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ONOREVOLI SENATORI.

1. — Ad una rapida considerazione sotto
il profilo giuridico risulta del tutto assunda ed
aberrante la volonta, manifestata nel disegno
di legge n. 2015, di attribuire una concessione
permanente del servizio pubblico della radio
e della televisione ad una societd per azio-
ni, « a totale partecipazione statale » o « pub-
blica ».

La disarmonia gia & evidenziata dal « pa-
rere » reso in proposito dalla IV Commissio-
ne permanente della Camera dei deputati
(Giustizia).

Ivi si afferma che, cosi com’e formulato,
larticolo 3 del disegno di legge non pare
sufficiente, nonostante il richiamo esplicito
all’articolo 2461 del codice civile, « a saldare
tra loro le regole generali sulle societd per
azioni con la regolamentazione contenuta
nella proposta di legge in esame e ad evi-
tare che sorgano, nell'interpretazione, gravi
dubbi circa la natura giuridica della societa
concessionaria nonché circa lo szarus dei ti-
tolari degli organi della societd ». Sempre
nello stesso parere si aggiunge: « La qualita
di societa di interesse nazionale giustifica
delle deroghe al modulo classico della so-
cieta per azioni, ma non & agevole ritenere
in qualche modo compatibile con tale mo-
dulo la previsione che l'azionista sia unico
non in via eccezionale e temporanea, ma ne-
cessariamente ed istituzionalmente (in tal
senso dispongono sia l'articolo 3, in cui fi-
gura l'espressione, contraddittoria sotto il
profilo letterale, « totale partecipazione »,
sia il terzo comma dell’articolo 13, sia, inf-
ne, 'articolo 48. Non & appropriato, in questo
contesto, il riferimento, contenuto nel pri-
mo comma dell’articolo 24, all’assemblea dei
SOCi ».

E noto che la costituzione di una societa
per aziomi risponde allo scopo fondamen-
tale di creare un nuovo soggetto giuridico
distinto, fornito di una propria autonomia
patrimoniale, e quindi di una responsabilita
distinta, rispetto ai soggetti giuridici tito-
“lari del patrimonio sociale.

L'ipotesi di una societa per azioni con un
solo socio ¢ disciplinata nel nostro codice

civile, cosi come nella legislazione di molti
altri Paesi, come un fatto patologico, im-
previsto e transitorio.

Il principio enunciato all’articolo 2362 del
codice civile (e confermato all’articolo 2497)
¢ che, per il tempo in cui le azioni di una
societa risultino essere appartenute ad una
sola persona, questa risponde illimitatamen-
te con tutti i suoi beni. Cid significa che vie-
ne quanto meno a trovarsi in uno stato di
quiescenza 1'operativita e diremo lo stesso
esistere di una persona giuridica indipen-
dente.

E proprio questa diversificazione di sog-
getti che da fondamento alla limitazione di
responsabilita dei soci.

Un'indagine recente di diritio privato com-
parato dimostra che, soprattutto, ¢ abnorme
il caso di « societa originariamente uniper-
sonali », ossia il caso della costituzione di
una societd da parte di una sola persona.
Tant’e vero che « la costituzione di una so-
cieta da parte di una sola persona si collo-
ca, come problema concreto, nell’ambito del-
le societa di comodo ». Sul piano normati-
vo, quindi, di vera e propria costituzione
con un solo azionista si pud parlare sol-
tanto in quegli ordinamenti che hanno ri-
solto ogni problema di costruzione fittizia
a livello legislativo riconoscendo espressa-
mente le societa fin dall’inizio unipersonali.
Questa soluzione riguarda perd esempi che,
nel complesso, sono piuttosto rari e non su-
scettibili di generalizzazione, a differenza di
quelli che investono le ipotesi di concentra-
zione di tutte le azioni in una mano sola.
(v. Grisoli, Le societd con un solo socio, Pa-
dova, CEDAM, 1971, p. 311 e ss.).

Un esempio assai noto in tal senso si ha
con la disciplina compresa negli articoli da
637 a 646 della legge 20 gennaio 1926 del
Principato di Liechtenstein intitolata « Das
Personen - und Geselleschaftsrecht ».

E una legge che, come ¢ noto, ai suoi tem-
pi, suscito dispute e contestazioni, poi-
che apparve come contraddittoria rispetto
alla definizione stessa di societd come asso-
ciazione stabile di pili soggetti.

2. — Lo stesso autore sopra cilato, pe-
raltro, ci ricorda taluni esempi, tratti dal



Atti Parlamentari

—_—4 —

2015, 987, 1365 e 1753-A-bis

LEGISLATURA VI — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

diritto comparato, di societa per azioni delle
quali tutto il capitale & in mano allo Stato,
essendo costituite con atto legislativo spe-
ciale. Il caso per noi piu interessante ci &
offerto dall’osservazione dell’esperienza del-
la Grecia dove, con decreto-legge n. 1049 del
1949, venne costituita una societd per lo svi-
luppo delle telecomunicazioni. Il capitale so-
ciale, perd, era rappresentato per intero da
una sola azione nominativa intrasmissibile,
intestata allo Stato greco.

Fu prevista la nomina del Consiglio di am-
ministrazione con un decreto reale e la co-
stituzione di un'assemblea .composta da alti
funzionari dello Stato. Va aggiunto che, nel-
lo stesso decreto ellenico del 1949, si nota
una disposizione del tutto simile a quella
del nostro articolo 2461 del codice civile,
con un richiamo al diritto comune a tutte
le societa per azioni, nelle parti in cui non ri-
sultasse modificato dalle momme particolari
dello stesso decreto.

