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Radiotelevisione • Attività 
di radiodiffusione televisiva 
• Impianti di diffusione • 
Regime di concessione • 
Interesse legittimo • Libertà 
di manifestazione del 
pensiero • Diritto di 
iniziativa economica " 
Questione di legittimità 
costituzionale • Non 
fondatezza 

È infondata la questione di le
gittimità costituzionale, in rela
zione agli artt. 15, 21 e 41 
Cost., degli artt. 2, 3, 15, 16 e 
19 della legge 6 agosto 1990, n. 
223 (Disciplina del sistema ra
diotelevisivo pubblico e priva
to), nella parte in cui subordi
nano l'esercizio dell'attività di 
radiodiffusione televisiva sulle 
frequenze previamente assegna
te del prescritto piano al conse
guimento di titolo concessorio. 

Radiotelevisione • Attività 
di radiodiffusione televisiva 
• Impianti di ripetizione di 
programmi esteri • Regime 
di autorizzazione • Diritto 
soggettivo • Questione di 
legittimità costituzionale • 
Disparità di trattamento • 
Non fondatezza 

È infondata la questione di le
gittimità costituzionale, in rela
zione all'art. 3 Cost., degli artt. 
2, 3, 15, 16 e 19 della legge 6 
agosto 1990, n. 223, nella parte 
in cui prevedono, per l'esercizio 
di impianti ripetitori di pro
grammi esteri, un regime auto
rizzatorio, differenziato dal ge
nerale regime concessorio pre
visto per gli impianti di diffusio
ne radiotelevisiva. 

Radiotelevisione • Attività 
di radiodiffusione televisiva 
• Impianti di diffusione • 
Autorizzazione alla 
prosecuzione nell'esercizio 
• Provvisorietà • Questione 
di legittimità costituzionale 
• Disparità di trattamento • 
Non fondatezza 

È infondata la questione di le
gittimità costituzionale, in rela
zione all'art. 3 Cost., dell'art. 
32 della legge 6 agosto 1990, 
n. 223, nella parte in cui preve
de la provvisoria autorizzazio
ne dei soggetti esercenti impian
ti di diffusione televisiva alla 
data di entrata in vigore della 
legge, a proseguire nell'eserci
zio degli impianti stessi fino al 
rilascio della concessione defini
tiva di cui all'art. 16. 

Radiotelevisione • Attività 
di radiodiffusione televisiva 
• Impianti di diffusione e di 
ripetizione di programmi 
esteri • Autorizzazione alla 
prosecuzione nell'esercizio 
• Questione di legittimità 
costituzionale • 
Ingiustificata parificazione • 
Non fondatezza 

È infondata la questione di le
gittimità costituzionale, in rela
zione all'art. 3 Cost., dell'art. 
32 della legge 6 agosto 1990, 
n. 223, nella parte in cui preve
de per soggetti diversi, esercenti 
alla data di entrata in vigore 
della legge impianti di diffusio
ne televisiva e impianti di ripe
tizione di programmi esteri, 
unico regime, provvisorio, di 
autorizzazione alla prosecuzio
ne nell'esercizio degli impianti 
fino al conseguimento del defi
nitivo titolo abilitante alla ri
spettiva attività. 
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R 
ITENUTOINFATTO. -1.-Nelcorso di un procedimento civile iniziato 
a seguito dell'emanazione di un provvedimento pretorile d'urgen
za, adottato sulla base dell'art. 700 c.p.c., il Tribunale di Firenze 

ha sollevato questione di legittimità costituzionale degli artt. 2, 3, 15, 16 e 
19 della legge 6 agosto 1990, n. 223 (Disciplina del sistema radiotelevisivo 
pubblico e privato), in riferimento agli artt. 3, 15, 21 e41 della Costituzione. 

Il Tribunale di Firenze ricorda che il giudizio a quo è stato instaurato in 
conseguenza di un provvedimento cautelare d'urgenza, con il quale il pre
tore aveva intimato all'amministrazione delle poste e telegrafi di non 
dare attuazione all'ordine di disattivazione dell'impianto radioelettrico 
esercitato dalla società a responsabilità limitata Telemaremma sulla fre
quenza 67 VHF, essendo quest'ultima assegnata con decreto ministeriale 
31 gennaio 1983 al Ministero della difesa per il servizio fisso e al Ministero 
delle poste e telecomunicazioni per il servizio di radiodiffusione. Durante 
il predetto giudizio, mentre la società attrice sosteneva di esser titolare 
di un diritto soggettivo pieno, grazie al quale poteva invocare la tutela 
del giudice ordinario di fronte alla carenza di potere della pubblica ammi
nistrazione, l'Avvocatura dello Stato, invece, eccepiva il difetto di giurisdi
zione dell'autorità giudiziaria ordinaria. Intervenuta la legge n. 223 del 
1990, le parti precisavano le loro richieste, nel senso che, mentre la resi
stente domandava una pronunzia di cessazione della materia del conten
dere, la società Telemaremma prospettava l'illegittimità costituzionale 
delle norme sopravvenute istitutive del principio della concessione nei con
fronti dei privati. 

Nell'accogliere quest'ultima richiesta, il giudice a quo ha sollevato la 
questione di costituzionalità sopra indicata, precisando che quest'ultima 
appare rilevante anche per giungere, eventualmente, alla declaratoria 
della sopravvenuta cessazione della materia del contendere. L'applicabi
lità delle norme impugnate, infatti, deve essere valutata, secondo il giudice 
a quo, in relazione alla presentazione, ad opera della parte attrice, della 
domanda di concessione ai sensi dell'art. 32 della legge n. 223 del 1990, 
al fine di essere inclusa fra coloro che sono autorizzati ex lege a continuare 
provvisoriamente l'attività di radiotelediffusione in svolgimento al mo
mento di entrata in vigore della legge medesima. Sicché, essendo documen
tato che la società Telemaremma aveva installato il proprio impianto tra
smittente anteriormente all'entrata in vigore della predetta legge ed es
sendo indiscutibile che oggetto del giudizio a quo è tanto la valutazione 
della legittimità del comportamento della pubblica amministrazione di 
fronte alla posizione soggettiva vantata dalla parte attrice, quanto la deci
sione sulla validità del titolo di quest'ultima in ordine alla continuazione 
della propria attività, non dovrebbe dubitarsi della sussistenza della rile
vanza in ordine alla sollevata questione. 

Sul merito della questione, il Tribunale di Firenze osserva che, alla luce 
della giurisprudenza costituzionale, l'esercizio di impianti di radio e tele
diffusione va configurato come un diritto soggettivo perfetto discendente 
dall'art. 21 della Costituzione ed è, pertanto, tutelato come posizione sog
gettiva assoluta, collegata alla prima e massima espressione della libertà 
individuale, la cui limitazione, come si deduce anche dall'art. 15 della Co
stituzione in relazione a tutte le « forme di comunicazione », può avvenire 
soltanto attraverso un atto motivato dell'autorità giudiziaria. 

L'attività del privato che esercita un 'impresa di trasmissione di pro
grammi radiotelevisivi è tutelata anche dall'art. 41 della Costituzione, 
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che, nel garantire la libertà d'iniziativa economica privata, ammette limiti e 
controlli sulla stessa soltanto per motivi d'utilità sociale e per fini sociali. 
Sotto tale profilo, l'art. 32 della legge n. 223 del 1990, che permette, a fa
vore di coloro che al momento dell'entrata in vigore della legge operino in 
situazione di oligopolio di fatto e che presentino entro un certo termine la 
richiesta della concessione, la prosecuzione dell'esercizio della emittenza 
in regime autorizza torio (fino al momento del rilascio o del diniego della con
cessione), non parrebbe garantire a tutti i privati la possibilità di accesso 
a tali attività economiche, né conterrebbe limiti conformi a Costituzione, 
per il fatto che non si vede quali fini di utilità sociale si perseguono con la 
protezione delle situazioni in atto. Alla violazione dell'art. 41 della Costitu
zione si aggiunge quella dell'art. 3 della stessa Carta costituzionale, poiché 
la possibilità di accesso alle suddette attività economiche non sembra af
fatto garantita a tutti su un piano di parità sostanziale. 

Secondo il giudice a quo, il punto cruciale delle censure mosse sta in 
quelle disposizioni della legge n. 223 del 1990 che stabiliscono la necessità 
di un regime fondato sulla concessione. Sulla base delle sentenze nn. 
202 del 1976, 237 del 1984 e, soprattutto, 1030 del 1988, l'installazione 
e l'esercizio di stazioni radioelettriche potevano essere soggetti, nell' am
bito di un regime basato sulla riserva statale, soltanto a «licenza», cioè 
a una species del genus «autorizzazione». Il sistema della legge n. 223 
del 1990, pur non avendo più come suo quadro di riferimento un regime 
di monopolio statale, bensi uno di « regime misto», è invece contradditto
riamente incentrato sul principio della concessione amministrativa, il 
quale, nel presupporre l'attribuzione di poteri e facoltà, propri del con
cedente, amplianti una situazione giuridica, postula l'esistenza di un 
mero interesse legittimo del privato, ontologicamente diverso dal diritto 
soggettivo perfetto indicato dalla giurisprudenza costituzionale. Questa 
configurazione, apparentemente contraria alla Costituzione, comporta, 
secondo il giudice a quo, che la tutela della posizione giuridica in que
stione sia illegittimamente sottratta alla giurisdizione dell'autorità giudi
ziaria ordinaria. 

Alla luce di tali osservazioni, continua lo stesso giudice, appare contra
stante con la Costituzione, oltreché contraddittorio e irrazionale, anche 
il sistema del « doppio binario», stabilito dall'art. 2 e richiamato dal
l'art. 38 della legge n. 223 del 1990, in virtù del quale, mentre per l'eserci
zio di impianti radiotelevisivi è prescritta la concessione, per le imprese 
che ripetano o diffondano nel territorio italiano programmi esteri è, in
vece, prevista la perpetuazione del sistema autorizzatorio di cui alla legge 
14 aprile 1975, n. 103, e successive modificazioni. Questa disparità, per 
la quale l'attività di radiotrasmissione televisiva è soggetta a concessione 
e quella di mera ripetizione di programmi esteri è espressione di un diritto 
soggettivo, non appare giustificata, considerato che entrambe utilizzano 
le medesime forme di comunicazione e si riferiscono alle medesime libertà 
costituzionali garantite dagli artt. 21 e 41 della Costituzione. 

Per altro verso, prosegue il giudice a quo, sussiste una ulteriore disparità 
di trattamento tra le stesse attività a causa dell'inesistenza di una« propor
zionalità » fra di loro sul piano della tutela accordabile. Infatti, poiché il 
legislatore non ha individuato un modo di convivenza fra le imprese di ra
diodiffusione televisiva e quelle di ripetizione di programmi esteri (la
sciando, peraltro, irrisolto anche il problema delle imprese «miste»), po
trebbe darsi che le seconde vengano ad occupare lo spettro radioelettrico 
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disponibile a danno delle prime, con conseguente sacrificio totale della po
sizione soggettiva di queste ultime. 

Sussiste, infine, ancora un altro profilo di disparità di trattamento nella 
citata disciplina transitoria disposta dall'art. 32 della legge n. 223 del 
1990. Questa, infatti, con esclusivo riferimento agli impianti esistenti, 
non distingue affatto tra radiodiffusione televisiva e ripetizione, sancendo 
per entrambe la sufficienza dell'autorizzazione ai soli fini della prosecu
zione dell'esercizio. 

2. - Nel giudizio innanzi a questa Corte si è costituita la Telemaremma 
s.r.l., per chiedere l'accoglimento della questione sollevata. 

Dopo aver ricostruito le vicende che hanno portato all'attuale giudizio e 
dopo aver sottolineato che nella controversia, iniziata sotto l'impero della 
legge 4 febbraio 1985 n. 10, la società attrice ha sempre difeso la sua posi
zione di diritto soggettivo pieno ( con la conseguente inesistenza dei poteri 
di intervento della pubblica amministrazione), essendo un imprenditore 
radiodiffusivo privato non operante in ambito riservato alla concessiona
ria di Stato, la difesa della parte privata ha osservato che, intervenuta 
la legge n. 223 del 1990, la sua pretesa a veder accertata la propria posi
zione di diritto soggettivo non poteva dirsi soddisfatta dall'art. 32 di 
quella legge, che le consente la prosecuzione dell'attività in regime autoriz
zatorio sulla base della più tenue posizione soggettiva di potenziale aspi
rante a una concessione. 

La società Telemaremma sostiene che il sistema introdotto dagli artt. 2, 
3, 15, 16, 19 e 32 (che in parte qua deve considerarsi impugnato, in 
quanto richiamato nella motivazione dell'ordinanza di rimessione) confi
gura un assetto normativo inadeguato ai valori costituzionali relativi all' at
tività di radiodiffusione privata. La concessione, infatti, nel postulare 
che i poteri e le facoltà del privato non siano originariamente appartenenti 
alla sua sfera giuridica, suppone che sia lo Stato, e non il privato citta
dino, il vero titolare della situazione giuridica soggettiva garantita dal
l'art. 21 della Costituzione. Non v'è dubbio, continua la stessa parte pri
vata, che; all'interno di un sistema che riservava allo Stato l'attività di 
emittenza radiotelevisiva, qualificandola come servizio pubblico essen
ziale ai sensi dell'art. 43 della Costituzione, la concessione appariva del 
tutto adeguata a rappresentare la posizione della impresa esercente l'atti
vità radiotelevisiva in relazione a quella dello Stato, poiché si tratta di 
un istituto cui è connaturata l'idea di attività esercitata per un fine pub
blico trascendente la posizione del concessionario e basata su un atto di 
« trasferimento » di poteri di cui è titolare lo Stato. Ma, dopo che si è pas
sati a un regime, come l'attuale, nel quale la posizione del privato ha un 
autonomo fondamento costituzionale negli artt. 21 e 41 della Costitu
zione, lo schema concessorio finisce per esprimere, ad avviso della società 
Telemaremma, una concezione autoritaria dei rapporti fra Stato e pri
vati, che confligge con quei valori costituzionali, in quanto assimila un' at
tività in principio libera a un servizio statale o a un'attività comunque or
dinata al perseguimento di preminenti interessi pubblici. 

