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1. I POSTULATI DEL SISTEMA TELEVISIVO NEGLI ULTIMI 50 ANNI.

Il governo del sistema radiotelevisivo poggia da quasi mezzo se-
colo su due dogmi: la scarsità della radiofrequenze e la speciale ca-
pacità del mezzo di influenzare l’opinione pubblica1.

Non è questa la sede per discutere la fondatezza dei due postu-
lati. Quel che conta è che essi sono stati ritenuti validi dai decision
makers europei (governi, parlamenti, giudici) in tutti questi anni e
posti alla base della regolamentazione ivi vigente.

L’argomento della scarsità delle radiofrequenze è stato utiliz-
zato ieri per giustificare il monopolio statale dei servizi radiotele-
visivi2, oggi la disciplina speciale della radio e della televisione ri-
spetto agli mezzi di diffusione3.

Quello della forza persuasiva del mezzo è utilizzato, oggi come in
passato4, per una minuziosa disciplina dei contenuti trasmessi (dai
notiziari alla pubblicità, dalla tutela dei minori alle trasmissioni
politiche5, dalle quote riservate a produzioni europee alla tutela
delle minoranze linguistiche).

1 V. sul punto P. CARETTI, Diritto del-
l’informazione e della comunicazione2, Il
Mulino 2001, p. 77 ss.; R. ZACCARIA, Ra-
diotelevisione e costituzione, Giuffrè,
1977, p. 147 ss.; ID., Radiotelevisione, in
Trattato Santaniello, XV, 2, Cedam
1996, p. 21 ss.

2 V. C. Cost. 13 luglio 1960, n. 59.

3 V. in particolare C. Cost. 7 dicem-
bre 1994, n. 420 e C. Cost. 20 novembre
2002, n. 466.

4 V. C. Cost. 10 luglio 1974, n. 225; C.
Cost. 21 luglio 1981, n. 148. Per la riaffer-
mazione più recente C. Cost. 7 maggio
2002, n. 155.

5 G. DROUOT, Les campagnes électora-
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È solo il caso di ricordare che i due postulati non sono una pe-
culiarità del modello radiotelevisivo europeo, ma si rinvengono
anche (ma con usi diversi) nella esperienza statunitense, dalla
quale, anzi, sono stati importati6.

Ad essi, in tempi più recenti, si è aggiunto un terzo dogma,
quello del pluralismo, termine recepito dalla filosofia politica ed
utilizzato, per lo più, in funzione teleologica: il sistema radiotele-
visivo deve assicurare il pluralismo (politico, culturale, religioso,
linguistico ecc.) e, a tal fine, si giustifica un penetrante intervento
regolamentare su di esso7.

Di nuovo non è questa la sede per discutere dei fondamenti teo-
rici della categoria8; va preso atto che essa è largamente utilizzata
in Europa, peraltro, in contesti che sono anche cambiati con il
tempo: in un passato non molto remoto per giustificare la rottura
del monopolio pubblico (lo Stato non può essere l’unico detentore
del mezzo)9, oggi per legittimare oneri di « servizio pubblico » in
capo alle emittenti10. Il richiamo ai principi fondamentali dell’at-
tuale sistema serve a mettere in luce due aspetti peculiari del si-
stema:

a) Anziché collocarsi nell’alveo della libertà di manifestazione
del pensiero, l’attività radiotelevisiva è stata vista come terreno
soggetto a particolari e significative limitazioni di tale libertà11.
Ciò che sarebbe inammissibile per altri mezzi è ritenuto legittimo
ed anzi doveroso per la radio e la televisione. Al di là di ogni no-
minalismo, l’attività radiotelevisiva è stata ed è tuttora, per molti
aspetti, funzionalizzata12.

les radioélévisées, Economica, Parigi
1995.

6 Il riferimento è alla landmark deci-
sion NBC v. US 319 US 190.

7 Oltre ai richiami contenuti nelle de-
cisioni della Corte Costituzionale sopra ri-
chiamate si vedano gli espressi riferimenti
contenuti negli atti comunitari riportati in
allegato al presente scritto nonché nel « Li-
bro verde » su pluralismo e concentrazione
dei media nel mercato interno e in numero-
se leggi straniere (v. sul punto J. WOLFF,
Fondamento costituzionale della discipli-
na dei « mass media » nella Repubblica Fe-
derale Tedesca, in BARILE-ZACCARIA (eds.),
Rapporto annuale sui problemi giuridici
dell’informazione, Cedam 1986, p. 242;
E. BARENDT, Broadcasting law, Claren-
don, Oxford, 1993, p. 121 ss.

8 È solo il caso di segnalare che nelle
diverse teorizzazioni giuridico-politiche
(Leon Duguit in Francia, Harold Laski in
Gran Bretagna, Adriano Olivetti in Italia,
Robert Dahl negli Stati Uniti) la nozione
di pluralismo è proposta in antitesi a visio-

ni pan-stataliste e con l’intento di dare un
ruolo — politico ma anche costituzionale
— alle formazioni intermedie. Non vi è
dunque un rapporto di diretta filiazione
fra queste teorie e quella della pluralità
dei mezzi di comunicazione di massa, salvo
ritenere — ma il punto deve essere dimo-
strato e non postulato — che le imprese
di comunicazione di massa costituiscano
« formazioni sociali » intermedie.

9 V. C. Cost. 10 luglio 1974, n. 226; C.
Cost. 28 luglio 1976, n. 202.

10 V. G. STROZZI-R. MASTROIANNI, La
disciplina comunitaria delle attività televi-
sive: recenti sviluppi in tema di tutela del
pluralismo e la revisione della direttiva
« televisione senza frontiere », in R. ZACCA-

RIA, Informazione e telecomunicazioni,
Trattato Santaniello, XXVIII, Cedam
1999, p. 475 ss.

11 V. A. CHIMENTI, Informazione e te-
levisione. La libertà vigilata, Laterza
2000, p. 101 ss.

12 Sul punto ampiamente, in chiave
fortemente critica delle tesi funzionalisti-
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b) L’attività radiotelevisiva non costituisce una delle tante
forme di libertà economica. Dapprima essa è preclusa ai privati,
dopo essa è consentita ma con vincoli che sono posti essenzial-
mente per il soddisfacimento di interessi extraeconomici (il plura-
lismo innanzitutto, la tutela dei minori ecc.). Laddove la ratio
della limitazione si giustifica su base economica, ciò avviene per
proteggere mercati contigui (è il caso delle limitazioni alle inser-
zioni pubblicitarie)13.

In questo contesto, storicamente consolidato, nel quale i limiti
prevalgono sulle libertà, gli oneri sui diritti, non deve stupire af-
fatto che sia stata trapiantata e sia fiorita la nozione dell’attività
radiotelevisiva come servizio pubblico14. Ancorché la categoria co-
nosca — come tutte — alcune aree grigie, i suoi parametri fonda-
mentali vengono facilmente riconosciuti nell’attività radiotelevi-
siva: essa è rivolta al pubblico, senza possibilità di discriminare
(e dunque di scegliere) i destinatari del servizio; essa soddisfa in-
teressi che le autorità ritengono essere di preminente interesse
pubblico: l’informazione, la cultura, l’intrattenimento. Nuova-
mente non è questa la sede per esaminare criticamente l’imposta-
zione: essa è accolta in tutta Europa e, dunque, solo un révire-
ment comunitario potrebbe portare ad una rottura con tale tradi-
zione.

Si sono in questo modo individuati i « paletti » entro i quali il le-
gislatore — qualsiasi legislatore di un paese membro dell’Unione
Europea — può ragionevolmente articolare la propria azione.
E, a ben vedere, i margini di innovazione sono ampi, purché si ab-
bia una visione chiara degli obiettivi che si vogliono perseguire nel
riformare l’attuale sistema.

2. IL PROCESSO DI « CONVERGENZA » ED IL NUOVO QUADRO NORMATIVO

COMUNITARIO.

In particolare occorre mettere in luce due innovazioni — l’una
tecnico-economica, l’altra giuridica — che offrono punti di riferi-
mento più sicuri in un terreno fortemente caratterizzato dall’opi-
nabilità delle scelte.

che, S. FOIS, RAI-TV: « Governo » del mo-
nopolio pubblico, o « governo » di un servi-
zio pubblico?, in AA.VV., Il servizio pub-
blico radiotelevisivo, Jovene 1983, p. 15
ss.; nonché ID., Informazione e diritti co-
stituzionali, in questa Rivista, 2000, 249.

13 V., volendo, sul punto V. ZENO-ZEN-

COVICH, La regolamentazione delle nuove

forme di pubblicità nella revisione della di-
rettiva « TV senza frontiere », in questa Ri-
vista, 2002, 3.

14 Si v. la Comunicazione della Com-
missione dell’11 settembre 1996 sui servizi
di interesse generale (COM 443/96) che
contiene un paragrafo dedicato alla radio-
televisione.
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a) La « convergenza ».

