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PREMESSA 

 

 “…Per la teoria della concorrenza il consumatore dovrebbe 
punire il cattivo produttore di notizie, esattamente come 
punisce il cattivo produttore di automobili o frigoriferi. Ma 
non avviene, cosi’ non è. Evidentemente non tutte le 
concorrenze sono uguali nei loro esiti virtuosi. E qui non 
resta che prendere atto del fatto che la concorrenza tra i 
media non produce benefici concorrenziali ma piuttosto uno 
svilimento dei prodotti. 
 
Giovanni Sartori, Homo videns, Roma - Bari, 1999  
 

“E va pure riaffermato che il diritto all’ informazione 
garantito dall’ art. 21 Cost. implica indefettibilmente il 
pluralismo delle fonti e comporta “il vincolo al legislatore 
di impedire la formazione di posizioni dominanti e di 
favorire l’ accesso nel sistema radiotelevisivo del massimo 
numero possibile di voci diverse" 
 
Corte Costituzionale, sent. n. 420/94 
 

 

La scelta di introdurre la trattazione di questa tesi con 

i due “frammenti” sopra citati risponde all’intento di 

sottolineare, già in partenza, come il tema 

dell’informazione abbia un’ampia area di incidenza 

(non soltanto giuridica,ovviamente) e come le 

giustificate diversità di interessi disciplinari incidano 

6  



significativamente sulle varie posizioni di approccio ad 

esso. 

Nel caso di specie, i termini di questo confronto sono 

costituiti da una chiave di interpretazione sociologica 

della tematica (Sartori) e da una prettamente giuridica 

(Corte Costituzionale) che analizzano con conclusioni 

diverse gli effetti della compresenza di più voci nel 

panorama informativo. 

La prima, assorbite già le dinamiche sociali che hanno 

accompagnato l’ evolversi del sistema dei media negli 

ultimi cinquant’ anni, guarda con disincanto alla realtà 

attuale e non si illude che un pur elevato grado di 

pluralismo “esterno” nel settore dei mezzi di 

comunicazione possa offrire un prodotto migliore, una 

qualità dell’ informazione più vicina a livelli ottimali; 

la seconda, nel tentativo “istituzionale” di assicurare il 

rispetto dei precetti costituzionali e di perseguire il 

miglior modo possibile per renderli operanti nella 

realtà fattuale, finisce con l’ ancorarsi, sul tema in 

questione, a consolidati orientamenti dottrinari e 
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giurisprudenziali, legati ad una visione del pluralismo 

quale pluralismo delle fonti, anziché pluralismo nelle 

fonti, trascurando considerazioni di ordine empirico 

che suggeriscono, invece, un’insufficienza di tale 

prospettazione. Le diffuse lamentele per il proliferare, 

su emittenti pubbliche e private, di programmi ritenuti 

faziosi, in cui scarso è lo spazio concesso al confronto 

dialettico tra idee diverse per estrazione politico-

culturale, e dati quali quelli periodicamente diffusi 

dall’Osservatorio di Pavia, che ci segnalano 

consistenti sperequazioni da parte dei tg nella 

ripartizione degli spazi dedicati alle varie forze 

politiche, sono soltanto alcuni degli elementi che ci 

inducono a ritenere che il pluralismo esterno, inteso 

come compresenza nel mercato di più entità 

informative facenti capo a proprietari diversi, appare sì 

necessario, ma non sufficiente a garantire 

compiutamente il diritto ad essere informati1. 

                                                 
1 Le argomentazioni di Sartori ci porterebbero a ritenere che 
l’attuazione del principio del pluralismo esterno nel settore dei mass-
media ed una sia pur adeguata normativa antitrust ad esso relativa 
costituiscano, più che una garanzia “per” chi riceve le informazioni, 

8  



Indagare allora quali siano (o possano essere, in 

prospettiva) gli strumenti più idonei che il sistema-

Paese appresta, oltre all’ affermazione del pluralismo 

esterno, a presidio del diritto all’ informazione, e 

chiarire se quest’ultimo sia davvero un diritto o una 

situazione giuridica suscettibile di diversa 

qualificazione saranno le finalità di questo lavoro di 

ricerca, nel quale si tenterà, peraltro, di verificare 

l’esistenza di un fil rouge che leghi tra di loro le varie 

figure di diritto all’informazione presenti nel nostro 

Ordinamento. 
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Capitolo 1 IL DIRITTO AD ESSERE 

INFORMATI NELLA DOTTRINA E NELLE 

FONTI 

 

 

 
una garanzia “contro” potenziali abusi di chi detiene posizioni di 
forza sul mercato in questione. 
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2.1 Diritto ad essere informati e libertà 

d’informazione: i rapporti secondo la 

dottrina. 