Se la disciplina impugnata, prosegue la parte privata, fa sorgere forti 
dubbi di legittimità costituzionale in riferimento agli artt. 3 e 41 della Co
stituzione, a causa dell'evidente incapacità dell'istituto concessorio di es
ser coerente con un sistema normativo che ha il suo centro nel cìttadino 
imprenditore anziché nello Stato, tali dubbi diventano certezza se si consi-
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dera l'assolutezza della libertà di manifestazione del proprio pensiero ga
rantita dall'art. 21 della Costituzione: la concessione, sotto quest'ultimo 
profilo, appare il frutto di un'ideologia monopolistica che tende a perpe
tuare i propri istituti e ad esportarli al di là dei confini del servizio pub
blico nell'area appartenente alla libertà dei cittadini. Ad avviso della so
cietà Telemaremma, il diritto dei privati garantito dall'art. 21 della Costi
tuzione finisce per perdere, in forza della previsione della concessione, 
la certezza del suo contenuto e dei suoi confini ( essendo esso compatibile 
soltanto con un'attività della pubblica amministrazione di mero accerta
mento o, comunque, strettamente vincolata dalla legge) e per essere sot
tratto alla riserva di giurisdizione dell'autorità giudiziaria ordinaria, che 
costituisce un'indefettibile garanzia dei diritti di libertà costituzionali 
(artt. 13, 14, 15), compreso quello concernente la libertà di diffusione 
del pensiero. 

3. - Si è costituito in giudizio, il Presidente del Consiglio dei ministri 
per chiedere che la questione sia dichiarata inammissibile o, comunque, 
infondata. 

L'Avvocatura dello Stato osserva, innanzitutto, che la questione solle
vata è inammissibile, poiché appare priva di qualsiasi legame di pregiudi
zialità con il giudizio principale. In quest'ultimo, infatti, deve farsi appli
cazione, non già di qualcuna delle norme denunziate (artt. 2, 3, 15, 16 e 
19), ma solo degli artt. 32 e ss., che peraltro non hanno formato oggetto 
di censura. 

Un secondo motivo di inammissibilità è individuato nel palese difetto di 
giurisdizione del giudice a quo, considerato che la Corte di cassazione ha 
reiteratamente affermato la giurisdizione del giudice amministrativo in ra
gione del potere della pubblica amministrazione di governare l'etere a tu
tela del pubblico interesse. 

Infine, un ulteriore profilo di inammissibilità è prospettato dall'Avvoca
tura dello Stato in relazione alla natura ancipite dell'ordinanza di rimes
sione, poiché questa, mentre, da un lato, lamenta l'illogicità del distinto re
gime cui è soggetta l'attività di radiotrasmissione (sottoposta a concessione) 
rispetto a quella di ripetizione di programmi esteri (sottoposta ad autorizza
zione), dall'altro, prospetta l'irrazionalità della disciplina transitoria, che 
non distingue, rispetto agli impianti già esistenti, fra radiotelediffusione e ri
petizione (sottoponendo l'una e l'altra al regime dell'autorizzazione). 

Nel merito, continua la difesa erariale, la questione appare infondata 
alla luce della stessa giurisprudenza costituzionale, la quale ha sempre ne
gato un diritto soggettivo del privato all'assegnazione delle bande di fre
quenza, essendo l'etere un bene comune naturalmente limitato e non frui
bile da tutti in modo indiscriminato (v. specialmente sent. n. 1030 del 
1988). Secondo l'Avvocatura dello Stato, lo strumento della concessione 
risponde adeguatamente al preminente interesse generale che governa la 
materia e che è ribadito dall'art. 1 della legge n. 223 del 1990 al fine di 
assicurare un'informazione ispirata al pluralismo delle fonti: attraverso 
gli obblighi di comportamento, i divieti e i limiti imposti ai concessionari, 
infatti, sarebbero assicurate la migliore utilizzazione delle risorse disponi
bili e la realizzazione dei valori costituzionali ricordati nell'art. 1, comma 
secondo, della legge appena citata. 

Ad avviso dell'Avvocatura dello Stato, l'equiparazione, comportata dal
l'art. 32 della legge n. 223 del 1990, fra i concessionari in ambito privato 
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e i titolari di autorizzazione alla ripetizione di programmi esteri, ai sensi 
dell'art. 38 della legge 14 aprile 1975 n. 103, va giustificata, poiché è dispo
sta al fine di evitare la concentrazione in un'unica mano delle risorse di
sponibili (non illimitate) e di salvaguardare i valori costituzionali prima 
ricordati. 

Infine, l'Avvocatura dello Stato osserva che è ultroneo prospettare que
stioni in ordine alla disciplina transitoria (ormai prossima all'esauri
mento), poiché nell'ambito di quest'ultima non v'è rilascio di concessioni 
o di autorizzazioni, ma sussiste soltanto una temporanea legittimazione 
ex fuge di coloro che già utilizzavano preesistenti impianti in attesa dell' ap
provazione del piano nazionale di ripartizione e di assegnazione delle fre
quenze. 

4. - In prossimità dell'udienza la difesa di Telemaremma s.r.l. ha de
positato una memoria con la quale insiste nella propria richiesta di acco
glimento. 

Dopo aver ribadito, in linea di fatto, che l'estensione della propria tele
diffusione alla frequenza 67 VHF è stata dettata dall'esigenza di rendere 
economicamente utile la gestione dell'azienda e che l'uso della stessa, ini
ziato nel 1984, è stato a lungo pacifico e ininterrotto, la difesa della parte 
privata si sofferma, innanzitutto, a replicare alle eccezioni di inammissibi
lità formulate dall'Avvocatura dello Stato. 

In ordine alla asserita mancanza di pregiudizialità e di rilevanza, la 
parte privata osserva che il caso presente è sostanzialmente diverso da 
quello giudicato inammissibile con una precedente sentenza di questa 
Corte. 

Allora, infatti, si era nell'ambito di un giudizio cautelare, un giudizio, 
cioè, il cui unico fme è assicurare al ricorrente un provvedimento preto
rile d'urgenza diretto a inibire la disattivazione dell'impianto e a permet
tere provvisoriamente la continuazione dell'attività in attesa del futuro 
giudizio di merito. Sicché, intervenuta la legge n. 223 del 1990, la quale, 
all'art. 32, consente agli esercenti di fatto, che propongano entro un certo 
termine domanda di concessione, la prosecuzione dell'esercizio degli im
pianti, si era conseguentemente prodotto l'integrale esaurimento della pre
tesa dedotta dal ricorrente nel procedimento cautelare, dal momento che 
la nuova disciplina esclude che l'impianto del ricorrente possa subire il 
pericolo di una disattivazione d'autorità da parte della pubblica ammini
strazione. 

Diverso è, per la parte privata, il giudizio dal quale sorge l'attuale inci
dente di costituzionalità. In tal caso, infatti, non si versa in un procedi
mento cautelare, diretto a mantenere l'attivazione in via provvisoria del
l'impianto, ma si è in sede di giudizio di merito, nel quale ha esclusiva ri
levanza ciò che prima non l'aveva: vale a dire, l'accertamento stabile della 
posizione di diritto soggettivo pieno del ricorrente, da adottare con un 
provvedimento suscettibile di acquistare autorità di cosa giudicata anche 
nei confronti della pubblica amministrazione. E, conclude sul punto la 
parte privata, poiché a tale accertamento si oppone la legge n. 223 del 
1990, intervenuta nelle more del giudizio con una disciplina che configura 
l'esercizio privato dell'attività di radiodiffusione con propri impianti 
come interesse legittimo, anziché come diritto soggettivo, appare evidente 
la pregiudizialità e la rilevanza della questione di costituzionalità sollevata 
in ordine al richiesto accertamento della sussistenza di un diritto sogget-
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tivo pieno (accertamento rispetto al quale non sarebbe certo satisfattiva 
una dichiarazione di cessazione della materia del contendere, di fronte a 
una legge che nega l'esistenza di un diritto del privato, degradandolo a 
una posizione precaria e condizionata all'eventuale futuro rilascio di un 
provvedimento concessorio ). 

Con riferimento al merito della questione, la stessa difesa sviluppa tesi 
già esposte nell'atto di costituzione, sottolineando, in particolare, sia che 
la concessione postula che i poteri e le facoltà del privato non siano origi
nariamente appartenenti alla sua sfera giuridica (come, invece, richiede 
l'art. 21 della Costituzione), sia che, una volta che la legge n. 223 del 
1990 ha escluso l'attività privata di emittenza radiotelevisiva dalla configu
razione come servizio pubblico (essendo quest'ultimo riservato a una so
cietà d'interesse nazionale), i limiti alla predetta attività vanno rinve
nuti, non già nell'art. 43 della Costituzione, ma negli artt. 21 e 41 della 
stessa Carta costituzionale. Sotto quest'ultimo profilo, conclude la parte 
privata, poiché l'attività di impresa radiotelevisiva è attività organizza
tata per la diffusione del pensiero, la previsione della concessione appare 
incongruente con i valori di libertà di manifestazione del pensiero e d'ini
ziativa economica privata, nonché con le relative garanzie costituzionali 
(riserva di legge e riserva di giurisdizione). 

5. - Anche il Presidente del Consiglio dei ministri ha depositato una 
memoria in prossimità dell'udienza, con la quale insiste nelle proprie ri
chieste di inammissibilità e, comunque, d'infondatezza. 

Precisato che l'oggetto della questione di costituzionalità è dato dalle di
sposizioni contenute negli artt. 2, 3, 15, 16, 19 e 32 della legge n. 223 del 
1990, l'Avvocatura dello Stato ritiene non superabile l'eccezione d'inam
missibilità per irrilevanza sotto altro profilo. A suo avviso, infatti, la disci
plina concessoria non concorrerebbe in alcun modo a qualificare la situa
zione soggettiva della società Telemaremma, cosi come non influirebbe 
su quest'ultima la legittimazione all'esercizio degli impianti accordata in 
via provvisoria dall'art. 32 (tanto più che la stessa società sarebbe util
mente collocata nella graduatoria delle emittenti aventi titolo alla conces
sione in ambito locale). 

Riguardo al merito della questione, premesso che, per costante giuri
sprudenza costituzionale, il diritto garantito dall'art. 21 della Costitu
zione non comprende quello di disporre di tutti i possibili mezzi di diffu
sione e non è configurabile come diritto soggettivo all'assegnazione di fre
quenze, l'Avvocatura dello Stato precisa che, in proposito, occorre distin
guere fra la libertà della comunicazione effettuabile con l'impianto 
(modo di uso del segnale) e la posizione di interesse all'esercizio dell'im
pianto stesso, implicante la disponibilità esclusiva di determinate utilità 
(frequenze) di un bene comune (etere). Sulla base di tale distinzione, con
tinua la stessa difesa, poiché devono ritenersi inattendibili le tesi configu
ranti l'etere come res nullius, le cui utilitates (frequenze) sarebbero suscet
tibili di appropriazione mediante occupazione, e poiché l'etere va configu
rato, piuttosto, come res communis omnium, le cui utilità possono essere 
fruite da taluno in via esclusiva soltanto in forza di un titolo concessorio 
rilasciato dall'autorità che ne ha il governo, un regime basato sulla conces
sione appare giustificato, non certo in ragione di una riserva statale del 
settore ovvero in virtù dell'anteposizione dei valori consacrati nell'art. 
41 rispetto a quelli espressi dall'art. 21 della Costituzione, bensi grazie al-
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l'esigenza di assicurare l'uso esclusivo di ( determinate porzioni di) un bene 
comune ai fini della radiodiffusione televisiva, nell'impossibilità di un'uti
lizzazione plurima o indiscriminata dello stesso. 

Da ultimo, l'Avvocatura dello Stato, ribadita la non comparabilità del-
1' emittenza nazionale con la ripetizione di segnali esteri, ricorda ancora 
che la concessione è altresi finalizzata a imporre l'uso e lo sfruttamento 
delle risorse comuni in rispondenza a specifici interessi di carattere gene
rale e nel rispetto delle condizioni tecniche e giuridiche e dei principi ido
nei ad attuare i valori costituzionali e gli obblighi internazionali. 

CONSIDERATO IN DIRITTO. - 1. - Nel corso di un procedimento civile, in
staurato dopo che il'pretore aveva sospeso, ai sensi dell'art. 700 c.p.c., 
l'ordine dell'amministrazione postale di disattivare l'impianto radioelet
trico esercitato da Telemaremma s.r.l. il Tribunale di Firenze ha sollevato 
varie questioni di legittimità costituzionale nei confronti degli artt. 2, 3, 15, 
16, 19 e 32 della legge 6 agosto 1990, n. 223 (Disciplina del sistema radio
televisivo pubblico e privato), ritenendoli di dubbia conformità rispetto 
agli artt. 3, 15, 21 e 41 della Costituzione. 

2. - In via pregiudiziale, l'Avvocatura generale dello Stato ha formu
lato tre distinte eccezioni di inammissibilità, che, tuttavia, non possono es
sere accolte. 

Non può condividersi, innanzitutto, l'eccezione secondo la quale il giu
dizio di costituzionalità dovrebbe esser dichiarato inammissibile a causa 
di un macroscopico difetto di giurisdizione del giudice a quo, anche in con
siderazione delle reiterate affermazioni della giurisprudenza di merito 
circa la natura di interesse legittimo ascrivibile alla posizione giuridica 
del privato che esercita impianti di radiodiffusione tlevisiva. 

Questa Corte ha già ammesso al riguardo (v. sent. n. 314 del 1992) che, 
se un giudice ordinario dubita, sotto il profilo della legittimità costituzio
nale, della qualificazione giuridica di quella posizione soggettiva come in
teresse legittimo e ritiene, sempre sotto il profilo della legittimità costituzio
nale, che la stessa posizione debba esser defmita come diritto soggettivo, 
allora il sollevare la relativa questione di costituzionalità risulta certa
mente pregiudiziale rispetto alla pronunzia sulla propria giurisdizione. 
Quest'ultima, infatti, è certamente condizionata dalla risoluzione di quel 
dubbio di costituzionalità, dal momento che, ove la questione fosse ac
colta, il giudice a quo dovrebbe riconoscere la propria giurisdizione, men
tre, ove si pervenisse a una pronuncia di rigetto, lo stesso giudice do
vrebbe dichiararsi privo di giurisdizione. Né, contrariamente a quanto 
suppone l'Avvocatura dello Stato, potrebbe condurre a un diverso avviso 
l'esistenza di numerose sentenze che in proposito ammettono la giurisdi
zione del giudice amministrativo, sia perché tale giurisprudenza si è for
mata sotto la vigenza di una diversa legislazione, ispirata al principio della 
riserva statale sull'intero settore radiotelevisivo, sia perché il giudice a 

quo afferma motivatamente di dubitare di quell'orientamento sulla scorta 
di una certa interpretazione delle norme costituzionali di riferimento. 

