Corte di Giustizia del 19
marzo 1991 nella causa C-202/88, Raccol-
ta, pag. I-1223, punto 21, relativa alla di-
rettiva 88/301 sui terminali di tlc, e sen-
tenza del 17 novembre 1992, cause riunite
C-271/90, C-281/90, C-289/90, Raccolta,
pag. I-5833, punto 12, relativa alla diretti-
va 90/388 sui servizi di tlc.
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siglio9 e dal Parlamento europeo, la Commissione ha continuato la
sua azione di progressiva liberalizzazione dei mercati, fino a com-
pletare tale processo, dal punto di vista normativo, appunto con
l'adozione della direttiva full competition. Non altrettanto puoÁ
dirsi per quanto riguarda la disciplina di armonizzazione, il cui
completamento, bencheÂ indispensabile per il compiuto instaurarsi
di un contesto pienamente concorrenziale a livello comunitario,
non eÁ stato ancora realizzato, anche per effetto della diversa
base giuridica delle direttive ONP10.

Nel presente articolo si cercheraÁ di svolgere una prima analisi
delle principali disposizioni della direttiva 96/19, la quale si carat-
terizza per il considerevole numero delle questioni disciplinate e
per la loro notevole complessitaÁ. Particolarmente delicata si rivela
essere l'opera dell'interprete dinanzi a norme (riguardanti, in
particolare, il regime autorizzatorio, l'interconnessione ed il ser-
vizio universale) che devono essere necessariamente coordinate
con le disposizioni di altre direttive, sia di liberalizzazione Ð di
recente adozione utilizzando in parte la tecnica della « novella »11

Ð che di armonizzazione, queste ultime ancora in fase di elabora-
zione12, come di volta in volta si cercheraÁ di evidenziare.

9 Ci si riferisce in particolare alla
« storica » Risoluzione del 22 luglio 1993
(GUCE C 213, del 6 agosto 1993) con la
quale il Consiglio approvava all'unanimitaÁ
un programma che avrebbe condotto alla
completa liberalizzazione dei servizi, inclu-
sa la telefonia vocale, entro il 1o gennaio
1998 (salvo eventuali periodi transitori
per paesi con reti piuÁ piccole o meno svi-
luppate). Determinanti sono state inoltre
le Risoluzioni del 22 dicembre 1994 (GUCE
C 379, del 31 dicembre 1994), con cui, per
la prima volta in un documento politico del
Consiglio veniva affiancata alla liberalizza-
zione dei servizi quella delle infrastrutture
da attuarsi entro la stessa scadenza, e la
Risoluzione del 18 settembre 1995, nella
quale venivano determinati degli orienta-
menti di base in merito al futuro quadro
normativo di settore (GUCE C 258, del 3
ottobre 1995).

10 Queste direttive, come noto, sono
basate sull'art. 100 A e la loro approvazio-
ne eÁ soggetta alla procedura di codecisione
Ð introdotta dall'articolo 189 B Ð che
rende necessario il consenso del Consiglio
e del Parlamento.

11 Le direttive richiamate nel testo so-
no quelle adottate dalla Commissione ex
art. 90, paragrafo 3 del Trattato, segnata-
mente le direttive: 94/46/CE del 13 ottobre
1994 che modifica la direttiva 88/301/CEE
e la direttiva 90/388/CEE in particolare in

relazione alle comunicazioni via satellite
(GUCE L 268 del 19 ottobre 1994); 95/51/
CE del 18 ottobre 1995 che modifica la di-
rettiva 90/388/CEE in relazione all'elimi-
nazione delle restrizioni riguardanti l'uso
di reti televisive via cavo per la fornitura
di servizi di telecomunicazioni giaÁ liberaliz-
zati (GUCE L 256 del 26 ottobre 1995); 96/
2/CE del 16 gennaio 1996 che modifica la
direttiva 90/388/CEE in relazione alle co-
municazioni mobili e personali (GUCE L
20 del 26 gennaio 1996). Queste direttive,
unitamente alla 96/19, hanno emendato la
direttiva 90/388/CE, modificadone quasi
integralmente il testo originario. In propo-
sito, si veda E. PICOZZA e F. CARDARELLI, La
politica delle telecomunicazioni: profili
amministrativi, in questa Rivista, 1997,
pag. 87 e segg.

12 Ci si riferisce alla direttiva 95/62
del Parlamento e del Consiglio, del 13 di-
cembre 1995, sull'applicazione del regime
di fornitura di una rete aperta (ONP) al-
la telefonia vocale (GUCE, L 321 del 30
dicembre 1995); questa direttiva dovraÁ
essere sostituita entro il 1997 da una
nuova direttiva riguardante anche il ser-
vizio universale, il cui testo eÁ stato pub-
blicato in GUCE C 371 del 9 dicembre
1996. Alla riunione del Consiglio teleco-
municazioni del 6 marzo scorso eÁ stato
raggiunto un accordo politico su una po-
sizione comune su questa proposta di di-
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Peraltro, trattandosi del quarto intervento emendativo della Di-
rettiva Servizi, nell'articolo eÁ parso necessario fare riferimento
anche al testo consolidato di quest'ultima nel trattare i principali
aspetti della nuova disciplina, ed, in particolare, nel tracciare
l'ambito di applicazione e nel descrivere l'efficacia complessiva
delle norme di liberalizzazione13.

2. AMBITO DI APPLICAZIONE, EFFICACIA E CENNI SUI POSSIBILI RIMEDI

IN CASO DI NON ATTUAZIONE.

2.1. Le successive modifiche ed integrazioni apportate dalle ci-
tate direttive di liberalizzazione alla Direttiva Servizi ne hanno
progressivamente ampliato l'originario ambito di applicazione.

Il testo della Direttiva Servizi adottato nel 1990, infatti, preve-
deva almeno tre diverse tipologie di « esclusione » da tale ambito.
Vi era anzitutto l'esclusione della telefonia vocale, giustificata
sulla base dell'art. 90, 2 paragrafo, con la necessitaÁ di evitare
le allora temute ripercussioni sulla stabilitaÁ finanziaria degli orga-
nismi di telecomunicazioni, incaricati di fornire reti universali
nei territori degli Stati membri14.

rettiva (il relativo testo, al momento in
cui si scrive, non eÁ ancora disponibile).

Di notevole rilievo sono le seguenti pro-
poste di direttive del Parlamento europeo e
del Consiglio, rispettivamente su: (i) inter-
connessione, servizio universale ed intero-
perabilitaÁ dei servizi, su cui il Consiglio
ha adottato una posizione comune il 18 giu-
gno 1996 (GUCE C220 del 29 luglio 1996),
accolta favorevolmente dal Parlamento
nel settembre 1996 in seconda lettura ma
con l'aggiunta di 31 emendamenti, tra cui
la proposta di creare un'autoritaÁ di regola-
zione europea nel settore delle telecomuni-
cazioni (il parere della Commissione su
questi emendamenti eÁ stato reso pubblico
nel novembre 1996 (COM(96)535 def.).
Nello scorso mese di marzo eÁ stata esperita
con successo la procedura di conciliazione;
(ii) una disciplina comune in materia di
autorizzazioni generali e di licenze indivi-
duali nel settore dei servizi di telecomunica-
zioni su cui il Consiglio ha adottato una po-
sizione comune del 9 dicembre 1996 (GUCE
C 41 del 10 febbraio 1997). Questa direttiva
(97/13/CE) eÁ stata approvata dal Consiglio il
6 marzo scorso; il testo definitivo della di-
rettiva, al momento in cui si scrive, non eÁ
ancora disponibile; (iii) le modifiche da ap-
portare alle direttive 90/387 e 92/44 per ade-
guarle al contesto concorrenziale delle tele-
comunicazioni, su cui il Consiglio ha rag-

giunto una posizione comune il 12 settembre
1996 (GUCE C 315 del 24 ottobre 1996).

13 Un testo consolidato della Direttiva
Servizi viene pubblicato in questo numero
della Rivista nella sezione sulla normativa
comunitaria, mentre non risulta che la
Commissione abbia ancora realizzato un te-
sto consolidato ufficiale. Si noti che i testi
delle singole direttive di liberalizzazione,
di cui solo alcune disposizioni vanno ad in-
tegrare la Direttiva Servizi, manterranno
una importanza fondamentale fino a che
non verraÁ superata completamente la fase
di transizione verso contesti normativi pie-
namente concorrenziale nei singoli paesi.

14 Cfr. considerando n. 18 della Diret-
tiva Servizi. Per un disamina delle conside-
razioni che portarono, in via d'eccezione,
all'esclusione temporanea della telefonia
vocale, si veda: P. RAVAIOLI, La Commu-
nauteÂ europeÂenne et les teÂleÂcommunica-
tions: deÂveloppements reÂcents en matieÁre
de concurrence, in Rev. Intern. de Dr.
Econ., 1991, II, pagg. 103 e segg.; mi sia
inoltre consentito rinviare a quanto indica-
to altrove: P. CASSINIS e O. STEHMANN, La
liberalizzazione dei servizi di telecomuni-
cazioni a livello comunitario, con partico-
lare riferimento ai servizi di telefonia vo-
cale, in Rassegna Giuridica dell'Energia
Elettrica, GiuffreÁ, gennaio-marzo 1994,
1, pagg. 25 e segg.
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Una seconda categoria di « esclusione » era costituita tanto da
quei servizi espressamente sottratti all'applicazione della diret-
tiva, quali il servizio telex, i servizi di radiotelefonia mobile ed
il radioavviso, noncheÂ i servizi via satellite15 (cfr. art. 1, 2 para-
grafo, versione originaria16), quanto da quelli che ne erano esclusi
percheÂ non compresi nella definizione di « servizi di telecomunica-
zioni », quali la radiodiffusione e la televisione per il pubblico
(cfr. art. 1, 1 paragrafo, 4 trattino, versione originaria)17. Vi
era, infine, una terza ed assai rilevante forma di esclusione « ta-
cita », consistente nella mancanza di disposizioni di liberalizza-
zione delle infrastrutture18, limitandosi la Direttiva Servizi
« prima maniera » a disporre l'abolizione di qualsiasi restrizione
relativa all'impiego di un'unica fonte di infrastruttura, vale a
dire le reti pubbliche ed i relativi circuiti affittati che dovevano
essere messi a disposizione degli operatori a condizioni che dove-

15 Si osserva che anche i servizi di co-
municazioni personali via satellite (S-PCS)
sono da considerarsi ricompresi tra i servi-
zi via satellite liberalizzati ai sensi della di-
rettiva 94/46 (la quale escludeva dal suo
ambito solo il telex e le radiocomunicazioni
mobili terrestri); a tal riguardo, si vedano
da ultimo i considerando nn. 8 e 18 della
posizione comune n. 6/97 raggiunta dal
Consiglio il 9 dicembre 1996 in vista dell'a-
dozione di una decisione su un approccio
coordinato di autorizzazione nel settore
dei servizi di comunicazioni personali via
satellite nella ComunitaÁ (97/C 41/03) (GU-
CE C 41 del 10 febbraio 1997). Tale deci-
sione risulta essere stata adottata dal Con-
siglio il 6 marzo scorso. Viceversa, la diret-
tiva 96/2, nel definire i servizi di comuni-
cazioni mobili e personali a cui essa eÁ ap-
plicabile, esclude espressamente « quelli
via satellite » (cfr. art. 1, 1 paragrafo, lett.
a).

16 Detto paragrafo eÁ stato infatti defi-
nitivamente soppresso dall'art. 1 della di-
rettiva 96/19. Si noti che, nella versione im-
mediatamente precedente alla sua soppres-
sione (cfr. direttiva 96/2, art. 1, 2 paragra-
fo), tale disposizione menzionava tra i ser-
vizi esclusi dall'ambito della liberalizzazio-
ne, solo il telex. A tal riguardo, occorre os-
servare che la direttiva 90/388, pur avendo
ribadito l'applicazione delle regole di con-
correnza al servizio telex e la possibilitaÁ
per gli operatori di ritrasmettere i messaggi
telex mediante la rete pubblica commutata
e le linee affittate, aveva valutato che que-
sto servizio avrebbe avuto un ruolo sempre
piuÁ marginale rispetto ad altri servizi come
il telefax (considerando n. 21, Direttiva
Servizi). Viceversa, nel tracciare in via de-
finitiva gli ambiti di apertura dei servizi al-

la libera concorrenza, la Commissione vi
ha incluso anche questo servizio, in consi-
derazione del rilievo mantenuto dal telex,
disponendo esso dell'unica rete standar-
dizzata a copertura mondiale ed essendo i
suoi messaggi generalmente accettati come
prova in giudizio (considerando n. 8, diret-
tiva 96/19).

17 Con riferimento ai servizi radiotele-
visivi al pubblico, occorre notare che il fat-
to che sia venuta meno la loro espressa
esclusione nella definizione di « servizi di
telecomunicazioni », non significa che essi
siano liberalizzati dalle citate direttive del-
la Commissione. In vero, mentre la diffu-
sione e distribuzione di programmi radio-
televisivi e audiovisivi al pubblico ed i con-
tenuti degli stessi non rientrano nell'ambi-
to di applicazione del testo consolidato del-
la Direttiva Servizi (cfr. art. 1, ultimo pe-
riodo), deve considerarsi liberalizzata, ad
esempio, la fornitura di servizi di rete via
satellite che sia strumentale alla diffusione
dei predetti programmi (cfr. considerando
n. 17, direttiva 94/46). Di fatto, molti ope-
ratori radiotelevisivi, autorizzati in base
alle disposizioni nazionali che disciplinano
il settore radiotelevisivo, giaÁ si avvalgono
di operatori satellitari per irradiare le loro
trasmissioni.

18 Si noti che da ultimo questo aspetto
eÁ stato sottolineato, sebbene in un obiter
dictum, dalla Corte di Giustizia nella sen-
tenza 12 dicembre 1996, causa C-302/94
(caso British Telecommunications linee af-
fittate) (non ancora pubblicata nella Rac-
colta), secondo la quale nella Direttiva
Servizi « i diritti esclusivi e speciali conces-
si alle ... imprese per l'installazione e la ge-
stione delle reti non sono ... rimessi in di-
scussione » (cfr. punto 29).
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vano essere pubbliche, oggettive e non discriminatorie per la for-
nitura dei servizi liberalizzati (cfr. art. 4, Direttiva Servizi ver-
sione originaria).

Con l'adozione delle direttive 94/46, 95/51, 96/2 e 96/19, le
quali hanno gradualmente integrato la Direttiva Servizi e con
la liberalizzazione delle reti alternative fisse (a partire dal 1 lu-
glio 1996)19, si puoÁ affermare che tutte le predette aree di pos-
sibile « riserva statale » in senso lato (diritti speciali ed esclusivi)
siano state eliminate Ð seppure a livello di disciplina comunita-
ria Ð ad eccezione di quelle relative alla telefonia vocale, ed
alle reti pubbliche di telecomunicazioni, per la cui apertura
alla concorrenza bisogneraÁ attendere la data fissata per la piena
attuazione della direttiva full competition, vale a dire il 1o gen-
naio 199820.

Peraltro, occorre considerare gli eventuali periodi transitori
supplementari previsti dalle direttive 96/19 e 96/2 rispetto alle sca-
denze ivi indicate per la liberalizzazione di infrastrutture e servizi
e che, su richiesta dei paesi con reti meno sviluppate (5 anni) o
molto piccole (2 anni), possono essere loro accordati dalla Com-
missione21. I periodi transitori sin qui concessi dalla Commis-

19 A tal riguardo appare utile ricorda-
re come giaÁ (i) la direttiva 94/46 con riferi-
mento alla possibilitaÁ degli operatori priva-
ti di offrire capacitaÁ trasmissiva sul seg-
mento spaziale e di installare e gestire reti
di stazioni a terra per collegamenti via sa-
tellite, (ii) la direttiva 95/51 con riferimen-
to alla possibilitaÁ di utilizzare reti TV via
cavo, noncheÁ (iii) la direttiva 96/2 con rife-
rimento alla creazione o utilizzazione di in-
frastrutture per sistemi di comunicazioni
mobili proprie o di terzi, avessero intro-
dotto una progressiva liberalizzazione del-
la capacitaÁ trasmissiva e delle infrastruttu-
re, alternative rispetto a quelle dei gestori
pubblici.

20 Si noti che anche per l'apertura alla
concorrenza dei sistemi radiomobili digitali
che si avvalgono dello standard DCS 1800,
la direttiva 96/2, art. 2, 1 paragrafo, pre-
vedeva uno spostamento fino all'adozione
della decisione sull'assegnazione delle fre-
quenze da parte del Comitato Europeo
per le Radiocomunicazioni e comunque
non oltre il 1o gennaio 1998. Tale decisio-
ne, che riserva le bande di frequenza
1710-1785 MHz e 1805-1880 MHz al DCS
1800, eÁ stata adottata il 1o dicembre 1995
(ERC/DEC/(95)03). La decisione dispone
inoltre che almeno 2x15 MHz, delle predet-
te bande, vengano rese disponibili per il
DCS 1800 entro il 1o marzo 1997 e che altre
2x5 MHz vengano rese disponibili, a secon-
da della domanda, entro il 1o gennaio

1998. Tra gli Stati membri, Austria, Fin-
landia, Francia, Germania, Irlanda, Ita-
lia, Olanda, Spagna e Regno Unito risulta-
no essersi giaÁ impegnati a dare applicazio-
ne a tale decisione. Pertanto, anche il DCS
1800 deve considerarsi un servizio radio-
mobile aperto alla concorrenza nei paesi
citati, seppure con le modalitaÁ dianzi indi-
cate. Da notare che Germania, Grecia,
Francia, Paesi Bassi e Regno Unito risulta-
no aver giaÁ autorizzato o deciso di autoriz-
zare un terzo gestore per i servizi DCS
1800 (cfr. decisione della Commissione
del 18.12.1996 sul GSM in Spagna, ex
art. 90.3 - non ancora pubblicata).