 

Il diritto ad essere informati viene individuato, da parte 

della dottrina, come una delle tre facce del prisma 

“libertà d’ informazione”, assieme alla libertà di 

informare o diritto di informare (lato “attivo” della 

libertà d’ informazione) ed alla libertà di informarsi o 

diritto di informarsi(lato “riflessivo” della libertà d’ 

informazione); il diritto in parola costituirebbe dunque, 

secondo tale prospettazione, il lato passivo della 

libertà d’ informazione. 

Il fatto che per ognuno dei tre aspetti di tale libertà sia 

possibile rinvenire più di una denominazione è di per 

sé sintomatico della grande incertezza che avvolge la 

situazione giuridica o, meglio, il complesso di 

situazioni giuridiche in questione. 

In particolare, l’ aspetto semantico più equivoco è 

proprio quello che riguarda il diritto ad essere 
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informati (altrimenti detto diritto all’informazione): non 

manca, infatti, qualche autore2 che, partendo dall’ 

analisi del diritto all’ informazione, finisce con l’ 

identificarlo in una più vasta “libertà d’ accesso alle 

fonti d’ informazione”3 che definisce poi “libertà d’ 

informazione”4, in un’ operazione che realizza così 

quella figura retorica denominata sineddoche; il 

nomen del “tutto”, e cioè del “prisma” libertà 

d’informazione di cui si è detto, finisce così per 

diventare il nomen di una parte (il diritto 

all’informazione, che è invece soltanto una faccia del 

prisma stesso). 

Crisafulli, in un saggio di alcuni decenni fa5, 

distingueva tra una “libertà d’informazione in senso 

stretto”6, che faceva coincidere con la libertà di 

cronaca, una “libertà di espressione”, comprensiva, 

                                                 
2 Loiodice, Libertà e società dell’informazione, in “Problemi attuali 
di diritto pubblico”, Bari 1990 
3 Loiodice, ibidem, pag.145 
4 Loiodice, ibidem, pag.146 
5 Crisafulli, Problematica della “libertà d’informazione”,  da “Il 
Politico”, 1964 
6 Crisafulli, ibidem, pag.286 e sgg. 
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oltre che delle notizie, anche delle opinioni7, una 

“libertà di informarsi” definita “implicita nella garanzia 

della libertà di espressione, vista dal lato attivo”8, ed 

un “interesse pubblico all’informazione”9, interesse 

che “non  può predicarsi indiscriminatamente per 

qualunque manifestazione” e a cui comunque l’autore 

negava che si potesse correlare l’esercizio di una 

pubblica funzione a carico di chi informa. 

Tale accavallarsi di definizioni e sottili distinzioni 

sottintende, sovente, diversi approcci interpretativi 

rispetto al rapporto “libertà d’informazione-diritto 

all’informazione”10: non a caso, nella visione di chi 

sovrappone le due situazioni giuridiche, emerge una 

                                                 
7 Crisafulli, ibidem, pag.291 e  sgg. 
8 Crisafulli, ibidem, pag.300 
9 Crisafulli, ibidem, pag.299 
10 Sul punto Ferioli, La disciplina delle campagne elettorali e 
referendarie, in I diritti costituzionali, a cura di R.Nania e P.Ridola, 
Torino 2001, vol.II, pag.605, segnala che “Accanto ad un 
orientamento interpretativo che sceglie di non trascurare lo stretto 
legame tra diritto all’informazione e libertà di espressione, evitando 
pertanto di indagarne eventuali differenze sul piano delle 
classificazioni, occorre segnalare una diversa –e più conforme al 
sostanziale abbandono del legislatore di una disciplina 
esclusivamente negativa della propaganda elettorale, volta alla sola 
repressione di condizionamenti illeciti- elaborazione del problema, 
secondo la quale il diritto all’informazione sarebbe configurabile 
come un vero e proprio diritto sociale fondamentale (R. Zaccaria, 
Diritto dell’informazione e della comunicazione, Padova 1998, 133)”. 
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sorta di consapevolezza della loro indissolubilità, 

indissolubilità che può avere, sul piano dell’effettività 

del diritto, vantaggi non meno  apprezzabili di quanti 

ne produca sul piano logico-sistematico11. 