Intendendo per « convergenza » quel processo tecnico-econo-
mico di sinergia fra reti di telecomunicazioni e reti di radiotelevi-
sioni, portandole a veicolare contenuti e servizi tanto delle une
quanto delle altre e a dare vita a nuovi tipi di programmi e di pre-
stazioni, essa mette in discussione tanto il postulato della scarsità
delle frequenze (il cui numero assume una dimensione tale da con-
sentire un ampio accesso ai soggetti interessati) quanto quello del
pluralismo (se in tanti possono far sentire la loro voce, è meno
pressante l’esigenza di imporre vincoli contenutistici e funzionali).

Beninteso la « convergenza » non è priva di problemi, di cui il
più evidente è quello del rischio della creazione di posizioni domi-
nanti nei vari segmenti del settore. Tuttavia essa impone di ricon-
siderare l’attuale assetto normativo, e non solo per ragioni di mera
coerenza logica, ma soprattutto perché altrimenti l’intervento nor-
mativo risulta inefficiente e inappropriato alla nuova realtà. In
parte tale strada è stata percorsa con la L. 20 marzo 2001, n.
66 e, ancor più, con il Regolamento n. 435/01 sulla televisione di-
gitale emanato dall’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni.

b) Il nuovo quadro normativo comunitario.

Fino a tempi recenti l’intervento delle autorità comunitarie nel
settore televisivo si è concentrato sui profili contenutistici delle
trasmissioni avendo come obiettivi la tutela di taluni interessi (i
minori, l’industria audiovisiva europea, la fruizione gratuita di
circences ecc.). In questo senso sono articolate le direttiva 552/
89 e 36/97, in varia misura recepite nel nostro ordinamento. La
novità è rappresentata per un verso dal processo di « conver-
genza » di cui si è ora detto, il quale finisce inevitabilmente per
coinvolgere anche le reti radiotelevisive nella disciplina di quelle
per telecomunicazioni; per altro verso da una rinnovata atten-
zione alla libertà di concorrenza e all’applicazione dell’art. 86
del Trattato di Roma (nel testo rivisto e rinumerato ad Amster-
dam) relativo al divieto degli aiuti di Stato15.

Si rinvengono pertanto importanti indici normativi — taluni fa-
coltizzanti, ma altri anche a contenuto cogente — nella c.d. « di-
rettiva quadro » (n. 21/02) sulle reti ed i servizi di comunicazione

15 Sugli interventi della Commissione
e sull’ampia giurisprudenza della Corte di
giustizia in materia di concorrenza e alte-
razione della concorrenza in questa mate-
ria v. J. PH. GUNTHER, Politique commu-
nautaire de la concurrence et audiovisuel:

état des lieux, in Rev. Trim. Dr. Eur.,
1998, 1; G. BONELLI, Media, diritto comu-
nitario e principio di parità di trattamento
fra imprese pubbliche e private, in questa
Rivista, 2001, 281.
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elettronica e nella connessa c.d. « direttiva servizio universale »
(n. 22/02). Ma anche il Protocollo al Trattato di Amsterdam dedi-
cato al « sistema di radiodiffusione pubblica negli Stati »16 ed alle
successive e conseguenti Risoluzione del 25 gennaio 1999 sulle
« emissioni di servizio pubblico » e alla Comunicazione della Com-
missione sugli « aiuti di Stato al servizio pubblico di radiodiffu-
sione » (i cui testi si riportano in allegato a questo scritto). Ne
emerge un quadro assai più nitido sulla nozione di « servizio pub-
blico televisivo » e, di conseguenza, sull’intero sistema.

3. LA NOZIONE DI SERVIZIO PUBBLICO TELEVISIVO.

Una lettura coordinata del Protocollo, della Risoluzione e della
Comunicazione porta ad estrapolare i seguenti principi:

a) Le emissioni di servizio pubblico svolgono funzioni culturali,
sociali e democratiche essenziali per garantire la democrazia, il
pluralismo, la coesione sociale e la diversità culturale e linguistica.

b) Spetta agli Stati membri definire le funzioni di servizio pub-
blico, inteso in senso ampio e dunque tale da comprendere sia una
programmazione « equilibrata e varia » sia servizi che non sono
qualificabili come « programmi ».

c) È legittimo che le emissioni di servizio pubblico « cerchino di
raggiungere un vasto pubblico ».

d) Le funzioni di servizio pubblico si estendono anche al nuovo
ambiente digitale.

e) Gli Stati membri possono, senza violare l’art. 86 del Trattato
CE, finanziare le emissioni di servizio pubblico nella misura in cui
tale finanziamento non perturbi le condizioni degli scambi e della
concorrenza nella Comunità.

Se tali principi appaiono consentire una definizione estrema-
mente lata dei compiti del servizio pubblico, occorre mettere
bene in luce che vi è una chiara distinzione fra « funzioni di servi-
zio pubblico » e « finanziamento del servizio pubblico ». È que-
st’ultimo aspetto che finisce per fare premio sul primo, giacché è
in relazione all’esistenza di tale finanziamento che:

f) la definizione di servizio pubblico deve essere quanto più pre-
cisa possibile;

g) devono essere fissati standard qualitativi;
h) devono essere imposti obblighi di trasparenza contabile;

16 Per alcuni commenti v. A. FRIGNA-

NI-G. ROSSI, Che cosa resterà dello « spazio
audiovisivo europeo »? Considerazioni cri-
tiche prima e dopo l’approvazione del pro-
tocollo integrativo sul servizio pubblico ra-
diotelevisivo, in questa Rivista, 1997, 67;

L. RADICATI DI BROZOLO, La nuova disposi-
zione sui servizi di interesse economico ge-
nerale, in Dir. U.E., 1998, 527; R. MA-

STROIANNI, Il Protocollo sul sistema di ra-
diodiffusione pubblica, ivi, 1998, 533.
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i) si legittima il controllo ex post sia della Commissione che di
autorità nazionali.

4. CHI DEVE FORNIRE IL SERVIZIO PUBBLICO TELEVISIVO?

Esplicitamente le disposizioni comunitarie lasciano agli Stati
membri la determinazione di quali soggetti siano tenuti ad oneri
di servizio pubblico. Anche qui occorre tenere a mente che la esi-
genza di non turbare la concorrenza offre una pluralità di solu-
zioni qualora non vi siano sovvenzioni statali. Con la conseguenza
che qualora gli oneri (non retribuiti) di servizio pubblico siano dif-
fusi fra tutti o molti degli operatori, l’ambito di quelli finanziabili
finirebbe per restringersi in applicazione dei principi di propor-
zionalità e di non discriminazione, sui quali si ritornerà nei para-
grafi seguenti. In sintesi, si può ragionevolmente sostenere che
qualora le imprese private siano gravate di compiti di servizio
pubblico (e dunque, in ipotesi, di costi) si potrebbe fondatamente
discutere della compatibilità di una previsione che remunerasse
un loro concorrente per le medesime prestazioni.

Dunque in un « sistema misto », nel quale operano tanto imprese
a vocazione schiettamente imprenditoriale, quanto imprese con
una marcata connotazione di servizio pubblico, i vincoli imposti
alle prime influiscono sul livello dei finanziamenti concedibili
alle seconde17.

5. SERVIZIO PUBBLICO E SERVIZIO UNIVERSALE.

Pur nella ampiezza delle indicazioni comunitarie, vi sono alcuni
aspetti, solitamente marginalizzati, che meritano di essere segna-
lati:

a) la copertura territoriale; la problematica tocca ormai solo
marginalmente la televisione analogica terrestre (a parte le que-
stioni ambientali e di c.d. inquinamento elettromagnetico) ma
sarà di crescente importanza con il passaggio alla tecnologia digi-
tale. Elementi significativi si possono trarre, per questo aspetto,
dalla Direttiva 22/02 sul servizio universale. La possibilità di vei-
colare anche servizi (e non solo programmi) che è propria della
nuova tecnologia, può consentire una larga copertura della tv di-
gitale, anche attraverso forme di contribuzione statale;

b) la qualità delle trasmissioni; gli standard tecnici tv attual-
mente correnti appaiono datati. Il problema peraltro non ri-

17 Tratta alcune questioni connesse,
ma poi non va al cuore del problema C.
Cost. 26 giugno 2000, n. 284 che dichiara

la legittimità costituzionale del c.d. canone
RAI.
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guarda solo le emittenti, ma in maniera significativa gli utenti, o
meglio i loro apparati di ricezione. Anche qui si pone l’esigenza
di un completo rinnovo dell’attuale « parco » di televisori pas-
sando ad apparecchiature capaci di ricevere segnali con una defi-
nizione ben superiore e soprattutto di fungere da terminali non
solo riceventi ma anche trasmittenti.

I due aspetti appena trattati evidenziano dunque una sovrappo-
sizione fra esigenze di servizio universale e esigenze di servizio
pubblico.