21 Secondo l'art. 2, 2 paragrafo, 4 pe-
riodo del testo consolidato della Direttiva
Servizi, abilitati a chiedere periodi transi-
tori addizionali (o deroghe) rispetto alle
scadenze del 1 luglio 1996 (reti alternative)
e del 1 gennaio 1998 (telefonia vocale e reti
pubbliche), erano Spagna, Irlanda, Grecia
e Portogallo, per quanto riguarda i paesi
con reti meno sviluppate; il Lussemburgo,
in quanto paese con rete molto piccola.
Le scadenze entro cui chiedere alla Com-
missione tali deroghe venivano implicita-
mente fissate, rispettivamente, nel 1o luglio
1996 e nel 11 gennaio 1997, dovendo gli
Stati membri comunicare alla Commissio-
ne entro tali termini le misure di recepimen-
to delle corrispondenti disposizioni della di-
rettiva 96/19. Si noti che, come chiarito dai
considerando nn. 2 e 5 della direttiva full
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sione, talvolta ridimensionando le richieste pervenute in conside-
razione anche del negoziato sulle telecomunicazioni di base in
corso presso l'Organizzazione Mondiale del Commercio (OMC) e
conclusosi positivamente il 15 febbraio scorso, hanno riguardato
l'Irlanda22 ed il Portogallo23, mentre le decisioni sulle richieste
di Grecia, Lussemburgo e Spagna24 dovrebbero essere adottate
entro i prossimi mesi.

competition, i periodi transitori in origine
previsti dal Consiglio nella risoluzione del
22 luglio 1993 per la sola liberalizzazione
della telefonia vocale nel 1998, sono stati
poi estesi Ð con la risoluzione del 22 dicem-
bre 1994 Ð anche alla liberalizzazione delle
infrastrutture da realizzarsi entro la stessa
scadenza. Tutti i suddetti paesi, tranne la
Spagna, hanno richiesto la concessione di
periodi di proroga entro le suddette scaden-
ze (si noti che solo la Grecia ha chiesto la
proroga per l'intero periodo di 5 anni in re-
lazione alla liberalizzazione della telefonia
vocale e delle reti pubbliche); Cfr. Telecom
Markets, October 24, 1996, pag. 7.

Anche la direttiva 96/2 (art. 4 e consi-
derando n. 9) aveva previsto un periodo
supplementare fino a cinque anni per Spa-
gna, Irlanda, Grecia e Portogallo, in rela-
zione alla liberalizzazione delle infrastrut-
ture ed al diritto di interconnessione diretta
tra reti mobili.

22 In base alla decisione della Commis-
sione del 27 novembre 1996, l'Irlanda ha
beneficiato delle seguenti proroghe: 1o gen-
naio 2000, liberalizzazione telefonia vocale
e reti pubbliche; 1o luglio 1997, liberalizza-
zione infrastrutture alternative; 1o gennaio
1999, interconnessione internazionale di-
retta degli operatori GSM con reti fisse o
mobili estere. Da notare che nel concedere
quest'ultimo periodo di proroga la Commis-
sione ha riconosciuto che la completa elimi-
nazione delle restrizioni all'interconnessio-
ne diretta tra reti mobili avrebbe privato la
Telecom Eireann di parte delle entrate deri-
vanti dal traffico internazionale, pregiudi-
cando la sua capacitaÁ di continuare a forni-
re un servizio di telefonia vocale universale
con tariffe abbordabili (cfr. decisione 97/
114/CE; GUCE L 41 del 12.2.1997).

23 In base alla decisione della Commis-
sione del 12 febbraio 1997, il Portogallo ha
beneficiato di proroghe identiche a quelle
accordate all'Irlanda. La Commissione ha
invece respinto la richiesta di proroga (al
1o gennaio 1998) per la liberalizzazione
delle infrastrutture alternative per sistemi
mobili, il cui termine eÁ coinciso con l'entra-
ta in vigore della direttiva 96/2 (15 feb-
braio 1996).

24 La Spagna non ha richiesto una
proroga generalizzata, ma solo rispetto alle
scadenze stabilite per adempimenti specifi-
ci previsti dagli art. 3 e 4-bis della direttiva
96/19: fino al 1o gennaio 1998 (invece del 1o

gennaio 1997) per la notifica delle procedu-
re per le licenze per la telefonia vocale e le
reti pubbliche, compreso il sistema di fi-
nanziamento del servizio universale; fino
al 1o agosto 1998 (invece del 1o luglio
1997) per la pubblicazione e l'entrata in vi-
gore delle predette procedure; fino al 30
novembre 1998 (invece del 1o luglio 1997)
per l'obbligo di garantire un'adeguata di-
sponibilitaÁ di numeri per i servizi liberaliz-
zati. Nessuna proroga eÁ stata richiesta per
la liberalizzazione delle infrastrutture al-
ternative. La Spagna ha previsto il rilascio
di una seconda licenza per telefonia vocale
e reti pubbliche entro il 1997, e di una ter-
za agli inizi di gennaio 1998, consentendo
ai gestori di reti TV via cavo di fornire ser-
vizi di telefonia vocale e di interconnettere
le loro reti a partire dal gennaio 1998. Il ri-
lascio di ulteriori licenze per telefonia vo-
cale e reti pubbliche avverraÁ entro il 30 no-
vembre 1998 per gli operatori che ne
avranno fatto richiesta entro l'agosto
1998 (Cfr. La richiesta di periodi transitori
della Spagna, GUCE C 4 del 8 gennaio
1997). Da notare che la Commissione, nel
valutare la possibilitaÁ di rilasciare un'esen-
zione individuale ex art. 85, 3 paragrafo,
del Trattato a favore dell'accordo Uni-
source/Telefonica, ha indicato come soddi-
sfacenti gli impegni assunti dal governo
spagnolo, impegni che per quanto concerne
la liberalizzazione delle infrastrutture al-
ternative (comprese le reti TV via cavo),
della telefonia vocale e delle reti pubbliche
(e le relative licenze) riflettono quelli sopra
indicati: cfr. la comunicazione ex art. 19, 3
paragrafo, Reg. n. 17/62, pubblicata in
GUCE C 44 del 12 febbraio 1997). Da no-
tare che negli impegni assunti in sede di ac-
cordo OMC eÁ stato indicato che entro il 1o

gennaio 1998 la Spagna rilasceraÁ un secon-
da licenza per la telefonia pubblica, spo-
stando al 30 novembre 1998 la data della
liberalizzazione totale.
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Innovando rispetto alle precedenti direttive di settore, l'articolo
4-ter inserito nel testo della Direttiva Servizi dalla 96/19, ha abo-
lito tutti i diritti esclusivi relativi alla predisposizione degli elenchi
telefonici e la prestazione di servizi ad essi collegati, diritti che
laddove concessi dagli Stati membri (come accadeva in molti di
essi) ai rispettivi organismi di telecomunicazione o a loro control-
late, finivano per estendere la posizione dominante detenuta da
tali organismi sulla telefonia vocale e/o sulle reti pubbliche, in
contrasto con il combinato disposto degli articoli 86 e 90 del Trat-
tato25. Invero, avviandoci verso un contesto di piena liberalizza-
zione di reti e servizi, i c.d. « directory services » svolgeranno un
ruolo fondamentale di informazione degli utenti, potendo condi-
zionare le loro concrete possibilitaÁ di scelta e quindi di accesso
alla gamma delle offerte dei diversi operatori di telecomunica-
zioni. Anche con riguardo alla liberalizzazione di questi servizi
si pone peraltro l'esigenza di garantire l'universalitaÁ del servizio,
noncheÂ la protezione dei dati e la tutela della riservatezza dei sin-
goli26.

Per quanto riguarda le predette esclusioni temporanee dalla li-
beralizzazione, occorre ricordare che la telefonia vocale (la cui
definizione eÁ contenuta all'art. 1, 1 paragrafo, del testo consoli-
dato della Direttiva Servizi)27, in quanto eccezione fondata sul-
l'art. 90, 2 paragrafo del Trattato, va interpretata restrittiva-
mente sulla base degli elementi costitutivi indicati nella relativa
definizione, come piuÁ volte affermato dalla Commissione28 e, a li-

25 Cfr. il considerando 17 della diretti-
va 96/19. La incompatibilitaÁ con le norme
del Trattato dei diritti speciali ed esclusivi
nel settore degli elenchi telefonici era stata
giaÁ sostenuta dalla Commissione in una Co-
municazione del 10 ottobre 1995 dal titolo
Future development of the market in direc-
tories and other telecommunications infor-
mation services in a competitive environ-
ment, (COM(95)431 def.).

26 Sul punto, si vedano le considera-
zioni svolte nel Libro Verde della Commis-
sione sulla liberalizzazione delle infrastrut-
ture di telecomunicazioni e le reti televisive
via cavo, II Parte, del 25 gennaio 1995,
(COM(94)682), pag. 107, noncheÂ nella Co-
municazione indicata nella nota 25.

27 Tale definizione, a livello naziona-
le, eÁ stata pedissequamente ripetuta anche
nell'art. 1, lett. g) del Decreto Legislativo
n. 103/95, di recepimento della Direttiva
Servizi in Italia.

28 Si noti che, sulla scorta di questa in-
terpretazione, i servizi di comunicazioni
mobili e personali sono qualificati dalla
Commissione come servizi diversi dalla te-
lefonia vocale, poicheÂ « il trasporto diretto

e la commutazione della voce su reti di co-
municazioni mobili e personali non avven-
gono tra due punti terminali della rete pub-
blica commutata » (cfr. considerando n.
18, direttiva 96/2). Si osserva che, proprio
in considerazione di queste caratteristiche
dei servizi mobili, l'AutoritaÁ Garante della
concorrenza e del mercato, in una Segnala-
zione del 25 ottobre 1996 (bollettino 41 del
28 ottobre 1996) ha chiarito che i servizi a
tecnologia DECT sono distinti dalla telefo-
nia vocale fissa e come tali liberalizzati dal-
la direttiva 96/2 (unitamente alle relative
infrastrutture) sin dal 15 febbraio 1996.

Circa i criteri per l'individuazione del-
l'ambito della telefonia vocale, con partico-
lare riguardo ai servizi in voce resi a gruppi
chiusi di utenti, vedi anche la Comunicazio-
ne della Commissione al Parlamento euro-
peo e al Consiglio sulla situazione attuale
di attuazione della direttiva 90/388/CEE re-
lativa alla concorrenza nei mercati dei ser-
vizi di telecomunicazioni del 4 aprile 1994,
GUCE C 275 del 20 ottobre 1995, punto
III, a). Mi sia, inoltre, consentito rinviare
a quanto osservato altrove: P. CASSINIS e
O. STEHMANN, cit.
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vello nazionale, dall'AutoritaÁ Garante della Concorrenza e del
Mercato noncheÂ dai giudici ordinari ed amministrativi29. Per-
tanto, tra le principali categorie di servizi telefonici che esulano
dalla definizione di telefonia vocale, pur comprendendo tra le
proprie funzioni il trasporto della voce, si segnalano i servizi
resi a gruppi chiusi d'utenti30, noncheÂ i servizi in voce svolti su
Internet31 ed in generale quelli « valore aggiunto ».

Per quanto riguarda le reti pubbliche di telecomunicazioni, la
direttiva 96/19 identifica la base giuridica che impone la loro libe-
ralizzazione Ð il combinato disposto degli art. 90, 1 paragrafo,
59 e 86 del Trattato (cfr. considerando nn. 6 e 7) Ð e, riflettendo

29 Cfr. AutoritaÁ Garante della Con-
correnza e del Mercato, provvedimento n.
2662 (171), caso Telsystem, Bollettino 1-
2, 1995. Cfr. Corte d'Appello di Milano,
ordinanza cautelare del 8 ottobre 1994,
in Nuova Giur. civ. comm., 1995, I, pag.
158 (con commento di Zeno Zencovich) e
sentenze del 18 luglio 1995 (in Foro it.,
1996, I, pag. 276) e del 24 dicembre 1996
(ancora non pubblicata nelle riviste), le
quali hanno, rispettivamente, accertato in
sede civile l'abuso di posizione dominante
di Telecom Italia nei confronti della Telsy-
stem con il diritto di quest'ultima al risar-
cimento dei danni e liquidato l'ammontare
di tale risarcimento in circa Lit. 3,6 miliar-
di. Cfr. anche l'ordinanza del Tar Lazio, 8
marzo 1995, n. 500 e, la sentenza del Tar
Lazio n. 276 del 5 giugno 1996 (riportata
in questo numero della Rivista, pag. 399),
la quale, inter alia, ha rigettato l'impugna-
zione da parte di Telecom Italia Spa del-
l'art. 2 del D.P.R. 4 settembre 1995, n.
420, recante la definizione di gruppo chiu-
so di utenti. Si veda da ultimo l'ordinanza
del Tribunale di Roma del 15 aprile 1997
di rigetto di un ricorso d'urgenza di Tele-
com Italia contro Albacom. In dottrina,
con riferimento a talune delle pronunce ci-
tate si veda, A. FRIGNANI, Il divieto di abuso
di posizione dominante (nei primi quattro
anni di applicazione della l. 287/90), in Di-
ritto del Commercio Internazionale, 1995,
pag. 43; V. AMENDOLA e G. MOGLIA, L'attivi-
taÁ dell'AutoritaÁ garante per la promozione
e la tutela della concorrenza nelle teleco-
municazioni italiane, in Diritto dell'Infor-
mazione e dell'Informatica, 1995, pag.
267 e segg.; P. CASSINIS, LibertaÁ di accesso
alla rete e servizi in concorrenza nell'ana-
lisi del caso Telsystem, in Contratto e Im-
presa, 3, 1995, pag. 1213 e segg.

30 Sul punto, vedi i riferimenti indicati
alla nota 28 e 29.

31 Le comunicazioni in voce tramite

Internet non possono considerarsi come te-
lefonia vocale ai sensi della Direttiva Servi-
zi qualora, ad esempio, l'accesso ad Inter-
net avvenga tramite linee affittate ovvero
possano comunicare tra di loro solo sogget-
ti con accesso ad Internet dotati di compu-
ter con dispositivo audio collegato alla rete
pubblica tramite modem e muniti di soft-
ware simili o compatibili. In tali circo-
stanze, manca sicuramente il requisito del
collegamento tra due punti qualsiasi della
rete pubblica commutata. Peraltro, questo
ostacolo potrebbe essere in parte superato
ove i providers offrissero la possibilitaÁ ad
un soggetto dotato di personal computer o
di un normale telefono di chiamare, loro
tramite, una qualsiasi utenza telefonica
collegata dalla rete pubblica commutata.
Anche il requisito del trasporto della voce
in tempo reale non sembra essere soddi-
sfatto dati gli attuali tempi di trasformazio-
ne della voce in forma digitale e di trasmis-
sione. Peraltro, anche questo problema
potrebbe essere risolto per effetto del con-
tinuo sviluppo tecnologico. Un elemento
che rende particolarmente attraente la co-
municazione vocale tramite Internet, no-
nostante l'attuale inferiore qualitaÁ della
voce, eÁ rappresentato dalla possibilitaÁ di
effettuare chiamate internazionali al costo
di telefonate locali, vale a dire al costo
del collegamento con il piuÁ vicino service
provider. Sulle prospettive di medio e lun-
go periodo dei servizi via Internet come
possibile alternativa a quelli offerti dagli
operatori di telecomunicazioni tradiziona-
li, anche come riferimento ai servizi telefo-
nici ed aziendali, si veda CLEGG, Telecom-
munications and the Internet, in Telecom-
munications Policy, n. 8, 1996, pag. 545.
Per un'interessante riflessione sulle pro-
blematiche giuridiche poste da Internet,
si veda P. COSTANZO, Aspetti evolutivi del
regime giuridico di Internet, in questa Ri-
vista 6/96, pag. 821.
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le decisioni politiche adottate a tal riguardo dal Consiglio, fissa la
scadenza del gennaio 1998 per l'abolizione dei diritti speciali ed
esclusivi relativi alla loro installazione e fornitura.

Infine, occorre soffermarsi brevemente sull'ambito territoriale
di applicazione del testo consolidato della Direttiva Servizi; esso
infatti travalica i confini dell'Unione Europea. Invero, secondo
quanto previsto dall'accordo sullo Spazio Economico Europeo
(SEE)32, le direttive della Commissione ex art. 90, 3 paragrafo,
del Trattato sono applicabili anche nei paesi membri SEE.

Inoltre, in considerazione del fatto che gli accordi conclusi dal-
l'Unione Europea con i sei paesi dell'Europa centrale ed orientale
(PECO) in seguito ai mutamenti politici avvenuti negli ultimi
anni33, contengono regole di concorrenza corrispondenti, da un
punto di vista sostanziale, a quelle del Trattato34, e poicheÂ le di-
rettive della Commissione ex art. 90, 3 paragrafo, in materia di
telecomunicazioni si limitano a specificare il combinato disposto
degli art. 90, 59 e 86 del Trattato, le norme di tali direttive fini-
scono per costituire dei criteri per applicare le regole di concor-
renza degli accordi PECO nei settori di pertinenza35.