Non manca tuttavia qualche voce, in dottrina, che 

nega la configurabilità stessa del diritto ad essere 

informati nel contesto della libertà d’informazione: se 

quest’ultima, difatti, ricomprende in sé la libertà 

d’informare come quella che si definirebbe, in termini 

giusprivatistici, una situazione giuridica soggettiva di 

vantaggio attiva, sarebbe inammissibile, e risulterebbe 

anzi una vera e propria aporia, la compresenza anche 

di un’ ulteriore situazione giuridica di vantaggio, 

passiva però, al suo interno, quale il diritto ad essere 

informati12. 

                                                 
11 Si fa riferimento alla posizione di Loiodice, op.cit., pag.147, che 
vede l’ “azionabilità” del diritto in questione (e, di conseguenza, la 
sua effettività) garantiti dalla possibilità di farlo valere mediante 
questioni   di costituzionalità sollevate dinanzi alla Corte Cost., cosa 
che risulta certamente più agevole se si può asserire la violazione 
della libertà d’informazione nella sua interezza (op.cit., pag.145, 
laddove Loiodice parla di “situazione soggettiva costituzionale 
complessa di libertà”). Ma sul punto si ritornerà infra 
12 In tal senso Pace, Libertà d’informare e diritto ad essere informati, 
in “Stampa,giornalismo,radiotelevisione”, Padova 1983, pag.13,  che 
osserva come dato “pacifico” l’assenza, a livello costituzionale, di 
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E’ peraltro curioso rilevare come codesta aporia sia 

stata utilizzata, senza considerarla tale, da parte della 

dottrina che intendeva invece perorare la causa del 

diritto ad essere informati, proprio configurando la 

coesistenza della libertà d’informare e del diritto ad 

essere informati all’interno di un rapporto giuridico13.  

Ma se quanto sinora detto può essere considerato 

una ricognizione dei rapporti interni, sul piano 

lessicale e sul piano giuridico, tra libertà di informare e 

diritto ad essere informati, occorre ora approfondire la 

questione dell’esatta collocazione normativa del diritto 

ad essere informati nel nostro ordinamento e 
                                                                                                                  
una tutela del diritto ad essere informati; sulla stessa lunghezza 
d’onda già Esposito, in La libertà di manifestazione del pensiero 
nell’ordinamento italiano, Milano 1958, pag.4, nota 2, anche se 
questi sembra più che altro contestare la qualificazione in termini di 
“diritto” di questa situazione giuridica, non già la sua sussistenza e la 
sua tutela a livello costituzionale. Non a caso, le argomentazioni di 
quest’ultimo non appaiono, in concreto, molto distanti  da quelle di 
Loiodice, convinto sostenitore del diritto ad essere informati. Pace 
ammette che esista, come correlata alla libertà di informare, la sola 
libertà di informarsi, mentre sostiene che un diritto ad essere 
informati “anche laddove è stato costituzionalmente riconosciuto, si 
limita alle sole fonti accessibili da parte di qualsivoglia cittadino, con 
un implicito, ma evidentissimo rinvio, all’apposita disciplina 
facoltizzante l’accesso a tali fonti”.  
In proposito,  si veda anche Manetti, La libertà di manifestazione del 
pensiero, in “I diritti costituzionali”, a cura di R. Nania e P. Ridola, 
vol. II, Torino 2001, pag. 589 
13 Lipari, Intervento, in A.A.V.V., Problemi giuridici 
dell’informazione, Milano 1979, pag.149 
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risolvere, pertanto, la questione della sua 

qualificazione giuridica, nonché operare una più vasta 

disamina dell’istituto nel quadro delle fonti 

internazionali e degli ordinamenti giuridici di altri 

Paesi. 
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2.2  Inquadramento costituzionale della 

disciplina 

 

Nel difficile tentativo di individuare la sedes materiae 

propria del diritto ad essere informati nel nostro 

Ordinamento, è opportuno innanzitutto circoscrivere il 

campo dell’indagine compiendo una preliminare 

definizione in negativo: che cosa non è diritto 

all’informazione. 

