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Il contesto europeo….
 Anche in Italia, come negli altri paesi dell’area euro, negli ultimi anni si è registrato un importante

sviluppo del settore dei servizi di pagamento e, in questo ambito, dell’offerta di diversi servizi di

pagamento digitale, fra cui quelli on line.

 La crescita quantitativa e qualitativa di questi servizi trova origini sia normative che tecnologiche:

 circa 10 anni fa, la PSD2 ha stabilito regole comuni per i servizi di pagamento e aperto il

mercato a nuovi prestatori di servizi, in un quadro di regole comuni a tutela dei consumatori

 La digitalizzazione dei processi e dei servizi ha consentito la nascita di nuove modalità di

pagamento e favorito l’accesso al mercato da parte di player anche del tutto estranei ai

servizi finanziari, ampliando altresì la dimensione geografica dei mercati

 Contingenze specifiche quali la pandemia e lo sviluppo dell’e-commerce hanno favorito la

crescita dei pagamenti digitali

Fonte: «L’euro digitale. Stato dei lavori, limiti di detenzione e modelli di distribuzione e di compensazione», Seminario con IP e IMEL Sala Stringher,
Banca d’Italia, 20 marzo 2026
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….e quello italiano

Fonte: «L’euro digitale. Stato dei lavori, limiti di detenzione e modelli di distribuzione e di compensazione», Seminario con IP e IMEL 
Sala Stringher, Banca d’Italia, 20 marzo 2026

 Con riguardo ai soli pagamenti on line, la Consumer survey del Market study on competition in on line
payments evidenzia in Italia un utilizzo prevalente del tablet e del cellulare come device di
pagamento; da cellulare vengono poi utilizzati plurimi sistemi di pagamento, però con un netta
prevalenza delle carte internazionali e di Paypal rispetto, ad esempio, alle carte nazionali, all’on-line
banking e ai wallet delle Big Tech

 La struttura del settore è tuttavia ancora dominata dalle banche tradizionali; i nuovi attori sono
presenti ma non ancora predominanti

 il fenomeno della crescita dei pagamenti digitali e la loro internazionalizzazione trainata anche dal
commercio on line ha comportato un importante consolidamento dell’industria dei pagamenti digitali
(a livello nazionale, NEXI/SIA, 2021) e la nascita di nuove iniziative, stimolate dall’ingresso dei metodi di
pagamento alternativi, potenzialmente più performanti.
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Le dinamiche competitive nei sistemi di pagamento: 

l’impatto dei pagamenti digitali e on line

 Pagamenti digitali ( in generale, non solo on line) in crescita

 Ancora non sostitutivi ma complementari ai servizi bancari tradizionali

 Opportunità per l’ingresso di nuovi operatori: incremento di concorrenza
effettiva?

 Persistente dipendenza da infrastrutture esistenti: i circuiti di carte ICS rimangono
indispensabili e le banche continuano ad avere un ruolo centrale nella gestione dei
flussi finanziari

 Natura «stratificata» del servizio, che si ottiene dalla combinazione di più elementi:
dispositivo, applicazione, modalità di regolamento dei fondi….non c’è una facile
comparabilità fra diversi servizi

 Rilevanza di effetti di rete (i due versanti merchant e utente finale si influenzano a
vicenda, avvantaggiando gli operatori affermati e rendendo difficile l’ingresso di nuovi)

 Per una competizione efficace rileva l’affidabilità, la sicurezza e l’interoperabilità su
scala globale e una diffusione geografica ampia;

 Big Tech hanno contatto con l’utente finale, offrono affidabilità e sicurezza e per
definizione possiedono diffusione sovranazionale ( mobile)

 Ma: effetti pienamente concorrenziali delle nuove dinamiche dipendono dalla
capacità di crescita di circuiti realmente alternativi a quelli tradizionali

 Già nel 2009 l’AGCM nella IC37 - INDAGINE CONOSCITIVA SULLE CARTE
PREPAGATE prefigurava ingresso di operatori alternativi da altri settori, in
connessione alla (allora) nuova tecnologia NFC e alla politica delle Telco di
utilizzo di credito prepagato per i servizi di comunicazione mobile… hanno in
realtà poi prevalso i produttori di devices!
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L’attività dell’AGCM nel settore 

dei servizi di pagamento

Punto di atterraggio ( obiettivo di public policy): mercato dei servizi 

di pagamento quanto più ampio possibile (in senso geografico e 

merceologico) ai costi più bassi possibili per i consumatori, senza 

deprimere gli incentivi all’innovazione

 Approccio proattivo e sistemico (spesso anticipatorio della 

regolazione)