2.2. Sotto il profilo dell'efficacia delle direttive di liberalizza-
zione, occorre notare che delle direttive citate, la 95/51, la 96/2
e la stessa 96/19 sono attualmente « sub-judice », essendo state im-
pugnate innanzi alla Corte di Giustizia ex art. 173, 2 paragrafo,
del Trattato dalla Spagna e dal Portogallo36. EÁ inoltre pendente,

32 L'accordo SEE, firmato il 2 maggio
1992 oltre che dagli allora 12 Stati membri
della ComunitaÁ, da Austria, Finlandia,
Svezia, Islanda, Liechtenstein, Norvegia e
Svizzera. L'accordo SEE, dopo la ratifica
dei Parlamenti nazionali, escluso quello
della Svizzera, eÁ entrato in vigore il 1 gen-
naio 1994. L'art. 60 dell'accordo SEE fa
espresso rinvio all'allegato XIV recante di-
sposizioni specifiche di applicazione delle
regole di concorrenza, tra cui le direttive
allora adottate in base all'art. 90, 3 com-
ma, nel settore delle telecomunicazioni, se-
gnatamente la Direttiva Terminali e la Di-
rettiva Servizi e le successive modificazio-
ni, stabilendo che esse si applicano anche
nei paesi SEE.

33 Trattasi degli accordi con la Roma-
nia, la Repubblica Ceca, la Bulgaria e la
Repubblica Slovacca (in vigore dal 1o gen-
naio 1995), noncheÂ con la Polonia e l'Un-
gheria (in vigore dal 1o gennaio 1994). Si
noti che il 1o gennaio 1995, sono entrati
in vigore anche accordi di libero scambio
con i paesi baltici, contenenti regole di con-
correnza analoghe agli accordi con i paesi
PECO.

34 Vedi al riguardo la XXIV e la XXV
Relazione della Commissione sulla Politica
della Concorrenza (rispettivamente ai pun-
ti nn. 401 e 221).

35 Cfr. Comunicazione della Commis-
sione al Parlamento europeo e al Consiglio
sulla situazione attuale e attuazione della
direttiva 90/388/CEE, cit., punto II, c).

36 Contro la direttiva 95/51 sono stati
presentati i ricorsi del 18 gennaio 1996,
cause C-11/96 (Spagna) e C-12/96 (Porto-
gallo), pubblicati in GUCE C 95 del 30
marzo 1996: le disposizioni di cui eÁ stato
chiesto l'annullamento sono quelle conte-
nute nell'art. 1, 2 paragrafo, della diretti-
va. Contro la direttiva 96/2, la Spagna ha
presentato ricorso il 17 aprile 1996, causa
C-123/96, pubblicato in GUCE C 180 del
22 giugno 1996: le disposizioni di cui eÁ stato
chiesto, in parte, l'annullamento sono
quelle contenute negli art. 1, 3 paragrafo,
e art. 2, 1 e 2 paragrafo, e art. 4, della di-
rettiva. Il Regno Unito risulta essere inter-
venuto nel procedimento. Tra i principali
motivi di impugnazione si segnala quello
relativo alla pretesa incompetenza della
Commissione ad emanare dette direttive
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innanzi al Tribunale di Primo Grado, un ricorso presentato da
Telecom Italia ex art. 173, 4 paragrafo, per l'annullamento par-
ziale della direttiva 96/1937.

Da un punto di vista giuridico, fintantocheÂ le Corti comunitarie
non emettano Ð in ipotesi Ð sentenze di accoglimento, in tutto
o in parte, dei ricorsi presentati, le direttive mantengono la loro
piena efficacia38 sia nei confronti degli Stati membri a cui sono in-
dirizzate (quanto ai risultati da raggiungere ex art. 189 del Trat-
tato), sia nei rapporti tra i singoli e gli Stati (ed, eventualmente, i
soggetti concessionari di questi ultimi) laddove, in relazione a spe-
cifiche disposizioni, ricorrano le condizioni per la loro efficacia
diretta, secondo quanto stabilito dalla costante giurisprudenza
della Corte di Giustizia39.

in quanto esse non consisterebbero nella
semplice specificazione di obblighi del
Trattato, bensõÁ determinerebbero ex novo
obblighi di liberalizzazione non desumibili
dal vigente contesto normativo. Vale ricor-
dare che analoga questione era stata giaÁ ri-
solta dalla Corte di Giustizia nella sentenza
sui servizi di tlc, cit., in favore della com-
petenza della Commissione. Inoltre, la
Spagna ha impugnato anche la direttiva
96/19 con ricorso del 13 giugno 1996, causa
C-199/96 (GUCE C 269 del 14 settembre
1996). Al momento in cui si scrive non ri-
sultano essere state ancora fissate le date
delle udienze.

37 Trattasi del ricorso del 17 giugno
1996, causa T-96/96, pubblicato in GUCE
C 233 del 10 agosto 1996: le disposizioni
di cui eÁ stato chiesto l'annullamento sono
quelle contenute nell'art. 2, 2 paragrafo
(ove si dispone la liberalizzazione anticipa-
ta delle infrastrutture alternative fisse ri-
spetto al 1998 e nell'art. 4-quater), « nella
misura in cui impone agli Stati membri l'in-
staurazione di un regime di finanziamento
degli oneri di servizio universale che sia
posto esclusivamente a carico delle imprese
fornitrici di reti pubbliche di telecomuni-
cazioni ». Il Regno Unito e la Stet risultano
aver presentato domande d'intervento
mentre la Commissione ha sollevato ecce-
zione di irricevibilitaÁ del ricorso principale
di Telecom Italia.

38 Invero, l'accoglimento di un'azione
di annullamento ex art. 173 del Trattato eli-
mina l'atto impugnato, di norma, con effetto
retroattivo ex tunc (cfr. GUIZZI, Manuale di
diritto e politica dell'Unione Europea,
1994, Editoriale scientifica, pag. 143). Pe-
raltro, la Corte di Giustizia, ai sensi dell'art.
174, 2 paragrafo, ha il potere di stabilire,
caso per caso, gli effetti dell'atto annullato,
ad esempio, se esso debba considerarsi an-

nullato interamente o solo in parte, se l'an-
nullamento abbia, eccezionalmente, effetto
ex nunc invece che ex tunc, ovvero se esso,
per ragioni di certezza del diritto ovvero
per tutelare diritti acquisiti legittimamente,
conservi i propri effetti fintantocheÂ non ven-
ga modificato o sostituito da un nuovo atto.
Si noti che bencheÂ tale potere sia conferito
espressamente alla Corte solo con riferimen-
to ai regolamenti, esso eÁ stato esercitato dal-
la Corte stessa anche in un'ipotesi di annul-
lamento di direttiva, sempre per ragioni di
certezza del diritto (cfr. sentenza del 7 luglio
1992, causa C-295/90, Raccolta, pag. I-
4193, punti 23-27). Se quindi un siffatto po-
tere fosse esercitato in relazione alle pre-
dette direttive, ove venissero in tutto o in
parte annullate, queste potrebbero mante-
nere la propria efficacia fino all'adozione
di nuove direttive della Commissione ovvero
del Consiglio e del Parlamento europeo. Sul
punto vedi, TESAURO, Diritto Comunitario,
1995, Cedam, pag. 154; P. BIAVATI, F. CAR-

PI, Diritto processuale comunitario, 1994,
GiuffreÁ, pag. 166.

39 Sulla possibile efficacia diretta, an-
corcheÂ solo « verticale » (vale a dire nei
rapporti tra singoli e Stati membri), delle
disposizioni contenute nelle direttive co-
munitarie Ð per le quali siano scaduti i
termini di recepimento o di efficacia se suc-
cessiva Ð quando esse contengano disposi-
zioni che dal punto di vista sostanziale sia-
no incondizionate e sufficientemente chiare
e precise, vi eÁ oramai un vasta e consolida-
ta giurisprudenza sia comunitaria che na-
zionale. Si ricordino da ultimo, le sentenze
della Corte di Giustizia, del 7 marzo 1996,
causa C-192/94 (caso El Corte IngleÂs), pun-
ti 10-17, Foro it., 1996, IV, p. 357 (con no-
ta di A. BARONE, critica sulla limitazione
verticale dell'efficacia diretta) che ha con-
fermato la sentenza del 14 luglio 1994 in
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Sulla scorta di questi orientamenti, si puoÁ ritenere che, in gene-
rale, siano dotate di efficacia diretta le disposizioni delle direttive
ex art. 90, 3 paragrafo, che progressivamente hanno abolito i di-
ritti esclusivi noncheÂ i diritti speciali (ove concessi non confor-
mandosi a criteri di obiettivitaÁ, proporzionalitaÁ e non discrimina-
zione) su infrastrutture e servizi di telecomunicazioni40.

In presenza di disposizioni self-executing, i giudici e gli organi
amministrativi sono giuridicamente tenuti ad applicare tali dispo-
sizioni in luogo di quelle nazionali eventualmente contrastanti41

o quantomeno ad interpretare le disposizioni nazionali il piuÁ pos-
sibile in linea con siffatte disposizioni delle direttive rimaste inat-
tuate.

Peraltro, indipendentemente dalla diretta applicabilitaÁ delle di-
sposizioni di una direttiva, i singoli che Ð in base a tali disposi-
zioni Ð risultino essere comunque titolari di diritti potrebbero
chiedere ai giudici nazionali il risarcimento dei danni che siano
stati loro causati dagli Stati membri tramite la mancata, ritardata,
erronea o incompleta attuazione della direttiva nei relativi ordina-
menti nazionali42.

causa C-91/92 (caso Faccini Dori), punti
18-24, Raccolta, pag. 3325. Sull'efficacia
diretta delle direttive come espressione
del principio dell'effetto utile del diritto co-
munitario, vedi TIZZANO, La tutela dei pri-
vati nei confronti degli Stati membri del-
l'Unione europea, in Foro it., 1995, IV, 13.

A livello nazionale, si segnalano da ulti-
mo le sentenze della Corte di Cassazione del
20 marzo 1996, n. 2369, e a Sezioni Unite
del 10 agosto 1996, sebbene non manchino
pronunce tendenti ad estendere anche in
senso orizzontale l'efficacia diretta delle di-
rettive: cfr., in particolare, Corte di Cassa-
zione, sentenza del 3 febbraio 1995, n.
1271, Nuova Giur. civ., 1995, I, 837, con
nota di CaloÁ e sentenza del 18 aprile
1994, n. 3693, in Mass. Giur. it., 1994.

In materia di telecomunicazioni, con ri-
ferimento all'efficacia diretta « verticale »
dell'art. 2 della Direttiva Servizi, si segna-
lano inoltre la nota pronuncia dell'AutoritaÁ
Garante della Concorrenza e del Mercato
del 10 gennaio 1995, bollettino 1-2 1995
(caso Telsystem), noncheÂ l'ordinanza del
8 ottobre 1994 e le sentenze della Corte
d'Appello di Milano del 18 luglio 1995,
cit., e del 24 dicembre 1996, cit.; riferimen-
ti alla nota 29.

40 Si consideri, a tal proposito, la di-
sposizione dell'art. 2 del testo consolidato
della Direttiva Servizi che semplicemente
fa obbligo agli Stati membri di abolire tutte
le misure che concedono diritti esclusivi e

speciali per la prestazione di tutti i servizi
di telecomunicazioni e l'installazione delle
reti, prevedendo come mera facoltaÁ quella
di subordinare l'esercizio del corrispon-
dente diritto degli operatori a procedure
di autorizzazione o dichiarazione. Il riferi-
mento all'adozione dei « provvedimenti ne-
cessari affincheÂ a ciascuna impresa sia ga-
rantito il diritto di prestare i servizi di tele-
comunicazioni ... ed installare o fornire le
reti ... » (art. 2, 2 paragrafo), deve essere
inteso come un esplicito richiamo dell'ob-
bligo degli Stati membri di dare comunque
attuazione alle direttive nei rispettivi ordi-
namenti, piuttosto che come una condizio-
ne eventualmente ostativa dell'efficacia di-
retta della citata disposizione di liberaliz-
zazione. Con riferimento alle disposizioni
sulle infrastrutture alternative, si rinvia
alla nota 60.

41 Cfr. Corte di Giustizia, sentenza 22
giugno 1989, in causa 103/88 (caso Fratelli
Costanzo), punti 28-33 e Corte Costituzio-
nale, sentenze del 18 aprile 1991, n. 168, in
Foro it., 1992, I, p. 660, punto 6, e senten-
za del 11 luglio 1989, n. 389, in Giur. it.,
1991, I, p. 524, punto 4.

42 Sulla responsabilitaÁ extracontrat-
tuale degli Stati membri in relazione a di-
sposizioni non direttamente applicabili di
direttive non attuate, si veda la sentenza
della Corte di Giustizia del 14 luglio 1994
in causa C-91/92 (caso Faccini Dori), Rac-
colta, pag. 3325, punti 27, che, sulla scia
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Sotto un diverso profilo, vale osservare che l'avvio (o anche la
sola possibilitaÁ che vengano avviate) azioni per far valere siffatta
responsabilitaÁ patrimoniale degli Stati membri, in pratica puoÁ
rappresentare, per un verso, l'unico strumento di tutela dei sin-

del leading-case Francovich (sentenza del
19 novembre 1991, cause riunite C-6/90 e
C-9/90, Raccolta, pag. 5357), ha ribadito
le condizioni ricorrendo le quali puoÁ sorge-
re un obbligo risarcitorio a carico degli
Stati membri per i danni causati ai singoli
dalla mancata attuazione di una direttiva,
vale a dire l'attribuzione di diritti da parte
della direttiva, la sufficiente individuazio-
ne del contenuto di tali diritti ed il nesso
di causalitaÁ tra violazione dell'obbligo da
parte dello Stato e danno subito.

Con la nota sentenza del 5 marzo 1996,
cause riunite C-46/93 e C-48/93 (caso Bras-
serie du peÃcheur e Factortame III), Rac-
colta pag. 1131, che si riferisce peraltro al-
l'ipotesi di mancata attuazione di norme
del Trattato direttamente applicabili (art.
30 e 52), la Corte ha chiarito, tra l'altro,
che il principio del risarcibilitaÁ dei danni
arrecati ai singoli si riferisce a qualsiasi
violazione del diritto comunitario imputa-
bile ad uno Stato membro (punti 31 e
32), a prescindere dall'organo responsabi-
le (nella specie, il legislatore nazionale) ed
a prescindere dal fatto che la disposizione
violata sia o meno dotata di efficacia diret-
ta (punto 23). Questa pronuncia, inoltre,
stabilisce che condizione necessaria per po-
ter accertare tale responsabilitaÁ sia anche
una « sufficiente caratterizzazione della
violazione » del diritto comunitario com-
messa, il che implica una violazione mani-
festa e grave da parte dello Stato, da valu-
tare, tra l'altro, in considerazione del gra-
do di chiarezza e precisione della disposi-
zione violata, del grado di discrezionalitaÁ
lasciata agli Stati nell'attuarla e del carat-
tere o meno scusabile dell'eventuale errore
di diritto (punti 55 e 56). Sotto questo pro-
filo, bencheÂ il quadro normativo derivante
dall'insieme delle direttive di liberalizza-
zione e di armonizzazione delle telecomuni-
cazioni Ð una volta completato Ð circo-
scriveraÁ considerevolmente l'ambito di di-
screzionalitaÁ degli Stati membri in sede di
attuazione, tuttavia il tenore letterale di ta-
lune norme (da cui, come si eÁ visto, vanno
peraltro escluse almeno quelle che dispon-
gono l'abolizione di diritti speciali ed esclu-
sivi per la fornitura di reti e servizi) ed il
necessario e non sempre agevole coordina-
mento delle disposizioni delle diverse diret-
tive, potrebbe in taluni casi ostacolare una
lettura chiara e precisa delle stesse disposi-

zioni da attuare e consentire Ð in sede di
recepimento nazionale Ð interpretazioni
non manifestamente contrarie al testo delle
citate direttive. Qualora cioÁ si verificasse
Ð in assenza di sentenze della Corte di
Giustizia interpretative delle direttive Ð
l'accertamento di una eventuale responsa-
bilitaÁ degli Stati membri interessati potreb-
be risultare piuÁ difficoltoso sotto il profilo
della manifestatezza e gravitaÁ della viola-
zione commessa.

In tal senso, giova menzionare la senten-
za del 26 marzo 1996 in causa C-392/93 (caso
British Telecommunications appalti), Rac-
colta pag. 1654, la quale, con riferimento
ad un'ipotesi di errato recepimento di una
direttiva, pur riaffermando la giurispruden-
za Brasserie du peÃcheur e Factortame III,
ha valutato non sussistere nel caso di specie
tale responsabilitaÁ poicheÂ la violazione com-
messa non poteva dirsi neÂ grave, neÂ manife-
sta per la scarsa chiarezza della disposizione
erroneamente recepita dal Regno Unito
(punti 42-45). Da sottolineare, infine, l'im-
portante contributo apportato in tema di re-
sponsabilitaÁ extracontrattuale degli Stati
membri dalla sentenza del 8 ottobre 1996,
cause C-178/94, 179/94, C-188/94, C-189/
94 e C-190/94 (caso Dillenkofer), non ancora
pubblicata nella Raccolta, con la quale la
Corte di Giustizia, rifacendosi alla sua pre-
cedente giurisprudenza ed in particolare al-
la sentenza Francovich, qualifica come vio-
lazione di per seÂgrave e manifesta del diritto
comunitario Ð idonea a far sorgere la re-
sponsabilitaÁ degli Stati in presenza delle al-
tre condizioni sopra citate Ð « la mancanza
di qualsiasi provvedimento d'attuazione di
una direttiva per raggiungere il risultato
prescritto da quest'ultima entro il termine
a tal fine stabilito » (punto 29).