In quest’ottica, si può tendenzialmente negare che si 

configuri un diritto all’informazione allorchè ci si trovi 

in presenza di soggetti che esercitano attività di 

comunicazione nei confronti di destinatari determinati: 

dunque, è da escludersi che esso possa essere 

valutato rispetto alle situazioni giuridiche tutelate 

dall’art.15 Cost. 

Sotto questo profilo non sono pertanto riscontrabili 

sostanziali differenze con la libertà di informare: 

quest’ultima, ancorata dalla dottrina maggioritaria 

all’art. 21 Cost. che riconosce la libertà di 
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manifestazione del pensiero, è pacificamente ritenuta 

cosa distinta dalla libertà di comunicazione di cui 

all’art. 15 Cost.; 

quindi, possa o no il diritto ad essere informati essere 

anch’esso ricondotto allo stesso art. 21, di sicuro 

condivide con la libertà d’informare questa “linea di 

confine”; e, per converso, laddove questa linea di 

confine si fa meno marcata, cioè con riferimento alle 

nuove forme di comunicazione in rete14, essa si 

attenua parimenti per entrambe. 

La ricerca delle norme che definiscono invece in 

positivo il diritto all’informazione è assai più irta di 

difficoltà. 

Non si può non dar conto, a questo punto, delle varie 

scuole di pensiero che si fronteggiano sull’argomento. 

Vi è, per cominciare, una concezione individualista15, 

di stampo liberale, della libertà d’informazione che 

                                                 
14 Caretti, I diritti fondamentali, Torino 2002, pag.272; pag.325 e sgg. 
15 Per la distinzione tra concezione individualista e concezione 
funzionalista della libertà d’informazione, v. Chiola, voce 
Informazione (diritto alla), Enciclopedia giuridica Treccani, Roma 
1989; Costanzo, voce Informazione nel diritto costituzionale del 
“Digesto delle Discipline pubblicistiche”, Torino 1993, pag. 331 e 

17  



ricollega quest’ultima direttamente all’art.21 Cost. e 

nega l’esistenza di un diritto ad essere informati 

tutelato dalla nostra Costituzione; questa teoria ci 

indurrebbe a desistere dalla ricerca, negando essa in 

radice l’esistenza dell’oggetto della nostra indagine. 

A questa concezione si contrappongono le 

interpretazioni c.d. funzionaliste della libertà 

d’informazione che fanno perno sull’idea che la libertà 

d’informazione abbia il compito di “contribuire a 

sostenere la caratterizzazione democratica e 

pluralista dell’ordinamento costituzionale”16 e che 

sostengono, pertanto, l’esistenza di un diritto 

all’informazione correlato a tale funzione. 

Tali interpretazioni non sono però univoche circa i loro 

punti di appoggio normativo. Alcune di esse fanno 

infatti perno sull’ancoraggio del diritto ad essere 

informati all’art. 21 Cost.: è il caso di chi sostiene, 

                                                                                                                  
sgg.; Manetti, op.cit. pagg. 570-571; Magone, L’informazione non è 
un mercato (recensione a “Storia della società dell’informazione” di 
Armand Mattelart), da LA STAMPA del 21/4/2002. Per il  free flow 
of information, espressione della teoria individualista-liberale 
dell'informazione, v. Mattelart, Storia della società dell’informazione, 
Torino 2002, pagg.53; 104-105; 137 
16 Costanzo, op.cit., pag.331  
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come già accennato, l’esistenza di un rapporto 

giuridico tra le due situazioni17. 

Altri tendono a svincolarsi dall’art. 21 ma, nella 

difficoltà di individuare una diversa base normativa a 

livello costituzionale, parlano del diritto 

all’informazione come “insieme di diritti trasversali 

ricavati dalla combinazione di più disparate 

disposizioni costituzionali e, sfruttando 

l’interpretazione che vuole l’art. 2 Cost. “norma 

aperta”, idonea a ricomprendere e a tutelare tutti i 

nuovi diritti non ricompresi agli artt. 13 e sgg. 

Cost.,inseriscono il diritto all’informazione tra questi18. 

Vi è poi chi, partendo dalla base costituzionale dell’art. 