6. COME PAGARE IL SERVIZIO PUBBLICO TELEVISIVO?

La prestazione di servizi — soprattutto a vaste collettività — ha
dei costi. La questione non è solo banalmente monetaria, ma ha
delle significative implicazioni di policy. A scanso di equivoci oc-
corre anche precisare che non solo la moderna teoria del servizio
pubblico non implica affatto che esso debba consistere in presta-
zioni gratuite o « sotto-costo », ma nemmeno può sostenersi una as-
senza di finalità di lucro nell’impresa che tali servizi presta, sı̀ da
giustificare la sua fisiologica perdita di bilancio (da ripianarsi con
fondi pubblici).

Il nuovo quadro normativo sollecita alcuni interrogativi:
a) come dovrà essere scelta l’emittente con obblighi di servizio

pubblico? Una gara può essere lo strumento per massimizzare il
servizio e minimizzare i costi?

b) i fruitori del servizio pubblico lo « pagheranno » anche come
destinatari di messaggi pubblicitari, oppure attraverso forme di
tassazione diretta o indiretta? La Comunicazione lascia aperta la
scelta, ma gli effetti sul mercato sono diversi e dunque determi-
nano regole diverse.

c) se l’utente paga per il servizio, quale rapporto giuridico viene
a crearsi con l’emittente di servizio pubblico, e può il primo con-
testare le scelte della seconda?

7. QUANTO COSTA IL SERVIZIO PUBBLICO TELEVISIVO?

Se l’obiettivo comunitario è quello di contemperare funzioni del
servizio pubblico e corretto funzionamento del mercato l’ammon-
tare dei finanziamenti concessi all’emittente formalmente incari-
cata del servizio pubblico assume grande rilievo. Il nuovo quadro
normativo impone due livelli di controllo:

a) è necessario che tale finanziamento sia proporzionato al ser-
vizio effettivamente prestato; il che implica una verifica sul ri-
spetto degli obblighi quantitativi e sugli standard qualitativi da
parte di un soggetto che, secondo il quadro comunitario, deve es-
sere indipendente dall’emittente incaricata.
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b) al fine di verificare i costi del servizio prestato è indispensa-
bile un sistema di contabilità industriale e separata, i cui parame-
tri di riferimento sono stati ampiamente collaudati nel complesso
— ma tutto sommato positivo — processo di liberalizzazione delle
telecomunicazioni.

Ma poiché questo costo viene in larga misura accollato dalla col-
lettività sotto svariate forme (tipicamente un canone, ma anche
prelievo fiscale generale), non pare fantasioso prospettare l’esi-
genza di accertare — anche attraverso appropriati strumenti de-
moscopici e collaudate procedure di consultazione pubblica —
quali siano i livelli di servizio pubblico desiderati dalla collettività
e quale siano i costi che essa è disposta a sostenere per ottenerli.

8. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE.

Se si possono trarre alcune considerazioni conclusive dalla
breve disamina fin qui svolta, esse sono:

a) il « servizio pubblico televisivo » va concepito in conformità
con altri servizi pubblici e dunque allineato ai principi di legitti-
mità e di proporzionalità che sono loro propri; di certo non può
essere interpretato come una licenza in bianco allo Stato di inter-
venire ad libitum nel settore;

b) il « servizio pubblico televisivo » deve essere compatibile con
un moderno sistema economico nel quale operano legittimamente
imprese private, la cui iniziativa non può essere irragionevolmente
e sproporzionatamente turbata da quello dello Stato;

c) la correttezza di gestione economica imposta al prestatore del
« servizio pubblico televisivo » finanziato dallo Stato impone una
correlazione fra risorse, programmazione e risultati;

d) i parametri di riferimento anche nel campo del « servizio
pubblico televisivo » diventano — come per tanti altri servizi
pubblici — di stampo europeo, non solo per il quadro normativo
ma soprattutto per le concezioni e le procedure che vi si appli-
cano;

e) si impongono procedure appropriate — ed appropriati orga-
nismi indipendenti — per la verifica contabile e qualitativa del
« servizio pubblico televisivo »18.

18 Con riguardo ai punti ora elencati il
recente « contratto di servizio » fra Mini-
stero delle Comunicazioni e RAI relativo

al triennio 2003-2005 è ancora lontano dal-
le indicazioni comunitarie, anche se muove
qualche passo in quella direzione.
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ALLEGATI

1. Trattato di Amsterdam che modifica il trattato sull’Unione europea, i trattati
che istituiscono le Comunità europee e alcuni atti connessi - Protocolli allegati
al trattato che istituisce la Comunità europea - Protocollo sul sistema di radio-
diffusione pubblica negli Stati membri.

Le alte parti contraenti,
Considerando che il sistema di radiodiffusione pubblica negli Stati membri è di-

rettamente collegato alle esigenze democratiche, sociali e culturali di ogni società,
nonché all’esigenza di preservare il pluralismo dei mezzi di comunicazione, hanno
convenuto le seguenti diposizioni interpretative, che sono allegate al trattato che
istituisce la Comunità europea. Le disposizioni del trattato che istituisce la Comu-
nità europea non pregiudicano la competenza degli Stati membri a provvedere al
finanziamento del servizio pubblico di radiodiffusione, nella misura in cui tale fi-
nanziamento sia accordato agli organismi di radiodiffusione ai fini dell’adempi-
mento della missione di servizio pubblico conferita, definita e organizzata da cia-
scuno Stato membro e nella misura in cui tale finanziamento non perturbi le con-
dizioni degli scambi e della concorrenza nella Comunità in misura contraria all’in-
teresse comune, tenendo conto nel contempo dell’adempimento della missione di
servizio pubblico.

2. Risoluzione del consiglio e dei rappresentanti dei governi degli Stati membri,
riuniti in sede di consiglio del 25 gennaio 1999 sulle emissioni di servizio pub-
blico (1999/C 30/01).

Il Consiglio dell’Unione europea e i rappresentanti dei governi degli Stati mem-
bri delle Comunità europee, riuniti in sede di consiglio,

A) riferendosi alla discussione del Consiglio sulle emissioni di servizio pubblico;
B) considerando il fatto che le emissioni di servizio pubblico, date le funzioni

culturali, sociali e democratiche che assolvono per il bene comune, hanno un’im-
portanza essenziale nel garantire la democrazia, il pluralismo, la coesione sociale
e la diversità culturale e linguistica;

C) sottolineando che la crescente diversificazione dei programmi offerti nel
nuovo ambiente mediale rafforza l’importanza della missione globale delle emit-
tenti di servizio pubblico;

D) ricordando l’affermazione di competenza degli Stati membri per quanto ri-
guarda il mandato e il finanziamento ai sensi del protocollo del trattato di Amster-
dam sul sistema di radiodiffusione pubblica negli Stati membri;

rilevano e ribadiscono quanto segue:
1. il protocollo di Amsterdam conferma che è volontà unanime degli Stati mem-

bri sottolineare il ruolo delle emissioni di servizio pubblico;
2. pertanto, le disposizioni del trattato che istituisce la Comuntià europea non

pregiudicano la competenza degli Stati membri a provvedere al finanziamento
del servizio pubblico di radiodiffusione, nella misura in cui tale finanziamento
sia accordato agli organismi di radiodiffusione ai fini dell’adempimento della mis-
sione di servizio pubblico conferita, definita e organizzata da ciascuno Stato mem-
bro e nella misura in cui tale finanziamento non perturbi le condizioni degli scambi
e della concorrenza nella Comunità in misura contraria all’interesse comune, te-
nendo conto nel contempo dell’adempimento della missione di servizio pubblico;

3. l’adempimento della missione delle emissioni di servizio pubblico deve conti-
nuare a beneficiare del progresso tecnologico;

4. l’ampio accesso del pubblico, senza discriminazioni e in base a pari opportu-
nità, a vari canali e servizi è un presupposto necessario per ottemperare al parti-
colare obbligo delle emissioni di servizio pubblico;

5. secondo la definizione della missione di servizio pubblico stabilita dagli Stati
membri, le emissioni di servizio pubblico svolgono un ruolo importante nell’esten-
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dere al pubblico i vantaggi dei nuovi servizi audiovisivi e di informazione e delle
nuove tecnologie;

6. la capacità delle emissioni di servizio pubblico di offrire al pubblico pro-
grammi e servizi di qualità deve essere mantenuta e potenziata, anche attraverso
lo sviluppo e la diversificazione di attività nell’era digitale;

7. le emissioni di servizio pubblico devono essere in grado di continuare a for-
nire un’ampia gamma di programmi conformemente al mandato definito dagli Stati
membri al fine di rivolgersi alla società nel suo insieme; in tale contesto è legittimo
che tali emissioni cerchino di raggiungere un vasto pubblico.

3. Comunicazione della Commissione relativa all’applicazione delle norme sugli
aiuti di Stato al servizio pubblico di radiodiffusione (2001/C 320/04).