Altri esempi di societd per azioni costitui-
te con leggi speciali per cui tutto il capita-
le sociale ¢ in proprieta dello Stato o di un
altro ente pubblico, si riscontrano nelle le-
gislazioni dell’Austria, della Norvegia, della
Danimarca e della Francia.

Anche per una considerazione generale di
~diritto comparato, estesa cioé a tutti gli or-
dinamenti con comuni caratteri ed esperien-
ze, si & notato che « il riconoscimento di
societa originariamente unipersonali, aventi
* come unico socio lo Stato o un ente pub-
blico », « ha carattere limitato » di modo che
«la loro portata ed il loro significato nor
dovrebbero, pertanto, fuoriuscire dall’am-
bito delle leggi che ne sono state 'occasio-
ne » (v. Grisoli, La societd con un solo so-
cio, cit. p. 935).

E stato fatto osservare in dottrina che
soluzioni del genere non rispondono ad
alcuna ragione di principio, ma si fon-
dano solo sopra la volontd del legislatore
che ha voluto le deroghe (v. Hemard J., La
société d'une seule personne, in Contribu-
tions frangaises au VII Congrés internatio-
nal de droit comparé, Travaux de I'Institut
de droit comparé de I'Université de Paris,
1966, p. 268 e ss.).

3. — Ma proprio il fatto che la societa per
azioni unipersonale costituisce una tigura
abnorme richiede molta cautela e soprattut-
to molta ponderazione in sede di formazio-
ne della legge. Secondo i vecchi insegnamen-
ti le deroghe e le contraddizioni ai principi
contra rationem devono risultare giustifica-
bili ed ammissibili solo per una qualche ef-
fettiva rispondenza all'interesse pubblico.

Gia nel parere della IV Commissione della
Camera dei deputati sopra citato & stata
messa in evidenza la disarmonia insita nella
pretesa di aftfidare la gestione di un servi-
zio di matura pubblica, cosi come & definita
la diffusione circolare di programmi radio-
televisivi, ad «un ente di diritto privato ».

La Corte costituzionale nella sentenza nu-
mero 52 del 6 luglio 1965 aveva riconosciu-
to legittima l'anteriore disciplina della con-
cessione alla RAI, col rilevare che la disci-
plina stessa « In definitiva, soddisfa ad una
esigenza di wutilith economico-sociale che
coincide con quella che informa l'articolo 43
della Costituzione ». Nel pensiero della Cor-
te costituzionale, percio, la scelia di una cer-
ta forma di organizzazione per la gestione
del servizio pubblico deve risultare confor-
me all'utile generale. E pacifico che un
sindacato di legittimita, sia pure costituzio-
nale, non pud giungere al rifacimento pieno
delle valutazioni di merito e delle scelie di-
screzionali del legislatore circa l'idoneita di
una data forma di organizzazione dei servi-
zi a conseguire, come mezzo, il fine dell'inte-
resse pubblico. Deve essere, pero, censura-
ta l'omessa valutazione di tale idoneita.

Va aggiunto che la Corte costituzionale
¢ andata anche oltre, poiché ha pit volte in-
teso procedere al giudizio sulla « ragione-
volezza » della legge. E un giudizio che at-
tiene alle « finalith », nel senso che gli sco-
pi perseguiti dal legislatore devono risulta-
re conformi, anzi identici, a quelli statuiti
nella Costituzione. Ma il giudizio ricade an-
che sui mezzi, dei quali sono da verificare
altresi la « pertinenza » e la « congruita ».
In relazione alla prima, ¢ stato chiarito che:
« Il giudizio di pertinenza consiste nello sta-
bilire se i mezzi normativi assunti nel perse-
guire certe finalita si trovino con questa in
rapporto di ragionevole strumentazione, o se
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non siano del tutto estranei alla finalita quan-
tomeno dichiarata ».

Mentre il giudizio di congruita attiene so-
prattutto all'idoneitd del mezzo, in modo ta-
le da riconoscere come ammissibile un sin-
dacato di legittimita inteso a dichiarare la
« non palese inidoneita » allo scopo persegui-
to dai mezzi normativi scelti dal legislatore
(v. Lavagna, Ragionevolezza e legittimita co-
stituzionale, negli Studi in memoria di C.
Esposiio, Padova, 1973, 111, pag. 1583 e ss.).

Il profilo finalistico viene qui in conside-
razione sotto un altro aspetto, e cioe in rap-
‘porto all’articolo 97 della Costituzione, al
cui primo comma ¢& affermato: « I pubblici
uffici sono organizzati secondo disposizioni
di legge, in modo che siano assicurati il buon
andamento e l'imparzialita dell’amministra-
zione ». E questa una norma onnicompren-
siva regolatrice di qualsiasi specie di orga-
nizzazione dell’amministrazione pubblica sia
diretta che indiretta.

Lo stesso articolo 97, invero, & da ritene-
re che si applichi nei confronti di tutta I'am-
ministrazione, sia essa o no statale, ed in-
dipendentemente dal fatto che essa agisca
nelle forme del diritto pubblico o in quelle
del diritto privato » (v. Ottaviano, Ente - I -
Ente pubblico, voce in Enciclopedia del di-
nitto, XIV, pag. 967).

4. — 11 dubbio sollevato nel parere
sopra riferito circa l'opportunita di affida-
re il servizio radiotelevisivo ad un ente pub-
blico, anziché ad una societa definita di di-
ritto privato, viene quindi a porsi come que-
stione di legittimita costituzionale. Tocca a
chi propome una simile disciplina dimostrar-
ne anche Ia congruita rispetto al fine voluto
dalla Costituzione.