21, la ritiene “non sufficiente a fornire piena garanzia 

ai destinatari delle informazioni19” e individua allora 

ulteriori sedes materiae in tutte quelle norme che, 

prevedendo delle libertà di scelta, non possono non 

implicare che tale scelta venga operata in modo 
                                                 
17 Lipari, op.cit., pag. 153 
18 Modugno, Il diritto all’informazione come valore costituzionale, in 
“I  nuovi diritti nella giurisprudenza della Corte Costituzionale”, 
Torino 1995, pag.78  
19 Loiodice, op. cit., pag.143 
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consapevole e, dunque, informato. Il riferimento è alla 

libertà di scelta della scuola, alla libertà di scelta di 

iscriversi o meno ad un’associazione, etc. 

Un’ulteriore prospettazione è infine quella imperniata 

sul dato normativo dell’art.10 della CEDU, che 

riconosce espressamente il diritto ad essere informati, 

e  sull’art.2 Cost. che viene ritenuto, ancora una volta, 

la “chiave d’ingresso” della nostra Costituzione ai c.d. 

“nuovi diritti”, ivi compresi quelli codificati nella 

suddetta convenzione20. 

Individuate le varie opzioni ricostruttive, si cercherà 

ora di valutare la fondatezza di ciascuna di esse. 

La concezione individualista nega la configurabiltà del 

diritto all’informazione perché la sua esistenza 

implicherebbe l’impossibilità, per la libertà 

d’informazione, di continuare ad essere tale. Obiettivo 

di questa tesi parrebbe dunque garantire tale libertà 

col maggior grado di estensione possibile, senza 

potenziali vincoli costituiti da interessi dei destinatari 

                                                 
20 Chiola,  L’informazione nella Costituzione, Cedam, 1973,  pag.27 
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dell’informazione stessa. Sennonché, tale operazione 

ricostruttiva, che porta la libertà d’informazione nel più 

grande alveo della libertà di espressione del pensiero, 

finisce per sottoporre la prima a tutti i limiti 

costituzionali che gravano sulla seconda (buon 

costume, diritto all’onore ed alla reputazione, diritto 

alla riservatezza, interesse al regolare funzionamento 

della giustizia, interesse alla sicurezza dello Stato e, 

nonostante la pressoché unanime contrarietà della 

dottrina sul punto, anche l’ordine pubblico). Quello 

che vorrebbe essere l’approccio più “liberale” al 

problema finisce così col risolversi in una vera e 

propria “camicia di forza” per la libertà d’informazione 

stessa21. 

Per quanto concerne le dottrine funzionaliste, la gran 

parte di esse non diverge dallo schema sopra decritto 

per quanto attiene al profilo attivo della libertà in 

questione; il loro guardare all’informazione come 

funzione ed all’interesse del cittadino rispetto ad essa 
                                                 
21 Si  noti,  in proposito, la gravità delle conseguenze di una siffatta 
prospettazione anche alla luce della obiettiva difficoltà di distinguere 
notizie ed opinioni all’interno dell’attività informativa 
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come diritto si risolve allora, se analizzato in una 

prospettiva “liberale”, in un ulteriore vincolo; se 

guardato da una prospettiva “social-funzionalista”, ci 

si dovrebbe interrogare circa la reale utilità di avere un 

diritto all’informazione quando questo si concreta in 

un diritto ad un’informazione limitata2223. 

Vi sono tuttavia, nell'ambito delle interpretazioni 

funzionaliste, due posizioni che meritano particolare 

interesse: una è quella che guarda al diritto 

                                                 
22 La limitatezza in questione si riferisce al fatto che la funzione, pur 
fondatrice, in tal caso,  di un corrispondente diritto, è di per sé posta a 
tutela di un oggetto sottostante che è anch’esso logicamente 
circoscritto e che è costituito, nel caso di specie,  dalla “definizione e 
attuazione della forma democratica di governo” (Barile). Tale 
limitatezza è inaccettabile in riferimento ai mezzi di comunicazione 
di massa, perché qui non si tratta, come nel diritto amministrativo, di  
diritto ad ottenere specifiche informazioni in determinati ambiti (R. 
Zaccaria, La Corte applica direttamente il principio pluralistico in 
materia radiotelevisiva e..”non  fa il vuoto”, Giurisprudenza 
Costituzionale 1994,  pagg.3755-3756), bensì di un diritto 
ontologicamente non circoscrivibile a priori quanto alla sua 
estensione (anche se, come si vedrà infra, cap.3, par.2, anche per il 
diritto amministrativo quell’accezione è ormai solo in parte 
accettabile, poiché essa appare attagliarsi perfettamente sul modello 
del diritto d’accesso, mentre oggi è possibile rinvenire, anche in quel 
settore normativo, un diritto all’informazione di carattere più 
generale) 
23 L’ utilizzo di  argomentazioni funzionaliste e liberali per criticare 
le rispettive ricostruzioni è stato effettuato per verificarneil grado di 
coerenza interna 
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all'informazione come libertà d' accesso alle fonti24 e 