3. - Non fondata è pure l'altra eccezione di inammissibilità formulata 
dall'Avvocatura dello Stato, secondo la quale, poiché dal «dispositivo» 
dell'ordinanza l'art. 32 della legge n. 223 del 1990 non risulterebbe essere 
oggetto di contestazione e poiché la situazione dedotta nel giudizio a quo 
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sarebbe esclusivamente regolata dall'articolo appena ricordato, il com
plesso delle questioni sollevate mancherebbe del necessario requisito della 
rilevanza. 

In proposito occorre precisare che la premessa maggiore sulla quale pog
gia l'eccezione ora esaminata non risponde al contenuto reale dell'ordi
nanza di rimessione, ove questa sia considerata, come deve esser conside
rata, nell'integralità delle sue parti. L'art. 32, infatti, è sicuramente ricom
preso fra le disposizioni sottoposte al presente giudizio, poiché esso è 
espressamente menzionato nell'ordinanza come articolo sospettato d'inco
stituzionalità in ben tre occasioni: una prima volta, insieme alle varie di
sposizioni che sanciscono il « principio della concessione », sotto il profilo 
del loro complessivo possibile contrasto con gli artt. 21 e 41 della Costitu
zione; una seconda volta, come articolo a sé stante che il giudice a quo ri
tiene di dubbia compatibilità con il combinato disposto formato dagli 
artt. 3 e 41 della Costituzione; infine, una terza volta, quando l'art. 32, 
riferito sia alle emittenti televisive sia ai ripetitori di programmi esteri, è 
sospettato d'incostituzionalità sotto il profilo della disparità di tratta
mento (art. 3 della Costituzione). 

4. - L'eccezione di inammissibilità per irrilevanza non può essere ac
colta neppure sotto il profilo diverso, peraltro alternativo a quello esami
nato nel punto immediatamente precedente, illustrato dalla Avvocatura 
dello Stato nella memoria depositata in prossimità dell'udienza. Non 
può, infatti, condividersi il punto di vista di quest'ultima, secondo il quale 
la situazione giuridica soggettiva sul cui accertamento verte il giudizio a 

quo non risulterebbe in alcun modo qualificata né dall'autorizzazione 
provvisoria prevista dal ricordato art. 32, né dalla disciplina concessoria 
contenuta nella stessa legge. 

Il processo principale è stato promosso, sotto la vigenza del regime legi
slativo anteriore a quello stabilito dalla legge n. 223 del 1990, su iniziativa 
della società Telemaremma, la quale, dopo che il Pretore di Firenze aveva 
cautelarmente sospeso, ai sensi dell'art. 700 c.p.c., l'efficacia dell'ordine 
dell'amministrazione postale di disattivare l'impianto esercitato dalla 
parte attrice sulla frequenza 67 VHF, ha chiesto al Tribunale di Firenze 
che fosse riconosciuto il suo diritto soggettivo di radiodiffusione televisiva 
circolare e che fosse consequenzialmente dichiarata la carenza di potere 
dell'amministrazione pubblica nei confronti dell'attività di trasmissione 
da essa svolta sulla frequenza contestata. Intervenuta nelle more del giudi
zio la legge n. 223 del 1990, le parti hanno preso atto della nuova disci
plina posta dall'art. 32, a norma del quale « i privati che alla data di en
trata in vigore della presente legge eserciscono impianti per la radiodiffu
sione sonora o televisiva in ambito nazionale o locale e i connessi collega
menti di telecomunicazione, sono autorizzati a proseguire nell'esercizio de
gli impianti stessi, a condizione che abbiano inoltrato domanda per il rila
scio della concessione di cui all'art. 16 entro sessanta giorni dalla data 
di entrata in vigore della presente legge e fino al rilascio della concessione 
stessa ovvero fino alla reiezione della domanda ( ... ) ». Sulla base di tale 
disposizione, infatti, mentre l'Avvocatura dello Stato chiedeva la cessa
zione della materia del contendere, la parte attrice eccepiva l'illegittimità 
costituzionale della nuova disciplina, ritenendola incompatibile con la po
sizione di diritto soggettivo che, a suo dire, le assicurava l'art. 21 della Co
stituzione. Il giudice a quo accoglieva querst'ultima eccezione e sollevava 

1063 



1064 DIR•INF•l993 
GIURISPRUDENZA• CORTE COST. 24 MARZO 1993 N. 112 

la questione di costituzionalità oggetto del presente giudizio, dopo aver va
lutato con esito affermativo la rilevanza della stessa in quanto la società 
Telemaremma era esercente di fatto dell'impianto trasmittente sulla fre
quenza 67 VHF al momento dell'entrata in vigore della nuova legge e la 
stessa società aveva richiesto, nel termine prescritto, il rilascio della con
cessione ai sensi dell'art. 16 della nuova legge. 

Considerato che oggetto del giudizio principale è l'accertamento della 
posizione giuridica soggettiva in ordine all'esercizio dell'impianto di radio
diffusione televisiva sulla frequenza 67 VHF, questa Corte non può non 
condividere la valutazione sulla rilevanza operata dal giudice a quo, poi
ché non è implausibile che l'art. 32 della legge n. 223 del 1990 sia ritenuto 
applicabile nella controversia pendente di fronte al Tribunale di Fi
renze, essendo diretto tale articolo a modificare il titolo di legittimazione 
per la prosecuzione, da parte dei privati, dell'attività di radiodiffusione 
televisiva. Diverso sarebbe stato il caso ove la questione fosse stata solle
vata nel corso del giudizio cautelare ex art. 700 c.p.c. (v. sent. n. 314 
del 1992), poiché, essendo quest'ultimo preordinato, non già all'accerta
mento del diritto contestato, ma alla mera assicurazione in via provvisoria 
degli effetti della futura decisione sul merito di fronte al pericolo di danni 
irreparabili, sarebbe mancato del tutto il necessario legame di pregiudizia
lità fra la disciplina normativa posta dall'art. 32 in ordine alla posizione 
giuridica soggettiva degli esercenti gli impianti radiotelevisivi e la tutela 
dell'attività di radiodiffusione televisiva accordabile attraverso il giudizio 
previsto all'art. 700 c.p.c. 

Per quanto riguarda, poi, la rilevanza delle disposizioni dirette a stabi
lire il « principio della concessione » nei confronti dei privati ( artt. 2, 3, 
15, 16 e 19), occorre osservare che l'applicabilità nel giudizio principale 
dell'art. 32 comporta altresì l'influenza rispetto allo stesso delle norme 
ora considerate, dal momento che l'autorizzazione ex lege alla prosecu
zione in via provvisoria dell'attività di radiodiffusione televisiva è condi
zionata, quanto al titolo, dal presupposto dell'avvenuta presentazione 
della domanda per il rilascio della concessione. Da ciò consegue che l'ipo
tizzato accoglimento dei dubbi di costituzionalità relativi al « principio 
della concessione » farebbe venir meno anche la condizione legittimante 
per esser autorizzati ex lege alla prosecuzione dell'esercizio degli impianti 
di radiodiffusione televisiva, con evidente incidenza sulla posizione sogget
tiva al cui accertamento è finalizzato il processo principale. 

5. - Va, infine, escluso che l'ordinanza di rimessione possa esser rite
nuta contraddittoria e, quindi, inammissibile, per aver lamentato, per 
un verso, l'illogicità del distinto regime cui sono soggette le attività di radio
diffusione televisiva (sottoposte a concessione) e quelle di ripetizione di 
programmi esteri (sottoposte ad autorizzazione) e, per altro verso, I:irra
zionalità della disciplina transitoria, che per gli impianti già esistenti pre
vede l'autorizzazione tanto per le attività di radiodiffusione televisiva 
quanto per quelle di ripetizione di programmi esteri. L'ipotizzata contrad
dittorietà dell'ordinanza di rimessione, infatti, non può essere condivisa, 
ove si tenga conto che il giudice a quo solleva due distinti, ma non contra
stanti, dubbi di costituzionalità, in ordine a due diverse discipline: da 
un lato, in ordine alla disciplina a regime, egli sospetta che mancherebbe 
una « proporzionalità » fra il trattamento delle attività di radiodiffusione 
televisiva, configurate come interesse legittimo, e le attività di ripetizione 
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di programmi esteri, che assume essere svolgi.mento di un diritto s�ggettivo; 
dall'altro lato, in ordine alla disciplina transitoria, egli rileva che le atti
vità di radiodiffusione televisiva sono ritenute irragionevolmente equipa
rate con quelle di ripetizione dei programmi esteri. 

6. - Nel merito, la questione di costituzionalità sollevata nei confronti 
degli artt. 2, 3, 15, 16 e 32 della legge n. 223 del 1990 per violazione degli 
artt. 21 e 41 della Costituzione non è fondata. 

In via di premessa occorre osservare che non può condividersi la posizione 
del giudice a quo, secondo la quale, muovendo dall'assunto che l'art. 21 
della Costituzione garantisce un diritto soggettivo perfetto, sarebbe compa
tibile con quest'ultimo soltanto un regi.me autorizzatorio, e non certo uno 
di tipo concessorio. Questa posizione parte evidentemente dal presupposto 
che la nozione di autorizzazione amministrativa sia in ogni caso coincidente 
con il suo significato più tradizionale, consistente in un provvedimento di
retto a rimuovere un limite all'esercizio di un diritto. Solo se si accetta tale 
significato, infatti, si può sostenere che soltanto un regime autorizzat�rio 
presuppone la preesistenza di un diritto proprio de1 privato e non produce 
alcun effetto« costitutivo» nella sfera giuridica di quest'ultimo. 

In realtà, questa Corte, anche sulla scorta dell'analisi di una dottrina 
sempre più imponente, ha già affermato che sussistono numerose ipotesi 
di diritto positivo, anche nell'ambito della materia radiotelevisiva, nelle 
quali la configurazione dell'autorizzazione amministrativa è tale da non 
comportare semplicemente la rimozione di un limite all'esercizio di un 
preesistente diritto (v. sent. n. 153 del 1987). Da ciò consegue che l'oppo
sizione fra autorizzazione e concessione perde in molti casi consistenza 
in relazione al carattere« costitutivo», o meno, del provvedimento, cosic
ché cade anche la possibilità di contrapporre, almeno in via generale, il 
regime autorizzatorio a quello concessorio, al fine di affermare la pre
sunta compatibilità del primo con la garanzia di un diritto soggettivo e, 
viceversa, l'incompatibilità con quest'ultima di un regi.me concessorio. 

Ciò posto, compito di questa Corte è verificare la conformità con i prin
cipi contenuti negli artt. 21 e 41 della Costituzione del regi.me di controllo 
pubblico dell'attività di radiodiffusione televisiva privata previsto dagli ar
ticoli della legge n. 223 del 1990 oggetto di"contestazione, regi.me che ha 
il suo perno nel provvedimento che le disposizioni ora richiamate denomi
nano « concessorie ». 

7. - Questa Corte ha costantemente affermato che la Costituzione, al-
1' art. 21, riconosce e garantisce a tutti la libertà di manifestare il proprio 
pensiero con qualsiasi mezzo di diffusione e che tale libertà ricomprende 
tanto il diritto di informare, quanto il diritto di essere informati (v., ad 
esempio, sentt. nn. 202 del 1976, 148 del 1981, 826 del 1988). L'art. 21, 
come la Corte ha avuto modo di precisare, colloca la predetta libertà tra 
i valori primari, assistiti dalla clausola dell'inviolabilità (art. 2 della Costi
tuzione), i quali, in ragione del loro contenuto, in linea generale si tradu
cono direttamente e immediatamente in diritti soggettivi dell'individuo, 
di carattere assoluto. 

Tuttavia, l'attuazione di tali valori fondamentali nei rapporti della vita 
comporta una serie di relativizzazioni, alcune delle quali derivano da pre
cisi vincoli di ordine costituzionale, altre da particolari fisionomie della 
realtà nella quale quei valori sono chiamati ad attuarsi. 
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Sotto il primo profilo, questa Corte ha da tempo affermato che il « di
ritto all'informazione» va determinato e qualificato in riferimento ai prin
cipi fondanti della forma di Stato delineata dalla Costituzione, i quali esi
gono che la nostra democrazia sia basata su una libera opinione pubblica 
e sia in grado di svilupparsi attraverso la pari concorrenza di tutti alla for
mazione della volontà generale. Di qui deriva l'imperativo costituzionale 
che il« diritto all'informazione» garantito dall'art. 21 sia qualificato e ca
ratterizzato: a) dal pluralismo delle fonti cui attingere conoscenze e notizie 
- che comporta, fra l'altro, il vincolo al legislatore di impedire la forma
zione di posizioni dominanti e di favorire l'accesso nel sistema radiotelevi
sivo del massimo numero possibile di voci diverse - in modo tale che il 
cittadino possa essere messo in condizione di compiere le sue valutazioni 
avendo presenti punti di vista differenti e orientamenti q1lturali contra
stanti; b) dall'obiettività e dall'imparzialità dei dati forniti; e) dalla com
pletezza, dalla correttezza e dalla continuità dell'attività di informazione 
erogata; d) dal rispetto della dignità umana, dell'ordine pubblico, del 
buon costume e del libero sviluppo psichico e morale dei minori. 

Sotto il secondo profilo, costante è l'affermazione nella giurisprudenza 
costituzionale che il diritto di diffusione del proprio pensiero attraverso 
il mezzo televisivo è fortemente condizionato dai connotati empiricamente 
riferibili all'uso di tale mezzo: connotati che, ove non fossero adeguata
mente regolati e disciplinati, rischierebbero di trasformare l'esercizio di 
una libertà costituzionale in una forma di prevaricazione o, comunque, 
in un privilegio arbitrario. Fra questi condizionamenti di fatto la Corte, 
sin dalle sue prime pronunzie in materia, ha indicato la limitata possibilità 
di utilizzare l'etere al fine della radioteleconmnicazione circolare attra
verso l'irradiazione di onde in determinate gamme di frequenza dello spet
tro radioelettrico (v. già sentt. nn. 59 del 1960, 225 del 1974) o, più preci
samente, ha segnalato la sussistenza di una disponibilità dell'etere non suf
ficiente a garantire un libero accesso nello stesso (v ., cosi, sent. n. 202 
del 1976). In sentenze più recenti, la stessa Corte ha aggiunto tra i condi
zionamenti di fatto anche l'elevato costo dell'organizzazione delle attività 
radiotelevisive e le ristrette possibilità di accesso alle risorse tecnologiche 
(v. spec. sentt. nn. 148 del 1981, 826 del 1988). Si tratta, in ogni caso, 
di elementi, la cui sussistenza dipende da fattori sociali, economici, giuri
dici e tecnici storicamente variabili e, comunque, obiettivamente accerta
bili e la cui verifica è demandata, innanzitutto, al legislatore e, in sede di 
controllo sulle leggi, al giudice di costituzionalità. 