Per quanto riguarda il nostro paese, si
consideri che la Corte di Cassazione, nel-
l'ambito di un giudizio in cui era stata ri-
chiesta (ed ottenuta in primo e secondo gra-
do) la condanna dello Stato italiano al ri-
sarcimento dei danni derivanti dal mancato
recepimento della direttiva 80/987/CEE (la
stessa al centro del caso Francovich), ha
negato tale responsabilitaÁ patrimoniale del-
lo Stato, argomentando che nel nostro ordi-
namento non sarebbe configurabile un di-
ritto soggettivo del singolo all'esercizio del
potere legislativo Ð trattandosi di un pote-
re politico sottratto da qualsiasi sindacato
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goli Ð titolari di diritti in base alle norme comunitarie43 Ð di
fronte all'inadempimento degli Stati, e per un altro verso, uno
strumento utile per « elevare il tasso di effettivitaÁ del sistema » co-
munitario e garantire « una corretta attuazione del diritto comu-
nitario nell'insieme degli Stati membri »44.

Tale strumento si presenta quindi come maggiormente incisivo,
rispetto alle procedure di infrazione della Commissione ex art.
169 del Trattato, al fine di garantire la corretta attuazione delle
direttive da parte degli Stati membri. Le procedure d'infrazione,
come noto, sono lunghe ed anche quando Ð al termine della
fase amministrativa Ð giungono dinanzi alla Corte di Giustizia,
possono condurre al mero accertamento da parte di quest'ultima
dell'inadempimento dello Stato agli obblighi della direttiva e del
Trattato (oltre alla condanna al pagamento delle spese), senza
possibilitaÁ di incidere direttamente sull'ordinamento giuridico
dello Stato membro inadempiente (ad esempio, annullando le di-
sposizioni nazionali in contrasto con il diritto comunitario, inflig-
gendo sanzioni ovvero dando esecuzione forzata alla sentenza),
ma obbligando lo Stato ad adottare i provvedimenti necessari
per dare esecuzione a tale pronuncia45. La possibilitaÁ di imporre
delle sanzioni (segnatamente, il pagamento di somme forfettarie o
di penalitaÁ) eÁ ora prevista dall'art. 171 (a seguito delle modifiche
introdotte dal Trattato di Maastricht), ma solo su richiesta della
Commissione ed al termine di un'ulteriore procedura amministra-
tivo-giudiziaria che conduca all'accertamento Ð sempre da parte
della Corte di Giustizia Ð della mancata ottemperanza da parte
dello Stato ad una precedente condanna d'infrazione46.

giurisdizionale Ð neÂ sarebbe quindi possi-
bile qualificare come illecito (ai sensi del-
l'art. 2043 c.c.) dello Stato la mancata at-
tuazione di una direttiva comunitaria; cfr.
Cassazione del 11 ottobre l995, n. 10617,
in Foro it., 1996, I, 503 con nota di SCODIT-

TI, Profili di responsabilitaÁ civile per man-
cata attuazione di direttiva comunitaria: il
caso Francovich in Cassazione.

43 Ci si riferisce, in particolare, alle
ipotesi di norme, primarie o derivate (come
le direttive) che pur individuando dei dirit-
ti dei singoli, non sono dotate di efficacia
diretta (o comunque non sono invocabili
nei rapporti « orizzontali » tra singoli) e
pertanto non sono direttamente azionabili
dinanzi ai giudici nazionali.

44 Cfr. le conclusioni dell'Avvocato
Generale, Tesauro, nelle cause riunite
Brasserie du peÃcheur e Factortame III, ci-
tate, punti 26 e 27.

45 Si noti, a tal proposito, che la non
necessarietaÁ di una previa pronuncia di
inadempimento dello Stato da parte della
Corte ex art. 169, ai fini dell'accertamento

della responsabilitaÁ patrimoniale degli Sta-
ti eÁ stata chiarita da ultimo dalla sentenza
Brasserie du peÃcheur e Factortame III
(punti 91-96).

46 Da notare che, sinora la Corte di
Giustizia non ha provveduto ad esercitare
il predetto strumento di pressione finan-
ziaria sugli Stati inadempienti. In vero, la
Commissione (che a norma dell'art. 171 eÁ
tenuta a precisare l'importo delle sanzioni
chieste alla Corte di Giustizia), dopo aver
individuato nel giugno scorso taluni criteri
(i.e. gravitaÁ e durata dell'infrazione, non-
cheÂ necessaria efficacia dissuasiva della
sanzione) per dare applicazione all'art.
171 (GUCE C242 del 21 agosto 1996), ha
stabilito solo di recente il metodo di calcolo
delle penalitaÁ (97/C 63/02 in GUCE C63 del
28 febbraio 1997), basato su un importo
forfettario fisso (pari a 500 Ecu per ogni
giorno di ritardo) a cui vanno applicati
due distinti coefficienti moltiplicatori per
tener conto, rispettivamente, della gravitaÁ
(da 1 a 20) e della durata dell'infrazione
(da 1 a 3). Il risultato cosõÁ ottenuto vaÁ
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Senza voler entrare nel merito delle motivazioni addotte a fon-
damento dei predetti ricorsi di impugnazione delle direttive Ð e
ferma restando, in linea di principio, la competenza della Com-
missione ex art. 90, 3 paragrafo, del Trattato in combinazione
ad esempio con gli art. 59 e 86, ad intervenire con decisioni indi-
viduali nei confronti degli Stati membri Ð non c'eÁ dubbio che
qualora i predetti ricorsi di annullamento dovessero essere accolti
integralmente dalle Corti comunitarie, si verrebbe a determinare
una consistente riduzione dell'ambito della liberalizzazione dei
servizi e delle infrastrutture disposto dal testo integrato della Di-
rettiva Servizi.

In particolare, a livello di normativa comunitaria, verrebbe
meno (i) la liberalizzazione delle infrastrutture televisive via
cavo per la fornitura di servizi ed il diritto all'interconnessione
tra tali reti e la rete pubblica commutata (cfr. art. 1, 2 paragrafo,
direttiva 95/51), noncheÂ (ii) l'obbligo degli Stati membri di rila-
sciare licenze per sistemi di comunicazioni mobili e personali
fino ad esaurimento delle frequenze disponibili47 (cfr. art. 3-bis,
introdotto dalla direttiva 96/2), di consentire ai gestori dei pre-
detti sistemi di installare una propria infrastruttura, di usare
quelle di operatori diversi dagli attuali gestori pubblici e di inter-
connettere direttamente diversi sistemi di comunicazioni mobili
tra loro e con la rete fissa (cfr. art. 3-quater e quinquies, intro-
dotti dalla direttiva 96/2)48. Inoltre, se in ipotesi venisse accolto
interamente il ricorso della Spagna, l'intera direttiva full compe-
tition verrebbe annullata e cioÁ rappresenterebbe una grave bat-
tuta d'arresto dell'intero processo di apertura del settore delle te-
lecomunicazioni alla concorrenza, il cui completamento eÁ conside-
rato un fattore necessario ed irrinunciabile per l'innovazione e la
competitivitaÁ su scala mondiale degli stessi gestori pubblici di te-
lecomunicazioni e, piuÁ in generale, dell'industria europea di set-
tore.

Una simile evenienza, oltre a determinare una violazione degli
impegni assunti dalla ComunitaÁ Europea congiuntamente ai rela-

poi moltiplicato per un fattore invariabile
per paese, fondato sulla capacitaÁ finanzia-
ria di ciascuno Stato membro e sul numero
di voti di cui dispone al Consiglio. In pra-
tica, per l'Italia (il cui fattore invariabile
eÁ pari a 17,7), l'importo delle predette san-
zioni potrebbe variare da un minimo di
8.850 ad un massimo di 531.000 Ecu al
giorno.

47 Da notare che la Spagna ha impu-
gnato anche la norma che dispone che gli
Stati membri (tra cui tale paese) che bene-
ficiano di un periodo transitorio per la li-
beralizzazione delle infrastrutture per i si-
stemi di comunicazioni mobili e personali,

non possono concedere, in tale periodo, al-
tre licenze per questi servizi agli organismi
di telecomunicazioni nazionali o a loro con-
trollate.

48 Altre disposizioni della direttiva 96/
2 oggetto dell'impugnazione della Spagna
sono state quelle (i) che fissano le condizio-
ni ed i termini massimi per il rilascio delle
licenze relative ai servizi mobili digitali ba-
sati sulle tecnologie DCS 1800 e DECT
(art. 2, 1 e 2 paragrafo, direttiva 96/2),
(ii) che disciplinano la procedura ed i pre-
supposti in base ai quali determinati Stati
membri potrebbero beneficiare di periodi
transitori (art. 4).
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tivi Stati membri nell'ambito dell'accordo sulla liberalizzazione
dei servizi di base raggiunto il 15 febbraio 1997 in sede OMC49,
creerebbe un situazione di forte disomogeneitaÁ di condizioni nor-
mative e concorrenziali all'interno dello stesso mercato comunita-
rio, per effetto della presenza in alcuni Stati membri (ad esempio,
Regno Unito, Francia e Germania) di norme nazionali di liberaliz-
zazione di reti e servizi (avendo tali paesi giaÁ recepito nei propri
ordinamenti, in tutto o in parte, le direttive comunitarie impu-
gnate), mentre in altri Stati membri potrebbero restare in vigore
normative piuÁ restrittive. Effetti gravemente pregiudizievoli si ri-
percuoterebbero inoltre sulle alleanze strategiche50, le concentra-
zioni tra imprese e, in genere, gli ingenti investimenti, anche di
tipo infrastrutturale, effettuati o programmati dalle imprese, in
vista della completa apertura dei mercati nazionali all'interno del-
l'Unione a partire dal 1998.

3. LA LIBERALIZZAZIONE DEI SERVIZI E DELLE RETI: IL REGIME

AUTORIZZATORIO.

3.1. La questione fondamentale della liberalizzazione dei ser-
vizi e delle reti eÂ disciplinata dall'art. 1, 2 paragrafo, della diret-
tiva 96/19, il quale sostituisce integralmente l'art. 2 della Direttiva
Servizi. Sebbene ampliato nella sua portata, il nuovo articolo 2
riflette la struttura originaria di tale disposizione51. Troviamo

49 Tale accordo consta di (i) un Proto-
collo (il Quarto Protocollo allegato al
GATS), con allegate (ii) 55 schede recanti
gli impegni specifici e vincolanti di apertu-
ra dei rispettivi mercati nazionali delle te-
lecomunicazioni di base assunti da 69 paesi
(la ComunitaÁ Europea e gli Stati membri
hanno presentato un impegno congiunto)
e (iii) 9 deroghe alla clausola della nazione
piuÁ favorita. Il Protocollo dovraÁ essere ac-
cettato entro il 30 novembre 1997 ed entre-
raÁ in vigore il 1o gennaio 1998. EÁ stato cal-
colato che i paesi che hanno preso parte al-
l'accordo rappresentano tra l'80 ed il 90%
del volume mondiale del commercio dei
servizi di telecomunicazioni. Esso rappre-
senta quindi un significativo passo verso
la creazione di un mercato globale per le te-
lecomunicazioni. Cfr. anche Financial Ti-
mes, del 12 e 17 febbraio 1997.

50 Tra esse, di particolare rilievo eÁ stata
la duplice alleanza strategica di France Tele-
com e Deutsche Telecom in Atlas e di que-
st'ultima in GlobalOne unitamente a Sprint:
entrambe le operazioni, nel luglio 1996, sono
state esentate temporaneamente dalla Com-
missione ex art. 85, 3 paragrafo, del Tratta-

to (GUCE L 239 del 19 settembre 1996). Tra
le condizioni che hanno reso possibile il rila-
scio delle predette esenzioni, si sottolineano
gli impegni assunti dai governi francese e te-
desco di rispettare le scadenze della libera-
lizzazione delle infrastrutture (alternative
e pubbliche) e della telefonia vocale, fissate
nella direttiva 96/19. In particolare, en-
trambe le decisioni (art. 1) hanno fatto de-
correre le esenzioni concesse dalla Commis-
sione dalla data di efficacia, sia in Francia
che in Germania, di due o piuÁ licenze per
l'installazione e l'uso delle infrastrutture al-
ternative. Essendo state concesse queste li-
cenze nei mesi di ottobre e novembre 1996
in entrambe i paesi dette esenzioni sono di-
venute efficaci a partire dal 1o dicembre
1996 (GUCE C47 del 15 febbraio 1997).

51 L'originario art. 2 della Direttiva
Servizi prevedeva, nell'ordine, l'abolizione
dei diritti speciali ed esclusivi per la forni-
tura dei servizi (tranne la telefonia di base)
e l'obbligo degli Stati membri di garantire il
diritto di fornire detti servizi (1 paragrafo),
la facoltaÁ degli Stati membri di condiziona-
re la fornitura dei servizi ad autorizzazioni
o dichiarazioni volte al rispetto di esigenze
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cosõÁ, dapprima, l'abolizione dei diritti esclusivi e speciali per la
prestazione di servizi di telecomunicazioni52 e per l'installazione
e gestione delle relative reti53 54.

Viene quindi enunciato, in termini di principio generale, il di-
ritto, o meglio la libertaÁ degli operatori di prestare i servizi di te-
lecomunicazioni rientranti nell'ambito di applicazione della diret-
tiva, noncheÂ di installare e fornire reti di telecomunicazioni, sta-
bilendo il correlativo obbligo degli Stati membri di garantire l'e-
sercizio di tale diritto/libertaÁ (cfr. art. 2, 2 paragrafo).

EÁ stata cosõÁ eliminata, come dinanzi osservato55, la deroga di
natura eccezionale e temporanea, inizialmente accordata alla for-
nitura della telefonia vocale, ai sensi dell'art. 90, 2 paragrafo, del
Trattato56. Da notare peraltro che la definizione relativa alla te-
lefonia vocale, che sin dall'adozione della Direttiva Servizi nel
1990 ha segnato lo spartiacque tra servizi in voce liberalizzati e
non, eÁ destinata a conservare un notevole rilievo anche successi-
vamente alla piena applicazione della direttiva 96/19, specie sotto
il profilo autorizzatorio. Infatti, come si vedraÁ oltre, l'art. 2, 3 pa-
ragrafo del testo consolidato della Direttiva Servizi, dispone che
per la fornitura di servizi « diversi dalla telefonia vocale » pos-
sano essere previste dagli Stati membri solo delle procedure di
autorizzazione generale o di dichiarazione, mentre lo svolgimento
di servizi qualificabili come telefonia vocale potraÁ essere assogget-
tato anche a licenze individuali.

fondamentali ed in ogni caso basate su cri-
teri oggettivi trasparenti e non discrimina-
tori, richiedendo provvedimenti motivati
per gli eventuali dinieghi e adeguate proce-
dure di ricorso (2 paragrafo).

52 La definizione di servizio di teleco-
municazione contenuta nel testo consolida-
to della Direttiva Servizi eÁ assai ampia
comprendendo « i servizi che consistono to-
talmente o parzialmente nella trasmissione
e/o nell'instradamento di segnali su una re-
te di telecomunicazioni ».

53 La definizione di rete di telecomuni-
cazioni eÁ stata aggiunta dalla direttiva 96/
19, in funzione della liberalizzazione delle
infrastrutture alternative a partire dal 1
luglio 1996. Essa eÁ la seguente: « le appa-
recchiature di trasmissione e, se del caso,
le apparecchiature di commutazione e altre
risorse che permettono la trasmissione di
segnali tra punti terminali definiti median-
te filo, radio, mezzi ottici o altri mezzi elet-
tromagnetici ».

54 La definizione di diritti speciali ed
esclusivi, come noto, eÁ stata modificata
dall'art. 2 della direttiva 94/46, a seguito
della sentenza della Corte di Giustizia del

17 novembre 1992, cit., con la quale la Di-
rettiva Servizi era stata annullata nella
parte in cui si riferiva ai diritti speciali.
Tale definizione (che attualmente figura
nell'art. 1, 1 paragrafo, testo consolidato
della Direttiva Servizi) eÁ stata recentemen-
te interpretata da parte della Corte di Giu-
stizia, nella sentenza del 12 dicembre 1996,
cit., resa in sede di rinvio pregiudiziale ex
art. 177 del Trattato. In essa si legge che ta-
li diritti « ... devono essere intesi in genera-
le come i diritti concessi dalle autoritaÁ di
uno Stato membro a un'impresa o a un nu-
mero limitato di imprese, in base a criteri
che non sono obiettivi, proporzionati e
non discriminatori, e che influiscono so-
stanzialmente sulla capacitaÁ delle altre im-
prese di installare o di gestire reti di teleco-
municazioni o di fornire servizi di teleco-
municazioni nello stesso territorio, in
condizioni sostanzialmente equivalenti »
(punto 34).