quindi all'unitarietà ed indissolubilità della situazione 

giuridica in parola con la libertà d'informare, 

accomunandole sotto il nomen di diritto 

all'informazione25; l'altra è quella che viene definita 

funzionalista radicale, che sostiene non la 

riconducibilità della libertà d'informazione all'art.21, 

bensì l'operazione inversa, sostenendo che la stessa 

libertà di manifestazione del pensiero rientri nella 

libertà d'informazione. 

La prima, che va collocata nell'ambito di quella stessa 

operazione dottrinaria che sosteneva l'insufficienza 

della base costituzionale dell'art.21 Cost. e che 

proponeva un'interpretazione ricostruttiva del diritto 

all'informazione sulla scorta di altre disposizioni, si 

incentra sull'idea che il vero contenuto del diritto 

all'informazione non stia nella possibilità di ricevere la 

notizia, quanto piuttosto nella possibilità di accedere 

                                                 
24 Libertà che Pace (op. cit., pag. 14, nota 19)  vede come strumentale 
alla libertà di stampa e che, pertanto, non può essere colta come un 
quid di autonomo 
25 Con quella peculiare operazione linguistica di cui si è già detto 
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alla fonte stessa dell'informazione26: del resto, 

affermare che il diritto all'informazione consiste in un 

diritto alla notizia farebbe il gioco di chi ne sostiene 

l'incompatibilità logica con la libertà d'informazione (se 

si è liberi d'informare, come si può al contempo 

essere obbligati a dare una notizia?)27. 

Implicazioni di questa ricostruzione sono la libertà di 

ricercare la notizia e di rimuovere gli ostacoli che 

vengono illegittimamente frapposti28, nonché, in 

primis, l'emersione, a livello costituzionale, di un diritto 

all'informazione come situazione giuridica unitaria 

tutelata implicitamente da più disposizioni, e che 

come situazione unitaria può ottenere tutela mediante 

quella particolare forma di azionabilità del diritto 

consistente nel ricorso in via incidentale dinanzi alla 

Corte Costituzionale, resa più agevole dal fatto che 

l'asserita non frantumabilità di tale diritto 

                                                 
26 Loiodice, op. cit., pag.146 
27 Pace, op. cit., pag. 18,  afferma: “Sarebbe infatti contraddittorio 
sostenere che possa essere costretto a fornire informazioni con un 
certo contenuto chi, per disposto costituzionale, è libero di 
manifestare il proprio pensiero”. 
28 Loiodice, op. cit., pag. 146 
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consentirebbe di lamentare l'avvenuta violazione del 

diritto ad essere informati anche in situazioni nelle 

quali l'esistenza di un siffatto diritto si presentasse di 

difficile dimostrazione e fosse, per contro, più agevole 

individuare come oggetto della lesione il versante 

attivo di tale situazione giuridica, e cioè la libertà 

d'informare. 

La seconda delle posizioni segnalate, invece, produce 

come suo più rilevante risultato quello di guardare al 

diritto all'informazione come diritto alla corretta 

informazione: difatti, il conglobamento della libertà di 

manifestazione del pensiero nella libertà d'informare 

fa sì che i limiti che la Costituzione pone alla prima 

costituiscano, per la seconda, non più occasioni di 

intervento sanzionatorio ex post, bensì elementi che 

conformano dall'interno l'attività informativa, 

imponendo una migliore selezione degli addetti al 

settore, un maggior rigore deontologico ed una 

visione dialettica del mezzo d’informazione, in cui 

smentite e rettifiche possano trovare immediata ed 
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adeguata ospitalità nel medesimo canale informativo 

che ha diffuso l’informazione de qua agitur. Per tale 

via sembrerebbe potersi raggiungere quel risultato di 

cui già nei lavori preparatori della Costituzione si 

poteva trovare traccia: “garantire la fede pubblica”29. 