8. - Per lungo tempo il legislatore, attraverso un uso del suo potere 
discrezionale giudicato non irragionevole da questa Corte, ha ritenuto 
che l'importanza dei condizionamenti di fatto ora indicati fosse tale da giu
stificare una riserva statale sull'intero settore radiotelevisivo. In conse
guenza di ciò la relativa attività era complessivamente qualificata come ser
vizio pubblico essenziale e attribuita, per l'erogazione, a una società con
cessionaria a prevalente partecipazione statale, sottoposta a controlli e a 
direttive da parte del Parlamento al fine di assicurare la realizzazione 
dei valori costituzionali posti a tutela del « diritto all'informazione» (plu
ralismo, imparzialità, etc.). In tal modo, la garanzia offerta dall'art. 21 
della Costituzione alla libertà di diffusione del proprio pensiero veniva sal
damente ancorata, per quel che riguarda il settore radiotelevisivo, al
l'art. 43 della Costituzione, tanto da rinvenire nel contenuto normativo 
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di quest'ultimo i profili organizzativi fondamentali del settore medesimo, 
quali la riserva allo Stato, la connotazione dell'attività di radiotelediffu
sione, in quanto tale, come servizio pubblico essenziale, l'assegnazione 
della gestione del servizio stesso attraverso la concessione a una società di
retta dallo Stato e, infine, la previsione di ampi controlli e di poteri d'in
dirizzo al fine di assicurare il preminente interesse generale. 

Nel suo discrezionale apprezzamento delle condizioni in cui di fatto ver
sava il settore radiotelevisivo e delle più opportune modalità dirette ad at
tuare i valori costituzionali prima ricordati, il legislatore, adottando la 
legge n. 223 del 1990 (anche in attuazione della direttiva CEE n. 89/ 
552), ha considerato, invece, che quei valori potessero trovare adeguata 
realizzazione attraverso l'istituzione di un sistema radiotelevisivo di tipo 
« misto », cioè basato sul « concorso di soggetti pubblici e privati» ( art. 
2). Questa valutazione del legislatore muove evidentemente dalla convin
zione che, allo stato attuale dello sviluppo tecnologico ed economico-so
ciale, la limitatezza nella utilizzabilità delle frequenze per la radioteledif
fusione circolare e la relativa ristrettezza delle possibilità di accesso alle 
risorse necessarie per l'organizzazione delle attività in questione sono 
tali da indurre a considerare gli imprenditori privati, sempreché sottopo
sti a rigorose condizioni d'ingresso e a predeterminati controlli, come sog
getti in grado di concorrere insieme al servizio pubbico nella realizzazione 
dei valori costituzionali posti a presidio dell'informazione radiotelevisiva 
(v. artt. le 2 della legge n. 223 del 1990). 

9. - Il « principio della concessione », che si enuclea dalle disposizioni 
oggetto della contestazione in esame, rappresenta uno snodo fondamen
tale nel sistema «misto» delineato dalla legge n. 223 del 1990, nel quale 
sono destinati a operare una « concessionaria pubblica » e una delimitata 
pluralità di « concessionari privati». In quel principio, infatti, si riflet
tono le connotazioni essenziali del rapporto tra i poteri pubblici di regola
zione o di controllo e le posizioni soggettive o le attività dei singoli opera
tori del sistema. E, poiché questa ultime godono in Costituzione di una ga
ranzia differenziata a seconda che i loro titolari siano soggetti pubblici op
pure soggetti privati, il « principio della concessione », se non intende 
porsi in contrasto con le norme costituzionali, deve assumere un signifi
cato diverso quando sia riferito alla « concessionaria pubblica» ovvero 
quando sia riferito ai « concessionari privati». 

Sotto il profilo indicato, la concessione con la quale viene affidata la ge
stione del servizio pubblico, cosi come è regolata nella legge n. 223 del 
1990, rimanda a moduli organizzatori non dissimili, nella sostanza, ri
spetto a quelli connotanti lo stesso istituto nella legislazione che si ispirava 
al principio della« riserva statale». E ciò vale tanto se si guarda alla carat
terizzazione giuridica del concessionario ( società d'interesse nazionale) e 
ai poteri di direttiva e di controllo che su di esso debbono esser esercitati 
dallo Stato (commissione parlamentare d'indirizzo e di vigilanza, nomina 
parlamentare dei consiglieri di amministrazione, etc.), quanto se si guarda 
alla peculiarità del regime delle risorse economiche di cui può usufruire 
il concessionario stesso. In altri termini, riferita al servizio pubblico, la 
concessione conserva, nel suo complesso, il carattere di strumento organiz
zatorio, attraverso il quale si costituiscono in capo al concessionario po
teri e doveri da sottoporre a controlli discrezionali e al coordinamento am
ministrativo, in vista del perseguimento di finalità di interesse pubblico. 
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Al contrario, riferita ai privati, la concessione per l'esercizio della ra
diodiffusione sonora e televisiva assume un carattere complesso, poiché, 
mentre per determinati aspetti (c.d. assegnazione delle radiofrequenze) 
conserva una connotazione comune alla concessione del servizio pub
blico, per altri aspetti (controlli sull'attività erogata e sull'organizzazione 
dell'impresa), invece, costituisce uno strumento di ordinazione nei con
fronti di facoltà e di doveri connessi alla garanzia costituzionale della li
bertà di manifestazione del pensiero (art. 21) e della libertà di iniziativa 
economica privata (art. 41), nonché ai correlativi limiti posti a tutela di 
beni d'interesse generale. 

10. - Questo duplice e complesso carattere della concessione per la ra
diodiffusione televisiva privata, come ha correttamente osservato l'Avvo
catura dello Stato, è desumibile dall'art. 16 della legge n. 223 del 1990, 
interpretato alla luce dell'art. 21 della Costituzione. L'art. 16, infatti, ol
tre a regolare la specifica concessione per l'installazione degli impianti 
nelle aree definite ai sensi dell'art. 4 della stessa legge, disciplina dettaglia
tamente la appena ricordata concessione per l'esercizio di impianti di ra
diodiffusione televisiva privata, assegnandole contenuti classificabili se
condo due distinti profili, vale a dire quelli relativi a: 

a) l'affidamento alla esclusiva disponibilità di individuati soggetti pri
vati, sempreché in possesso dei requisiti prescritti dagli artt. 16 e 17 per 
il rilascio della concessione medesima, di determinate frequenze, definite 
in conformità ai piani di ripartizione e di assegnazione delle stesse previsti 
dall'art. 3, in relazione alle quali gli impianti, connotati da una certa po
tenza e da una particolare area di servizio, sono destinati a trasmettere; 

b) l'abilitazione all'utilizzazione delle frequenze conferite (le quali, 
come è noto, sono suscettibili di utilizzazioni plurime) attraverso l'uso di 
determinati segnali, al fine della radiodiffusione televisiva circolare su 
scala nazionale o su scala locale. 

Sotto il primo profilo, la concessione concerne un presupposto necessa
rio per l'esercizio da parte dei privati della libertà di manifestazione del 
pensiero con il mezzo radiotelevisivo: un presupposto, comunque, che, 
proprio perché tale, non coincide con l'attività di cui consta quell'eserci
zio, attività che costituisce l'oggetto diretto della tutela accordata dal
l'art. 21 della Costituzione. Essa, infatti, per l'aspetto ora considerato, 
conferisce ai privati la disponibilità in via esclusiva di determinate uti
lità, le frequenze, in mancanza delle quali non sarebbe possibile l'attività 
di radiodiffusione televisiva circolare. Più precisamente, suo oggetto è il 
conferimento a determinati privati di un bene comune, l'etere, da parte 
del soggetto (Stato) che ne ha il governo complessivo, affinché gli assegna
tari possano propagarvi in via esclusiva onde radioelettriche connotate 
da predefinite frequenze. Per questo aspetto, dunque, il provvedimento 
amministrativo in esame rivela una natura tipicamente concessoria, in re
lazione alla quale l'interesse del privato va qualificato come interesse legit
timo, e non già come diritto soggettivo (v., specialmente, sentt. nn. 1030 
del 1988, 102 del 1990). In ogni caso, quale presupposto necessario condi
zionante lo svolgimento dell'attività di diffusione del pensiero attraverso 
il mezzo radiotelevisivo, l' « assegnazione delle frequenze» ai privati deve 
avvenire, per rispettare l'art. 21 della Costituzione, in modo tale che sia 
assicurata la massima obiettività e imparzialità, dal momento che la garan
zia del nucleo di valore costituzionale espresso dalla libertà di manifesta-
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zione del pensiero non può, certo, esser vanificata, distorta o trasposta in 
una qualche forma di privilegio da parte di provvedimenti discrezionali 
della pubblica amministrazione, non vincolati da precisi parametri legali. 

Sotto il profilo del conferimento al privato dell'abilitazione a svolgere 
l'attività di teletrasmissione, la concessione disciplinata dall'art. 16 rico
nosce, invece, una facoltà, analoga a quella indicata dall'art. 29 per la dif
fusione via cavo, il cui svolgimento coincide con l'attività tutelata dal
l'art. 21 come manifestazione del pensiero. L'esercizio di tale facoltà, per
tanto, è, per un verso, soggetto ai limiti stabiliti dall'art. 21 della Costitu
zione a tutela di determinati valori di carattere generale (buon costume, 
protezione dei minori, etc.) e, per altro verso, è sottoponibile a restrizioni 
o a controlli soltanto nel rispetto delle garanzie previste dallo stesso art. 
21 della Costituzione e, in particolare, nel rispetto della riserva assoluta 
di legge, oltreché della c.d. riserva di giurisdizione. 

11. - Gli articoli della legge n. 223 del 1990 oggetto della contestazione 
ora in esame non contravvengono ai requisiti di validità sopraindicati, de
sumibili dall'art. 21 della Costituzione. 

Nel determinare i criteri sulla cui base deve avvenire la selezione dei sog
getti privati aspiranti alla concessione, l'art. 16, al comma diciassette
simo, impone che siano seguiti criteri oggettivi, che attengono alla potenzia
lità economica, alla qualità della programmazione prevista e dei progetti 
radioelettrici e tecnologici, oltreché, per i soggetti già operanti nel campo 
della emittenza radiotelevisiva, ad altri elementi più specifici, come la pre
senza sul mercato, le ore di trasmissione effettuate, la qualità dei pro
grammi riscontrata, le quote percentuali di spettacoli e i servizi informa
tivi autoprodotti, il personale dipendente, con particolare riguardo a 
quello con contratto giornalistico, e gli indici di ascolto rilevati. Si tratta 
di requisiti che, oltre ad essere oggettivi, sono predeterminati dalla legge 
in modo tale da delimitare e circoscrivere i poteri amministrativi sull'ac
cesso dei privati nel sistema radiotelevisivo a parametri prefissati dalla 
legge, e non già lasciati alla scelta dell'amministrazione medesima. 

Analogamente, per quanto riguarda lo svolgimento dell'attività di tele
trasmissione, il principio della riserva assoluta di legge, posto dall'art. 
21 della Costituzione a garanzia della libertà di manifestazione del pen
siero, è rispettato sia sotto il profilo dei limiti di trasmissione, sia sotto 
quello dei controlli previsti. Per quanto riguarda il primo aspetto, in
fatti, l'art. 15, dal nono al tredicesimo comma, specifica, attraverso pun
tuali norme di legge, taluni dei limiti desumibili dalla Costituzione nei con
fronti della libertà di manifestazione del pensiero ( divieto di trasmissione 
di messaggi di carattere subliminale o cifrati, divieto di messa in onda di 
programmi nocivi allo sviluppo psichico o morale dei giovani, divieto o li
mitazione della fascia oraria per la trasmissione di programmi vietati ai 
minori). Anche sotto il profilo dei controlli previsti, il principio di stretta 
legalità comportato dalla riserva assoluta di legge in materia di attività 
di manifestazione del pensiero non è contraddetto dalle norme conte
state, tanto che il più importante fra i controlli delineati dalla legge n. 
223 del 1990, quello attribuito al Garante per la radiodiffusione e l'edito
ria (art. 6), non è caratterizzato, come pure avviene per istituzioni analo
ghe operanti in ordinamenti diversi dal nostro, da funzioni ampiamente 
discrezionali, ma consiste, invece, in attività predeterminate dalla legge 
in modo tale che il relativo potere sia delimitato e circoscritto a parametri 
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legislativamente stabiliti secondo i principi propri della riserva assoluta di 
legge. 

In definitiva, poiché attraverso il« principio della concessione» gli arti
coli contestati non introducono deroghe o rotture alla regola della riserva 
assoluta di legge, si deve escludere che essi si pongano in contrasto con 
l'art. 21 della Costituzione. 

12. - Posto che l'art. 15 della Costituzione è male invocato come para
metro di costituzionalità nella dedotta questione, poiché, come questa 
Corte ha già chiarito (v. sent. n. 1030 del 1988), il suddetto articolo non 
può trovare applicazione nel campo della radiodiffusione televisiva circo
lare ( destinata a una pluralità indeterminata di soggetti) avendo ad og
getto soltanto la comunicazione riservata tra persone predeterminate, in 
relazione agli articoli della legge n. 223 del 1990 finora esaminati non resta 
che vagliare le contestazioni ad essi mosse dal giudice a quo per l'asserita 
violazione dell'art. 41 della Costituzione. 