1. Introduzione e campo d’applicazione della comunicazione.

1. Negli ultimi due decenni, si sono registrati profondi cambiamenti nel settore
della radiodiffusione. L’abolizione dei monopoli, la comparsa di nuovi operatori
e i rapidi progressi tecnologici hanno modificato sostanzialmente il contesto concor-
renziale. L’emittenza televisiva era tradizionalmente un’attività riservata. Fin
dai suoi esordi, tale attività è stata perlopiù esercitata da imprese pubbliche in re-
gime di monopolio, e questo principalmente a causa della limitata disponibilità
di frequenze per la radiodiffusione e dei considerevoli ostacoli all’ingresso sul mer-
cato.

2. Negli anni ’70, tuttavia, i progressi economici e tecnologici hanno permesso
sempre più agli Stati membri di autorizzare altri operatori a svolgere attività
nel settore della radiodiffusione, introducendo cosı̀ la concorrenza in questo mer-
cato. Questa decisione di apertura alla concorrenza ha portato ad un’offerta
più ampia per i consumatori, che si sono trovati a disposrre di numerosi canali
alternativi e nuovi servizi, ha favorito la nascita e la crescita di forti operatori
a livello europeo, ha promosso lo sviluppo di nuove tecnologie e ha assicurato
un maggiore pluralismo nel settore. Nell’aprire i mercati alla concorrenza gli Stati
membri hanno però considerato opportuno mantenere un servizio pubblico di ra-
diodiffusione, per garantire la copertura di vari campi di attività e rispondere
ad esigenze che gli operatori privati non avrebbero necessariamente soddisfatto
in misura ottimale.

3. L’accresciuta concorrenza e la contemporanea presenza di operatori finan-
ziati dallo Stato hanno suscitato anche crescenti preoccupazioni, portate all’atten-
zione della Commissione da operatori privati, circa la parità di condizioni per i
vari operatori. La maggior parte delle denunce riguardano presunte infrazioni al-
l’art. 87 del trattato CE in relazione ai regimi di finanziamento pubblico in favore
delle emittenti di servizio pubblico.

4. La presente comunicazione stabilisce i principi che la Commissione seguirà
nell’applicare l’art. 87 e l’art. 86, paragrafo 2, del trattato CE, al finanziamento
statale del servizio pubblico di radiodiffusione. S’intende rendere cosı̀ quanto
più trasparente possibile la politica della Commissione in questo settore.

2. Il ruolo del servizio pubblico di radiodiffusione.

5. Come ribadito nella recente comunicazione della Commissione sui servizi
d’interesse generale in Europa: « I mezzi radiotelevisivi svolgono un ruolo centrale
nel funzionamento delle democrazie moderne, in particolare per quanto riguarda
lo sviluppo e la trasmissione dei valori sociali. Per tale motivo il settore della radio-
diffusione è stato assoggettato, da sempre, ad una regolamentazione specifica, nel-
l’interesse generale. Tale regolamentazione si basa su valori comuni, come la li-
bertà d’espressione, il diritto di replica, il pluralismo, la protezione dei diritti
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d’autore, la promozione della diversità culturale e linguistica, la tutela dei minori e
della dignità umana e la protezione dei consumatori »1.

6. Il servizio pubblico nel settore della radiodiffusione, pur avendo una chiara
rilevanza economica, non è paragonabile al servizio pubblico in altri settori econo-
mici. Non vi è nessun altro servizio che raggiunga una fascia cosı̀ ampia della po-
polazione, le fornisca al tempo stesso una quantità cosı̀ elevata di informazioni e
contenuti e, nel far ciò, trasmetta ed influenzi le opinioni individuali e l’opinione
pubblica.

7. Come sostenuto dal gruppo di alto livello sulla politica audiovisiva, presie-
duto dall’allora commissario Oreja, le emittenti pubbliche « hanno un ruolo impor-
tante da svolgere nella promozione della diversità culturale in ogni paese, nell’of-
ferta di programmi educativi, nell’informazione obiettiva della pubblica opinione,
nel garantire il pluralismo e nell’offerta democratica e liberamente accessibile di
intrattenimento di qualità »2.

8. Per di più, la radiodiffusione è generalmente considerata come una fonte
d’informazione altamente attendibile e rappresenta anzi, per una parte non trascu-
rabile della popolazione, la principale fonte d’informazione. In tal modo, arricchi-
sce il dibattito pubblico e, in ultima analisi, assicura a tutti i cittadini un giusto
grado di partecipazione alla vita pubblica.

9. Il ruolo svolto dal servizio pubblico3 in generale è riconosciuto dal trattato.
La principale disposizione in proposito è l’art. 86, paragrafo 2, che recita: « Le im-
prese incaricate della gestione di servizi di interesse economico generale o aventi
carattere di monopolio fiscale sono sottoposte alle norme del presente trattato, e
in particolare alle regole di concorrenza, nei limiti in cui l’applicazione di tali
norme non osti all’adempimento, in linea di diritto e di fatto, nella specifica mis-
sione loro affidata. Lo sviluppo degli scambi non deve essere compromesso in mi-
sura contraria agli interessi della Comunità ».

10. Tale disposizione è confermata dall’articolo 16 del trattato CE, relativo ai
servizi di interesse economico generale — introdotto dal trattato di Amsterdam
ed entrato in vigore il 10 maggio 1999 — che statuisce: « Fatti salvi gli articoli
73, 86 e 87, in considerazione dell’importanza dei servizi d’interesse economico ge-
nerale nell’ambito dei valori comuni dell’Unione, nonché del loro ruolo nella pro-
mozione della coesione sociale e territoriale, la Comunità e gli Stati membri, se-
condo le rispettive competenze e nell’ambito del campo di applicazione del presente
trattato, provvedono affinché tali servizi funzionino in base a principi e condizioni
che consentano loro di assolvere i loro compiti ».

11. L’interpretazione di questi principi alla luce della particolare natura del
settore della radiodiffusione è delineata nel protocollo interpretativo sul sistema
di radiodiffusione pubblica, allegato al trattato CE (in appresso denominato « il
protocollo »), il quale, dopo aver considerato « che il sistema di radiodiffusione
pubblica negli Stati membri è direttamente collegato alle esigenze democratiche, so-
ciali e culturali di ogni società, nonché all’esigenza di preservare il pluralismo
dei mezzi di comunicazione », ribadisce che: « Le disposizioni del trattato che isti-
tuisce la Comunità europea non pregiudicano la competenza degli Stati membri
a provvedere al finanziamento del servizio pubblico di radiodiffusione, nella mi-
sura in cui tale finanziamento sia accordato agli organismi di radiodiffusione ai
fini dell’adempimento della missione di servizio pubblico conferita, definita e orga-
nizzata da ciascuno Stato membro e nella misura in cui tale finanziamento non per-

1 COM(2000) 580 def. pag. 38.
2 « L’era digitale: la politica audiovisi-

va europea. Relazione del gruppo di alto li-
vello sulla politica audiovisiva », 1998.

3 Ai fini della presente comunicazio-
ne, ed in conformità con l’articolo 16 e la
dichiarazione (n. 13) allegata all’atto finale

di Amsterdam, l’espressione « servizio
pubblico » utilizzata nel protocollo inter-
pretativo sul sistema di radiodiffusione
pubblica va intesa come relativa all’espres-
sione « servizi di interesse economico gene-
rale » utilizzata nell’articolo 86, paragrafo
2.
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turbi le condizioni degli scambi e della concorrenza nella Comunità in misura con-
traria all’interesse comune, tenendo conto nel contempo dell’adempimento della
missione di servizio pubblico ».

12. L’importanza della radiodiffusione pubblica per la vita sociale, democra-
tica e culturale nell’Unione è stata riaffermata anche nella risoluzione del Consiglio
e dei rappresentanti dei governi degli Stati membri riuniti in sede di Consiglio,
del 25 gennaio 1999, sulle emissioni di servizio pubblico (in appresso: « la risolu-
zione »). Come sottolineato dalla risoluzione « l’ampio accesso del pubblico, senza
discriminazioni e in base a pari opportunità, a vari canali e servizi è un presuppo-
sto necessario per ottemperare al particolare obbligo delle emissioni di servizio
pubblico ». Inoltre, le emissioni di servizio pubblico devono continuare a « benefi-
ciare del progresso tecnologico », estendere « al pubblico i vantaggi dei nuovi ser-
vizi audiovisivi e di informazione e delle nuove tecnologie » e perseguire « lo svi-
luppo e la diversificazione di attività nell’era digitale ». Infine: « le emissioni di ser-
vizio pubblico devono essere in grado di continuare a fornire un’ampia gamma
di programmi conformemente al mandato definito dagli Stati membri al fine di ri-
volgersi alla società nel suo insieme; in tale contesto è legittimo che tali emissioni
cerchino di raggiungere un vasto pubblico »4.