La soluzione adottata dal disegno di legge
n. 15 non pare certo conforme al dettato co-
stituzionale. Soprattutto, appare artificiosa
ed abnorme 1'idea stessa di una concessione
di pubblico servizio ad una societa per azioni
istituzionalmente stabilita con un solo socio.

La wecchia concessione alla RAI era stata
esaminata e ritenuta legittima dalla Corte
costituzionale nella sentenza n. 58 del 6 lu-
glio 1965, con una motivazione che merita
di essere riletta.

« La concessione amministrativa consen-
te il raggiungimento di fini di interesse ge- -
nerale collegati all'esercizio dei servizi pub-
blici, atiraverso un’attivitad svolta da un pri-
vato e non direttamente dallo Stato o dall’en-
te pubblico titolare del servizio in vista del
fatto che la gestione in concessione puod pre-
sentarsi, in alcuni casi, piu favorevole, in
quanto permette una maggiore snellezza nel-
Pespletamento del servizio, libera lo Stato e
I’Ente pubblico dall’onere dell’esercizio e cid
specialmente quando trattasi di attivita tecni-
camente complesse, che richiedono forti spe-
se di impianto e notevole impegno di gestio-
ne. Ond’¢ che la concessione risponde, in tali
casi, alla sostanziale esigenza di potere otte-
mere senvizi migliori e pil1 efficienti con mino-
re impegno per l'ente concedente ».

Niente di tutto cid pud ottenersi con la pre-
visione del disegno di legge secondo cui &
contemplata la strana figura di una conces-
sione ad una societd per azioni totalmente
in mano statale. In un certo senso, poiche
I'azionista unico di una societa ¢ definito so-
cio sovrano tiranno o meglio dominus del-
la societa stessa, questa societd da « sogget-
to » giuridico viene ad essere trattata come
un « oggetto », come « cosa ». Istruttive sono
ancora le osservazioni di uno dei nostri mae-
stri del diritto, Walter Bigiavi, oltreche ne-
gli studi sull'imprenditore occulto, in una
nota a sentenza pubblicata in Giur. It. 1959
(1.1, 149) dal titolo molto espressivo « So-
cieta controllata e societd adoperaia come
cosa propria ». Dello stesso autore va anche
ricordata l'altra nota, molto espressiva, dal
titolo: « Responsabilita illimitata del socio
tiranno » (in Foro it. 1960, I, 1180).

Per assurdo mnel caso nostro abbiamo una
ipotesi di concessione dello Stato a se stes-
30, in quanto che la societd concessionaria
avente come unico azionista lo Stato, finireb-
be col venir adoperata dallo Stato « come
cosa propria ».

5. — E da aggiungere che talora i privati,
con la costituzione-di societad unipersonali,
mirano a scopi diversi dalla simulazione ille-

! cita, dalla frode o da mere comodita, a scopi

ritenuti cioé¢ meritevoli di considerazione da
parte dell’ordinamento. In sostanza, si mani-
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festa l'esigenza di costituire un patrimonio
separato per destinarlo al perseguimento di
fini leciti ed anche protetti dalla legge ovvero
— in altri Paesi — all'esercizio di un’attivita
lecita di produzione e di scambio di beni, con
una qualche limitazione di responsabilita del-
Vindividuo imprenditore (Grisoli, La societa
con un solo socio, cit., p. 17 e ss.).

Come si vede, sono esigenze proprie del di-
ritto privato in genere e del diritto commer-
ciale in ispecie. Nel diritto pubblico I'impo-
stazione deve di necessithd essere ben alira,
poiche si tratia, in forza dell’articolo 97, com-
mi primo e secondo Costit., ed anche dell’ar-
ticolo 43, di stabilire un'organizzazione dei
pubblici uffici che meglio risponda al fine
pubblico perseguito. Per il servizio di diffu-
sione radiotelevisivo non puod certo parlarsi
dell’esigenza d'istituire un « patrimonio se-
parato ».

ParTE II

L'articolo 1 del disegno di legge n. 2015 ¢
le regole dell'interpretazione giuridica.

1. — L’articolo 1 del disegno di legge fa
sorgere un altro e diverso ordine di que-
stioni, perche la diffusione dei programmi
radiofonici e televisivi.& definita ope legis
come un servizio pubblico essenziale ed a
carattere di preminente interesse generale
con l'esplicito richiamo dell’articolo 43 Co-
stituzione.

La definizione era gia contenuta nei decre-
ti-legge 30 novembre 1974, n. 603 e 22 gen-
naio 1975, n. 3, poi decaduti per non essere
stati convertiti in legge nei termini previsti.
Che si tratti di una pretesa definizione lega-
le gia era stato fatto notare dall’onorevole
Quilleri nella sua relazione di minoranza sul
disegno di legge presentato dal Governo per
ottenere la conversione del secondo di detti
decreti.

La definizione legale si risolve comunque
in un frammento di norma, ossia va integra-
ta con altre norme, come accade ad esem-
pio per la definizione di armi contenuta nel
codice penale o nel testo unico della legge
di pubblica sicurezza (V. Grassetti, Le defi-

nizioni legali e la riforma dei codici, negli
Scritti giuridici in onore di G. Pacchioni, Mi-
lano 1939, p. 304 € ss.).