Occorre osservare preliminarmente che, essendo l'attività di radiotra
smissione televisiva dei privati organizzata in forma di impresa, non si 
può dubitare dell'applicabilità alla stessa della garanzia costituzionale re
lativa alla libertà di iniziativa economica privata e dei connessi limiti di 
interesse sociale. Tuttavia, va sottolineato che nella materia ora conside
rata l'organizzazione imprenditoriale ha soltanto una posizione strumen
tale rispetto allo svolgimento dell'attività di diffusione del pensiero attra
verso il mezzo radiotelevisivo, di modo che, come non si possono giustifi
care limiti all'impresa che siano tali da ricadere sull'attività di radiodiffu
sione televisiva con effetti di irragionevole compressione della libertà tute
lata dall'art. 21 della Costituzione, cosi sono pienamente giustificabili li
miti più rigorosi nei confronti delle imprese operanti nel settore al fine 
di apprestare un'adeguata protezione ai valori primari connessi alla mani
festazione del pensiero attraverso il mezzo televisivo. 

Alla luce di tali principi, le disposizioni contestate non si pongono in con
trasto con l'àrt. 41 della Costituzione, poiché, mentre tutelano in modo 
adeguato l'autonomia di scelta costituzionahnente garantita agli imprendi
tori privati, nello stesso tempo sottopongono lo svolgimento di tale autono
mia a limiti specifici, giustificati dall'esigenza di prevenire il pericolo che 
l'esercizio della libertà di scelta da parte dell'impresa possa arrecare pre
giudizio al pluralismo e all'imparzialità dell'informazione televisiva e, in 
genere, ai valori protetti dall'art. 21 della Costituzione. 

Sotto il profilo del rispetto della libertà d'impresa, occorre sottolineare, 
innanzitutto, che, nel prevedere la radiodiffusione privata a carattere 
commerciale, l'art. 16 salvaguarda chiaramente lo scopo di lucro, conna
turale a qualsiasi attività imprenditoriale svolta dai privati, ai sensi del-
1' art. 41, primo comma, della Costituzione. In coerente svolgimento con 
tale principio, la legge n. 223 del 1990 riconosce l'autonomia imprendito
riale sull'attività produttiva, rimettendo, in particolare, alla libertà del
l'imprenditore la scelta dei mezzi di finanziamento della propria azienda 
fra il complesso delle risorse utilizzabili ai sensi dell'art. 15 e garantendo 
che queste ultime siano certe e predeterminate. 

Sotto il profilo dei limiti e dei controlli effettuabili nei confronti dello 
svolgimento della libertà d'iniziativa economica privata, occorre osser
vare, in linea generale, che anche per l'aspetto relativo all'attività d'im
presa, il rapporto tra poteri pubblici e soggetti privati è posto al riparo 
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da interventi amministrativi non rispettosi del principio della riserva di 
legge stabilito dall'art. 41, secondo e terzo comma, della Costituzione, a 
tutela della libertà di iniziativa economica privata. Il legislatore, infatti, 
ha improntato lo statuto dell'impresa radiotelevisiva al principio della cer
tezza giuridica, determinando la linea di confine tra l'attività dei privati 
e i poteri pubblici in termini oggettivi di legalità sostanziale, vale a dire 
attraverso la predeterminazione in norme di legge del contenuto essenziale 
e della forma dei limiti imponibili all'autonomia imprenditoriale. 

L'anzidetto principio connota le restrizioni previste dalla legge n. 223 
del 1990 alla libertà d'impresa radiotelevisiva e, in particolare, i limiti e 
i controlli derivanti dalla specifica disciplina « anti-trust » ivi stabilita, in 
relazione alla quale, anzi, quel principio è reso più rigoroso in ragione del
l'esigenza di tutelare nel modo più efficace i valori primari della libertà, 
del pluralismo e dell'imparzialità dell'informazione (televisiva) contenuti 
nell'art. 21 della Costituzione. In ragione di ciò, infatti, la disciplina 
« anti-trust » appositamente prevista per il settore radiotelevisivo corretta
mente non ricorre a parametri consistenti in concetti indeterminati, in 
clausole generali o, comunque, in poteri dotati di un'ampiezza sostanzial
mente non definita nella legge, ma prevede, piuttosto, limiti alla dimen
sione delle imprese basati su prescrizioni precise e puntuali. 

Alla luce delle considerazioni ora svolte, anche il dubbio di legittimità 
costituzionale prospettato nei confronti degli artt. 2, 3, 15, 16, 19 e 32 
della legge n. 223 del 1990 in riferimento all'art. 41 della Costituzione 
non è fondato, poiché il« principio della concessione» stabilito dalle dispo
sizioni contestate non comporta un'irragionevole compressione della li
bertà d'iniziativa economica privata, ma sottopone quest'ultima a regole 
e a controlli, che, valutati anche in relazione alla loro ricaduta finale sulla 
libertà di manifestazione del pensiero, rispondono ai principi della riserva 
di legge e della certezza giuridica. 

13. - Va altresi respinto il dubbio di costituzionalità specificamente ri
volto all'art. 32 della legge n. 223 del 1990 in riferimento agli artt. 3 e 
41 della Costituzione. 

Secondo il giudice a quo, l'articolo contestato, nel permettere ai privati, 
che, al momento di entrata in vigore della legge, gestiscono impianti di ra
diodiffusione televisiva, di proseguire nella loro attività ove facciano do
manda per il rilascio della concessione nel termine di sessanta giorni, oltre 
a porsi in contrasto con l'art. 3 della Costituzione per un irragionevole di
scrimine a danno degli altri privati che non godono del suddetto benefi
cio, violerebbe altresi l'art. 41 della Costituzione, sia perché non garanti
rebbe a tutti l'accesso nel mercato televisivo, sia perché costituirebbe un 
limite alla libertà d'iniziativa economica privata non giustificato da alcun 
motivo di utilità sociale. 

In realtà, l'autorizzazione ex lege alla prosecuzione nell'attività di tele
trasmissione, contenuta nell'art. 32, rappresenta una misura provviso
ria, diretta a congelare la situazione delle emittenti radiotelevisive risul
tante all'atto dell'entrata in vigore della legge fino al momento della deci
sione sul rilascio delle concessioni. Tale misura, mentre non viola l'art. 
3 della Costituzione, dal momento che non si rivela irragionevole alla 
luce della consistente diffusione delle emittenti radiotelevisive occorsa in 
via di fatto prima dell'entrata in vigore della legge n. 223 del 1990 e prov
visoriamente legittimata con la legge n. 10 del 1985, non si pone in contra-
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sto neppure con l'art. 41 della Costituzione, per il fatto che il carattere 
assolutamente provvisorio e transitorio della norma contestata fa si che 
non sia introdotta una regola volta a connotare stabilmente l'accesso dei 
privati nel sistema radiotelevisivo e a porre, pertanto, un limite ingiustifi
cato al normale svolgimento della libertà d'iniziativa economica privata. 

14. - Non fondata è anche la questione di legittimità costituzionale ri
ferita all'art. 2 della legge n. 223 del 1990, per la quale sussisterebbe 
una disparità di trattamento, con conseguente violazione dell'art. 3 della 
Costituzione, fra le emittenti radiotelevisive, soggette a concessione, e i ri
petitori di programmi esteri, sottoposti ad autorizzazione, anche in consi
derazione della possibilità che questi ultimi vengano a occupare lo spettro 
radioelettrico disponibile, a danno delle altre. 

La premessa da cui muove il giudice a quo nel prospettare la questione 
ora esaminata è che i ripetitori di programmi esteri siano titolari di un di
ritto soggettivo, essendo l'autorizzazione un provvedimento diretto sempli
cemente a rimuovere un limite all'esercizio di un preesistente diritto. Que
sta premessa, non solo non è corretta in via generale per le ragioni già espo
ste nel punto 6 di questa motivazione, ma non lo è neppure con riferi
mento al caso specifico. I ripetitori di programmi esteri, infatti, possono 
esercitare la loro attività di diffusione televisiva soltanto attraverso l'utiliz
zazione in via esclusiva di un certo spettro radioelettrico connotato da pre
determinate frequenze. Da questo punto di vista, pertanto, la loro posi
zione è identica a quella delle emittenti radiotelevisive di fronte alla c.d. 
assegnazione delle frequenze, che, come è stato precisato nel precedente 
punto 10 di questa motivazione, dev'esser giuridicamente qualificata 
come interesse legittimo. Sicché, per l'aspetto considerato, deve escludersi 
l'effetto discriminatorio a danno delle emittenti radiotelevisive in conse

guenza dell'ipotizzata libera occupazione dell'etere da parte dei ripetitori 
dei programmi esteri, essendo sottoposti questi ultimi a un'autorizza
zione, cui è connesso anche il compito di riconoscere al richiedente una 
determinata frequenza, ove ciò sia compatibile, con il piano nazionale di 
assegnazione e con la « distribuzione » delle stesse frequenze alle emittenti 
abilitate a trasmettere ai sensi degli artt. 3, undicesimo comma (concessio
naria pubblica) e 16 (concessionari privati) della legge n. 223 del 1990. 

Il fatto che l'art. 2 continui a sottoporre i ripetitori di programmi esteri 
ad autorizzazione significa soltanto che a questi ultimi - proprio in ra
gione della circostanza differenziante che essi non producono, né preordi
nano i programmi, ma ritrasmettono soltanto quelli generati da altri all'e
stero, secondo le norme dei rispettivi ordinamenti-, non può ragionevol
mente richiedersi l'insieme delle condizioni implicato dal rilascio della con
cessione ai sensi dell'art. 16 della stessa legge. Ma per il resto - ed è 
l'art. 38 della legge n. 223 del 1990 a renderlo esplicito - i titolari dell'au
torizzazione per la ripetizione dei canali esteri sono equiparati ai conces
sionari privati in ambito nazionale, ai fini dell'applicazione della legge me
desima. Entro questi limiti la differenziazione sussistente tra le due situa
zioni poste a confronto dal giudice a quo non configura un'irragionevole 
disparità di trattamento e, pertanto, non può considerarsi in contrasto 
con l'art. 3 della Costituzione. 

15. - Va, infine, respinta la questione di legittimità costituzionale 
mossa nei confronti dell'art. 32 sul presupposto che questo articolo viole-
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rebbe l'art. 3 della Costituzione nel prevedere la medesima autorizzazione 
ex l.ege a favore di soggetti diversi, quali le emittenti radiotelevisive e i ri
petitori di programmi esteri, abilitandoli indifferentemente a proseguire 
le loro attività, esercitate in via di fatto al momento dell'entrata in vigore 
della legge. 

Considerata la ratio dell'art. 32 - che, come si è già precisato nel punto 
13 di questa motivazione, è quella di congelare provvisoriamente la situa
zione di fatto esistente al momento dell'entrata in vigore della legge fino 
al rilascio dei provvedimenti amministrativi diretti a determinare stabil
mente i soggetti abilitati a trasmettere - non può ritenersi in contrasto 
con l'art. 3 della Costituzione una norma transitoria che tratta uniforme
mente situazioni che la disciplina a regime regola differentemente. In
fatti, in relazione allo scopo perseguito dalla norma transitoria, che è l'u
nica rilevante ai fini della valutazione della parità di trattamento nel 
caso in esame, le situazioni considerate non presentano elementi di diffe
renziazione tali da indurre a ritenere irragionevole la loro assimilazione. 

P.Q.M. - La Corte Costituzionale dichiara non fondate le questioni di 
legittimità costituzionale degli artt. 2, 3, 15, 16, 19 e 32 della legge 6 agosto 
1990, n. 223 (Disciplina del sistema radiotelevisivo pubblico e privato), sol
levate, in riferimento agli artt. 15, 21 e 41 della Costituzione, dal Tribu
nale di Firenze con l'ordinanza indicata in epigrafe. 

Dichiara non fondata la questione di legittimità costituzionale dell'art. 2 
della legge n. 223 del 1990, sollevata, in riferimento all'art. 3 della Costi
tuzione, dal Tribunale di Firenze con l'ordinanza indicata in epigrafe. 

Dichiara non fondate le questioni di legittimità costituzionale dell'art. 32 
della legge n. 223 del 1990, sollevate, in riferimento agli artt. 3 e 41 della 
Costituzione, dal Tribunale di Firenze con l'ordinanza indicata in epi
grafe. 
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1. PREMESSA 

L'ATTIVITÀ 

RADIOTELEVISIVA TRA L'annotata sentenza della Corte costituzionale, pur non es-
REGIME CONCESSORIO E sendo la prima concernente la normativa di disciplina del si

PLURALISMO sterna radiotelevisivo pubblico e pri-
DELL 'INFORMAZIONE vato contenuta nella legge 6 agosto 1990, n. 223, costituisce in realtà pronuncia fondamentale nel processo di configurazione in Italia di un« diritto della comunicazione radiotelevisiva », che possa avvicinarsi a quel« droit de l'audiovisuel au

tonome marqué par une inspira
tion originale » 

1
, che in altri Stati europei costituisce un settore autonomo del diritto e della elaborazione giurisprudenziale. In realtà, l'inserzione della sentenza nel novero del « media law » di creazione giurisprudenziale sembra discendere più dalla decisa affermazione del regime concessorio come base di regolazione dell'attività di comunicazione audiovisiva, e dalla razionalizzazione di spunti precedentemente individuati dalla stessa Corte, che non dalla enucleazione innovativa di standards, comportamentali e contenutistici, relativi all'esercizio dell'attività radiotelevisiva anche in relazione alla sua essenza di specifica manifestazione del pensiero. Il riferimento all'art. 21 Cost., e al diritto inviolabile di informare e di essere informati, in questa decisione risulta relativizzato in conseguenza di una serie di fattori incidenti sulle potenzialità di esplicazione del diritto nell'attività di diffusione radiotelevisiva: la physical scarcity, ossia la limitata disponibilità di frequenze di trasmissione; la ristretta possibilità di accesso alle risorse tecnologiche; gli elevati costi di organizzazione dell'attività e dell'impresa2

• In un ambito normativo di riconoscimento - pur con netta distinzione della connotazione del servizio tra pubblico e privato - della natura mista del sistema, realizzato con il concorso di soggetti pubblici e privati, tale relativizzazione alle « variabili di contesto » tocca tutti gli aspetti qualificanti dell'attività di comunicazione sociale, e richiede disciplina relativamente al pluralismo delle fonti, al pericolo di concentrazioni, alla necessità di rispetto di criteri minimali di obiettività, imparzialità, completezza, continuità, correttezza dell'attività di informazione, all'esigenza di. tutela della dignità umana, dell'ordine pubblico, del buon costume, del libero sviluppo psichico e morale. 