 Obiettivo: garantire level playing field, soprattutto per ingresso 

nuovi attori/giocatori

 Strumenti: enforcement antitrust, controllo concentrazioni, 

advocacy
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L’enforcement di AGCM nel settore dei 

pagamenti

 A partire dall’iniziale attribuzione di competenze nel settore
bancario/finanziario, intervenuta nel 2005, in 20 anni numerosi
procedimenti istruttori relativi ai servizi di pagamenti:

1. Procedimenti per intesa – casi di cooperazione orizzontale tra gli
operatori del circuito nazionale (Consorzio Bancomat quale «grande
cliente») relativi alla definizione della Interchange Fee quale
componente della merchant fee e quindi in ultima analisi del costo per
l’utente finale per i diversi servizi di pagamento (via POS, Bill payments,
servizi RID, ecc…). Procedimenti quasi sempre chiusi con accettazione
di impegni, nel tempo poi modificati e talvolta revocati alla luce delle
evoluzioni regolamentari europee e nazionali;

2. Procedimenti ( anche più risalenti) nei confronti dei circuiti ICS,
sempre ai sensi del 101 TFUE, con la stessa logica di intervento di
contrasto a pratiche collusive con effetti di innalzamento dei costi del
servizio e/o di riduzione delle possibilità di scelta, sui diversi livelli della
filiera;

3. Procedimenti per abuso di posizione dominante, a favore dello
sviluppo dei servizi di pagamento digitali e a diretta garanzia della
massima possibilità di scelta per l’utente finale fra forme di pagamento
alternative
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I casi di enforcement nel settore dei servizi di 

pagamento

ANNO CASO BASE GIURIDICA ESITO NOTE

2002 I452- Carte di Credito art. 2 legge 287/90 Non violazione

2004 I566 CARTA SI’/American Express art. 2, art. 4  legge 

287/90

Deroga condizionata per 

36 mesi

2007 I661 Accordi interbancari

ABI-CO.GE.BAN.

art.101 TFUE Accettazione impegni

2009 I704 Assegni MAV- Commissioni Interbancarie art. 101 TFUE Accettazione impegni

A414 Poste italiane- Aumento commissioni boll. di C/C art. 3 legge 287/90 Accettazione impegni

2010 I720 Carte di Credito art. 101 TFUE Violazione sanzione

I724 Commissione interbancarie Pagobancomat art. 101 TFUE Accettazione impegni Impegni revocati nel 2017 

(Regolamento MIF)

I725 Accordi interbancari RIBA-RID-Bancomat art. 101 TFUE Accettazione impegni

2014 I773 Consorzio Bancomat-Commissioni Bill Payments art. 101 TFUE Accettazione impegni Nuovi impegni nel 2018 

(Regolamento MIF)

2017 I724c Commissione interbancarie Pagobancomat 

/Revoca impegni

art. 101 TFUE Revoca impegni

I794 ABI/SEDA art. 101 TFUE Violazione No sanzione

2018 I773d Consorzio Bancomat-Commissioni Bill Payments art. 101 TFUE Accettazione impegni Nuovi impegni migliorativi 

dei precedenti

2022 A548 Bancomat /Mandato Mastercard art. 102 TFUE Accettazione Impegni
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Enforcement antitrust - ICS

 I452 Nel 2002, valutazione di una intesa fra circuiti di carte di credito ( SI,

American Express e Diners) per la fissazione di commissioni uniformi a titolari

ed esercenti per le transazioni effettuate presso i distributori di carburante:

 I566 Nel 2004, valutazione per esenzione in deroga di una JV fra CartaSI
(primo operatore del mercato della carte di credito, operativo per quasi 900

banche italiane nell’issuing e nell’acquiring, licenziatario dei circuiti VISA e

Mastercard) e American Express ( secondo operatore nel mercato) nel
segmento delle carte di credito di fascia alta;