55 Cfr. sopra paragrafo n. 2 del testo e
note 28-29.

56 Cfr. considerando nn. 4 e 7 della di-
rettiva 96/19.
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Parallelamente alla telefonia vocale, eÁ stata ricompresa nell'al-
veo della liberalizzazione anche l'infrastruttura di rete, a cui
come si eÁ detto, la Direttiva Servizi, non aveva fatto alcun riferi-
mento esplicito e la cui liberalizzazione, viceversa, eÁ stata ritenuta
come condizione necessaria per consentire lo sviluppo di un'effet-
tiva concorrenza nel mercato della telefonia vocale57.

Del resto, ad una progressiva erosione dei diritti speciali ed
esclusivi disposti dai diritti nazionali si era assistito giaÁ nei prece-
denti interventi « normativi » della Commissione che avevano mo-
dificato la Direttiva Servizi, liberalizzando (i) talvolta determinati
servizi (in precedenza esclusi) e le correlative infrastrutture di
rete necessarie alla loro fornitura, come nel caso dei servizi via
satellite, delle reti di stazioni terrestri per collegamenti via satel-
lite e della fornitura di capacitaÁ trasmissiva nel segmento spaziale
disposto dalla direttiva 94/46, noncheÂ nel caso dei servizi mobili
e personali e delle relative infrastrutture (cfr. art. 3-quater, intro-
dotto nel testo consolidato della Direttiva Servizi dalla direttiva
96/2) ovvero (ii) soltanto determinate infrastrutture alternative,
come nel caso delle reti TV via cavo (direttiva 95/51)58.

A fronte del principio generale della liberalizzazione, la diret-
tiva 96/19 dispone solo delle scadenze temporali (fatti salvi gli
eventuali periodi transitori per alcuni Stati membri di cui si eÁ
giaÁ detto): da un lato, quella del 1o gennaio 1998 per la libera of-
ferta della telefonia vocale, noncheÂ per l'installazione e la forni-
tura delle relative reti pubbliche di telecomunicazioni, « fatto
salvo il disposto dell'art. 3-quater e 4, terzo comma » del testo
consolidato della Direttiva Servizi59; dall'altro, quella del 1o luglio

57 La necessitaÁ che la liberalizzazione
della telefonia vocale (giaÁ decisa dal Consi-
glio nel luglio 1993) fosse accompagnata
anche dalla liberalizzazione dell'infra-
struttura eÁ stata dapprima evidenziata dal-
la Commissione nel Libro Verde sulle in-
frastrutture di telecomunicazioni 1994 e
1995 (I e II parte), noncheÂ nella Comunica-
zione della Commissione che dava conto
delle consultazioni seguite a tale Libro Ver-
de 3 maggio 1995 (COM(95)158 def.) ed eÁ
stata quindi riconosciuta dal Consiglio del
22 dicembre 1994; vedi sopra nota 9. Il
preambolo della direttiva 96/19 da ampio
spazio alla stretta connessione, in termini
economici e concorrenziali, esistente tra
la liberalizzazione del telefonia vocale e
quella delle infrastrutture. In particolare,
nel considerando n. 6 si osserva che il man-
tenimento di diritti speciali o esclusivi sulle
infrastrutture di base nei rispettivi paesi
da parte degli organismi di telecomunica-
zioni consente loro di mantenere, in tali
ambiti territoriali, una posizione dominan-

te impedendo ai nuovi concorrenti di en-
trare sul mercato della telefonia vocale,
compresa la prestazione di servizi tran-
sfrontalieri. Inoltre, il considerando n. 7
sottolinea l'aspetto del conflitto di interessi
nel quale gli organismi di telecomunicazio-
ni verrebbero a trovarsi, ove si trovassero
ad ricoprire il duplice ruolo di concorrente
nella telefonia vocale e di monopolista della
« materia prima indispensabile », vale a di-
re la capacitaÁ trasmissiva fornita dall'in-
frastruttura.

58 Come noto infatti, la direttiva 95/51
del 18 ottobre 1995, cit., ha disposto che a
partire dal 1 gennaio 1996, gli Stati membri
eliminino le restrizioni esistenti per la forni-
tura e l'utilizzazione di capacitaÁ di trasmis-
sione di reti televisive via cavo per la fornitu-
ra di tutti i servizi giaÁ aperti alla concorren-
za, garantendo anche l'interconnessione di
tali reti tra loro in forma diretta, noncheÂ l'in-
terconnessione di queste con la rete pubblica
e con le relative linee affittate.

59 A tal proposito si noti che il Gover-
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1996 per la fornitura dei servizi (tranne la telefonia vocale) tra-
mite reti ed altre infrastrutture (i) da installarsi da parte dello
stesso operatore dei servizi o da terzi, (ii) giaÁ a loro disposizione,
ovvero (iii) condivise con altri operatori60.

La liberalizzazione delle reti alternative implica, naturalmente,
la necessitaÁ di una attenta applicazione delle regole comunitarie
e nazionali di concorrenza da parte delle autoritaÁ antitrust, comu-
nitaria e nazionali. Queste, nei limiti delle rispettive competenze,
da stabilirsi in base ai regolamenti comunitari e alle disposizioni
nazionali, noncheÂ in base ai criteri che presiedono all'applica-
zione decentrata delle regole di concorrenza61, dovranno, per
un verso, vietare e sanzionare eventuali accordi collusivi tra i pos-
sessori o gestori di infrastrutture alternative (e non), e per un al-
tro verso, impedire che tramite accordi per l'utilizzazione o l'ac-
quisto di tali infrastrutture si realizzi la creazione o il rafforza-
mento di posizioni dominanti, valutando sia le dimensioni delle
reti a disposizione degli ex-monopolisti, sia le possibilitaÁ legate
ad un uso integrato (a costi accettabili) di diverse tecnologie tra-
smissive, tra cui quelle mobili e satellitari.

no tedesco ha provveduto a rilasciare le
prime tre autorizzazioni (a Vebacom, Colt
Telecom e Net Cologne) che consentono la
fornitura di telefonia vocale, su scala na-
zionale ovvero regionale, a partire dal
1998. Gli stessi operatori, lo scorso mese
di ottobre, erano giaÁ stati autorizzati ad in-
stallare e gestire infrastrutture di teleco-
municazioni per la fornitura di servizi di-
versi dalla telefonia vocale; cfr. Telecom
Markets, January 16, 1997, pag. 3.

60 Cfr. considerando nn. 7 e 26 della
direttiva 96/19. Peraltro, si consideri che
le reti alternative vanno considerate come
reti pubbliche commutate qualora vengano
trasformate in reti commutate in grado di
fornire servizi vocali a tutti gli abbonati in-
teressati e siano interconnesse alla rete te-
lefonica pubblica commutata degli organi-
smi di telecomunicazione. I relativi punti
terminali andrebbero allora considerati
come punti terminali di reti pubbliche com-
mutate ed i servizi vocali forniti al pubblico
da o verso tali punti terminali costituireb-
bero veri e propri servizi di telefonia voca-
le. Sotto un diverso profilo, si noti che, co-
me si eÁ visto (cfr. nota 40), la direttiva non
condiziona la liberalizzazione delle reti al-
ternative alla preventiva approvazione da
parte degli Stati membri di norme ad
hoc, ad esempio, per l'autorizzazione al-
l'installazione o all'esercizio delle stesse.
La direttiva si limita invece ad indicare
che entro il 1o luglio 1996 gli Stati membri
avrebbero dovuto notificare alla Commis-
sione le misure adottate al riguardo, men-

tre la fissazione di un regime autorizzato-
rio rimaneva una mera facoltaÁ degli Stati
membri. Queste caratteristiche della nor-
ma che ha liberalizzato le infrastrutture al-
ternative favoriscono una sua interpreta-
zione in termini di « efficacia diretta », spe-
cie sotto il profilo della incondizionatezza
della norma stessa. Sul punto, si vedano:
la risposta data dal Commissario per la
concorrenza, Van Miert, ad una interroga-
zione fatta al Parlamento europeo (n.
3424/96) circa la liceitaÁ di accordi relativi
l'uso di infrastrutture alternative in man-
canza di norme nazionali di recepimento
della direttiva 96/19; la Segnalazione sulla
riforma del settore delle telecomunicazio-
ni, dell'AutoritaÁ Garante della Concorren-
za e del Mercato, in bollettino n. 34-35 del
16 settembre 1996, punto 2; anche, C. HO-

CEPIED, DGIV Competition Policy Newslet-
ter, Vol. 2, 1996, pag. 17.

Considerazioni analoghe possono essere
svolte in relazione alla liberalizzazione Ð
sin dal 15 febbraio 1996, data di entrata
in vigore della direttiva 96/2 Ð dell'instal-
lazione e dell'uso delle infrastrutture pro-
prie o di terzi per la fornitura dei servizi
mobili.

61 Cfr. a tal riguardo la Bozza di Co-
municazione sull'applicazione decentrata
dell'art. 85 e 86 del Trattato da parte delle
autoritaÁ antitrust nazionali (GUCE C262
del 10 settembre 1996), peraltro, tuttora
in corso di discussione tra la Commissione
e i rappresentanti degli Stati membri.
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3.2. Il terzo paragrafo dell'art. 2 del testo consolidato della
Direttiva Servizi, inoltre, tratteggia i caratteri principali del re-
gime giuridico che gli Stati membri potranno adottare in luogo
dei precedenti diritti speciali ed esclusivi. La preoccupazione
che traspare da tale disposizione eÁ che la liberalizzazione non
venga di fatto frustrata da discipline nazionali eccessivamente re-
strittive ovvero inique relativamente alla abilitazione degli opera-
tori alla fornitura di reti e servizi.

Vengono cosõÁ previste tre categorie di atti, le prime due di tipo
autorizzatorio (autorizzazioni generali e licenze individuali), la
terza, consistente in atti di tipo unilaterale (semplici dichiara-
zioni), in qualche modo assimilabili a mere denunce di inizio del-
l'attivitaÁ.

Tali categorie, peraltro, dovranno essere finalizzate, in linea di
principio, a garantire Ð in stretta applicazione del principio di
proporzionalitaÁ62 Ð il rispetto delle pertinenti esigenze fonda-
mentali ma anche di altre esigenze d'interesse pubblico, e le con-
dizioni a cui potraÁ essere subordinato il loro rilascio dovranno es-
sere obiettive, non discriminatorie e trasparenti. Eventuali dinie-
ghi di autorizzazioni o licenze da parte delle autoritaÁ di regola-
mentazione nazionali, dovranno essere motivati e dovranno essere
previsti strumenti giuridici per opporsi ad essi63.

La direttiva, inoltre, sempre in applicazione del principio di
proporzionalitaÁ, per un verso, limita l'ambito nel quale gli Stati
membri possono prevedere il rilascio di licenze individuali alla
fornitura della telefonia vocale, noncheÂ all'installazione e forni-
tura di reti pubbliche e di reti facenti uso di radiofrequenze64,

62 Il principio di proporzionalitaÁ Ð
sebbene espressione di una norma non
scritta Ð rappresenta, secondo la costante
giurisprudenza della Corte di Giustizia,
uno dei princõÁpi fondamentali del diritto
comunitario. Esso permette di verificare
la legittimitaÁ di una certa disposizione (sia
di diritto comunitario derivato, sia di dirit-
to nazionale attuativa del diritto comunita-
rio) in relazione alla sua necessitaÁ o idonei-
taÁ al perseguimento di determinati obiet-
tivi; cfr., ad esempio, con riferimento a
misure adottate da Stati membri, le senten-
ze della Corte di Giustizia del 28 ottobre
1975, 36/75 (caso Rutili), Raccolta, 1219;
del 14 luglio 1983, 174/82 (caso Sandoz),
Raccolta, 2445; del 10 luglio 1990, C-326/
88 (caso Hansen e a.), Raccolta, 2930. In
dottrina, cfr. TESAURO, op. cit., pag. 86;
G. DE BUÁ RCA, EC Law, text, cases, and me-
terials, 1995, pag. 339 e segg. Un'enuncia-
zione di tale principio Ð seppure nel diver-
so ambito dei criteri di riparto di compe-

tenza tra ComunitaÁ e Stati membri Ð eÁ
ora prevista nel terzo paragrafo dell'art.
3 B del Trattato.

63 La disciplina completa sulle modali-
taÁ di rilascio e le condizioni a cui in concreto
potranno essere subordinate le varie tipolo-
gie di autorizzazioni costituiscono l'oggetto
della citata direttiva di armonizzazione 97/
13/CE recante una disciplina comune in
materia di autorizzazioni generali e di licen-
ze individuali nel settore dei servizi di tele-
comunicazioni approvata il 6 marzo scorso
ma non ancora pubblicata: cfr. nota 12.

64 La possibilitaÁ di rilasciare licenze
individuali in questi casi (oltrecheÂ per il
perseguimento di determinati scopi) eÁ stata
ribadita dall'art. 7 (sulle licenze individua-
li) della proposta di direttiva su autorizza-
zioni e licenze, nella versione su cui il Con-
siglio ha adottato una posizione comune il 9
dicembre 1996. Quindi, in linea di princi-
pio, gli Stati membri dovranno modificare
le rispettive discipline interne ove esse ri-
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per un altro, chiarisce che non possa essere imposto il rilascio di
autorizzazioni ove una semplice dichiarazione sia sufficiente a ga-
rantire il rispetto di esigenze fondamentali65. In generale, eÁ stabi-
lito in capo agli Stati membri l'obbligo di comunicare alla Com-
missione le condizioni e procedure previste a livello nazionale
per le autorizzazioni e dichiarazioni entro i termini fissati dalle
singole direttive di liberalizzazione in relazione ai diversi servizi
ed infrastrutture (94/46, 95/51 e 96/2)66, noncheÂ le eventuali mo-
difiche ad esse apportate.

Alle condizioni a cui puoÁ essere subordinata la fornitura della
telefonia vocale e delle reti pubbliche, eÁ dedicata una disciplina
particolare e parzialmente differenziata che impone agli Stati
membri di comunicare Ð in via preventiva Ð alla Commissione
entro il 1o gennaio 1997 le procedure per il rilascio delle autoriz-
zazioni o dichiarazioni (cfr. art. 3 del testo consolidato); queste,
una volta approvate ma prima di essere applicate, dovranno es-
sere pubblicate dagli Stati membri entro il 1o luglio 1997, consen-
tendo alla Commissione di effettuare un'ulteriore verifica circa
la loro compatibilitaÁ con il diritto comunitario67.

Al fine di garantire la fornitura del servizio universale (di cui
come si vedraÁ oltre, telefonia vocale e reti pubbliche costituiscono
l'essenza) ma anche di eventuali prestazioni supplementari consi-
derate di interesse economico generale a livello nazionale, gli Stati
membri Ð tramite delle regolamentazioni commerciali Ð po-
tranno subordinare il rilascio delle autorizzazioni68 ai fornitori
di reti pubbliche e/o di telefonia vocale ad obblighi volti ad assi-
curare agli utenti determinate condizioni di permanenza, disponi-
bilitaÁ e qualitaÁ dei servizi. Inoltre, le autorizzazioni potranno
eventualmente essere condizionate anche ad obblighi di finanzia-
mento del servizio universale, in base a criteri di oggettivitaÁ, tra-
sparenza, non discriminazione ed al principio di proporzionalitaÁ
(cfr. oltre paragrafo n. 5). Tutte queste condizioni potranno costi-
tuire l'oggetto di capitolati d'oneri di servizio pubblico69. Tra gli

chiedano delle autorizzazioni individuali
per la fornitura di servizi e reti liberalizza-
ti diversi da quelli testeÂ indicati. Per quan-
to riguarda l'Italia, cioÁ potrebbe compor-
tare la modifica del decreto legislativo n.
103/1995 e del regolamento attuativo.

65 Cfr. considerando n. 10 della diret-
tiva 96/19.

66 Tutte le citate direttive stabiliscono,
in via generale, un periodo di nove mesi en-
tro cui gli Stati membri devono comunicare
le informazioni relative alle misure adotta-
te per dare loro attuazione. L'art. 2 della
direttiva 96/19, oltre a fissare tale periodo
(con scadenza l'11 gennaio 1997), chiarisce
espressamente che restano invariati i pe-

riodi (tutti scaduti) indicati, rispettivamen-
te dalle altre direttive.

67 Questa disposizione va' ad aggiun-
gersi agli obblighi di pubblicitaÁ imposti agli
Stati membri dal 3 paragrafo dellart. 6 del
testo consolidato della Direttiva Servizi,
relativo ai canoni eventualmente imposti
ai fornitori dei servizi nell'ambito di proce-
dure di autorizzazione.

68 Queste, come si eÁ detto, potranno
assumere le forme di licenze individuali in
quanto riferite ai fornitori di reti pubbli-
che e/o di telefonia vocale.