-Ma la definizione di cui all’articolo 1 primo
comma del disegno di legge non & certo di
tale tipo. E un’enunciazione dottrinaria e di-
dascalica, in quanto che la definizione della
diffusione via etere come servizio pubblico &
sancita in correlazione coi fini supremi rile-
vanti per la vita sociale e politica del Paese e
dello Stato. Definizioni del genere sono sem-
pre in bilico, poiche possono, da una parte,
risultare del tutto inutili, come onpello_ super-

fluo delle effettive prescrizioni contenute nel-

le altre parti della legge, come un giuoco in-
nocente di legislatori inesperti. D’altro canto,
c'e il pericolo che le stesse definizioni venga-
no intese come idonee a fissare un'interpre-
tazione particolare nel senso voluto da una
qualche maggioranza parlamentare, nel qual
caso starebbero a denotare l'intenzione di
dare una pretesa interpretazione autentica
della Costituzione. E sarebbe un’intenzione
contraria alla Costituzione stessa, poiche il
legislatore ordinario, rectius la maggioranza
parlamentare, non pud mai pretendere al-
cun potere palese od occulto d'interpretare
autenticamente le norme costituzionali.

2. — Sotto questo secondo profilo, bisogna
anche tener conto della possibilita che le di-
sposizioni di principio valgano a determinare
certi indirizzi nell’interpretazione, e cid non
solo da parte di quei certi magistrati fautori
di un nuovo diritto libero e di politicizzazio-
ni della giurisdizione. Potrebbe, infaiti, porsi
1l quesito se anche per le enunciazioni ideolo-
giche poste dal legislatore mon songa il dove-
re dell’interprete di seguirle come regole det-
tate per linterpretazione; vi & in proposito
un insegnamento abbastanza diffuso secondo
cui 'interprete deve sempre cercare di atiri-
buire un qualche valore pratico alle statui-
zioni legislative, anche se il legislatore di
fatto non si fosse memmeno posto un tale
problema e cib per la vecchia teoria che bi-
sogna sempre considerare la legge migliore
del legislatore (v. Italia, Le disposizioni di
principio stabilite dal legislatore, Milano,
1970, p. 95 e ss.).
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Per le considerazioni che precedono pare
utile una disamina del primo comma del-
l'articolo 1 del disegno di legge sotto il pro-
filo funzionale, pur diverso ma strettamen-
te connesso con l'esame del comntenuto di
principio, fatto fin qui in rapporto al proble-
ma della differenza tra « informazione » ed
« educazione politico-cultwrale » dei citta-
dini. :

3. — Oggettivamente considerata, la defi-
nizione compresa nel primo comma dell’ar-
ticolo 1 presenta mumerose ambiguita, e si
rivela idonea ad aumentare, anziche diminui-
re le difficolta.

E ripetuta alla lettera, senza un accenno
di precisazione, la dizione costituzionale di
« servizio pubblico essenziale ed a carattere
di preminente interesse mazionale ».

Anche le finalita indicate nello stesso com-
ma 1 dell’articolo risultano troppo generiche,
a meno che non siano intese nel senso di una
concezione totalitaria, come sopra detto.

E da ricordare in merito il parere della
IV Commissione permanenie della Came-
ra dei deputati, ove al punto II & trattata
proprio la questione che qui interessa. Si leg-
ge, infatti, quanto segue: « Al primo comma
dell’articolo 1 le parole — in quanto voita ad
ampliare la pantecipazione dei cittadini e con-
correre allo sviluppo sociale e culturale del
paese in conformita ai principi sanciti dalla
Costituzione, il servizio e pertanto — andreb-
bero soppresse. E infatti inammissibile che
una articolo di legge, oltre al precetto, rechi
una motivazione dello stesso, sicche I'espres-
sione in esame potrebbe apparire limitativa,
laddove l'unica limitazione realmente volu-
ta dal legislatore sembra quella costituita
dall’inciso « su scala nazionale ». Conseguen-
temente, occorrerebbe modificare il teizo
comma del medesimo articolo 1 ».

Anche a prescindere dalle questioni intor-
no all'ammissibilita di una disposizione di
legge contenente la propria motivazione, al-
tre ragioni di ondine giuridico inducono ad
opporsi al testo cosi come approvato dalla
Camera dei deputati.

Estremamente incerto ed ambiguo & soste-
nere che la « diffusione circolare dei pro-
grammi radiofonici e televisivi... costitui-

sce.... un servizio pubblico essenziale e di
preminente interesse nazionale, in quanto
porta ad ampliare la partecipazione dei cit-
tadini ».

Cade appropriata in merito la domanda di
recente posta da un insigne docente univer-
sitario e uwomo di cultura, Sergio Cotta:
« Partecipazione a che cosa? ».

Oggi ¢ tanto di moda parlare di « parteci-
pazione » dei cittadini ma spesso si tratta di
affermazioni non bene precisate, come ad
esempio si nota in tanti Statuti regionali. Ad
ogni modo, la dizione del disegno di legge
risulta ancor meno precisa del testo di mol-
ti slatuti regionali. Nello Statuto della
Lombardia, all’arlicolo 1 capoverso, si affer-
ma che la Regione garantisce la partecipazio-
ne democratica di tutti i cittadini alla realiz-
zazione della politica regionale; al successivo
articolo 3 & scritto che « La Regione concor-
re a promuovere il pieno sviluppo della per-
sona umana e la reale partecipazione di tut-
ti i cittadini all'organizzazione politica, eco-
nomica e sociale del Paese. .. ». Nello stesso
Statuto lombardo, il titolo VI ¢ designato
come « partecipazione popolare » ed ivi, al-
I'articolo 53, in termini confusi, la parte-
cipazione democratica appare intesa come il
concorso « di tutti cittadini » oltre che delle
loro « organizzazioni sociali » alla « determi-
nazione della politica regionale ».