13. Alla luce di queste caratteristiche che sono specifiche della radiodiffusione,
una funzione di servizio pubblico che comprenda « un’ampia gamma di programmi
conformemente al mandato », ai sensi della risoluzione, può essere considerata
in linea di principio legittima, in quanto finalizzata ad una programmazione equi-
librata e varia, in grado di mantenere un certo livello di ascolto per le emittenti
pubbliche e dunque di assicurare l’adempimento della funzione consistente nel
soddisfare le esigenze democratiche, sociali e culturali della società e garantire il
pluralismo.

14. Va osservato che anche le emittenti commerciali, molte delle quali sono sog-
gette ad obblighi di servizio pubblico, partecipano alla realizzazione degli obiettivi
del Protocollo nella misura in cui contribuiscono ad assicurare il pluralismo, arric-
chiscono il dibattito culturale e politico ed ampliano la scelta dei programmi.

3. Il quadro giuridico.

15. L’applicazione delle norme sugli aiuti di Stato al servizio pubblico di radio-
diffusione deve tener conto di tutta una serie di elementi diversi. Il trattato CE in-
clude gli articoli 87 e 88 sugli aiuti di Stato e l’articolo 86, paragrafo 2, sull’appli-
cazione delle disposizioni del trattato, ed in particolare delle regole di concorrenza,
ai servizi di interesse economico generale. Mentre il trattato di Amsterdam ha in-
trodotto un articolo specifico (articolo 16) sui servizi di interesse economico gene-
rale ed un protocollo interpretativo sul sistema di radiodiffusione pubblica, il trat-
tato di Maastricht aveva già introdotto un articolo che definisce il ruolo della Co-
munità nel campo della cultura (articolo 151) ed una disposizione che consente
di dichiarare compatibili con il mercato comune gli aiuti di Stato destinati a pro-
muovere la cultura ( articolo 87, paragrafo 3, lett. d)). Il Parlamento europeo ed
il Consiglio hanno adottato la direttiva 78/552/CEE, del 3 ottobre 1989, relativa
al coordinamento di determinate disposizioni legislative, regolamentari e ammini-
strative degli Stati membri concernenti l’esercizio delle attività televisive5. La Com-
missione ha emanato la direttiva 80/723/CEE, del 25 giugno 1980, relativa alla tra-
sparenza delle relazioni finanziarie fra gli Stati membri e le loro imprese pubbliche
e alla trasparenza finanziaria all’interno di talune imprese6. Tali norme sono inter-
pretate dalla giurisprudenza della Corte di giustizia e del Tribunale di primo

4 GU C 30 del 5 febbraio 1999, pag. 1.
5 GU L 298 del 17 ottobre 1989, pag.

23. Direttiva modificata dalla direttiva
97/36/CE (GU L 202 del 30 luglio 1997,
pag. 60).

6 GU L 195 del 29 luglio 1980, pag. 35.
Direttiva modificata da ultimo dalla diret-
tiva 2000/52/CE (GU L 193 del 29 luglio
2000, pag. 75).
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grado. La Commissione ha inoltre adottato la comunicazione di cui al punto 5 non-
ché diverse comunicazioni relative all’applicazione delle norme sugli aiuti di Stato.

4. Applicabilità dell’articolo 87, paragrafo 1.

4.1. Natura d’aiuto di Stato del finanziamento statale delle emittenti di servi-
zio pubblico.

16. L’articolo 87, paragrafo 1, recita: « Salvo deroghe contemplate dal presente
trattato, sono incompatibili con il mercato comune, nella misura in cui incidano su-
gli scambi tra Stati membri, gli aiuti concessi dagli Stati, ovvero mediante risorse
statali, sotto qualsiasi forma che, favorendo talune imprese o talune produzioni,
falsino o minaccino di falsare la concorrenza ».

17. Ai fini della valutazione del carattere di aiuto di Stato ai sensi dell’articolo
87, paragrafo 1, non entra in gioco la finalità dell’intervento statale, ma solo i
suoi effetti. Il finanziamento statale di emittenti di servizio pubblico è di norma
da considerarsi come aiuto di Stato, in quanto risponde ai criteri summenzionati.
Le emittenti di servizio pubblico sono normalmente finanziate sul bilancio dello
Stato o attraverso un canone a carico dei possessori di un apparecchio televisivo.
In talune circostanze specifiche, lo Stato procede ad apporti di capitale o annulla-
menti di debiti in favore di emittenti di servizio pubblico. Queste misure finanziarie
sono di norma attribuibili alle autorità pubbliche e comportano il trasferimento
di risorse statali. Inoltre, se sono concesse senza che sia rispettato il criterio dell’in-
vestitore operante in un’economia di mercato, ai sensi dell’« applicazione degli ar-
ticoli 92 e 93 del trattato CEE alla partecipazione delle autorità pubbliche nei ca-
pitali delle imprese »7 e della « comunicazione della Commissione agli Stati membri
— applicazione degli articoli 92 e 93 del trattato CEE e dell’articolo 5 della diret-
tiva 80/723/CEE della Commissione alle imprese pubbliche dell’industria manifat-
turiera »8, tali misure favoriscono nella maggior parte dei casi solo determinate
emittenti e possono quindi falsare la concorrenza.

Naturalmente la sussistenza dell’aiuto statale dovrà essere accertata « caso per
caso », tenendo altresı̀ conto della natura specifica del finanziamento9.

18. Come osservato dalla Corte di giustizia: « allorché un aiuto finanziario con-
cesso dallo Stato o per mezzo di risorse statali rafforzi la posizione di un’impresa
nei confronti di altre imprese concorrenti negli scambi intracomunitari, questi
sono da considerarsi influenzati dall’aiuto »10. Pertanto, si può di norma ritenere
che il finanziamento statale delle emittenti di servizio pubblico incida sugli scambi
tra gli Stati membri. Ciò è particolarmente evidente nel caso dell’acquisto e della
vendita dei diritti sui programmi, che spesso si svolge a livello internazionale. An-
che la pubblicità, per le emittenti pubbliche autorizzate a vendere spazi pubblici-
tari, ha un’incidenza transfrontaliera, specialmente per le aree linguistiche omoge-
nee che travalicano i confini nazionali. Inoltre, la struttura proprietaria delle emit-
tenti commerciali può estendersi al di là di un singolo Stato membro.

19. Secondo la giurisprudenza della Corte11, qualsiasi trasferimento di risorse
statali ad una determinata impresa — anche se a copertura dei costi netti derivanti

7 Bollettino CE 9-1984.
8 GU C 307 del 13 novembre 1993,

pag. 3.
9 Aiuto NN 88/98, « Finanziamento da

parte della BBC, tramite il canone, di un
notiziario operante 24 ore/24 senza pubbli-
cità », GU C 78 del 18 marzo 2000, pag. 6 e
aiuto NN 70/98, aiuti di Stato ai canali te-
levisivi pubblici « Kinderkanal/Phoenix »,
GU C 238 del 21 agosto 1999, pag. 3.

10 Causa 730/79, Philip Morris Hol-
land/Commissione, Racc. 1980, pag.

2671, punto 11 della motivazione; causa
C-303/88, Italia/Commissione, Racc.
1991, pag. I-1433, punto 17 della motiva-
zione; Causa C-156/98, Germania/Com-
missione, Racc. 2000, pag. I-6857, punto
33 della motivazione.

11 Causa T-106/95, FFSA ed altri/
Commissione, Racc. 1997, pag. II-229;
causa T-46/97, SIC/Commissione, Racc.
2000, pag. II-2125; causa C-332/98, Fran-
cia/Commissione, Racc. 2000, pag. I-4833.
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dagli obblighi di servizio pubblico — deve essere considerato come un aiuto di
Stato (purché siano soddisfatte tutte le condizioni per l’applicazione delll’articolo
87, paragrafo 1).

4.2. Natura degli aiuti: aiuti esistenti e nuovi aiuti.

20. I regimi di finanziamento attualmente in vigore nella maggior parte degli
Stati membri sono stati introdotti parecchio tempo fa. La Commissione deve per-
tanto valutare in primo luogo se tali programmi possano essere considerati come
« aiuti esistenti » ai sensi dell’articolo 88, paragrafo 1.

21. Gli aiuti esistenti sono disciplinati dall’articolo 88, paragrafo 1, il quale di-
spone che « la Commissione procede con gli Stati membri all’esame permanente
dei regimi di aiuti esistenti in questi Stati. Essa propone a questi ultimi le oppor-
tune misure richieste dal graduale sviluppo o dal funzionamento del mercato co-
mune ».

22. Ai sensi dell’articolo 1, lett. b), punto i), del regolamento (CE) n. 659/1999
del Consiglio, del 22 marzo 1999, recante modalità di applicazione dell’articolo
93 del trattato CE12, vanno considerati come aiuti esistenti « ... tutte le misure di
aiuto esistenti in uno Stato membro prima dell’entrata in vigore del trattato, ossia
tutti i regimi di aiuti e gli aiuti individuali ai quali è stata data esecuzione prima
dell’entrata in vigore del trattato e che sono ancora applicabili dopo tale entrata
in vigore ».