1 La definizione è di DEBBASCH, Droit 
de l'audiovisuel, Paris, 1991, § 9-bis, 6. 

2 V. al proposito, LANZILLO, Com
mento all'art. 15, in AA.VV., Il sistema 
radiotelevisivo pubblico e privato, a cu
ra di RoPPO e ZACCARIA, Milano, 1991, 

303-304, la quale afferma che in realtà 
non la limitatezza delle risorse tecnologi
che, ma i costi di impianto e di gestione 
rappresentano il vero fattore condizio
nante la realizzazione di un effettivo plu
ralismo nel comparto radiotelevisivo. 
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La sostanza della pronuncia della Corte identifica la menzionata relati
vizzazione, nel contesto del sistema misto, nella affermazione della neces
sità della concessione quale titolo abilitante e fondamento tecnico dell'ac
cesso dei privati alle trasmissioni televisive: sul presupposto della indispen
sabilità - anche a seguito del superamento del monopolio statale - di 
un razionale governo dell'etere, al fine di presidiare i valori costituzionali 
con cui l'attività di trasmissione radiotelevisiva interferisce. 

A tale proposito, emerge una considerazione del tutto incidentale, in me
rito alla mancata considerazione di altre esperienze ordinamentali, in un 
contesto - quello radiotelevisivo - ormai sempre più caratterizzato da 
un processo di transnazionalizzazione non soltanto dell'attività, ma anche 
della regolazione e della regolamentazione. Ci si è domandati: « Quelle est 
la conséquence pour le droit de l'audiovisuel du passage de la rareté à l'a
bondance? », sottolineando come in passato l'intervento dello Stato, giusti
ficato dalla esiguità delle radiofrequenze, avrebbe dovuto essere limitato 
alla regolazione delle onde, e invece si è spinto fino al monopolio del loro 
sfruttamento. E si è rilevata, altresì, la profonda evoluzione dell'idea di 
uno spettro di radiofrequenze limitato, che giustificava le limitazioni alla 
libertà di impresa: « Dans certains Etats, d'ores et déjà, certainesfréquen
ces qui pouvaient etre attribuées ne sont .pas utilisées car les possibilités 
techniques sont supérieures aux possibilités commerciales »3

. Oltre a ciò, 
non è inopportuno richiamare quelle sperimentazioni in tema di utilizza
zione plurima delle medesime frequenze, e di abilitazione temporanea al-
1 'uso delle stesse (le c.d. autorisations temporaires del diritto francese), 
che relativizzano il concetto di limitatezza delle frequenze di trasmissione. 

2. IL PRINCIPIO DELLA CONCESSIONE: L'EVOLUZIONE DELLA 

GIURISPRUDENZA DELLA CORTE E LA DOTTRINA 

Per tornare all'ordinamento interno, va ribadito come non del tutto li
neare risulti il percorso che, dal « fantasmagorico progetto di liberalizza
zione dell'etere in ambito locale »4, ha condotto la Corte alla legittima
zione del pluralismo radiotelevisivo in regime di concessione. 

Il presupposto da cui muovono gli attuali giudici a quibus, nel sollevare 
la questione di legittimità costituzionale in ordine a tale regime, è il ricono
scimento di un diritto soggettivo del privato all'assegnazione ed utilizza
zione delle bande di frequenza a scopo di esercizio dell'attività di radiodif
fusione sonora o televisiva. 

La questione risulta assai dibattuta, anche a séguito di pregresse posi
zioni della Corte, generatrici di dubbi al proposito, se in dottrina si è 
giunti ad affermare che l'uso del termine« autorizzazione» da parte della 
Corte costituzionale nella sentenza n. 202 del 1976 equivale a riconosci
mento di un diritto soggettivo dei privati a trasmettere, in quanto oggetto 
di più significativa tutela di fronte « all'arbitrio dell'autorità pubblica » 5• 

3 DEBBASCH, La régulation de l'audio
. visuel in La régulation de la liberté de la 

communication audiovisuelle, Aix-Marseil
le, 1991, 14. 

4 Così P ARDOLESI, Etere misto e plurali-

smo ( annunciato), in Foro it., 1988, I, 2477. 
5 Così LANZILLO, Le indicazioni della 

Corte costituzionale circa il futuro assetto 
dell'emittenza radiotelevisiva, in questa 
Rivista, 1989, 21. 
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Il « diabolico» enunciato autorizzatorio, in tale sentenza, viene tuttavia 
« giustificato » dalla dottrina mediante una serie di argomentazioni: eufo
ria ed esigenza di contrapposizione con il parzialmente superato regime 
di monopolio; analogia con la diffusione via cavo e con la ripetizione di 
segnali; eccezionalità della situazione; presupposto tecnico ( che altri, pe
raltro, giudicano erroneo6

) della disponibilità di frequenze locali suffi
ciente a consentire l'esercizio della libertà di impresa senza pericoli ecces
sivi della costituzione di monopoli od oligopoli privati. 

L'autorizzazione « vincolata » che avrebbe dovuto costituire titolo abili
tante all'attività, oltre a presupporre l'esistenza di un « diritto sogget
tivo», si affermò7 non tener conto della realtà della radiodiffusione, in 
cui le esigenze di controllo e la naturale limitatezza del veicolo di trasmis
sione del messaggio richiedono un intervento selettivo dello Stato, previa 
subordinazione dell'esercizio privato dell'attività al rilascio di un titolo 
abilitante, costitutivo di una facultas agendi fino a tale momento estranea 
alla sua sfera giuridica (con ciò escludendo la possibilità di una autorizza
zione come atto diretto a rimuovere un limite imposto all'esercizio di un 
preesistente diritto). Del resto, l'autorizzazione vincolata risultava una 
mera ipotesi di scuola, in quanto presupponeva un numero di richiedenti 
inferiore a quello delle autorizzazioni rilasciabili8

• 
L' « equivoco autorizza torio», tuttavia, era stato perpetuato da un ori

entamento del Consiglio di Stato e della Corte di Cassazione: il primo, 
nel pronunciarsi sul vuoto legislativo prodotto dalla sentenza n. 202/ 
1976, aveva prospettato un regime autorizzatorio; la seconda, con la sen
tenza n. 5336 del 1980, tentò la conciliazione dei presupposti della scelta 
di un atto di autorizzazione (funzioni dichiarative del diritto di installa
zione degli impianti) con i caratteri dell'atto propri della fattispecie conces
soria, in quanto attributivo di un quid novi (l'assegnazione delle bande 
di frequenza) e perciò a natura costitutiva, ed inoltre perché afferente al
l'uso di un bene comune quale l'etere. 

In tale contesto di relativa indeterminatezza, la Corte preparava pro
gressivamente il superamento dell'originaria opzione autorizzatoria: l'oc
casione provenne dalla difesa del monopolio pubblico, la quale, nella sen
tenza n. 148 del 1981, non fu più incentrata esclusivamente sulla physical 
scarcity, ma anche sulla « natura di servizio pubblico essenziale da ricono
scere ad un'attività - il broadcasting a compasso allargato - dotata di 
''una peculiare capacità di persuasione e di incidenza sulla formazione del-
1' opinione pubblica nonché sugli indirizzi socio-culturali" » 9• 

Il revirement completo della Corte, rispetto alle affermazioni contenute 
nella sentenza n. 202/1976, avviene con la sentenza n. 153/1987, in cui si 
afferma, sul presupposto della primaria rilevanza della garanzia di plura
lismo, che « l'alternativa non sembra porsi necessariamente ed esclusiva
mente tra il monopolio pubblico e conseguente regime di concessione da 
un lato e dall'altro il riconoscimento di un diritto soggettivo a tale tipo 

6 Cfr. STAMMATI, Commento all'art. 16 
della fugge 6 agosto 1990, n. 223, in Le 
Nuove Leggi Civili Commentate, 1991, 765. 

7 V. SANDULIJ M.A., Opinioni a prima 
futtura sulla fugge 6 agosto 1990, n. 233, 
« Disciplina del sistema radiotefuvisivo pri
vato» in questa Rivista, 1990, 815. 

8 Cfr. CARINGELLA, Governo dell'etere e 
regimè concessorio: un binomio ( quasi) ins
cindibifu, nota a C. Cost., 26 marzo 1993, 
n. 112, Foro it., 1993, I, 1345. 

9 Così PARDOLESI, op. ult. cit., 2478. 
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di trasmissioni, esercitabile cioè a seguito di autorizzazione subordinata al 
solo accertamento dei requisiti di carattere tecnico. 

Quando difatti si parla di autorizzazioni non ci si riferisce alla sola ipo
tesi tradizionale relativa alla rimozione di ostacoli ai fini dell'esercizio di 
un preesistente diritto soggettivo, ma si fa riferimento a quei tipi di prov
vedimenti - definiti talvolta anche licenze - che consentono l'esplica
zione di certe attività sulla base di una valutazione discrezionale circa la 
rispondenza della predetta attività a determinati interessi pubblici 10

. Si 
tratta cioè di un provvedimento che, non presupponendo un preesistente 
diritto soggettivo, comporta non solo la valutazione di determinati requi
siti tecnici ma anche dell'opportunità dell'esercizio dell'attività in que
stione e la conseguente possibilità di revoca ». 

Tale posizione, peraltro, risponde ad un orientamento ormai consoli
dato in dottrina, sottolineandosi generalmente11 la interrelazione fra ne
cessità del regime concessorio da un lato e limitatezza delle frequenze e esi
genze di controllo dello Stato sull'esercizio dell'attività dall'altro. 

Sul versante della giurisprudenza costituzionale, l'orientamento - in 
un contesto ormai de facto pluralisticizzato - si consolida nelle successive 
sentenze in materia, cui l'attuale pronuncia fa riferimento, attraverso l' af
fermazione dell'esigenza di un provvedimento abilitativo implicante, pe
raltro, un ambito di discrezionalità tecnica ed amministrativa fondata su 
principi di razionale ed ordinato governo dell'etere. In particolare, nella 
sentenza n. 826/1988 si sottolinea come tale «governo» esiga l'assicura
zione della « "compatibilità reciproca" tra l'emittenza privata "e tutti 
gli altri servizi e le altre attività di radiotelediffusione" »: compatibilità 
che deve ritenersi comunque un limite pienamente apponibile tanto all'e
sercizio della libertà di manifestazione del pensiero, quanto (e ancora di 
più) all'esercizio della libertà di iniziativa economica, che nella materia 
delle attività di radiotelediffusione è strettamente collegato e subordinato 
al primo». 

Nella sentenza n. 1030/1988, tali esigenze, legate all'espansione di ser
vizi di pubblico interesse a fronte della scarsa disponibilità di frequenze 
assegnabili, vengono considerate prioritarie rispetto a quelle - sostenute 
dai giudici a quibus e connesse con il regime autorizzatorio - di contenere 
l'ambito di discrezionalità riservato alla pubblica amministrazione dal re
gime concessorio, e di salvaguardare, nel contempo, le esigenze di con
trollo ad essa facenti capo a tutela del pubblico interesse. 

10 Ma v. CmoLA, in La licenza per le 
trasmissioni radiotelevisive verso l'estero, 
nota a C. Cost., 13 maggio 1987, n. 153, 
in questa Rivista, 1987, 959, il quale affer
ma che la dilatazione della discrezionalità e 
del merito della pubblica amministrazione 
nella concessione della licenza contrasta 
con la garanzia costituzionale. 

11 V. per tutti, LANzILLO, Le indicazio
ni della Corte costituzionale etc., cit., 21, 
la quale, pur sostenendo la natura di dirit
to soggettivo della situazione giuridica del 
privato, afferma che « essendo le frequen
ze limitate e riguandando un bene di uso 
pubblico, qual è l'etere - è arduo qualifi
care come autorizzazione il provvedimento 
che ne conceda l'uso [ ... in quanto] pre-

suppone un ampio grado di discrezionali
tà». Contra, CAPOTOSTI, in Commento al
l'art. 16, in AA.VV., Il sistema radiotelevi
sivo pubblico e privato, cit., 368, che so
stiene la prospettabilità tanto della soluzio
ne concessoria, quanto di quella autorizza
toria, come dimostra l'adozione della 
seconda per 1 ripetitori esteri e per le tv 
via cavo. A proposito di queste ultime, tut
tavia, occorre sottolineare la scissione fra i 
due momenti della distribuzione del mes
saggio (autorizzata) e dell'esercizio degli 
impianti (in regime di concessione): cfr. 
GESSA e VOTANO, La nuova disciplina della 
tv via cavo: normativa italiana ed espe
rienza francese, in questa Rivista, 1991, 
716-723. 
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Infine, la sentenza n. 102 del 1990 torna ad escludere la configurabilità 
di un diritto soggettivo all'attivazione ed all'esercizio di impianti radiote
levisivi, in considerazione della limitatezza dell'etere e del carattere costi
tutivo del provvedimento abilitativo. 

Pochi mesi dopo, il nodo viene legislativamente sciolto dal legislatore, 
che opta a chiare lettere per il regime concessorio. 

In linea di premessa, va sottolineato12 come tanto la dottrina, quanto la 
generale evoluzione normativa abbiano ormai in parte superato la tradi
zionale dicotomia autorizzazione-concessione, proponendo ipotesi di con
cessioni riferite a situazioni di diritto soggettivo e, viceversa, di forme au
torizzatorie « non sprovviste di una cospicua vis costitutiva, e, comunque, 
nient'affatto relegabili nello schema classico della rimozione di limiti alla 
libera esplicazione del diritto soggettivo dell'interessato» 13. 

Il dato legislativo, dunque, risulta essere quello del condizionamento 
dell'attività di radiodiffusione all'effettivo rilascio di una concessione. 
Per la concessionaria pubblica non residuano problemi, per essere l'atto 
sostanzialmente analogo al titolo abilitante previsto nel pregresso regime 
monopolistico, e quindi qualificabile14 

« ad uso pubblico», in quanto le
gata al perseguimento di fini pubblici attraverso espletamento di un'atti
vità di pubblica utilità. 

Con riferimento, invece, alla concessione ad uso privato (che è, poi, 
quella di cui si discute nella attuale sentenza), si è affermato possedere 
tutti i tratti salienti del tipo-concessione, in particolare la finalizzazione 
a consentire « l'espletamento di un'attività indirizzata a scopi propri del 
concessionario » 15

, in quanto avente per oggetto la possibilità di un uso at
tivo dell'etere per svolgere un'impresa in piena autonomia. 