Interessante & lo Statuto della Toscana, nel
quale si distinguono in senso teleologico: a)
« la partecipazione di tutti i cittadini alla rea-
lizzazione delle finalita » regionali (articolo
1 capoverso) e la partecipazione dei lavora-
tori « all’organizzazione politica, economica,
sociale e culturale del Paese» (articolo 3
comma IT).

Quest’'ultima disposizione & molto signifi-
cativa, poiche ripete nella lettera (con l'ag-
giunta del termine « culturale ») il testo del-
l'articolo 3 capoverso della Costituzione.

Risulta, quindi, che gli enunciati della par-
tecipazione dei cittadini o del popolo hanno
sempre come riferimento necessario um’or-
ganizzazione politica ed istituzionale, soprat-
tutto Vorganizzazione dello Stato. Mala « par-
tecipazione » dei cittadini all’organizzazione
dello Stato, di per s&, costituisce « funzione ».
In merito, & fondamentale 1'insegnamento
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della dottrina costituzionalistica per quanto
concerne i diritti pubblici subiettivi. I diritti
cosiddetti politici, elettorali e simili, sono de-
finiti anche « funzionali », perché hanno rife-
rimento a pubbiiche funzioni (come il ius ad
officium owvero il ius in officio) in partico-
lare connessi ad una funzione di cui si & tito-
lari come cittadini (ad esempio diritto eletto-
rale, e cioe il diritto a partecipare alla forma-
zione di organi rappresentativi, diritto di
petizione, eccetera) (v. Casetta, Diritti pub-
blici subiettivi, voce in Enciclopedia del di-
ritto, XII, pagina 798).

Si puod qui prescindere dalle considerazio-
ni circa la pretesa, in senso contrario all’arti-
colo 21 della Costituzione, di definire come
una funzione pubblica l'espressione di pen-
siero mediante un certo mezzo.

E questa una definizione legale che servira
a proporre agli interpreti un rebus da scio-
gliere: come e perché sia mecessario stabi-
lire un regime di servizio pubblico per 'uso
di mno strumento utile all’esercizio di una
funzione pubblica.

4. — Nemmeno molto felice riesce l'as-
sunto che la diffusione circolare di program-
mi radiofonici € televisivi « costituisce un ser-
vizio pubblico », in quanto volto a « concor-
rere allo sviluppo sociale e naturale del pae-
se in conformita ai principi sanciti dalla Co-
stituzione ».

Che un mezzo di comunicazione di massa
sia adatto a favorire il progresso, 'educazio-
ne, lincivilimento ¢ discorso da farsi da mo-
ralisti, psicologi e sociologi, € mon dal legi-
slatore. Adi esempio, non basta certo un'en-
nunciazione legislativa a comvincere quanti
vedono nelle espressioni orali e visive mezzi
idonei pitt ad eccitare i sentimenti e !'im-
maginazione, che a stimolare la ragione ed
ad incoraggiare la riflessione e la formazione
del pensiero.

D’altro canto, se anche fosse dimostrato
che la radio-televisione disabitui il pubblico
ed i giovani dalla lettura, dalla visita di mu-
sei e di monumenti dalla contemplazione di
bellezze naturali, nessuno potrebbe sostenere
percio solo la decadenza mminacciata dalla di-
sciplina prevista mel disegno di legge. Ma
proprio percio si dimostra il pressappochi-

smo e I'insincerita dei proponenti del disegno
di legge.

A dire il vero, se nell’articolo 1 comma 1
fosse effettivamente fissata una definizione
vincolante come premessa al regime della ri-
serva della radio-televisione allo Stato, le con-
seguenze sarebbero paradossali.

Tutto dipenderebbe dall’assioma che le tra-
smissioni costituiscono servizio pubblico in
quanto utili a favorire la « partecipazione »
dei cittadini e lo sviluppo sociale e culturale
del Paese; ove fosse, invece, dimostrato che
le trasmissioni radio-televisive abbiano un
effetto alienante o comunque non valgano a
promuovere lo sviluppo sociale e culturale,
dovrebbe anche cadere la definizione di esse
irasmissioni come servizio pubblico fonda-
mentale. Il decadere di una tale definizio-
ne, a rigore, dovrebbe comportare 1'inappli-
cabilita della disciplina di monopolio. Do-
vrebbe pur sempre valere l'antico adagio,
cessante ratione legis, cessat ipsa lex. Que-
sto criterio dovrebbe valere specie per una
disposizione di legge che, testualmente, enun-
cia la propria motivazione.

Come si vede anche in questo caso, la diffi-
denza dei vecchi giuristi per le definizioni le-
gali mantiene tutto il suo valore, € ne esce
pilenamente confermata.

5. — Considerazioni in parte analoghe a
quelle qui sopra svolte inducono a chiedere
la soppressione anche del secondo comma
del’articolo 1 del disegno di legge: (« L'indi-
pendenza, l'obiettivita, Vapertura alle diver-
se tendenze politiche sociali e culturali, nel
rispetto della libertd garantite dalla Costi-
tuzione, sono principi fondamentali della di-
sciplina del servizio pubblico radio-televi-
sivo »).