 I720 Nel 2010 indagine su funzionamento del circuito Mastercard e contratti

di licenza con le banche acquirer ( violazione del 101 per la definizione

congiunta della MIF in Italia, livello di riferimento per le merchant fee

applicate nei contratti verticali)
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Enforcement antitrust –MIF (pre-regolamento 

comunitario): prevalenti procedimenti per intese 

 I661 Nel 2007 impegni presentati da ABI e dal Consorzio Gestione Bancomat nella
definizione delle MIF per i servizi di pagamento RIBA e RID ( e del servizio di prelievo
ATM):

 Si stabilisce per la definizione della MIF un principio di efficientamento
progressivo dei costi (no mark up, no costi indiretti, campione di banche più
rappresentative) e, nelle diverse revisioni programmate a cadenza biennale, si
applica sempre il valore più basso fra quello già applicato e quello derivante
dalle rideterminazioni riduzione nel tempo dei prezzi applicati dalle
banche ai creditori per i servizi di incasso.

 I704 Nel 2009 impegni di ABI e PattiChiari di eliminazione di alcune MIF per i servizi di
assegno e MAV e alla definizione di una nuova metodologia di definizione delle
rimanenti commissioni interbancarie, secondo gli stessi principi del caso I661.

 I725 Nel 2010, impegni dell’ABI sul valore della MIF per RID «evoluto» alla luce
dell’introduzione del SEPA Direct Debit di cui al Reg. CE n. 924/09, e RIBA;

 I724 Nel 2010, impegni di ABI per il servizio di pagamento via POS con Bancomat di
riduzione immediata della MIF e ridefinizione, entro sei mesi, dello stesso valore sulla
base della metodologia del c.d. «tourist test» utilizzato nel caso Mastercard della
Commissione; obblighi di pubblicazione del valore applicato (principio di
trasparenza)

 I773 Nel 2014 Impegni del Consorzio Bancomat per la definizione delle MIF del
servizio «Bill Payment» ( bollette e fatture commerciali), poi modificati nel 2018

 I794 Nel 2017, contestata un’ intesa fra le principali banche e l’ABI per la fissazione
di un sistema di remunerazione alternativo alla MIF, relativo al servizio SEDA
opzionale al SEPA DD, e che avrebbe comportato un aumento dei costi per le
imprese ( grandi fatturatori) che si avvalevano del servizio
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Ma anche qualche caso di abuso…..

 A414 -2009- Abuso di Poste Italiane, dominante nei servizi di incasso dei bollettini di
conto corrente postale: commissioni elevate per i debitori, ai quali non era consentito
l’utilizzo di strumenti di pagamento alternativi a quelli ( fisici o on line) di PI ed effetti
escludenti: «le politiche commerciali di PI sembrano infatti frenare lo sviluppo di sistemi
di pagamento alternativi al bollettino di conto corrente postale». Caso concluso con
l’impegno di Poste di introduzione nel bollettino sia dell’indicazione dell’IBAN del
creditore ( per pagamento alternativo tramite il sistema bancario)che del codice a
barre, (dematerializzazione del bollettino per pagamento tramite LIS)

Effetto utile di apertura del mercato e spinta alla digitalizzazione dei pagamenti. 

 A548 2022- Abuso di posizione dominante di Mastercard, dominante nel mercato
italiano delle carte di debito, che dal gennaio 2022 avrebbe imposto ai propri
acquirers modifiche tecniche dei POS per l’accettazione delle carte co-badged
(sistema double-tap) tali da penalizzare il circuito nazionale Bancomat, cui sarebbe
stato precluso l’accesso alla modalità single tap, ostacolandone l’accesso ai wallet
digitali presenti sugli smartphone e rendendo quindi meno fruibile l’utilizzo delle carte
co-badged in modalità contactless rispetto a quelle monobrand. Caso concluso con
impegni di Mastercard di rimozione del vincolo obbligatorio sul double tap e
previsione di ristori per gli acquirers che avevano già modificato i POS

il procedimento ha affermato la libertà di scelta degli acquirers e eliminato gli effetti 
escludenti del circuito di debito nazionale,  ristabilendo un level playing field nei sistemi di 

pagamento con carte.
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Controllo antitrust sul consolidamento industriale del settore dei

pagamenti digitali: un approccio realistico e attento alle

efficienze e all’innovazione

 Nel 2021, l’acquisizione di SIA da parte di NEXI rispondeva alla necessità di crescita 
dell’industria dei servizi sottostanti i servizi di pagamento digitali 