23. A norma dell’articolo 1, lett. b), punto v), del suddetto regolamento, sono
aiuti esistenti « gli aiuti considerati aiuti esistenti in quanto può essere dimostrato
che al momento della loro attuazione non costituivano aiuti, ma lo sono diventati
successivamente a causa dell’evoluzione del mercato comune e senza aver subito
modifiche da parte dello Stato membro ».

24. In conformità con la giurisprudenza della Corte13, la Commissione verifi-
cherà se il quadro giuridico nell’ambito del quale è stato concesso l’aiuto abbia o
meno subito modifiche dalla sua introduzione. La Commissione terrà conto di tutti
gli elementi giuridici ed economici legati al sistema di radiodiffusione di un dato
Stato membro. Sebbene gli elementi giuridici ed economici pertinenti ai fini di
tale valutazione presentino punti in comune in tutti gli Stati membri o nella maggior
parte di essi, la Commissione ritiene che un approccio caso per caso sia il più ade-
guato ai fini di tale valutazione14.

5. Valutazione della compatibilità degli aiuti di Stato ai sensi dell’articolo 87,
paragrafo 2, e dell’articolo 87, paragrafo 3.

25. Gli aiuti di Stato in favore delle emittenti pubbliche devono essere esaminati
dalla Commissione al fine di stabilire se possano o meno essere considerati compa-
tibili con il mercato comune. Possono applicarsi le deroghe di cui all’articolo 87,
paragrafo 2, ed all’articolo 87, paragrafo 3.

26. Ai sensi dell’articolo 151, paragrafo 4, del trattato, la Comunità tiene conto
degli aspetti culturali nell’azione che svolge a norma di altre disposizioni del trat-
tato, in particolare ai fini di rispettare e promuovere la diversità delle sue culture.
L’articolo 87, paragrafo 3, lett. d), del trattato, consente pertanto alla Commis-
sione di considerare compatibili con il mercato comune gli aiuti destinati a promuo-
vere la cultura quando non alterino le condizioni degli scambi e della concorrenza
nella Comunità in misura contraria all’interesse comune. Spetta alla Commissione
decidere in merito alla concreta applicazione di tale disposizione, alla stregua di
quanto avviene per le altre deroghe di cui all’articolo 87, paragrafo 3. È opportuno

12 GU L 83 del 27 marzo 1999, pag. 1.
13 Causa C-44/93 Namur-Les Assu-

rances du Crédit SA contro Office National
du Ducroire e Stato belga, Racc. 1994,
pag. I-3829.

14 Per quanto concerne la recente
prassi seguita dalla Commissione in questo
campo, cfr. nota n. 9.
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ricordare che le disposizioni che permettono una deroga al divieto di concedere
aiuti di Stato vanno applicate in senso stretto. Per tale ragione, si deve dare un’in-
terpretazione restrittiva del concetto di « cultura » ai sensi dell’articolo 87, para-
grafo 3, lett. d). Come rilevato dalla Commissione nella decisione relativa al caso
Kinderkanal/Phoenix, le esigenze in materia di istruzione e le esigenze democrati-
che della società di uno Stato membro sono da considerarsi distinte dalla promo-
zione della cultura15. A tale proposito è opportuno osservare che anche nel proto-
collo viene fatta una distinzione tra le esigenze culturali, sociali e democratiche
di ogni società. Ciò non toglie, naturalmente, che l’istruzione possa presentare
un aspetto culturale.

27. Gli aiuti alle emittenti di servizio pubblico spesso non riflettono questa di-
stinzione tra le tre esigenze menzionate nel protocollo. Di conseguenza, a meno
che uno Stato membro non preveda una definizione ed un finanziamento separati
in relazione agli aiuti finalizzati esclusivamente a promuovere la cultura, tali aiuti
generali non possono di norma essere autorizzati in base all’articolo 87, paragrafo
3, lett. d); possono tuttavia essere valutati, di regola, sulla base dell’articolo 86,
paragrafo 2, relativo ai servizi di interesse economico generale. Ad ogni modo, la
Commissione svolgerà l’analisi di merito applicando i medesimi criteri, vale a
dire quelli precisati nella presente comunicazione, a prescindere dalla base giuri-
dica su cui poggia la valutazione di compatibilità

6. Valutazione della compatibilità degli aiuti di Stato ai sensi dell’articolo 86,
paragrafo 2.

28. Il ruolo dei servizi di interesse economico generale per il raggiungimento de-
gli obiettivi fondamentali dell’Unione europea è stato pienamente riconosciuto
dalla Commissione nella comunicazione sui servizi d’interesse generale in Europa,
menzionata nel punto 5.

29. Secondo la costante giurisprudenza della Corte, l’articolo 86 costituisce una
disposizione di deroga, che deve essere interpretata in modo restrittivo. La Corte
ha chiarito che, affinché una misura possa beneficiare di tale deroga, è necessario
che siano soddisfatte tutte le condizioni seguenti:

i) il servizio in questione deve essere un servizio di interesse economico generale
ed essere chiaramente definito in quanto tale dallo Stato membro (definizione);

ii) l’impresa in questione deve essere esplicitamente incaricata dallo Stato mem-
bro della prestazione del servizio di cui trattasi (incarico);

iii) l’applicazione delle regole di concorrenza del trattato (nella fattispecie: del
divieto di concedere aiuti di Stato) deve ostare all’adempimento della specifica fun-
zione affidata all’impresa e la deroga alle regole stesse non deve compromettere
lo sviluppo degli scambi in misura contraria agli interessi della Comunità (criterio
di proporzionalità).

30. Spetta alla Commissione, in quanto custode del trattato, accertare che tali
criteri siano soddifatti.

31. Nel caso specifico del servizio pubblico di radiodiffusione, l’impostazione di
cui sopra deve essere adeguata alle disposizioni interpretative del protocollo, che
fa riferimento alla « missione di servizio pubblico conferita, definita e organizzata
da ciascuno Stato membro » (definizione e incarico) e prevede una deroga alle
norme del trattato per quanto concerne il finanziamento del servizio pubblico di
radiodiffusione « nella misura in cui tale finanziamento sia accordato agli organi-
smi di radiodiffusione ai fini dell’adempimento della missione di servizio pub-
blico... e... non perturbi le condizioni degli scambi e della concorrenza nella Comu-
nità in misura contraria all’interesse comune, tenendo conto nel contempo dell’a-
dempimento della missione di servizio pubblico » (proporzionalità).

15 Cfr. nota n. 9.
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6.1. Definizione della funzione di servizio pubblico.

32. Perché sia soddisfatta la condizione di cui sopra al punto 29, sub i), e sia
quindi possibile l’applicazione dell’articolo 86, paragrafo 2, è necessario che vi
sia una definizione ufficiale della funzione di servizio pubblico. Solo se dispone
di una definizione ufficiale la Commissione può valutare, nelle sue decisioni, se
la deroga di cui all’articolo 86, paragrafo 2, è applicabile con sufficiente certezza
giuridica.

33. La definizione della funzione di servizio pubblico è di competenza degli Stati
membri, che possono decidere a livello nazionale, regionale o locale. In linea gene-
rale, nell’esercitare tale competenza si deve tenere conto del concetto comunitario
di « servizi d’interesse economico generale ». In considerazione della natura speci-
fica del settore della radiodiffusione, tuttavia, una definizione « ampia », che affidi
ad una determinata emittente il compito di offrire una programmazione equilibrata
e varia nel rispetto di tale funzione, mantenendo un certo livello di ascolto, può es-
sere considerata, alla luce delle disposizioni interpretative del Protocollo, come le-
gittima ai sensi dell’articolo 86, paragrafo 2. Una simile definizione appare coe-
rente con l’obiettivo di soddisfare le esigenze democratiche, sociali e culturali della
società e di garantire il pluralismo, inclusa la diversità culturale e linguistica.

34. Analogamente, la funzione di servizio pubblico può includere taluni servizi
che non sono « programmi » nel senso tradizionale del termine, ad esempio servizi
di informazione on-line, qualora siano volti a soddisfare — tenendo anche conto
dello sviluppo e della diversificazione delle attività nell’era digitale — le stesse esi-
genze democratiche, sociali e culturali della società.

35. Ogni qualvolta la funzione di servizio pubblico venga ampliata per inclu-
dere nuovi servizi, la definizione e l’atto di conferimento dell’incarico devono es-
sere modificati di conseguenza entro i limiti dell’articolo 86, paragrafo 2.