Sostenere che il disegno di legge sia di per
sé idoneo a stabilire « principi fondamen-
tali », validi per il solo contesto della discipli-
na del servizio pubblico radiotelevisivo, & as-
serzione che meriterebbe lungo discorso. Puo
valere solo un riferimento alla dizione « prin-
cipi fondamentali » contenute nell’articolo
117 Costituzione, per renderci conto di tut-
te le difficolta e le dispute che daila formula
stessa potrebbero derivare.
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E dubbia, poi, la possibilita di riconoscere
dignita di principi fondamentali a certi rife-
rimenti quanto mai generici ai doveri etico-
politici, o sociali, analoghi a molti prescritti
nel nostro ordinamento, come 1 richiami alla
buona fede, alla diligenza cosi via. In sostan-
za il secondo comma dell’articolo 1 del dise-
gno di legge puod acquistare un qualche signi-
ficato logico solo se lo si comsidera come
enunciazione di doveri per lo Stato e per I'en-
te, o societd, chiamato a gestire il servizio
della radio-televisione. Allora sarebbe stato
preferibile una formula pitt precisa ed espli-
cita, come ad esempio I'enunciato dell’artico-
lo 88 del codice di procedura civile: « Le par-
ti e i loro difensori hamno il dovere di com-
portarsi in giudizio con lealtd e probita ».

Sta di fatto che espressioni del genere dan-
no origine a dispute softili e ad incertezze a
non finire.

Proprio le discussioni sorte tra i giuristi in-
torno al progetto dell’articolo 88 del codice
di procedura civile, destarono linteresse di
un filosofo, Guido Calogero, che scrisse un
articolo dal titolo « Probita, lealta, veridici-
ta nel processo civile » pubblicato mella Rivi-
sta di diritto processuale civile, del 1939, a
pagina 129 e ss.: ivi sono contenuie conside-
razioni che possono valere ancora oggi specie
per il caso nostro.

Invero, ogni interprete deve porsi la do-
manda se i concetti di « indipendenza », di
« obiettivita » e di « apertura alle diverse ten-
denze politiche », compresi mell’articolo 1
comma 2° del disegno di legge in esame, sia-
no da ritenere come espressioni di regole e
principi ovvero doveri distinti e separati.
Questioni del genere erano sorte per 'artico-
lo 26 del progetto preliminare del codice di
procedura civile, 'attuale articolo 88.

A proposito dei tentativi di tracciare distin-
zioni tra « lealta » e « probita », compiuti dai
giuristi degli anni anteriori all’'ultima guerra
con molte sottigliezze e molte ingegnosita, il
Calogero osservava « . .. Niente pud prepria-
mente risultare, in sede di riflessione giuri-
dica, finche non si sia formulata in proposito
una precisa volonta di legge ».

Per i termini di « probita », « prudenza » (e
noi diremo anche « indipendenza », « obietti-

vita », «apertura a tutti » delle trasmissioni
radiotelevisive) l'autore aggiungeva: « Dal
punto di vista di chi si interessa del problema
giuridico e non di ricerche sui prevalenti rap-
porti semantici di quei termini, si pud invece
solo concludere che da tali indagini non po-
tra ricavarsi alcun chiarimento circa l'even-
tuale volonta dilegge, perche & la legge stessa
che dovra chiarire il modo in «cui vuole che
siano intesi quei termini ». Ed in merito af-
fermava che ¢ necessario « determinare dun-
que il precetto della veridicita — lealta
attraverso norme concrete », E questo un cri-
terio comune, necessario per consentire ad
un qualsiasi precetto di tenore moralistico
di esercitare il suo imperio.

L’insegnamento del Calogero ancora oggi &
da meditare, poiché esso significa che il legi-
slatore, quando cade nella tentazione di intro-
durre nei testi dichiarazioni di principio ed
enunciati moralistici, anziché offrire stru-
menti all'interprete, propone nuovi problemi
e va incontro a nuove difficolta. Dichiarazio-
ni del genere, lungi dall'illumihare le prescri-
zioni pitl precise e pit « aride » dei testi nor-
mativi, devono esse stesse venir chiarite ai fi-
ni di una loro applicabilitd, merce riferimen-
ti a testi piti concreti e pilt precisi.

Di per sé soli, avulsi dalle connessioni con
discipline piti specifiche, i riferimenti a cri-
teri etico-politici non offrono alcun chiari-
mento a quanti sono chiamati ad applicare
la legge.

La stessa scienza giuridica rischia, allora,
di scadere e di perdersi in indagini pseudo-
linguistiche e pseudo-semantiche, prive di
ogni preciso riferimento mormativo. Ancora
il Calogero c¢i ammonisce: « Accade cioe, in
questo caso, quel che accade alla scienza del
diritto tutte le volte che essa pensa di dover
abbandonare la concreta discussione pratica
della norma sancita o da sancire per raggiun-
gere una presunta sfera metapolitica ».

6. — Le considerazioni precedenti, mutatis
mutandis, possono anche venire riproposte
per larticolo 14 del disegno di legge, nelle
parti in cui esso comprende enunciazioni eti-
co-politiche e meramente finalistiche.

In proposito, il suddetto parere della IV
Commissione permanente della Camera dei
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deputati & molto esplicito: « Per quanto con-
cerne Yarticolo 14 occorre notare che in par-
te esso reca disposizioni pressoché prive di
reale valore giuridico (come, per esempio, il
secondo comma) ».

E singolare che il disegno di legge non po-
ne alcun criterio per definire il significato dei
« principi fondamentali » previsti all’artico-
lo 1, ma rimandi all’atto di concessione. A
voler ammettere che i principi dell’articolo
1 del disegno di legge abbiano un loro pro-
prio contenuto, il disegno di legge non fissa
con « sufficiente determinatezza » i criteri
che il futuro atto di concessione dovra segui-
re per ottenere che la « societd » concessiona-
ria attui quegli stessi fini.

In sostanza, la legge non stabilisce comn
« sufficiente determinatezza » come I'ammini-
strazione dovra perseguire l'attuazione di
certi fini politici, molto genericamente e som-
mariamente indicati.