 Impattava numerosissimi mercati, due criticità specifiche da risolvere: 

 servizi di processing delle carte bancomat (ancora nazionale nell’attesa di un 
prospettato cambio di modello di processing del Consorzio), quote di mercato 
superiori al 70% e contratto di fornitura esclusiva da parte del provider Equens; 
la dominanza che si costituiva su questo mercato avrebbe potuto avere effetti 
restrittivi anche nel mercato a valle del retail merchant acquiring

 Servizi di clearing prodotti non SEPA offerti quasi integralmente ( per una quota 
superiore al 90%) dai centri applicativi delle parti, in prospettiva ingresso di 
almeno un nuovo operatore autorizzato

 Valutazione:

 espresso apprezzamento delle efficiente determinate dalla merger per effetto dell’uso di 
un’unica piattaforma di processing (35 milioni all’anno di savings)

 Clearing con rimedi che tenevano conto delle future evoluzioni dei mercati ( ampliamento 
della dimensione geografica)

 Eliminazione esclusività del contratto con Equens per il processing domestico e il
clearing non SEPA (creazione di un nuovo concorrente)

 Obblighi di trasparenza e non discriminazione nell’offerta dei servizi di acquiring
processing

 Rimedio strutturale di cessione contratti clearing non-SEPA di NEXI con banche clienti a
soggetto idoneo
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L’importanza nel settore della «Competition

Advocacy« dell’AGCM

 Interventi su norme e regolazioni, ma anche
interventi rivolti direttamente al Parlamento,
segnalazioni per legge annuale della concorrenza

 Rimozione barriere e ostacoli al mercato derivanti dal
«sistema» non da condotte degli operatori: anche
ruolo propositivo settoriale (partecipazione al
Comitato Fintech, esperimenti con Regulatory
Sandbox)

 In ogni caso, complementare all’enforcement
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Gli interventi più recenti sui pagamenti digitali: 

governance di PagoPA, ruolo di Poste Italiane

 Tema importante relativo a una quota rilevante dei
pagamenti nazionali: Piattaforma pubblica obbligatoria

 Modifica della governance dopo osservazioni AGCM: PI
non più in posizione di controllo, ma azionista di
minoranza

 In ogni caso, dovrà essere garantito operativamente il
mantenimento della neutralità della Piattaforma per i
diversi PSP: non discriminazione, parità fra operatori, tutela
dati commerciali

 Potenziale tema futuro: ruolo del nuovo operatore
POSTE/TIM, vero operatore digitale integrato su tutta la
clientela, dal cloud al cliente finale
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Le nuove tematiche da affrontare

Nuove dinamiche nei servizi di pagamento digitali: 

 Ingresso di nuovi operatori ( anche Big Tech) nei digital wallet

 Positivo, perché producono ampliamento dell’offerta e dell’intero
mercato (partecipazione alle piattaforme e utilizzo diretto di device
mobili, in generale nuove forme di pagamento sono fattori «facilitanti»
le transazioni)

 Elementi di attenzione:

 Necessaria parità di accesso alle nuove modalità di offerta ( no restrizioni
tecniche all’accesso di terzi alla piattaforma ( analoghe al double tap del
caso A548) o al device ( es. riserva NFC per Apple Pay del caso comunitario
AT.40452- Mobile payments/Apple Pay), no utilizzo discriminatorio dei dati (
soprattutto dei big data), no meccanismi di self preferencing

 Ma in ogni caso reale effetto procompetitivo solo se l’aumento delle
modalità di pagamento è accompagnato da impatto positivo su costo
effettivo dei servizi: questo si riduce solo se non si aggiungono
intermediazioni non strettamente necessarie, quindi vantaggi crescenti al
crescere della reale «natura alternativa» dei circuiti usati, rispetto alla
tradizionale centralità delle ICS

 In ogni caso, vigila su queste criticità un vasto apparato di politica
pubblica, che comprende tanto regolazione ex ante ( anche
DMA nella parte specifica sui servizi di pagamento) e intervento
ex post antitrust, con ampi meccanismi di coordinamento fra
Autorità nazionali e Commissione
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Grazie! 
Valeria.amendola@agcm.it
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