69 Si noti a tal riguardo che la diretti-
va 96/19, con riferimento ai servizi di tra-
smissione dati a commutazione di pacchet-
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oneri che potranno essere presenti nei predetti capitolati, in
quanto parte del servizio universale, figura anche l'obbligo di ga-
rantire l'accesso alle informazioni sugli abbonati dei singoli opera-
tori da parte della generalitaÁ degli utenti70. La direttiva impone
un particolare obbligo di separazione contabile per le attivitaÁ di
telecomunicazioni alle imprese che, godendo di diritti speciali ed
esclusivi in altri settori (ad esempio, dell'energia, dei trasporti),
a seguito della liberalizzazione, iniziano ad operare nei mercati
della telefonia vocale ovvero delle reti pubbliche di telecomunica-
zioni. Tale obbligo, al cui rispetto potranno essere condizionate le
autorizzazioni per operare nei predetti mercati, ha la finalitaÁ di
evitare possibili sussidi incrociati tra attivitaÁ ancora sottratte
alla concorrenza ed attivitaÁ liberalizzate e scatta non appena il
fatturato raggiunto dall'impresa nel settore delle telecomunica-
zioni diventi significativo raggiungendo la soglia di 50 milioni di
Ecu71.

Da notare che, ai sensi dell'art. 3-bis del testo consolidato della
Direttiva Servizi, anche in relazione al rilascio delle autorizza-
zioni per l'esercizio di sistemi e servizi di comunicazioni mobili
al pubblico gli Stati membri potranno imporre alle imprese oneri
di servizio pubblico sotto forma di regolamentazioni commerciali,
qualora giustificate per garantire il conseguimento di obiettivi di
interesse economico generale, quali la copertura geografica o l'at-
tuazione di norme su scala comunitaria, adottando le misure
meno restrittive della concorrenza72.

Infine, occorre sottolineare che, in generale, il potere degli Stati
membri di limitare il numero delle autorizzazioni da rilasciare
agli operatori anche in relazione alla fornitura di telefonia vocale,
di reti pubbliche di telecomunicazioni noncheÂ di sistemi e servizi
di comunicazioni mobili, viene circoscritto esclusivamente alle
ipotesi in cui cioÁ sia imposto, in base al principio di proporziona-
litaÁ, dal rispetto di esigenze fondamentali ovvero dalla limitatezza
dello spettro delle frequenze73.

to o di circuito, dispone invece l'aboli-
zione dei capitolati d'oneri di servizio
pubblico (la cui imposizione era stata ori-
ginariamente prevista dall'art. 3 della Di-
rettiva Servizi) avendo la Commissione
accertato che, nonostante la maggior par-
te degli Stati membri non abbia previsto
tali capitolati, cioÁ non sia stato di ostacolo
al raggiungimento degli obiettivi di interes-
se pubblico (cfr. considerando n. 10 e Co-
municazione della Commissione al Parla-
mento europeo e al Consiglio sulla situa-
zione attuale di attuazione della direttiva
90/388, GUCE C 275 del 20.10.1995, pun-
to III.d).

70 Cfr. considerando n. 18 della diret-
tiva 96/19.

71 Cfr. anche art. 8, 1 paragrafo,
del progetto di direttiva sull'interconnes-
sione.

72 Cfr. considerando nn. 14 e 18, di-
rettiva 96/2. Da notare che, attualmente,
i servizi mobili non fanno parte del ser-
vizio universale; cfr. oltre nel testo, pun-
to 5.

73 Cfr. art. 3, 4 paragrafo, e art. 3-bis,
3 paragrafo, del testo consolidato della Di-
rettiva Servizi, noncheÂ il considerando n.
14 della direttiva 96/2 ed il considerando
n. 10 direttiva 96/19.
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4. INTERCONNESSIONE E REGOLE DI CONCORRENZA.

Uno degli aspetti piuÁ delicati della fase avanzata del processo di
liberalizzazione in atto eÁ rappresentato dall'interconnessione delle
reti fisse e mobili e dall'interoperabilitaÁ dei servizi, entrambi ne-
cessari per consentire lo sviluppo della concorrenza tra infra-
strutture diverse, evitando nel contempo che gli utenti finali ven-
gano a trovarsi di fronte ad un labirinto di reti tra loro non comu-
nicanti e quindi a un'offerta di servizi (soprattutto telefonici) do-
tati di una funzionalitaÁ limitata, in quanto non in grado di mettere
in contatto tutti i soggetti che dispongono degli stessi servizi, an-
corcheÂ forniti da operatori diversi74.

Con riferimento al quadro normativo comunitario, occorre os-
servare che in mancanza di norme tendenti a liberalizzare le in-
frastrutture, l'attenzione della Commissione e del Consiglio si
era concentrata sulle condizioni d'accesso alle reti pubbliche ed
alle relative linee affittate da parte dei fornitori privati dei servizi
giaÁ liberalizzati, disponendo Ð specie tramite le direttive ONP
Ð che tali condizioni fossero rese pubbliche, oltre ad essere ogget-
tive e non discriminatorie e che eventuali limitazioni all'accesso
alle reti pubbliche e all'uso di linee affittate fossero basate unica-
mente sulle esigenze fondamentali previste dalle direttive stesse75.

74 Il problema dell'interconnessione si
caratterizza per il fatto che le imprese le cui
reti dovrebbero essere interconnesse si tro-
vano in posizioni fortemente differenziate,
principalmente in ragione del considerevole
divario esistente in relazione all'estensione
delle rispettive reti (specie in ambito locale,
nel c.d. « local loop », dove la duplicazione
di infrastrutture fisse, oltre ad avere costi
elevatissimi, puoÁ essere di fatto inattuabile)
ed al numero di utenti serviti. Normalmen-
te, infatti, si trovano di fronte, da un lato,
l'ex-monopolista (che in quanto tale detiene
una rete vasta e sviluppata capillarmente
sul territorio) e, dall'altro, un nuovo opera-
tore (dotato di una rete ridotta o comunque
assai incompleta, specie localmente) inten-
zionato ad ottenere l'interconnessione allo
scopo dichiarato di fare concorrenza all'in-
cumbent. In tale situazione, se eÁ vero che, in
linea di principio, il primo operatore po-
trebbe essere anch'esso interessato a com-
pletare la funzionalitaÁ della propria rete
collegandola a quella del secondo operato-
re, eÁ indubbio che quest'ultimo si trova in
una posizione debole avendo molto piuÁ da
guadagnare dall'interconnessione rispetto
all'incumbent. La differente posizione delle
parti puoÁ facilmente riflettersi, positiva-
mente o negativamente, sulla loro reale in-
tenzione di raggiungere un accordo sull'in-

terconnessione ovvero sul contenuto delle
condizioni tecniche ma soprattutto di prez-
zo, a cui subordinare l'interconnessione.
Pertanto, l'apertura dei mercati delle in-
frastrutture e dei servizi alla concorrenza
rende necessaria, specie nella sua fase ini-
ziale, la fissazione di regole idonee a garan-
tire ai nuovi entranti la possibilitaÁ di ottene-
re l'interconnessione a condizioni eque,
senza dover subire gli eventuali rifiuti degli
operatori in posizione dominante, stabilen-
do altresõÁ procedure atte a superare gli
eventuali contrasti tra le parti nel corso
dei negoziati.

75 Cfr. art. 4, 1 e 2 paragrafo, versione
originaria della Direttiva Servizi; art. 1 e 3,
direttiva 90/387 del 28 giugno 1990 relativa
alla fornitura di una rete aperta di tele-
comunicazioni (direttiva-quadro ONP);
art. 6, 1 paragrafo, 1 periodo, direttiva
del Consiglio 92/44/CEE del 5 giugno
1992 sull'applicazione della fornitura di
una rete aperta (ONP) alle linee affittate.
Da notare che il 1 paragrafo, dell'art. 4,
citato, eÁ stato sostituito dalla direttiva
96/19, limitando l'obbligo di permanenza
delle predette condizioni d'accesso alle re-
ti pubbliche fino a quando saranno man-
tenuti diritti speciali ed esclusivi sulle reti
pubbliche.
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In tale contesto, ci si poneva piuttosto il problema, da un lato,
di eliminare qualsiasi restrizione relativamente al collegamento
delle linee affittate tra loro e con la rete pubblica di telecomunica-
zioni76, dall'altro quello di garantire l'interconnessione alla rete
telefonica pubblica fissa da parte di gestori di reti pubbliche fisse
in altri Stati membri ovvero da parte di gestori di reti e servizi
pubblici di telefonia mobile (anche nello stesso Stato membro) al
fine di consentire servizi di telefonia vocale su scala comunita-
ria77.

La progressiva adozione di norme di liberalizzazione dell'instal-
lazione e la gestione di infrastrutture per la fornitura di servizi
di telecomunicazione ha quindi reso necessaria l'introduzione Ð
nell'ambito delle stesse direttive della Commissione che hanno mo-
dificato la Direttiva Servizi Ð anche di norme che sancissero il
diritto di interconnettere tali infrastrutture tra loro e con la
rete pubblica al fine di consentire ai nuovi operatori di concorrere
(tra loro, ma soprattutto) con gli ex monopolisti. Ci si riferisce,
segnatamente, all'art. 1 della direttiva 95/5178, all'art. 1 della di-
rettiva 96/2 il quale ha introdotto l'art. 3-quinquies nel testo con-
solidato della Direttiva Servizi79 e, da ultimo, all'art. 1, 6 para-
grafo, della direttiva 96/19 che ha introdotto l'art. 4-bis nel pre-
detto testo consolidato.

In particolare, questa disposizione ha lo scopo di evitare che,
specie nella fase iniziale di operativitaÁ della liberalizzazione totale
del settore80, lo sviluppo della concorrenza venga di fatto impe-
dito da comportamenti ostruzionistici o discriminatori da parte

76 Sul punto si veda anche la Risolu-
zione del Consiglio del 7 febbraio 1994.
Cfr. art. 6, 1 paragrafo, 2 periodo, diretti-
va 92/44/CEE.

77 Cfr. direttiva 95/62/CE (ONP tele-
fonia vocale), considerando n. 25 ed art.
11, 1 paragrafo. Vale ricordare che il trat-
tato sull'Unione Europea di Maastricht ha
fissato l'importante obiettivo della creazio-
ne di reti transeuropee; a tal fine, recita
l'art. 129B (introdotto nel Trattato CE),
« nel quadro di un sistema di mercati aperti
alla concorrenza, l'azione della ComunitaÁ
mira a favorire l'interconnessione e l'inte-
roperabilitaÁ delle reti nazionali, noncheÁ
l'accesso a tali reti ».

78 Tale disposizione ha inserito un ca-
poverso nell'art. 4 del testo consolidato
della Direttiva Servizi ed ha previsto, a
partire dal 1o gennaio 1996, il diritto dei
gestori di reti TV via cavo di interconnette-
re le stesse sia direttamente tra loro sia con
le reti pubbliche di telecomunicazioni, in
particolare, con le relative linee affittate.

79 Questa disposizione prevede il dirit-

to di interconnettere direttamente le diver-
se infrastrutture e sistemi di comunicazioni
mobili e personali, ovvero queste ultime
con le reti fisse, stabilendo in particolare
il diritto dei gestori dei sistemi di comuni-
cazioni mobili per il pubblico di collegare
il proprio sistema alla rete pubblica di tele-
comunicazioni.

80 Da notare che lo stesso art. 4-bis, 5
paragrafo, predetermina la vigenza inizia-
le delle disposizioni in esso contenute in
cinque anni a partire dalla effettiva libera-
lizzazione della telefonia vocale. A tal ri-
guardo, si puoÁ osservare come la Commis-
sione non abbia fissato un termine comune
per tutti gli Stati membri, facendo piutto-
sto decorrere il quinquennio dall'instau-
rarsi di un contesto di liberalizzazione ef-
fettiva nei singoli ambiti nazionali. In tal
modo, si terraÁ conto, oltre che dei periodi
transitori suppletivi concessi dalla Com-
missione a taluni Stati con reti piuÁ piccole
o meno sviluppate, anche degli eventuali
ritardi degli Stati membri nell'attuare la
direttiva 96/19.
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degli operatori giaÁ titolari di diritti speciali ed esclusivi. CosõÁ,
l'art. 4-bis, dopo aver rinviato ad una piuÁ completa regolamenta-
zione dell'interconnessione da parte di norme di armonizzazione
ONP (ancora in corso di approvazione)81 Ð impone agli Stati
membri di disporre che gli ex gestori pubblici di reti commutate
e telefonia vocale garantiscano l'interconnessione agli altri opera-
tori che saranno autorizzati ad installare o fornire tali reti e ser-
vizi82. L'interconnessione si presenta, infatti, come una condi-
zione imprescindibile all'ingresso nel mercato di nuovi operatori
di telefonia vocale e di reti pubbliche Ð e quindi per l'effettivo
superamento dei diritti speciali ed esclusivi su di essi83 Ð in
quanto, come si eÁ visto, consente a tali operatori di far comuni-
care i propri clienti con i clienti di altri operatori ovvero di farli
accedere ai servizi offerti anche da altri84.

81 La proposta di direttiva sull'inter-
connessione ed il servizio universale ogget-
to della posizione comune del Consiglio del
18 giugno 1996 (cfr. sopra nota 12), ha una
portata piuÁ ampia e complessa che non eÁ
possibile analizzare in questa sede, anche
percheÂ non definitivamente approvata. Es-
sa mira a dettare un quadro normativo sta-
bile che, in un contesto di piena liberalizza-
zione, tramite anche le autoritaÁ nazionali
di regolamentazione, garantisca condizioni
efficaci di interconnessione, accesso ed in-
teroperabilitaÁ favorendo cosõÁ lo sviluppo
di reti e servizi su scala comunitaria e nel
contempo limitando, di fatto, gli spazi en-
tro i quali dominanti potrebbero dare luo-
go a comportamenti in contrasto con le
norme a tutela della concorrenza, la cui
applicazione rimane pur sempre possibile
(cfr. considerando n. 26).

82 Sembra opportuno chiarire che la
direttiva 96/19 afferma il diritto all'inter-
connessione solo nei confronti degli ex ge-
stori pubblici, per effetto dei limiti imposti
alla Commissione dall'art. 90, 3 paragrafo,
del Trattato che ne costituisce la base giu-
ridica. Diritti e obblighi ulteriori relativi
all'interconnessione sono stabiliti dalla
proposta di direttiva sull'interconnessio-
ne, cit.. In particolare, gli articoli 3, 2 pa-
ragrafo, e 4, 1 e 2 paragrafo, prevedono
anche specifici obblighi di concedere l'in-
terconnessione e l'accesso per gli operatori
autorizzati di reti telefoniche pubbliche fis-
se e dei relativi servizi, di linee affittate, di
reti e servizi pubblici di telefonia mobile
tra di loro ovvero a carico degli operatori
che detengono « una notevole forza di mer-
cato » (oltre il 25%). Altri specifici obblighi
per questi ultimi operatori sono previsti
negli articoli 6 e 7, tra cui l'obbligo di
non discriminare i concorrenti con riferi-

mento alle condizioni di interconnessione
(cfr. art. 6, lett. a).

83 Il fondamentale ruolo dell'intercon-
nessione ai fini dello sviluppo in senso con-
correnziale dei mercati delle reti e dei ser-
vizi eÁ testimoniato anche da recenti decisio-
ni di autoritaÁ di concorrenza relativamente
ad alleanze strategiche e concentrazioni.
CosõÁ, ad esempio, la Commissione, nel va-
lutare la possibilitaÁ di rilasciare un'esen-
zione ex art. 85, 3 paragrafo, del Trattato
in relazione all'operazione Unisource/Tele-
fonica ha richiesto alle imprese partecipan-
ti precisi impegni volti a consentire a terzi
l'interconnessione con le proprie reti a con-
dizioni non discriminatorie, prevedendo
anche l'obbligo di comunicare alla Com-
missione un progetto standard di accordo
di interconnessione (comunicazione della
Commissione ex art. 19, 3 paragrafo,
Reg. 17/62 (GUCE C 44 del 12 febbraio
1997); si vedano anche gli obblighi di inter-
connessione di Deutsche Telekom e France
TeÂleÂcom a cui la Commissione ha condi-
zionato le esenzioni rilasciate in data 17 lu-
glio 1996 in relazione alle operazioni Atlas e
Phoenix/GlobalOne, cit. Si considerino
inoltre gli impegni assunti da Telecom Ita-
lia in sede di acquisizione di Video On Line,
di mantenere gli accordi di interconnessio-
ne conclusi da quest'ultima con altri opera-
tori ovvero di creare punti neutri di inter-
connessione con altri operatori (decisione
di non avvio dell'istruttoria dell'AutoritaÁ
garante della concorrenza e del mercato
del 19 giugno 1996, bollettino n. 25/96).

84 Si veda la definizione stessa di in-
terconnessione, introdotta dalla direttiva
96/19: « interconnessione, il collegamento
fisico e logico delle infrastrutture di teleco-
municazioni degli organismi che forniscono
reti e/o servizi di telecomunicazioni onde
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La direttiva 96/19, pertanto, impone agli Stati membri di assicu-
rare che le condizioni di interconnessione siano oggettive e traspa-
renti, ma soprattutto non discriminatorie e conformi al principio
proporzionalitaÁ, cioeÁ non ingiustificatamente onerose. Ai suddetti
fini, la direttiva stabilisce anche un pacchetto di misure minime
consistenti (i) nell'obbligo degli operatori di pubblicare entro il 1
luglio 1997 le condizioni per l'interconnessione con i componenti
funzionali di base, ivi compresi i punti di interconnessione, le inter-
facce ed i relativi prezzi85; (ii) nella possibilitaÁ per gli operatori
che ne facciano richiesta di negoziare accordi di interconnessione
per accessi speciali alla loro rete commutata o per rispondere alle
esigenze specifiche di altri operatori86. Per le ipotesi in cui le parti
non riescano a raggiungere un accordo, ritardando cosõÁ la concreta
possibilitaÁ di accesso al mercato degli operatori che chiedono l'in-
terconnessione, gli Stati sono chiamati a predisporre delle specifi-
che procedure, attivabili anche su istanza di una delle parti, idonee
a culminare con provvedimenti che stabiliscano in modo vincolante
le condizioni tecniche ed economiche di interconnessione; (iii) nel-
l'introduzione di sistemi di contabilitaÁ analitici e trasparenti che
consentano di identificare i costi associati ai singoli elementi dell'in-
terconnessione, tra cui eventualmente anche gli oneri aggiuntivi do-
vuti per il finanziamento del servizio universale87.