Sull'accesso dei singoli e delle formazioni
sociali alla diffusione di programmi radio-
televisivi.

1. — La disciplina concernente la possibi-
lita di accesso al mezzo di trasmissione risul-
ta davvero singolare e non certo conforme al
dettato costituzionale.

L'articolo 21 della Costituzione riconosce
e garantisce il diritto individuale (« tutti
hanno diritto») di manifestare il pro-
prio pensiero; oltreché con la parocla e lo
scritto, con « ogni altro mezzo di diffusione ».

Nell'articolo 7 del disegno di legge & igno-
rato assolutamente il singolo individuo, né si
potrebbe pensare ad una sorta di conversione
— nonché di sostituzione — del diritto di ac-
cesso nel diritto di rettifica sancito nell’arti-
colo 8 del disegno di legge. « Accesso » e « ret-
tifica » sono istituti diversi e distinti quan-
to alle finalita ed ai presupposti.

Nell'articolo 7 la possibilita di accesso &
riconosciuta esclusivamente a gruppi, asso-
ciazioni, movimenti di categorie determinate,
con l'aggiunta pit1 generica di « altri gruppi di
rilevante interesse sociale che ne facciano ri-
chiesta ».

Possiamo convenire che il problema del-
laccesso individuale sia molto arduo e che
la soluzione appaia oggidi quanto mai incer-
ta. Ci sembra, tuttavia, da censurare 1'atteg-
giamento del legislatore che propone di risol-
vere un'espressione particolare di un diritto
fondamentale riconosciuto proprio dei singo-
li come una possibilita esclusiva di manifesta-
zione di gruppi o meglio di formazioni asso-
ciate.

In una pit meditata e pilt elaborata for-
mazione della legge, forse, il problema avreb-
be potuto essere preso in considerazione, e
cio a prescindere dalla soluzione possibile.
Ad esempio si sarebbe potuto valutare l'op-
portunitad di riconoscere esplicitamente 1’ac-
cesso della societa di diritto privato conside-
rate nel Codice civile, vista la loro importan-
za nella vita sociale ed economica. Nemmeno
¢ fatta alcuna menzione per esempio, degli
ordini o collegi professionali, cui pure com-
pete la conservazione e la tutela del patrimo-
nio ideale dei valori propri a taluni corpi so-
ciali assai importanti. Ancora ci si pud ram-
maricare che alle Accademie, alle Universita,
alle altre istituzioni scolastiche e di cultura
superiore nessuna attenzione abbiano dedica-
to i proponenti del disegno di legge.

2. — Pilt in generale la disciplina dell’ac-
cesso proposta appare censurabile anche nei
suoi criteri fondamentali.

Anzitutto, & singolare il fatto che una facol-
ta dei cittadini, in senso tecnico diremo una
« situazione giuridica soggettiva », debba ve-
nir regolata nel suo esercizio, dalle norme
stabilite dalla « Commissione parlamentare
per lindirizzo generale e 1'alta vigilanza sui
servizi radiotelevisivi »,

La costituzionalita di simili norme & quan-
to mai dubbia, poiché¢ la produzione di nor-
me giuridiche, ossia il sistema delle fonti del
diritto, risulta stabilita da norme costituzio-
nali; nel nostro ordinamento esiste « una enu-
merazione esplicita delle fonti » (v. Crisaful-
li, Atto normativo, voce in Enciclopedia del
diritto vol. IV, pag. 252 e ss.).

Con molta semplicita il disegno di legge
contempla una nuova fonte del diritto, del
tutto abnorme, la quale non si limita a porre
« norme interne » per il funzionamento di un
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dato organo, ma vuole regolare i rapporti tra
i pubblici poteri ed i cittadini in una mate-
ria fondamentale, come la libertad di manife-
stazione del pensiero. Per la nostra tradizio-
ne costituzionale, le wegole poste per l'eser-
cizio di un.diritto, di un interesse legittimo,
di una qualsivoglia situazione giuridica sog-
gettiva costituiscono materia di riserva di leg-
ge. La sfera della liberta coincide con la lega-
lita. Anche 1a figura della c. d. « riserva di leg-
ge relativa », come pil volte specificato dalla
Corte costituzionale, importa che sia la legge
a stabilire la disciplina fondamentale con suf-
ficiente completezza, rimanendo l'integrazio-
ne e 'attuazione demandate ad una fonte su-
bordinata, soprattutto al regolamento del
Governo, entro i limiti segnati dalla legge
stessa.

Nel caso nostro, da difficoltd si accresce
poiche non pare proprio che un regolamen-
to parlamentare, specie di una Commissione
composta di senatori e di deputati, possa con-
siderarsi una fonte subordinata alla legge.

Si puo dire, in base ad una famosa senten-
za della Corte costituzionale, che i regolamen-
ti parlamentari o contengono norme mera-
mente interne o disciplinano l'esecuzione di
particolari norme costituzionali, riguardanti
l'attivita parlamentare, come il procedimento
legislativo.