36. Il compito della Commissione è quello di verificare se gli Stati membri ri-
spettano o meno le disposizioni del trattato16. Per quanto concerne la definizione
del servizio pubblico nel settore della radiodiffusione, il ruolo della Commissione
si limita all’accertamento di errori manifesti. Non spetta alla Commissione decidere
se un determinato programma debba essere offerto in quanto servizio di interesse
economico generale, né mettere in discussione la natura o la qualità di un determi-
nato prodotto. Un errore manifesto nella definizione della funzione di servizio pub-
blico si verificherebbe tuttavia se quest’ultima includesse attività delle quali non
si possa ragionevolmente ritenere che soddisfino — ai sensi del protocollo — le
« esigenze democratiche, sociali e culturali di ogni società ». È quanto di norma av-
verrebbe, ad esempio, nel caso del commercio elettronico. A questo proposito va
ricordato che il termine « funzione di servizio pubblico » designa i servizi offerti
al pubblico nell’interesse generale. La questione della definizione della funzione
di servizio pubblico non deve essere confusa con quella del meccanismo di finanzia-
mento scelto per prestare tali servizi. Pertanto, sebbene le emittenti di servizio
pubblico possono svolgere attività commerciali, come la vendita di spazi pubblici-
tari per assicurarsene i proventi, tali attività non possono di norma essere conside-
rate come facenti parte della funzione di servizio pubblico.

37. La definizione della funzione di servizio pubblico deve essere quanto più
precisa possibile. Essa non deve lasciare dubbi sull’intenzione dello Stato membro
di includere o meno una determinata attività prestata dall’operatore incaricato
nella funzione di servizio pubblico. In mancanza di una definizione chiara e precisa
degli obblighi imposti all’emittente di servizio pubblico, la Commissione non
avrebbe la possibilità di svolgere i compiti che le sono affidati dall’articolo 86, pa-
ragrafo 2, e non può pertanto concedere alcuna esenzione in virtù di tale articolo.

16 Cfr. causa C-179/90, « Merci con-
venzionali porto di Genova SpA v. Side-

rurgica Gabrielli SpA », Racc. 1991, pag.
I-5889.
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38. Individuare chiaramente le attività incluse nella funzione di servizio pub-
blico è importante anche per consentire agli operatori non esercenti il servizio pub-
blico di pianificare le loro attività.

39. Infine, la funzione di servizio pubblico deve essere definita in modo preciso
per garantire che le autorità degli Stati membri ne possano effettivamente control-
lare l’adempimento, secondo quanto indicato nella seguente sezione.

6.2. Incarico e vigilanza.

40. Per beneficiare della deroga di cui all’articolo 86, paragrafo 2, la funzione
di servizio pubblico deve essere stata affidata ad una o più imprese mediante un
atto ufficiale (atto legislativo, contratto, mandato).

41. Non è tuttavia sufficiente che l’emittente di servizio pubblico sia stata for-
malmente incaricata della prestazione di un servizio pubblico ben definito, ma è
altresı̀ necessario che il servizio pubblico venga effettivamente prestato come pre-
visto nell’atto formale di conferimento dell’incarico all’impresa. A tal fine, è auspi-
cabile che un’autorità competente o un organismo appositamente designato ne ve-
rifichi l’applicazione. L’esigenza che un’autorità o un organismo appositi siano in-
caricati della vigilanza è evidente in riferimento agli standard qualitativi prescritti
all’operatore incaricato. In base alla comunicazione della Commissione sui principi
e orientamenti per la politica audiovisiva della Comunità nell’era digitale17 non
spetta alla Commissione valutare il rispetto degli standard qualitativi: la Commis-
sione deve poter contare su un’adeguata vigilanza da parte degli Stati membri.

42. La scelta del sistema inteso a garantire un efficace controllo dell’adempi-
mento degli obblighi di servizio pubblico rientra nelle competenze degli Stati mem-
bri. È tuttavia da presumersi che l’organismo prescelto possa operare in modo ef-
ficace solo se è indipendente dall’impresa incaricata.

43. Ove non emerga da indicazioni sufficienti ed affidabili che il servizio pub-
blico sia effettivamente prestato in conformità all’incarico conferito, la Commis-
sione non ha la possibilità di svolgere i suoi compiti a norma dell’articolo 86, para-
grafo 2, e non può pertanto concedere alcuna deroga in base a tale articolo.

6.3. Finanziamento del servizio pubblico di radiodiffusione e criterio di pro-
porzionalità.

6.3.1. La scelta del finanziamento.

44. La funzione di servizio pubblico può caratterizzarsi in termini quantitativi o
qualitativi, o sotto entrambi i profili. A prescindere dalla loro forma, gli obblighi
di servizio pubblico possono giustificare una congrua compensazione se danno
luogo a costi supplementari che di norma l’emittente non deve sostenere.

45. I sistemi di finanziamento possono essere suddivisi in due grandi categorie:
« finanziamento semplice » e « finanziamento duplice ». La categoria del « finanzia-
mento semplice » comprende i sistemi in cui il servizio pubblico di radiodiffusione
è finanziato esclusivamente con fondi pubblici, in qualsiasi forma. I sistemi di « fi-
nanziamento duplice » comprendono un’ampia gamma di meccanismi in cui il ser-
vizio pubblico di radiodiffusione viene finanziato mediante combinazioni variabili
di fondi statali e di introiti derivanti da attività commerciali, come la vendita di
spazi pubblicitari o di programmi.

46. Come ribadito nel protocollo: « Le disposizioni del trattato che istituisce la
Comunità europea non pregiudicano la competenza degli Stati membri a provve-
dere al finanziamento del servizio pubblico di radiodiffusione... ». La comunica-
zione della Commissione sui servizi d’interesse generale in Europa, menzionata
nel punto 5, precisa inoltre che: « La scelta del regime di finanziamento è di com-

17 COM (1999) 657 def. sezione 3,
punto 6.
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petenza dello Stato membro interessato, e in linea di principio non vi può essere
alcuna obiezione alla scelta di un duplice regime (cioè una combinazione di risorse
pubbliche e entrate pubblicitarie) piuttosto che di un regime unico (comprendente
cioè soltanto risorse pubbliche), sempre che la concorrenza nei mercati interessati
(ad esempio quelli della pubblicità e dell’acquisizione e/o della vendita di pro-
grammi) non sia pregiudicata in misura contraria all’interesse comune »18.

47. Sebbene gli Stati mmebri siano liberi di scegliere i mezzi di finanziamento
del servizio pubblico di radiodiffusione, la Commissione deve verificare, conforme-
mente all’articolo 86, paragrafo 2, che la deroga all’applicazione delle normali re-
gole di concorrenza concessa per la prestazione del servizio d’interesse economico
generale non incida sulla concorrenza nel mercato comune in maniera sproporzio-
nata. La verifica ha natura negativa: si tratta di appurare che la misura non sia
sproporzionata. La verifica ha natura negativa: si tratta di appurare che la misura
non sia sproporzionata. Inoltre, lo sviluppo degli scambi non deve essere compro-
messo in misura contraria agli interessi della Comunità.

48. Il protocollo conferma questa impostazione anche per quanto riguarda il
servizio pubblico di radiodiffusione e ribadisce che il finanziamento non deve
« (perturbare) le condizioni degli scambi e della concorrenza nella Comunità in mi-
sura contraria all’interesse comune, tenendo conto nel contempo dell’adempi-
mento della missione di servizio pubblico ».

6.3.2. Requisiti di trasparenza ai fini della valutazione degli aiuti di Stato.

49. La valutazione sopra descritta da parte della Commissione presuppone l’e-
sistenza di una definizione chiara e precisa della funzione di servizio pubblico e
una separazione chiara ed adeguata tra le attività di servizio pubblico e le altre at-
tività. La separazione dei conti tra queste due sfere è di norma già richiesta a livello
nazionale, al fine di assicurare la trasparenza e la responsabilità nell’utilizzo dei
fondi pubblici. Una separazione contabile è inoltre necessaria per permettere
alla Commissione di applicare il criterio di proporzionalità: le fornirà infatti uno
strumento per verificare l’esistenza di sovvenzioni trasversali e un argomento
per difendere i pagamenti effettivamente giustificati dall’esigenza di compensare
gli oneri derivanti dall’adempimento di compiti di interesse economico generale.
Solo sulla base di una ripartizione corretta dei costi e ricavi è possibile determinare
se il finanziamento pubblico sia effettivamente limitato ai costi netti della funzione
di servizio pubblico e sia quindi ammissibile alla luce dell’articolo 86, paragrafo
2, e del protocollo.

50. Gli obblighi di trasparenza relativi alle relazioni finanziarie tre le autorità
pubbliche e le imprese pubbliche, nonché all’interno delle imprese alle quali siano
riconosciuti diritti speciali o esclusivi o che siano incaricate della gestione di servizi
di interesse economico generale, sono contenuti nella direttiva 80/723/CEE.