Occorre infine sottolineare che, come giaÁ accennato, nel nuovo
quadro normativo del settore delle telecomunicazioni, in generale,
ed in particolare con riferimento alle questioni legate all'accesso
alle infrastrutture ed all'interconnessione, un ruolo fondamentale
continueraÁ ad essere svolto dalle norme, comunitarie e nazionali,
a tutela della concorrenza. Ne eÁ un segno evidente il fatto che
la Commissione abbia sentito l'esigenza di predisporre un pro-
getto di comunicazione sull'applicazione delle norme di concor-

consentire agli utenti di un organismo di
comunicare con gli utenti dello stesso o di
un altro o di accedere ai servizi offerti da
organismi terzi ».

85 Occorre osservare che la scadenza
del 1o luglio 1997 eÁ assegnata agli Stati
membri dal nuovo art. 3-ter del testo con-
solidato della Direttiva Servizi, anche per
l'adozione di misure volte garantire ade-
guati numeri per qualsiasi servizio. L'asse-
gnazione dei numeri Ð che rappresenta
una risorsa scarsa ed essenziale per l'offer-
ta di servizi Ð dovrebbe essere effettuata
non piuÁ dai gestori pubblici, bensõÁ dall'or-
ganismo di regolamentazione secondo cri-
teri oggettivi, trasparenti, non discrimina-
tori e proporzionali, come indicato nel con-
siderando n. 11 e giaÁ disposto dall'art. 21
della direttiva 95/62 con riferimento ai pia-
ni della numerazione telefonica. La que-

stione della numerazione eÁ stata posta in ri-
lievo dall'AutoritaÁ Garante della Concor-
renza e del Mercato fra le condizioni
ritenute necessarie per uno sviluppo con-
correnziale dei servizi basati sulla tecnolo-
gia DECT nel nostro paese (Segnalazione
del 24 gennaio 1997, bollettino n. 3 del 3
febbraio 1997, pag. 34).

86 L'art. 1 della proposta di direttiva
sull'interconnessione sviluppa il principio
della libera negoziazione tra le parti degli
accordi relativi alle condizioni tecniche e
commerciali di interconnessione nel rispet-
to, oltrecheÂ delle disposizioni di armoniz-
zazione della direttiva stessa, delle norme
di concorrenza.

87 Sulle eventuali modalitaÁ di finan-
ziamento del servizio universale si rinvia
al paragrafo successivo.
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renza agli accordi di accesso ed interconnessione88, allo scopo di
integrare le Guidelines del 199189, nelle quali le questioni dell'ac-
cesso e dell'interconnessione non erano state trattate specifica-
mente. Di particolare interesse appaiono i princõÁpi enunciati dalla
Commissione sui rapporti tra disposizioni di liberalizzazione ed
armonizzazione, da un lato, e norme di concorrenza, dall'altro:
invero mentre le prime hanno creato (o stanno completando) le
condizioni normative per consentire l'ingresso e la permanenza
di nuovi operatori in nuovi mercati, le seconde hanno il compito
di garantire che tali opportunitaÁ non vengano di fatto vanificate
da comportamenti abusivi o restrittivi della concorrenza tenuti
dalle imprese, in particolare, specie nel periodo iniziale, da quelle
giaÁ beneficiarie di diritti speciali ed esclusivi.

In questo senso, le regole di concorrenza avranno quindi il com-
pito di garantire « dall'esterno » lo sviluppo in senso concorren-
ziale dei mercati liberalizzati ed armonizzati delle telecomunica-
zioni.

Il progetto di comunicazione Ð sviluppando ulteriormente
quanto giaÁ indicato nelle Guidelines del 1991 circa l'unitarietaÁ e
coerenza dell'ordinamento comunitario del quale, in questo set-
tore, le disposizioni ONP e le disposizioni di concorrenza fanno
parte Ð pone altresõÁ in evidenza il rapporto di stretta complemen-
tarietaÁ tra le norme specifiche di tale settore e le norme generali
sulla concorrenza, sotto un duplice profilo: per un verso, infatti,
le specifiche problematiche del settore delle telecomunicazioni,
specie nella fase di passaggio dai monopoli al libero mercato,
non possono essere affrontate e risolte unicamente sulla base degli
art. 85, 86 e 90 del Trattato (cfr. punto 10); per un altro verso,
molti aspetti che potrebbero dare luogo a comportamenti anticon-
correnziali (tra cui, come si eÁ visto, le condizioni di interconnes-
sione) sono oggetto di specifica disciplina da parte delle direttive
sia di liberalizzazione che di armonizzazione e delle procedure
in esse previste; pertanto, se correttamente recepite negli Stati
membri ed attuate dalle rispettive autoritaÁ nazionali di regola-

88 Trattasi della Draft-Notice on the
application of the competition rules to ac-
cess agreements in the telecommunica-
tions sector, Framework, relevant mar-
kets and principles, del 10 dicembre
1996 (COM(96)649 final). La bozza di co-
municazione eÁ suddivisa in tre parti: la pri-
ma riguarda i rapporti tra normativa di set-
tore e regole di concorrenza; la seconda
parte individua dei princõÁpi in relazione al-
la definizione dei mercati rilevanti ai fini
dell'analisi antitrust; la terza parte indivi-
dua delle specifiche ipotesi di intese ed abu-
si di posizione dominante con riferimento

alle problematiche dell'accesso e dell'inter-
connessione.

Da notare che nel documento si legge
che la versione definitiva della comunica-
zione verraÁ adottata una volta approvata
la proposta di direttiva sull'interconnessio-
ne, onde evitare possibili incongruenze con
la disciplina ONP sull'interconnessione.

89 Cfr. Linee guida sull'applicazione
delle regole di concorrenza della CEE nel
settore delle telecomunicazioni, cit.; riferi-
menti alla nota n. 6. Il rapporto tra le Gui-
delines e l'attuale progetto di comunicazio-
ne eÁ chiarito al punto 3.
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mentazione, le disposizioni delle predette direttive sono in grado
di prevenire il verificarsi di un gran numero di possibili condotte
anticoncorrenziali (cfr. punti 51 e 56).

Le regole di concorrenza, rimangono peraltro pienamente appli-
cabili a comportamenti d'impresa non rientranti nell'ambito di ap-
plicazione della disciplina di settore, in particolare di quella
ONP di armonizzazione90 (come, ad esempio, alcuni tipi di accordi
tra gestori di reti ed operatori), ovvero, in generale, a comporta-
menti che nonostante il rispetto di tale disciplina, in considerazione
delle circostanze del singolo caso, si configurino come significativa-
mente collusivi o abusivi di posizioni di dominanza sul mercato91.

5. IL SERVIZIO UNIVERSALE.

Ferma restando, in linea di principio, la competenza degli Stati
membri di stabilire « le missioni di interesse generale » da perse-
guire nei rispettivi ambiti nazionali nel rispetto delle regole di con-
correnza (art. 90 del Trattato), l'integrazione economica e sociale
della ComunitaÁ ha condotto al progressivo riconoscimento di ta-
luni interessi economici generali Ð in parte differenziati a se-
conda dei settori coinvolti Ð che andavano uniformemente tute-
lati a livello comunitario, in applicazione del principio di sussidia-
rietaÁ. Detti interessi economici generali comunitari, in taluni set-
tori (come quelli delle poste e delle telecomunicazioni), hanno
preso la forma di obblighi di servizio universale e, in altri settori,
quella di obblighi di servizio pubblico92.

Con specifico riferimento al settore delle telecomunicazioni, sin
dalle prime analisi svolte dalla Commissione sulla possibile aper-
tura del settore alla concorrenza93, si manifestoÁ la consapevolezza

90 Il punto eÁ stato affrontato in termini
analoghi da H. Ungerer, DG IV, nel suo in-
tervento dal titolo Keynote address: « the
current competitive issue », alla conferenza
IBC su Telecommunications and the EC com-
petition law, Bruxelles 19-20 settembre 1996.

91 Significativamente, l'ultimo consi-
derando (n. 26) della proposta di direttiva
sull'interconnessione indica che le disposi-
zioni di tale direttiva « non pregiudicano
l'applicazione delle regole di concorrenza
del trattato ».

92 Cfr. Comunicazione sui servizi
d'interesse generale in Europa del 11 set-
tembre 1996, (COM(96)443) (punti 16-
30). Se quindi Ð nel settore delle teleco-
municazioni Ð il servizio universale ri-
sponde ad un'esigenza di stabilire un li-
vello minimo ed armonizzato di presta-
zioni di interesse generale, cioÁ non
impedisce in alcun modo agli Stati mem-

bri di stabilire missioni di interesse gene-
rale di contenuto piuÁ ampio, che superi-
no cioeÁ gli obblighi di servizio universa-
le, nel rispetto del diritto comunitario.

93 La riflessione sul servizio universa-
le Ð giaÁ sottesa alle proposte elaborate nel
Libro Verde del 1987, cit. Ð venne svolta
ulteriormente nel corso delle consultazioni
effettuate dalla Commissione, rispettiva-
mente, nel 1992-1993 e culminate nella Co-
municazione al Consiglio del 28 aprile 1993
(COM(93)159 def.) cfr. punti 15 e segg., e
nel 1995 a seguito della pubblicazione del
libro verde sulle infrastrutture e racchiuse
nella Comunicazione al Consiglio del 3
maggio 1995 (COM(95)158 def.).
Un importante contributo sistematico in
materia di servizi d'interesse generale eÁ
stato fornito dalla Commissione nella re-
cente Comunicazione sui servizi d'interesse
generale in Europa, cit., nella quale vengo-
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che l'eventuale adozione di misure di liberalizzazione dovessero
essere accompagnate da misure di armonizzazione atte a garan-
tire, all'interno della ComunitaÁ, la disponibilitaÁ di un pacchetto
essenziale di servizi di qualitaÁ, che fosse universalmente accessi-
bile, vale a dire ovunque nel territorio della ComunitaÁ e da parte
di chiunque, anche sotto il profilo economico. I princõÁpi sottesi
alla nozione di servizio universale che veniva cosõÁ affermandosi
erano essenzialmente quelli di paritaÁ ed universalitaÁ di accesso,
continuitaÁ ed adeguatezza dei servizi; trasparenza nella gestione
dei servizi, nella tariffazione e nel finanziamento; controllo e re-
golazione da parte di autoritaÁ distinte ed indipendenti dagli ope-
ratori.

Questa impostazione ha trovato pieno riscontro nelle consulta-
zioni seguite alla pubblicazione del Libro Verde sull'infrastrut-
tura94 e soprattutto nelle risoluzioni con cui il Consiglio ha deciso
la liberalizzazione totale di servizi ed infrastrutture95. EÁ muo-

no identificate distintamente le nozioni di
servizi di interesse generale, servizi di inte-
resse economico generale, servizio pubbli-
co e servizio universale (punto 4). In par-
ticolare, i servizi di interesse generale
corrispondono ai servizi, aventi o meno
« carattere commerciale » cioeÁ forniti an-
che senza retribuzione, che siano conside-
rati di interesse generale dai pubblici pote-
ri e quindi assoggettati a specifici obblighi
di servizio pubblico. I servizi di interesse
economico generale, di cui all'art. 90, 2 pa-
ragrafo, del Trattato, sono definiti come
dei servizi anch'essi di interesse generale,
ma a carattere commerciale, cioeÁ forniti
dietro retribuzione. Trattasi in pratica di
un sottoinsieme dei predetti servizi di inte-
resse generale. Con riguardo alla nozione
di servizio universale sviluppata dalle isti-
tuzioni comunitarie, questa indica « l'insie-
me di esigenze di interesse generale, cui do-
vrebbero essere assoggettate, nell'intera
ComunitaÁ, (alcune) attivitaÁ come ad esem-
pio le telecomunicazioni e le poste. Gli ob-
blighi che ne discendono sono finalizzati a
garantire ovunque l'accesso di tutti a de-
terminate prestazioni essenziali, di qualitaÁ
ed a prezzi abbordabili ». In pratica tratta-
si di un ulteriore sottoinsieme, indiretta-
mente dei servizi di interesse generale, e di-
rettamente dei servizi di interesse economi-
co generale. Per un primo commento alla
Comunicazione si veda N. RANGONE, I ser-
vizi di interesse generale in Europa, in
Giorn. dir. amm., 1/97, 1.

Un'interessante analisi di come il con-
cetto di servizio universale sia progressi-
vamente emerso e si sia affermato, a livel-
lo comunitario, nei settori delle telecomu-
nicazioni e delle poste, eÁ svolta da R. KO-

VAR, Droit communautaire et service pu-
blic: exprit d'orthodoxie ou penseÂe laici-
seÂe, Revue trimestrielle de droit
europeÂen, 1996, n. 2, pag. 239 e segg.
L'autore si sofferma sul rapporto inter-
corrente tra il concetto di servizio univer-
sale (nella sua formulazione attuale; vedi
oltre nel testo) e quello di servizio di inte-
resse economico generale, concludendo
che quest'ultimo ha in effetti un'estensio-
ne maggiore del primo, il quale finisce
per costituirne un sottoinsieme.

94 Libro Verde della Commissione sul-
la liberalizzazione delle infrastrutture di
telecomunicazione e delle reti televisive
via cavo, 1 e 2 parte, 25 ottobre 1994
(COM(94)440 def.) - 25 gennaio 1995
(COM(94)682 def.).

95 Cfr. in particolare la Risoluzione
del 22 luglio 1993, sulla liberalizzazione
della telefonia vocale nel 1998; del 22
dicembre 1994 sulla liberalizzazione delle
infrastrutture entro la stessa data; del 18
settembre 1995 sull'attuazione del futuro
quadro normativo delle telecomunicazioni:
cfr. riferimenti di queste risoluzioni alla
nota n. 9. Particolare rilievo ha avuto sotto
questo profilo la risoluzione del 8 feb-
braio 1994 sui principi del servizio uni-
versale di telecomunicazioni (GUCE C48
del 16.2.1994), nella quale si riconosceva
il principio secondo il quale la fornitura
del servizio universale (allora identificato
nel « servizio di base di telefonia vocale »)
Ð qualora potesse essere garantita solo in
perdita o comunque a costi non commerciali
Ð fosse fatta oggetto di finanziamento, pre-
via autorizzazione delle autoritaÁ di regola-
mentazione, ma pur sempre nel pieno ri-
spetto dei principi di trasparenza, non-di-
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vendo da queste premesse che la progressiva apertura del settore
delle telecomunicazioni alla concorrenza eÁ stata accompagnata
dalla definizione di obblighi di servizio universale, che gli Stati
membri sono stati chiamati ad imporre alle imprese operanti nei
rispettivi territori.

La nozione di servizio universale che attualmente emerge dal
quadro regolamentare comunitario di settore Ð peraltro, come
si eÁ detto, ancora in via di completamento per quanto riguarda
le direttive di armonizzazione Ð eÁ quella di « un insieme minimo
definito di servizi di determinata qualitaÁ, disponibile a tutti gli
utenti a prescindere dalla loro ubicazione geografica e, tenuto
conto delle condizioni specifiche nazionali, ad un prezzo abborda-
bile »96. Questa definizione riflette, nella sua indeterminatezza,
l'idea ben radicata che il servizio universale Ð quale elemento es-
senziale della societaÁ dell'informazione97 Ð eÁ un concetto dina-
mico ed in continua evoluzione, principalmente per effetto della
domanda degli utenti, del rapido sviluppo tecnologico e delle
nuove esigenze di interesse generale98.

Ad una prima identificazione del nucleo del servizio universale
si eÁ giunti con la direttiva 95/62 relativa all'applicazione dei prin-
cipi ONP alla telefonia vocale99. La direttiva, dopo aver indicato
tra i suoi scopi quello di « rendere disponibile in tutta la ComunitaÁ
un servizio armonizzato di telefonia vocale » (art. 1), identifica
come obblighi di servizio universale la fornitura di servizi di tele-
fonia vocale tramite rete fissa (ne restano quindi esclusi i servizi di
telefonia mobile a cui la direttiva espressamente non si applica,
cfr. art. 1, 2 paragrafo100) con la possibilitaÁ per gli utenti di con-

scriminazione, proporzionalitaÁ e delle rego-
le di concorrenza.

96 Questa definizione Ð comparsa per
la prima volta nell'allegato I al Libro Ver-
de sulle infrastrutture, II parte Ð, eÁ ora
presente in due proposte di direttive, quel-
la sull'interconnessione ed il servizio uni-
versale e quella che dovrebbe sostituire en-
tro il 1997 la direttiva 95/62; cfr. riferi-
menti sopra nota n. 12.