Ne la legge pone con sufficiente determina-
tezza i limiti per la potesta normativa subor-
dinata. '

A ben guardare, i criteri enunciati nell’ar-
ticolo 7 comma 3°, del disegno di legge pos-
sono al pit servire come motivi di ispirazio-
ne etico-politica per le norme da emanarsi
ad opera della Commissione. Cosi, « l'esigen-
za » di assicurare la pluralitd delle opinioni
e degli orientamenti politici e culturali, con-
tiene una dichiarazione di desiderio quanto

mai generica che rischia di rimanere nel lim- -

bo delle buone intenzioni, senza venir attuata
merce strumenti giuridici effettivamente ope-
ranti. '

Una tale « esigenza » potrebbe facilmente
riuscire vanificata dalla pretesa di subordi-
nare alla decisione della Sottocommissione,
composta di parlamentari, il giudizio sulla
grande « rilevanza dell'interesse sociale, cul-
turale ed informativo delle proposte degli in-

teressati ». E facile supporre come potrebbe
giudicare una maggioranza parlamentare
orientata a sinistra che fosse composta anche
da alcuni di quei democristiani che, per la
nota mancanza di principi propri del loro
partito, seguono le ispirazioni socialiste.
Ucmini, cio¢, dominati in buona o in mala
ede dallo schematismo mentale secondo cui
dietro a tutto esiste necessariamente un
qualche sottofondo economico o un aspetto
della lotta di classe; essi potrebbero essere
giudici piuttosto sommari della rilevanza del-
I'interesse sociale e culturale di una proposta
non conforme ai sacri canomi del materia-
lismo.

Osservazioni analoghe sono da farsi anche
per guanto concerne i rapporti tra pluralita -
di opinioni ed « esigenze di varieta della pro-

grammazione », In caso dubbic sard una

maggioranza, magari formata col solo voto
di un transfuga, a preferire una « varieta di
manifestazioni conformi ad un solo orienta-
mento culturale, anziché «una pluralita di
opinioni » espresse intorno ad un unico
fatto.

3. — La facolta di accesso prevista dal di-
segno di legge & priva di ogni seria garanzia
e tutela giuridica in quanto non offre la pro-
tezione propria dei diritti soggettivi € nem-
meno quella degli interessi legittimi.

Una Sottocommissione, e cioe¢ una frazio-
ne della Commissione parlamentare d'indi-
rizzo ¢ di vigilanza ¢ competente ad esamina-
re le richieste di accesso. Contro le decisioni
della Sottocommissione & ammesso ricorso
alla Commissione parlamentare in seduta ple-
naria, alla quale seduta cioé partecipano con
ogni diritto i membri della Sottocommissio-
ne che hanno preso la decisione impugnata.
Naturalmente la Commissione giudica il ri-
corso secondo le « norme » da essa stessa
emanate.

Che uno stesso collegio di persone appro-
vi le regole, ne curi l'attuazione in concre-
to e giudichi sulle controversie sorte nel cor-
so di tale attuazione, sara forse rispondente a
certe visioni di parte, ma certc non & con-
forme alla nostra Costituzione. Abbiamo un
caso davvero clamoroso di accentramento
assoluto dei poteri. Non sembra infatti soste-
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nibile che la decisione presa dalla Com-
missione sopra i ricorsi, in forza dell’artico-
lo 7 comma 5° del disegno di legge, possa im-
pugnarsi in sede giurisdizionale. Una delibe-
ra di una Commissione parlamentare non
rientra nell’oggetto d'impugnazione, nonche
nella causa petendi del nostro ordinamento
giurisdizionale (art. 24, 103, 113 Cost.). Né

sembra che nel contrasto tra i soggetti richie-

denti I'accesso e la Commissione parlamenta-
re possa comungque intervenire la Corte costi-
tuzionale, né in sede di giudizio di legittimita
(non trattandosi di atto avente « forza di leg-
ge » in senso tecnico) né in sede di conflitto
di attribuzione tra poteri (poiche il richieden-
te, almeno di solito, manca della qualita di
« potere » o di « ongano »).

4. — La mancanza e l'incertezza sulla pos-
sibilita di riconrere in sede giurisdizionale
contro le decisioni della Commissione ex arti-
colo 7 comma 5° del disegno di legge pone
un problema, anzi un autentico rebus, sulla
natura giuridica del diritto di accesso.

Alle figure dei diritti soggettivi e degli in-
teressi legittimi sono connesse appropriate
forme di tutela giurisdizionale assolutamen-
te irrinunziabili, in forza della Costituzione.
Cosl essendosi a suo tempo ritenuto 1'artico-
lo 113 come norma d'immediata applicazio-
ne, erano state considerate decadute le dispo-
sizioni di legge ordinarie eventualmente limi-

tatrici del diritto di ricorrere alla tutela giu-
risdizionale dei diritti e degli interessi legit-
timi.

Nel nostro caso, pertanto, ci si trova di
fronte ad un dilemma difficilmente superabi-
le, a causa della cattiva redazione del disegno
di legge. Se l'accesso ¢ da considerare come
diritto soggettivo e come interesse legittimo,
allora abbiamo una disciplina in contrasto
con la Costituzione (art. 113), poiché non &
esplicitamente prevista una tutela in sede
giudiziaria contro atti di diritto pubblico le-
sivi e si pud aggiungere che tale tutela, anche
in ipotesi ammessa, & resa estremamente in-
certa, non sapendosi come e dinanzi a quale
giudice impugnare la decisione di una Com-
missione parlamentare. Per evitare queste
conseguenze, d'altro lato, dovremmo immagi-
nanci che, mel sistema del disegno di legge
n. 2015, I"accesso sia regolato come qualcosa
di diverso e dal diritto soggettivo e dall’inte-
resse legittimo, quasi come un tertium genus,
giuridicamente non definibile secondo i prin-
cipi tradizionali del nostro ordinamento ac-
colti e confermati mella Costituzione. Una fi-
gura sui generis di situazione giuridica sog-
gettiva, la cui protezione & rimessa al bene-
placito della maggioranza di una Commissio-
ne parlamentare.

NENCIONI ¢ TEDEscH1 Mario,
relatori di minoranza