51. Agli Stati membri viene richiesto, con la direttiva 80/723/CEE, di adottare le
misure necessarie al fine di assicurare — per tutte le imprese alle quali sono stati
riconosciuti diritti speciali o esclusivi o che sono state incaricate della gestione di ser-
vizi di interesse economico generale e che ricevono aiuti di Stato in qualsiasi forma,
svolgendo nel contempo anche altre attività (che non rientrano nel servizio pub-
blico) — che: a) i conti interni corrispondenti alle attività distinte, vale a dire atti-
vità di servizio pubblico ed altre attività, siano separati; b) i costi e i ricavi siano
correttamente imputati o attribuiti sulla base di principi di contabilità dei costi ap-
plicati in modo coerente e obiettivamente giustificati; c) i principi di contabilità ana-
litica secondo i quali vengono tenuti conti separati sono chiaramente definiti.

52. Gli obblighi generali di trasparenza vigono anche per le emittenti pubbliche
come è stato ricordato nel quinto considerando della direttiva 200/52/CE. I nuovi
obblighi si applicano alle emittenti di servizio pubblico, in quanto beneficiarie di

18 Cfr. nota 1, pag. 39.
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aiuti di Stato e in quanto imprese alle quali è stata affidata la gestione di servizi
d’interesse economico generale, per i quali l’aiuto di Stato non sia stato determi-
nato per un periodo appropriato nell’ambito di una procedura pubblica, traspa-
rente e non discriminatoria. L’obbligo della contabilità separata non si applica
alle emittenti di servizio pubblico la cui attività siano limitate alla prestazione di
servizi di interesse economico generale e che non esercitino alcuna attività che esuli
dall’ambito di tali servizi.

53. Nel settore della radiodiffusione, la separazione contabile non presenta par-
ticolari problemi per quanto concerne i ricavi, ma può non essere agevole, o essere
addirittura impossibile, per quanto concerne i costi. Ciò è dovuto al fatto che,
nel settore della radiodiffusione, gli Stati membri possono considerare come fa-
cente parte della funzione di servizio pubblico l’intera programmazione delle emit-
tenti, consentendone tuttavia al tempo stesso lo sfruttamento commerciale. In altre
parole, attività diverse possono condividere in larga misura le stesse voci di costo.

54. Per tal ragioni la Commissione ritiene che, per quanto riguarda i ricavi, gli
operatori di radiodiffusione debbono fornire un resoconto dettagliato delle fonti
e degli importi di tutti i redditi derivanti dall’esercizio di attività estranee al servi-
zio pubblico.

55. Per quanto riguarda la spesa, è necessario individuare chiaramente i costi
specifici delle attività estranee al servizio pubblico. Inoltre, ogni qualvolta vengano
utilizzate le stesse risorse — personale, apparecchiature, impianti fissi, ecc. —
per i compiti di servizio pubblico e per le altre attività, i costi relativi devono essere
ripartiti sulla base della differenza tra i costi complessivi dell’impresa considerati
o includendo o escludendo le attività di servizio pubblico19.

56. Questo implica che, contrariamente all’impostazione utilizzata in genere
per altri servizi pubblici, i costi interamente imputabili alle attività di servizio pub-
blico, sebbene vadano anche a vantaggio delle attività commerciali, non devono es-
sere ripartiti tra le due categorie di attività, ma possono essere interamente attri-
buiti al servizio pubblico. Potrebbe essere il caso, ad esempio, dei costi di produ-
zione di un programma trasmesso nell’ambito della funzione di servizio pubblico,
ma anche venduto ad altre emittenti. L’esempio principale è tuttavia quello dell’a-
scolto, generato sia per adempiere alla funzione di servizio pubblico, sia per ven-
dere spazi pubblicitari. Si ritiene che la completa ripartizione di questi costi tra
le due attività rischi di essere arbitraria e incongrua. L’imputazione dei costi ai
fini della trasparenza non deve tuttavia essere confusa con la copertura delle spese
nell’ambito delle politiche di fissazione dei prezzi. Quest’ultimo aspetto viene af-
frontato nel punto 58.

6.3.3. Proporzionalità.

57. Nell’applicare il criterio di proporzionalità, la Commissione muove dalla
premessa che il finanziamento statale sia necessario, di regola, affinché l’impresa
possa svolgere i suoi compiti di interesse pubblico. Perché il criterio sia soddisfatto,
è necessario tuttavia che l’aiuto di Stato non ecceda i costi netti della funzione di
servizio pubblico, tenuto conto anche degli altri introiti, diretti o indiretti, deri-
vanti dall’esercizio di tale funzione. Per tale ragione, nel determinare la proporzio-
nalità dell’aiuto si terrà conto dei vantaggi netti per le altre attività derivanti dal-
l’attività di servizio pubblico.

58. Si possono d’altro canto verificare distorsioni del mercato che non sono ne-
cessarie per l’adempimento della funzione di servizio pubblico. Se le minori entrate
sono compensate da aiuti di Stato, un’emittente di servizio pubblico potrebbe,
per esempio, essere indotta a tenere bassi i prezzi sul mercato degli spazi pubblici-

19 Questo implica un riferimento alla
situazione ipotetica nella quale le attività
non di servizio pubblico venissero interrot-
te: i costi che verrebbero meno in tal caso

rappresentano l’importo dei costi comuni
da attribuire alle attività non di servizio
pubblico.
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tari e delle altre attività non di servizio pubblico, per ridurre le entrate dei concor-
renti. Un siffatto comportamento dell’emittente pubblica, qualora fosse dimo-
strato, non potrebbe essere considerato come intrinsecamente connesso alla fun-
zione di servizio pubblico affidatale. Ogniqualvolta l’emittente pubblica riduca i
prezzi delle attività estranee al servizio pubblico al di sotto di quanto necessario
per recuperare le spese autonome (stand-alone costs) che un operatore commer-
ciale efficiente, nelle medesime condizioni, dovrebbe di norma recuperare, tale
pratica denota la presenza di una compensazione eccessiva degli obblighi di servi-
zio pubblico e ad ogni modo « (incide sulle) condizioni degli scambi e della concor-
renza nella Comunità in misura contraria all’interesse comune », violando le dispo-
sizioni del protocollo.

59. Di conseguenza, nell’applicare il criterio di proporzionalità, la Commis-
sione valuterà se le eventuali distorsioni della concorrenza determinate dall’aiuto
possano o meno essere giustificate dalla necessità di prestare il servizio pubblico
quale definito dallo Stato membro e di assicurarne il finanziamento. La Commis-
sione assumerà, se del caso, le iniziative necessarie alla luce di altre disposizioni
del trattato.

60. L’analisi degli effetti degli aiuti di Stato sulla concorrenza e sullo sviluppo
degli scambi dovrà necessariamente basarsi sulle caratteristiche specifiche di cia-
scuna situazione. Non è possibile descrivere nella presente comunicazione l’effet-
tiva struttura concorrenziale e le altre caratteristiche dei singoli mercati, general-
mente alquanto diversi. Per lo stesso motivo, la presente comunicazione non può
definire a priori quali condizioni debbano ricorrere affinché i prezzi praticati dal-
l’emittente di servizio pubblico siano in linea con i principi illustrati al punto 58.
La valutazione della compatibilità di un aiuto di Stato destinati ad un’emittente
pubblica, sulla base dell’articolo 86, paragrafo 2, potrà dunque essere operata
solo caso per caso, secondo la prassi della Commissione.

61. La Commissione terrà conto nella sua valutazione del fatto che, quando un
aiuto di Stato sia necessario per l’adempimento di un obbligo di servizio pubblico,
il sistema considerato nel suo insieme può avere l’effetto positivo di preservare
una fonte alternativa di approvvigionamento in alcuni mercati rilevanti20. Que-
st’effetto va tuttavia considerato soppesando le possibili incidenze negative del-
l’aiuto, come il fatto che esso impedisca l’ingresso su tali mercati di altri operatori,
mantenendo in essere una struttura di mercato più oligopolistica o determini pos-
sibili comportamenti anticoncorrenziali da parte degli operatori del servizio pub-
blico sui mercati rilevanti.

62. La Comimssione terrà conto anche della difficoltà che alcuni Stati membri
di minori dimensioni possono incontrare nel reperire i fondi necessari se i costi
del servizio pubblico pro capite risultano, a parità di altre condizioni, più elevati21.

20 Ciò non significa che l’aiuto di Sta-
to possa giustificarsi quale strumento che
aumenta l’offerta e la concorrenza in un
mercato. Un aiuto di Stato che consenta
ad un operatore di restare sul mercato, no-
nostante le ripetute perdite, causa una gra-
ve distorsione della concorrenza in quanto
porta, nel lungo periodo, a maggiore ineffi-
cienza, offerta più ristretta e prezzi più ele-
vati per i consumatori. L’eliminazione del-
le barriere legali ed economiche all’ingres-

so, l’applicazione di un’efficace politica
antitrust e la promozione del pluralismo
costituiscono strumenti più efficaci a tal fi-
ne. I monopoli naturali sono generalmente
soggetti a regolamentazione.

21 Difficoltà analoghe si possono in-
contrare anche quando il servizio pubblico
di radiodiffusione è destinato a minoranze
linguistiche o al soddisfacimento di esigen-
ze locali.