97 Cfr. la comunicazione della Com-
missione su Il servizio universale di teleco-
municazioni nella prospettiva di un conte-
sto pienamente liberalizzato, del 13 marzo
1996 (COM(96)73 def) pag. 18.

98 Proprio in considerazione delle ca-
ratteristiche dinamiche del concetto di ser-
vizio universale, nella comunicazione del
marzo 1996 (cfr. nota precedente) la Com-
missione si eÁ impegnata a presentare entro
il 1o gennaio 1998 un primo rapporto sulla
portata, la qualitaÁ, il livello e l'accessibilitaÁ
economica del servizio universale nella Co-
munitaÁ, nella quale verraÁ anche esaminata

l'opportunitaÁ di modificare la portata degli
obblighi del servizio universale a livello eu-
ropeo. Altri rapporti seguiranno periodi-
camente.

99 Peraltro questa direttiva non ha in-
trodotto alcuna definizione di servizio uni-
versale.

100 Anche in una recente Comunica-
zione della Commissione sul finanziamento
servizio universale del 27 novembre 1996
(Communication on assessment criteria
for national schemes for the costing and fi-
nancing of universal service in telecom-
munications and guidelines for the Mem-
ber States on operation of such schemes)
(COM(96)608), i servizi mobili vengono
configurati come servizi supplementari ri-
spetto al servizio universale cosõÁ come defi-
nito nel testo. Si noti, peraltro, che presso
il Consiglio UE eÁ stato recentemente avvia-
to un dibattito sulla possibilitaÁ sia di allar-
gare la portata del servizio universale a ta-
luni servizi mobili, sia di ripartire il costo
netto del servizio universale anche con gli
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nettere ad essa apparecchiature omologate Ð tra cui fax e mo-
dem101 Ð idonee anche alla trasmissione e alla riproduzione di
dati. Tra gli obblighi di servizio universale vengono inoltre inseriti
la fornitura di servizi di assistenza tramite operatore, servizi di
emergenza e d'informazione agli utenti (tra cui la fornitura degli
elenchi degli abbonati anche su supporto elettronico) e la disponi-
bilitaÁ di telefoni pubblici a pagamento adeguati in termini di nu-
mero e dislocazione geografica102.

Si noti che la proposta di direttiva ONP su telefonia vocale e
servizio universale che dovraÁ sostituire la direttiva 95/62 per ade-
guarne i contenuti alla completa liberalizzazione, eÁ volta ad inte-
grare e precisare il contenuto del servizio universale103, soffer-
mandosi in particolare sulla necessitaÁ che gli Stati membri assicu-
rino l'abbordabilitaÁ delle tariffe dei servizi anche nelle zone peri-
feriche e da parte delle categorie di utenti piuÁ deboli.

Per quanto riguarda gli operatori a cui gli Stati membri pos-
sono Ð se ritenuto necessario per garantire la fornitura del servi-
zio universale Ð imporre determinati obblighi di servizio pub-
blico, essi sono identificati dalla direttiva 95/62 negli « organismi
di telecomunicazioni », cioeÁ, conformemente alla definizione con-
tenuta nella direttiva quadro ONP 90/387 in quegli operatori
che sono titolari di diritti speciali ed esclusivi sulle reti pubbliche
fisse di telecomunicazioni ovvero anche per la fornitura dei ser-
vizi104. Tale impostazione eÁ coerente con il quadro normativo
che, come si eÁ visto, consente fino al 1998 il mantenimento dei pre-
detti diritti, pur liberalizzando le reti alternative fisse e mobili. La
direttiva prende in considerazione anche la situazione esistente in
quegli Stati membri (tra cui il Regno Unito) che hanno giaÁ abolito
i diritti speciali ed esclusivi per la fornitura di telefonia vocale: in

operatori di tali servizi. A quest'ultima
proposta continuano ad opporsi gli opera-
tori di telefonia mobile sostenendo che le
elevate tariffe di interconnessione (non
orientate a i costi) che essi sono costretti
a corrispondere agli operatori delle reti fis-
se rappresentano giaÁ una forma di finan-
ziamento al servizio universale.

101 Si noti a tal riguardo che la possibi-
litaÁ di accedere alla rete fissa consente agli
utenti di accedere anche ai servizi resi di-
sponibili dalle attuali reti di telecomunica-
zioni, tra cui i servizi interattivi on-line, in-
cluso Internet. A tal riguardo la direttiva
stabilisce che le tariffe relative all'uso della
rete telefonica fissa siano stabilite indipen-
dentemente dal tipo di applicazione effet-
tuata dagli utenti (art. 12, paragrafo 3).

102 La direttiva 95/62 stabilisce inoltre
che venga data agli utenti la possibilitaÁ di
accedere alle informazioni relative alle ta-

riffe dei servizi (art. 12, 6 paragrafo) ed
al raggiungimento o meno da parte degli
operatori di determinati obiettivi di qualitaÁ
(art. 5, 2 paragrafo).

103 Cfr. in particolare il capitolo II,
artt. 5-8, (concernente la fornitura di un
insieme definito di servizi di telecomunica-
zioni), ma anche gli articoli 9, 12 e 14. Si
noti che il citato art. 5, nell'ambito del ser-
vizio universale, equipara la disponibilitaÁ
di un collegamento alla rete telefonica fissa
ad un collegamento di una postazione fissa
a tale rete effettuata con tecnologie senza
filo.

104 Da notare che in base all'art. 26, 2
paragrafo, della direttiva 95/62, gli Stati
membri, a cui eÁ rimessa la designazione de-
gli organismi di telecomunicazioni su cui
incombono gli obblighi del servizio univer-
sale, sono tenuti a comunicarne i nominati-
vi alla Commissione.
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tal caso, gli Stati membri possono indicare uno o piuÁ operatori a
cui incombono gli obblighi di servizio universale nel territorio na-
zionale, in ragione della loro « significativa » quota di mercato ov-
vero della loro posizione dominante in una determinata parte del
territorio.

Si osservi che la citata proposta di direttiva (che sostituiraÁ la
direttiva 95/62) prevede espressamente che nel contesto della
piena liberalizzazione delle reti e dei servizi di telecomunicazione,
gli Stati membri Ð in base al principio di sussidiarietaÁ Ð po-
tranno scegliere gli operatori (i cui nominativi andranno comuni-
cati alla Commissione) che saranno tenuti ad adempiere agli obbli-
ghi di servizio universale, inserendo tali obblighi tra le condizioni
a cui potraÁ essere subordinato il rilascio delle autorizzazioni per
l'installazione e la fornitura di reti al pubblico e la fornitura
del servizio di telefonia vocale105.

Stabilito in tal modo il nucleo essenziale degli obblighi del ser-
vizio universale, ed i soggetti a cui gli Stati membri possono im-
porne l'adempimento, la direttiva 96/19, unitamente a quella sul-
l'interconnessione106 provvedono a fissare i princõÁpi per la deter-
minazione del costo di tale servizio e delle modalitaÁ per l'even-
tuale finanziamento dello stesso.

Trattandosi di un quadro regolamentare tuttora in fieri Ð
non essendo stata ancora adottata la direttiva sull'interconnes-
sione Ð conviene limitarsi ad enucleare i princõÁpi sul calcolo
dei costi e sulle modalitaÁ di finanziamento del servizio universale
che si evincono dalla lettura congiunta delle disposizioni di que-
sti due documenti107. Tali princõÁpi possono essere cosõÁ sintetiz-
zati108:

105 Cfr. considerando n. 5 della pro-
posta di direttiva indicata nel testo. Come
si eÁ visto a proposito del regime autoriz-
zatorio previsto dalla direttiva 96/19,
art. 2, 3 paragrafo (cfr. sopra nel testo,
paragrafo n. 3.2), le condizioni a cui pos-
sono essere subordinate le autorizzazioni
per la fornitura di reti al pubblico ed il
servizio di telefonia vocale, potranno co-
stituire dei capitolati d'oneri di servizio
pubblico.

106 Cfr. la proposta di direttiva sul-
l'interconnessione oggetto della posizione
del 18 giugno 1996; riferimenti alla nota
12.

107 Si noti, infatti, che l'art. 4-quater
del testo consolidato della Direttiva Servi-
zi, introdotto dalla direttiva 96/19, fa salva
la disciplina di armonizzazione basata sui
princõÁpi ONP, tra cui appunto quella della
proposta di direttiva sull'interconnessio-

ne. Pertanto, la lettura che potrebbe darsi
delle disposizioni della direttiva 96/19 rela-
tive al finanziamento del servizio universa-
le non sarebbe comunque definitiva. Va os-
servato che, proprio in considerazione del-
l'incompletezza del quadro normativo,
l'art. 4-quater riserva alla Commissione
la possibilitaÁ di adottare eventuali modifi-
che alla direttiva 96/19 al fine di garantirne
la coerenza con la futura direttiva sull'in-
terconnessione.

108 I riferimenti normativi essenziali
sono rappresentanti dal considerando n.
19 della direttiva 96/19 ed all'art. 4-quater
da essa introdotto nel testo consolidato del-
la Direttiva Servizi; dal considerando n. 8
ed dall'art. 5 della proposta di direttiva
sull'inteconnessione; dall'art. 3 della pro-
posta di direttiva che dovrebbe sostituire
entro il 1997 la direttiva 95/62: cfr. riferi-
menti sopra nota n. 12.
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Ð gli Stati membri possono stabilire dei meccanismi di finan-
ziamento del servizio universale, solo qualora le relative auto-
ritaÁ nazionali di regolamentazione accertino che gli obblighi di
servizio universale costituiscono un onere iniquo per l'organi-
smo o gli organismi chiamati ad adempierli, cioeÁ possa avvenire
solo in perdita o comunque a costi non conformi alle normali
condizioni commerciali, tenuto conto anche delle entrate e dei
vantaggi di mercato connessi alla fornitura del servizio univer-
sale;

Ð i meccanismi di finanziamento possono essere previsti solo
con riferimento agli obblighi di servizio universale109, ferma re-
stando la possibilitaÁ per gli Stati membri Ð in applicazione del
principio della sussidiarietaÁ Ð di stabilire ulteriori obblighi di
servizio pubblico, sia in termini qualitativi che quantitativi, alle
imprese operanti nei rispettivi territori;

Ð questi meccanismi di finanziamento dovranno servire a ri-
partire il costo netto connesso agli obblighi di servizio universale
con gli altri organismi che gestiscono reti pubbliche di telecomuni-
cazioni e/o servizi di telefonia vocale al pubblico110. Il calcolo
del predetto costo netto111 dovraÁ essere controllato dalle autoritaÁ
nazionali di regolamentazione e reso disponibile al pubblico. Dette
autoritaÁ dovranno inoltre pubblicare annualmente una relazione
indicante il costo degli obblighi di servizio universale, noncheÂ
l'ammontare dei contributi degli operatori tenuti al loro paga-
mento;

Ð il contributo spettante ai singoli operatori per il finanzia-
mento del servizio universale, dovraÁ rispondere ai criteri di ogget-
tivitaÁ, trasparenza, non discriminazione, noncheÂ al principio di

109 L'articolo 5, 1 paragrafo, ultimo pe-
riodo, e l'Allegato I, parte 1, della proposta
di direttiva sull'interconnessione precisano
ulteriormente i contenuti del servizio univer-
sale, giaÁ indicati dalla direttiva 95/62.

110 L'inserimento delle imprese che
forniscono servizi di telefonia vocale al
pubblico fra i soggetti tra cui puoÁ essere ri-
partito il finanziamento del servizio uni-
versale eÁ avvenuto con l'adozione della po-
sizione comune del 18 giugno 1996 sulla
proposta di direttiva sull'interconnessione
(art. 5, 1 paragrafo): cfr. le motivazioni
del Consiglio in merito all'art. 5, 1 para-
grafo. Le predette imprese, nella direttiva
96/19, erano state invece escluse da tale fi-
nanziamento: cfr. art. 4-quater introdotto
nel testo consolidato della Direttiva Servi-
zi. Peraltro, la Commissione Ð con una di-
chiarazione resa in occasione della riunio-
ne del Consiglio del 21 marzo 1996 Ð ha

indicato di interpretare il citato art. 4-qua-
ter e l'art. 5, 1 paragrafo, della proposta di
direttiva sull'interconnessione nel senso di
considerare ammissibile l'imposizione di
contributi per il finanziamento del servizio
universale solo ad imprese che forniscono
telefonia vocale in proporzione all'uso del-
le reti pubbliche di telecomunicazioni. Cfr.
la Comunicazione sul finanziamento del
servizio universale (COM(96)608), cit.,
pag. 8.

111 Tale calcolo dovraÁ essere svolto in
conformitaÁ al metodo indicato nell'Allega-
to III della proposta di direttiva sull'in-
terconnessione e cioeÁ Ð in linea di prin-
cipio Ð basarsi sulla differenza tra il co-
sto netto che un organismo deve sostenere
per adempiere agli obblighi del servizio
universale ed il costo netto che dovrebbe
comunque sopportare in assenza di tali
obblighi.
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proporzionalitaÁ, in modo da non gravare in misura eccessiva sui
nuovi operatori, finendo cosõÁ per ostacolarne l'ingresso sul mer-
cato, anche in considerazione della posizione dominante che, al-
l'indomani della liberalizzazione della telefonia vocale, saraÁ dete-
nuta dagli ex gestori pubblici112. CioÁ non priveraÁ gli Stati membri
della possibilitaÁ di esonerare dal predetto contributo i nuovi ope-
ratori che non abbiano ancora ottenuto una posizione significa-
tiva sul mercato113;

Ð i meccanismi di finanziamento del servizio universale, ove
gli Stati membri decidano di farvi ricorso, possono consistere
nella creazione di un apposito fondo Ð gestito da un ente indipen-
dente dagli operatori Ð, ovvero, nella predisposizione di un si-
stema di tariffe distinte e supplementari rispetto alle tariffe di in-
terconnessione;

Ð gli Stati membri sono tenuti a comunicare in via preventiva
alla Commissione i meccanismi di finanziamento del servizio uni-
versale eventualmente adottati, noncheÁ a comunicare (entro il 1o

gennaio 1997) le procedure di autorizzazione o dichiarazione
per la fornitura di telefonia vocale e di reti pubbliche che impon-
gano obblighi di finanziamento del servizio universale114. La Com-
missione valuteraÁ se tali meccanismi sono compatibili con le dispo-
sizioni del Trattato ed in particolare, se essi siano conformi ai piuÁ
volte richiamati criteri di oggettivitaÁ, trasparenza, non discrimi-
nazione ed al principio di proporzionalitaÁ.

Si noti, infine, che gli Stati membri devono consentire agli orga-
nismi di telecomunicazioni di effettuare il riequilibrio delle tariffe
in vista della liberalizzazione, nel senso di renderle conformi ai
costi Ð pur garantendo l'abbordabilitaÁ economica delle presta-
zioni rientranti nel servizio universale Ð al fine di ridurre l'onere
economico connesso al servizio universale, per ripartire il quale,
altrimenti, sarebbe necessaria l'adozione da parte degli Stati
membri di meccanismi di finanziamento. Tale operazione di rie-
quilibrio tariffario dovraÁ essere completata entro la scadenza
del 1998; solo laddove gli Stati membri prevedano che, a causa
di impedimenti di natura regolamentare, gli ex monopolisti non
potranno completare tale riequilibrio saraÁ possibile stabilire un
distinto meccanismo di finanziamento denominato « access deficit
contribution » che potraÁ avere una durata solo temporanea (co-

112 La preoccupazione sottesa alle nor-
me della direttiva 96/19 sul servizio univer-
sale, di evitare che i meccanismi di finanzia-
mento del servizio universale possano com-
portare barriere all'accesso ai mercati
liberalizzati, rischio difficilmente valutabi-
le ex ante, ha indotto la Commissione ha
prevedere un riesame di tali meccanismi do-

po un quinquennio di operativitaÁ della libe-
ralizzazione totale (1o gennaio 2003).

113 Cfr. in particolare il considerando
n. 9 della direttiva 96/19.

114 Cfr. art. 3, 1 paragrafo, e art. 4-
quater, 2 paragrafo, del testo consolidato
della Direttiva Servizi.
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munque non eccedente il 1o gennaio 2000, salvo per quei paesi che
godranno di periodi transitori) e gravare solo sui nuovi entranti
che accedono o si interconnettono anche parzialmente alla rete
dell'ex gestore pubblico115.

115 Cfr. art. 4-quater, 3 paragrafo,
del testo consolidato della Direttiva Servi-
zi e considerando n. 20. Si veda, piuÁ este-
samente, la comunicazione della Commis-
sione sul finanziamento del servizio uni-
versale (COM(96)608), cit., pag. 6 e
Annex B. Tale meccanismo di finanzia-
mento, da tenere distinto da quello del
servizio universale, ove necessario, eÁ fina-
lizzato a tutelare gli ex gestori pubblici a
cui non sia stato permesso di ribilanciare
completamente le proprie tariffe e che
pertanto, alla data di apertura dei merca-

ti alla concorrenza, applichino ancora ta-
riffe d'accesso locali e per chiamate locali
non remunerative degli investimenti sotte-
si, e sovvenzionino tale deficit con i pro-
venti derivanti da chiamate internazionali
o di lunga distanza. Anche le informazioni
relative a questi meccanismi di finanzia-
mento (incluso il suo termine di durata e
un piano di riassetto tariffario) vanno no-
tificati alla Commissione unitamente agli
eventuali meccanismi per finanziare il
servizio universale.