Si controverte ancora, dunque, se l'ambito discrezionale espresso dal 
potere di rilascio del titolo concessorio, pur se limitato alla pratica appli
cazione dei criteri per la scelta dei sog�etti che, in concorrenza fra loro, 
aspirano ad ottenerne il conseguimento 6

, non confligga con il particolare 
ambito di attività della radiodiffusione, incidente con la libera espressione, 
costituzionalmente tutelata dall'art. 21. 

Un dato, la cui perdurante validità è invocata dalla dottrina a suffragio 
della opzione concessoria, risulta la scarsità delle bande di frequenza, 
che identifica la peculiarità giuridica della comunicazione radiotelevisiva 
rispetto a quella a mezzo stampa 17

. 

Si è pervenuti, pertanto, alla conclusione che, caduta la riserva ex art. 
43 sul servizio radiotelevisivo, fosse necessario individuarne un'altra per 
legittimare l'istituto della concessione; e la seconda riserva viene indivi
duata nell'etere, inteso come bene comune, di cui lo Stato è titolare. In so
stanza tale dottrina, « caduta la riserva ex art. 43 Cost. del servizio, con
sidera caduta anche la "concessione del servizio radiotelevisivo"; ergo è 
costretta ad ammettere altro tipo di concessione, la "concessione di un 
bene comune (etere)" » 18• 

12 V., al proposito, BOCCHINI, Com
mento all'art. 2, in Le Nuove Leggi Civili 
Commentate, cit., 599, e, più di recente, 
CARINGELLA, op. ult. cit., 1343. 

13 Così CARINGELLA, op. ÙJc. ult. cit .. 
14 Cfr. ESPOSITO, Commento all'art. 5, 

in AA.VV., Il sistema radiotewvisivo pub-

blico e privato, cit., 83-84. 
15 Cfr. ESPOSITO, op. ÙJc. ult. cit .. 
16 Cfr. STAMMATI, Commento all'art. 

16, cit., 764. 
17 Cfr. STAMMATI, op. ult. cit., 771. 
18 Così BocCHINI, op. ÙJc. ult. cit. 
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Il fondamento del titolo concessorio, dunque, si riconduce alla spropor
zione delle risorse esterne, rappresentate dalle radiofrequenze, rispetto 
al fabbisogno. 

In sostanza, è stata rilevata19 l'affermazione dell'etere bene pubblico, 
ad uso disciplinato dallo Stato nell'esercizio della propria sovranità me
diante provvedimenti dispositivi che si qualificano come concessori in 
quanto idonei a sottrarre il bene comune « al suo stato di astratta indispo
nibilità da parte dei privati e ad attribuirlo in temporaneo, necessaria
mente singolare, godimento » 20 . 

La qualificazione dell'etere come bene pubblico ha sollecitato considera
zioni in ordine ad una sua demanializzazione21

. Non è senza interesse ri
cordare, al proposito, come in Francia il regime di demanialità pubblica 
dell'etere sia oggetto di vivace dibattito: prima superato dalla legge del 
1982, che nel proclamare la libertà di comunicazione accreditava 
all'espace hertzien la natura di res communis come definita dall'art. 714 
del Code civil22

, con il testo di legge del 1989 - che stabilisce che l'utiliz
zazione da parte dei soggetti autorizzati delle frequenze « costituisce un 
modo di occupazione privativo del demanio pubblico dello Stato » - si è 
aperto il dibattito fra chi ritiene che l'occupazione dell'etere da parte delle 
onde hertziane rilevi della demanialità (pur se la stessa demanialità dell'e
tere non è indiscussa), e chi invece ritiene che la rilevanza della questione 
sia meramente politica23• 

La riserva, che secondo parte della dottrina si accompagna necessaria
mente alla concessione, implica peraltro un 'ulteriore nozione, strettamente 
connessa alla attività di diffusione radiotelevisiva: quella dell'interferenza 
fra il « preminente interesse generale » e la « pubblicità del servizio ». 

Si può convenire24 sul punto che il legislatore della legge 223/90 abbia 
individuato nel preminente interesse generale la caratteristica comune del-
1' attività, riservando il servizio pubblico - che, tuttavia, non viene iden
tificato altrimenti - alla concessionaria pubblica, distinta da quelli pri
vati. Anche i riferimenti costituzionali invocati a sostegno delle due atti
vità risultano diversi: l'art. 21 viene a combinarsi con l'art. 41, comma 
2, nel caso dei privati, e con l'art. 41, comma 3, nel caso della concessio
naria pubblica. 

Quanto riferito ha conseguenze significative sui poteri conformativi, le
gati all'inerenza di tale preminente interesse generale, i quali nei confronti 
dei privati dovrebbero limitarsi alla determinazione di regole entro cui cir
coscrivere l'attività (si suppone: di installazione ed esercizio degli im
pianti), mentre nei riguardi della concessionaria pubblica si spinge fino 
alla fissazione delle forme strutturali di perseguimento dei fini sociali, po
tendo prefigurarsi anche un rapporto di eterodirezione da parte del con
trollo pubblico25

. 

19 Da ESPOSITO, Commento all'art. 5, 
cit., 84, e Commento all'art. 22, ibidem, 417. 

2
° Così STAMMATI, op. ult. cit., 771. 

21 V. CAPOTOSTI, Commento all'art. 3, 
in AA. VV. Il sistema radiotewvisivo pubbli
co e privato, cit., 50. 

22 Cose che non appartengono ad al
cuna persona e il cui uso spetta a tutti. 
La fruizione ne è determinata da wggi di 

regolamentazione. 
23 Cfr. per tutti, DEBBASCH, Droit de 

l'audiovisuel, cit., § 138, 153-154. 
24 Con RoPPO e ZACCARIA, Commento 

agli artt. 1 e 2, in AA.VV., Il sistema radio
tewvisivo pubblico e privato, cit. 32, e 

STAMMATI, Commento all'art. 16, cit., 769. 
25 V. STAMMATI, op. wc. ult. cit., e 

BOCCHINI, op. ult. cit., 600. 
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La differenziata valenza del principio della concessione, richiamata 
esplicitamente dalla Corte, viene ricondotta alle diverse missioni ( che la 
stessa Corte, peraltro, individuava nella sentenza n. 826/88) del soggetto 
pubblico e di quelli privati. 

Nel caso della concessionaria pubblica, dar voce al massimo numero 
possibile di opinioni, tendenze, correnti di pensiero politiche, sociali, cul
turali, a scopi partecipativi: si tratterebbe, in altri termini, di quello che 
la dottrina ha qualificato come uso normafu dell'etere, finalizzato alla uti
lità colfuttiva derivante dal soddisfacimento del.diritto dei cittadini ad es
sere informati. 

Nel caso dei privati, dovendo conciliare le esigenze costituzionali del di
ritto di informazione e della libertà di iniziativa economica, il principio 
di pluralismo interno incontra dei limiti che vanno compensati dall'affer
mazione di un principio di pluralismo esterno: si è nell'ambito dell'uso, 
che alcuni autori qualificano come eccezionale, dell'etere-bene pubblico, 
destinato all'attività di radiodiffusione individiiafu dei privati, a fini di 
soddisfacimento del diritto ad informare26

. 

Date tali premesse, e le necessità, già più volte sollecitate, di un razionale 
ed ordinato governo dell'etere, la conferma dell'opzione concessoria da 
parte della Corte sembra un percorso obbligato. Tuttavia, si rendono op
portune alcune considerazioni. 

In primo luogo, è lecito domandarsi, a proposito dei limiti alla discrezio
nalità nell'ambito della regolamentazione pratica dell'opzione concesso
ria, come possa qualificarsi la valutazione della qualità dei programmi tra
smessi e prodotti ai fini del rilascio della concessione: piuttosto che espres
sione di discrezionalità tecnica, tale ipotesi sembra versare in un ambito 
- pericolosamente? - contiguo all'esercizio della libertà di espressione. 
Il dubbio permane anche - nonostante - l'annotata pronuncia. 

Una seconda considerazione. Nell'ampia produzione dottrinale in mate
ria, era già chiaramente emerso - anche a séguito della progressiva« con-
taminazione » della nozione di concessione con elementi tipici degli atti affe
renti a situazioni di diritto soggettivo - lo spazio per rendere accettabile 
l'opzione concessoria, ove non si volesse accedere alle scelte, altrove effet
tuate, di abbandonare il criterio nominalistico e coniugare, in aderenza 
con le esigenze fattuali, il momento dispositivo con una fase convenzionale. 

Una fonte di equivoco proviene dalla - non sufficientemente approfon
dita - natura plurifunzionale del titolo abilitante alla trasmissione, che 
si riferisce a due distinte fasi dell'attività radiotelevisiva, attinenti l'una 
al profilo strumentale, l'altra a quello sostanziale. L'assegnazione delle 
frequenze, e l'attività tecnica ad essa connessa di approntamento dei 
mezzi diffusivi, non manifestano profili di rilevanza ai sensi dell'art. 21 
Cost., ed inoltre si riferiscono alla utilizzazione di un bene comune, natu
ralmente limitato; l'esercizio dell'attività di radiodiffusione, invece, nel 
suo duplice profilo - costituzionalmente rilevante - comunicativo ed im
prenditoriale, esso sì, non può essere inciso dall'atto concessorio, che ri
spetto ai citati profili « non avrebbe alcun ruolo da svolgere» 27

. Per
tanto, oggetto della concessione sarebbe lo svolgimento non dell'attività so
stanziale di radiodiffusione, cui risulterebbe integralmente estranea anche 

26 La distinzione fra uso normale ed 
uso eccezionale è rinvenibile in STA,'IIMATI, 
Commento all'art. 3, in Le Nuove Leggi Ci-

vili Commentate, cit., 607, nota 26. 
27 Così STAMMATI, Commento all'art. 

16, cit., 767. 
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in virtù dell'inerenza di quella ad un diritto soggettivo, ma dell'attività 
strumentale di attivazione e funzionamento degli impianti tecnici, regolati 
dalla disciplina pubblicistica, in virtù della quale la posizione soggettiva 
del privato si configura, senza problemi, quale interesse legittimo. 

Va dunque condiviso, in linea generale, l'appunto mosso alla Corte, in 
base al quale « più lineare sarebbe stata [ ... ] l'estromissione dell'attività 
diffusiva dall'ambito di incidenza del titolo concessorio, il cui oggetto va 
correttamente ricercato nell'assegnazione delle bande e nella �arallela le
gittimazione all'approntamento degli impianti di trasmissione» 8

, ricondu
cibile alla rilevata duplicità di attività di radiodiffusione, in senso strumen
tale e in senso sostanziale. 

Del resto simile distinzione, già rilevata dalla dottrina nella generale vi
sione sistematica della legge29

, si riscontra anche nell'attuale - incompleta 
- disciplina delle comunicazioni cablate, ove a una concessione per l'instal
lazione e l'esercizio degli impianti fa riscontro una autorizzazione alla distri
buzione dei programmi, che connota la reale fattispecie comunicativa30

. 

3. Segue: RIFERIMENTI COMPARATISTICI AL REGIME GIURIDICO 

DELL'ATTIVITÀ DI DIFFUSIONE RADIOTELEVISIVA 

A fini di approfondimento della tematica di un certo grado di« relatività» 
dell'opzione concessoria sostenuta dalla Corte, e più specificamente della 
natura particolare dell'atto abilitativo alle trasmisisoni, pare opportuno 
uno sguardo comparatistico31

. 

In ambito comunitario, la forma più tradizionale con riferimento al re
gime giuridico della trasmissione radiotelevisiva risulta essere quella del
!' autorizzazione, che si presenta, ahneno in teoria, come atto unilate
rale, ma che nella pratica poi si accompagna ad un atto bilaterale ( conven
zione, contratto, cahier de charges), specificativo delle obbligazioni del 
soggetto autorizzato. Si è parlato, al proposito, di « crescente contrattua
lizzazione delle autorizzazioni» in campo radiotelevisivo. 

Ma se la dottrina straniera distingue l'autorizzazione dalla concessione 
prevalentemente sulla base della produzione immediata dei suoi effetti ti
pici, il rilevato processo di contrattualizzazione della autorizzazione già 
costituisce criterio distintivo rispetto al genus dell'istituto, in quanto 
parte degli effetti dell'atto sono rinviati all'adozione dell'atto bilaterale, 
ed altri effetti ancora risultano condizionati all'esito del controllo sul ri
spetto delle obbligazioni in quest'ultimo contenute. Esemplificando, in 
Francia l'autorisation è rilasciata alla conclusione di una convenzione 
tra Conseil Supérieur de l'Audiovisuel e il richiedente. 

Con riferimento specifico agli esempi di concessione, nell'ambito audio
visivo essa si caratterizza - secondo la medesima dottrina - per un carat
tere misto, regolamentare e contrattuale, in quanto« essa è atto di autoriz
zazione a trasmettere, e prende spesso la forma di una convenzione conte
nente le obbligazioni e le condizioni di trasmissione dell'emittente». 

28 Così CARINGELLA, op. ult. cit., 1347. 
29 Cfr. ROPPO e ZACCARIA, Commento 

agli artt. 1 e 2, cit., 34. 
3° Cfr. al proposito GESSA e VOTANO, 

La nuova disciplina della tv via cavo, 

cit., passim. 
" Per cui si rinvia a JONGEN, La police 

de l'audiovisuel, Bruxelles, 1994, in parti
colare § 92-102, p. 83-91. 
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In realtà, nell'ambito specifico di cui si tratta il termine concessione 
viene piuttosto utilizzato per rimarcare il carattere di servizio pubblico 
dell'attività radiotelevisiva: attraverso il regime concessorio, i privati 
sono resi partecipi della realizzazione di fini di servizio pubblico. A tale 
proposito, vengono richiamati proprio l'esempio italiano e quello spa
gnolo, che nella legge 10/1988 organizza la gestione indiretta del servizio 
pubblico televisivo affidandolo, mediante tre concessioni amministrative, 
a tre società anonime. 

In linea conclusiva, però, si riscontra una generale affermazione della 
relatività della distinzione fra le due forme, al punto che alcuni autori par
lano di « concessione-autorizzazione » 32

• 

4. IL PLURALISMO INFORMATIVO 

Tornando alle sollecitazioni prodotte dalla annotata pronuncia della 
Corte, ulteriore spunto è offerto dalla qualificazione del regime concessorio 
come presidio del pluralismo: non potendosi (pur se in dottrina si dà qual
che riserva al proposito33

) manifestare il principio pluralistico, con riferi
mento agli operatori privati, se non in forma di pluralismo esterno, giacché 
non è conciliabile con il combinato disposto degli artt. 21 e 41 Cost. l'affer
mazione di un principio di eterodirezione - ammissibile, invece, con rife
rimento al servizio pubblico - a fini di rispetto del pluralismo interno. 

Vale la pena, dunque, di ripercorrere brevemente la nozione di plurali
smo come progressivamente costruito dalla stessa Corte34

• 

In buona sostanza, a legittimare il regime concessorio viene invocata una 
nozione di libertà di impresa radiotelevisiva limitata - per le più volte richia
mate ragioni di esiguità dello spazio di trasmissione, e con la garanzia della 
riserva di legge - proprio da esigenze di pluralismo, come « possibilità di 
ingresso ... di quante più voci consentano i mezzi tecnici » e come « concreta 
possibilità di scelta, per tutti i cittadini, tra una molteplicità di fonti informa
tive ». Definizione che, pur formalmente lasciando impregiudicata la no
zione che pone l'accento sulla « esigenza del confronto tra varie voci notiziali 
per il tendenziale raggiungimento dell'obiettività dell'informazione »35

, di 
fatto ne accentua il profilo quantitativo (pluralismo di fonti informative) 
piuttosto che quello qualitativo (pluralismo di contenuti informativi)36

. 

Oltre alle pronunce già citate a vario titolo, va ricordato come la plura
lità delle fonti di informazione radiotelevisiva, nella sentenza n. 35/ 
198637

, presupponga la compatibilità reciproca fra le varie attività di ra
diotelediffusione: e tale compatibilità, secondo la Corte, può tradursi in 
un limite tanto all'esercizio della libertà di espressione, quanto all'eserci
zio della libertà di iniziativa economica. 

32 Cfr. DEBBASCH, Droit de l'audiovi
suel, cit., § 358, 355. 

33 LANZJLLo, Le indicazioni della Corte 
costituzionak etc., cit., 17, sostiene che do
vrebbero essere imposti alle emittenti priva
te obblighi « diretti ad assicurare un livello 
minimo di pluralismo "interno" alla pro
grammazione ». 

34 Per tale excursus, v. BIANCHI, Tra 
interesse e « diritto » del cittadino-utente 
ad una informazione puralistica nel setto-

re radiotekvisivo, in questa Rivista, 
1993, 285. 

35 Così CHIOLA, op. ult. cit., 959. 
36 Cfr. CARETTI, La sentenza n. 826/ 

1988 in materia di servizi radiotekvisivi: 
la Corte riprende il suo dialogo col 1,egisla
tore e arricchisce il prorpio « potenziak » 

decisorio, in questa Rivista, 1989, 5. 
37 Pubblicata, con breve nota di PAR

DOLESI, in Foro it., 1986, I, 605. 
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Con la sentenza n. 153/1987, invece, la prospettiva pluralistica incide nella 
configurazione contenutistica del diritto alla informazione da parte del citta
dino, che trae successiva, ulteriore specificazione nella sentenza n. 826/ 
1988 come conclusione di un percorso elaborativo che, pur recente, risulte
rebbe, secondo un'opinione, lineare e determinato, e che si sintetizzerebbe 
in tre punti salienti, che merita riprodurre per extenso: la situazione giuri
dica del singolo rispetto alla fruizione di una informazione pluralistica « a) 
risponde ad un preciso interesse di rilevanza costituzionale, di cui è portatore 
il cittadino-utente delle trasmissioni radiotelevisive, ad un regime di plurali
smo esterno, cioè ad una pluralità di imprese operanti nel settore radiotelevi
sivo, reciprocamente non omologabili sotto il profilo delle tendenze che ad 
esse sono imputabili; b) tale interesse, esaltato a più riprese dalla Corte costi
tuzionale, non è necessariamente simmetrico rispetto a quello dei soggetti ope
ranti attivamente nel settore radiotelevisivo, ma, addirittura, destinato a pre
valere sulla stessa libertà di iniziativa economica nel settore radiotelevisivo; 
e) la Corte si è spinta, in epoca più recente, fino a configurare in maniera con
sapevole e non casuale un "diritto" del cittadino utente ad un'informazione 
pluralistica, per lo meno nel settore radiotelevisivo » 38

. 

Pur con le riserve e le cautele che la Corte ha esplicitato e che si è tentato 
in questa sede di illustrare, si prospetta pertanto una limitazione del di
ritto di impresa, e in certa misura di quello alla comunicazione, radiotele
visive, da un lato come portato della limitatezza del bene pubblico-fre
quenze, e d'altro lato in quanto risvolto di un prevalente (almeno rispetto 
ai profili economico-imprenditoriali dell'attività) diritto del cittadino
utente ad una informazione quantitativamente e qualitativamente plurali
stica. Siamo ad un passaggio storico: sono ormai lontani, allora, i tempi 
del dibattito sulla stessa configurabilità, nell'ambito del disposto del
l'art. 21 Cost., di un diritto alla informazione, complementare o reciproco 
del diritto di informazione ... !! 

In tale recente e incisivo orientamento, tuttavia, un tassello risulta sot
tovalutato: gli effetti che l'evoluzione tecnologica, in particolare con riferi
mento alla diversificazione dei supporti di trasmissione, possono pro
durre sulla pratica esplicazione del principio pluralistico39

. 

5. L'AUTORIZZAZIONE ALLA RIPETIZIONE DI PROGRAMMI ESTERI E 

L'AUTORIZZAZIONE ALLA PROSECUZIONE NELL'ESERCIZIO 

D'altra parte, non si può sostenere la carenza di cognizioni tecniche da 
parte della Corte costituzionale: se ne ha dimostrazione con le argomenta
zioni a sostegno della distinzione fra concessione ed autorizzazione alla ri
petizione dei programmi esteri. 

Oltre alle argomentazioni giuridiche - in base alle quali in linea logica 
l'esercizio dei ripetitori di programmi esteri, non essendo assoggettato al 
regime di riserva statale ex art. 43 Cost. nella previgente disciplina, non 
dovrebbe ricadere oggi nella « riserva di bene pubblico », non sussistendo 
i pericoli di concentrazione e di oligopolio posti a base dell'opzione conces
so ria - il regime del c.d. doppio binario risulta fondato su connotati tee-

38 
Così BIANCHI, op. ult. cit., 297. 

39 Spunto che, limitatamente alle tee-
nologie satellitarie, risulta ben presente a 
CARETTI, op. ult. cit., 5. 
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nico-operativi che non rendono ragionevole l'assoggettamento degli im
pianti di ripetizione ai requisiti richiesti per il rilascio della concessione 40

. 

In merito, invece, alla autorizzazione alla prosecuzione nell'esercizio 
degli impianti, le argomentazioni della Corte - che poggiano sostanzial
mente sul carattere di provvisorietà del titolo autorizzatorio -- potreb
bero essere condivise. Ma il condizionale è d'obbligo, se si tiene conto di 
due circostanze: la prima, che la Corte avrebbe senz'altro potuto tenere 
in considerazione, è che la titolarità dell'autorizzazione costituisce, in 
base all'art. 32 della legge 223/1990, il presupposto per la presentazione 
della domanda di concessione definitiva, e pertanto, in linea di consequen
zialità logica, per il relativo rilascio. 

La seconda circostanza, non conoscibile dalla Corte, ma confermativa 
della prima e di un generale« clima» del settore radiotelevisivo, è rappre
sentata dalla conversione in legge (27 ottobre 1993, n. 422), con modifica
zioni, del decreto legge 27 agosto 1993, n. 323, il quale all'art. 1 dispone 
il rilascio - per un periodo comunque non superiore a tre anni ed « esclu
sivamente per l'esercizio degli impianti e dei connessi collegamenti censìti 
ai sensi dell'art. 32 della legge 6 agosto 1990, n. 223 » - delle concessioni 
televisive in ambito locale ai soggetti autorizzati a proseguire nell'esercizio 
degli impianti ai sensi dell'art. 32 citato. 

Il testo normativo, pur prevedendo alcuni requisiti ulteriori per il rila
scio, non fa riferimento alle condizioni e al procedimento per il rilascio 
delle concessioni di cui all'art. 16, comma 17, l. 223/1990: in questo caso 
l'autorizzazione, dunque, si trasforma in concessione. 

6. IL GARANTE PER LA RADIODIFFUSIONE E L'EDITORIA: QUASI UN 
OBITER DICTUM? 

Nell'ambito delle argomentazioni a sostegno della scelta del regime con
cessorio, è poi rilevabile un inciso di notevole rilievo: la Corte sostiene il ca
rattere assolutamente non discrezionale del controllo esercitato dal Ga
rante per la radiodiffusione e l'editoria. Il riferimento all'istituto, che 
avrebbe offerto l'opportunità per una riflessione di approfondimento fi
nora mai tentata sulla sua configurazione giuridica, appare in verità gene
ralizzato e generalizzante, e potenzialmente produttivo di equivoci in rela
zione all'attuale conformazione dell'organo, ancor più se posto a raffronto 
con consolidate esperienze straniere di regolazione del settore audiovisivo. 

Il riferimento che la Corte accenna alla funzione di vigilanza ( e, più in 
generale, a quella che in contesto comunitario viene definita police o régll
lation de l'alldiovisuel) avrebbe, infatti, consentito la prefigurazione di 
un'attuazione del regime concessorio maggiormente conferente alle specifi
cità dell'attività radiotelevisiva, anche in relazione ai rischi, paventati in 
dottrina, che la posizione de.i privati richiedenti la concessione non sia suf
ficientemente garantita da condizionamenti del potere politico: « . . .  è indi
spensabile che il potere di rilasciare le concessioni sia affidato ad un or
gano del tutto indipendente dal governo (e dai partiti): ad una sorta di au
torità amministrativa indipendente »41

. 

1° Cfr. CARINGELLA, op. ult. cit., 1344. Corte costituzionale etc., cit .. 21. 
» Così LANZ!LLO, Le indicazioni della 
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In altri termini, la prospettiva di una attribuzione del potere di gestione 
dello spettro radioelettrico - con riferimento, evidentemente, all'attività 
radiotelevisiva e secondo standards legislativamente determinati - all' or
ganismo di garanzia, come avviene in altri ordinamenti, avrebbe forse rap
presentato un rafforzamento del presidio necessario al pluralismo infor
mativo e una ulteriore delimitazione dei rischi di abuso della discreziona
lità, in considerazione della ca.ratterizzazione dell'istituto come autorità 
amministrativa indipendente. 

Nell'attuale configurazione, invece, il Garante per la radiodiffusione e 
l'editoria sembra rappresentare piuttosto presidio del pluralismo sotto il 
profilo della vigilanza sul rispetto dell'apparato normativo antitrust, al 
quale l'attività risulta rigidamente vincolata non residuando alcuno spa
zio a valutazioni discrezionali in materia. 

Il richiamo che la Corte ne fa, quasi in obiter dictwn, costituisce quindi 
senz'altro affermazione e formalizzazione della valenza costituzionale del
l'attività svolta dall'organo di garanzia, già evidenziata in dottrina in con
nessione con gli interessi costituzionalmente protetti che l'autorità ammini
strativa indipendente è chiamata a tutelare. Tuttavia, lo stesso cenno, in
quadrato nell'ambito delle argomentazioni a sostegno del principio della 
concessione, appare per lo meno suscettibile di approfondimento. 

Per un verso, infatti, va rilevata la limitata competenza del Garante sulla 
vicenda delle concessioni, con assoluta carenza di poteri in ordine al rilascio 
effettuato dal Ministro delle Poste, e con la previsione di un limitato potere 
di sospensione dell'efficacia della concessione e di proposta di revoca, di ca
rattere sanzionatorio di violazioni di norme sostanziali in materia di eserci
zio dell'attività di diffusione radiotelevisiva (e non degli impianti). 

Per altro verso, nell'ambito delle competenze non direttamente incidenti 
sulla tematica del principio concessorio, occorre ricordare come l'organi
smo di vigilanza sia investito di una serie di potestà regolamentari e propo
sitive ( ad esempio, in ordine alla disciplina della sponsorizzazione dei pro
grammi radiotelevisivi, o circa gli adeguamenti normativi che i rispettivi 
andamenti del mercato pubblicitario interno e di quello comunitario sug-
geriscono come opportuni) che sarehbe quantomeno riduttivo ricondurre 
ad un'alternativa fra attività vincolate ed attività discrezionali, 

E, infine, per restare agli enunciati della decisione della Corte che qui si 
annota, v'è da chiedersi quanto di legislativamente determinato possa in
dividuarsi - e sussista in concreto nel tessuto normativo della legge 223/ 
1990 -- relativamente al controllo (e alla valutazione) del nocumento, at
tuale e potenziale, prodotto da programmi radiotelevisivi allo sviluppo psi
chico o morale dell'infanzia e dell'adolescenza. 

Il fugace riferimento della Corte all'imprescindibile funzione oggi eser
citata dal Garante per la radiodiffusione e l'editoria, dunque, costituisce 
(dovrebbe costituire) occasione per una più attenta valutazione della ne
cessità di riferirsi ad esperienze straniere di più consolidata tradizione 
per fornire strumenti adeguati e coordinati di azione all'autorità preposta 
alla garanzia del pluralismo della comunicazione. 

7. CENNI CONCLUSI
V

I 

Una breve notazione conclusiva si rende opportuna: in premessa, si po
neva l'accento sul carattere di essenzialità della pronuncia annotata ai 
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fini dell'impulso alla edificazione di un droit de l'audiovisuel, se non di un 
più generale Media Law, in Italia. 

L'essenzialità discende dai punti fermi, che la sentenza appone (in par
ticolare, la scelta tranchante del regime concessorio); ma, anche, dalle 
questioni aperte, tra cui quella della regolazione del sistema, e del dispie
gamento delle potenzialità di un'autorità amministrativa indipendente, 
che, tra l'altro e significativamente, per assommare competenze - pur sbi
lanciate fra loro - in campo editoriale e radiotelevisivo, risulta essere so
stanzialmente multimediale. 

Forse, la chiave di lettura risiede in quel comma 2 dell'art. 2 della legge 
n. 206/1993, che fa riferimento al « quadro di una ridefinizione del si
stema radiotelevisivo e dell'editoria nel suo complesso da attuare entro 
due anni». E allora, condividendo l'opinione di chi ha parlato di teleno
vela, non si può che attendere ... il seguito alla prossima puntata. 

GIULIO VOTANO 