 

 

 

2.3  Altre fonti interne in materia 

 

Come si è già avuto modo di rilevare, non esiste, nella 

nostra Carta costituzionale, un riconoscimento 

espresso del diritto all’informazione; e, del resto, non 

si può certo dire che la legislazione in materia di 

radiotelevisione e carta stampata abbia colmato tale 

lacuna30. Numerose, tuttavia, nel nostro Ordinamento, 

sono le fonti di rango legislativo che prevedono un 

diritto all’informazione in settori diversi da quelli 

                                                 
29 Costanzo, op. cit., pag. 323 
30 Tanto che, come si vedrà nel capitolo 2, qualche autore (Chimenti)  
si è spinto sino al punto di affermare che il diritto in questione sia una 
vera e propria creazione giurisprudenziale 
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appena descritti; ma l’essere, tali diritti 

all’informazione, confinati in legislazioni settoriali, e 

visti, in ragione di ciò, in un’ottica di strumentalità 

rispetto ad altre situazioni giuridiche disciplinate dalle 

stesse leggi, ne ha impedito una qualsivoglia 

operazione ricostruttiva che potesse sottolinearne gli 

aspetti comuni e un’eventuale, autonoma rilevanza. 

Un riferimento va fatto anzitutto alla legge 146/90, che 

ha regolamentato il diritto di sciopero nei servizi 

pubblici essenziali: tale legge riveste una duplice 

rilevanza ai fini dell’argomento qui trattato, in quanto 

riguarda sia gli obblighi informativi inerenti agli 

scioperi proclamati nei servizi pubblici essenziali, sia i 

canali informativi attraverso cui tali obblighi debbono 

essere assolti, e tra cui rientra il servizio 

radiotelevisivo pubblico, il quale è però, al contempo, 

esso stesso servizio pubblico essenziale: sussiste 

infatti l’obbligo, per le amministrazioni e le imprese 

interessate dallo sciopero, “di avvertire l’utenza dei 

modi di erogazione delle prestazioni nel corso del 
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medesimo, con l’obbligo altresì di altre 

comunicazioni31”, ma tale obbligo va coordinato con 

quello, a carico del servizio pubblico radiotelevisivo ed 

anche dei giornali quotidiani e delle emittenti 

radiofoniche e televisive che si avvalgono di 

finanziamenti o di altri contributi pubblici, di dare 

diffusione a tali comunicazioni; ed il servizio pubblico 

radiotelevisivo rientra però, come sopra accennato, 

nel novero dei servizi pubblici essenziali relativi al 

settore della libertà di comunicazione, unitamente alle 

poste ed alle telecomunicazioni, con la conseguenza 

che, in tal caso, gli obblighi di informazione gravanti 

sull’impresa interessata e gli obblighi di diffusione 

della stessa informazione vengono a coincidere in un 

unico soggetto. 

Rimanendo all’interno dell’ambito giuslavoristico, 

importanti sono i c.d. diritti d’informazione previsti nei 

contratti collettivi a partire dal 197532 in favore dei 

sindacati dei lavoratori, i quali ricevono così 

                                                 
31 Pera, Diritto del lavoro, Padova 2000, pag.250 
32 V. in proposito Pera, ibidem, pag.194  
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“informazioni sulle prospettive produttive ed 

occupazionali, sulle operazioni di scorporo e di 

decentramento, sul ricorso al lavoro a domicilio etc.33”. 

Relativamente al settore dei servizi pubblici 

essenziali, l’inosservanza di tali obblighi ad opera 

della parte datoriale può essere sanzionata sub 

specie di repressione della condotta antisindacale ex 

art.28 l. n.300/7634.  

Un potenziamento di tale strumento informativo è 

recentemente avvenuto con il recepimento, anche ad 

opera del nostro Paese, della Direttiva comunitaria 

n.94/45 sull’istituzione dei C.A.E. (Comitati Aziendali 

Europei) .  Nei “considerando” che  ne precedono il 

testo, il legislatore comunitario sottolinea come essa 

sia stata adottata in attuazione del punto 17 della 

Carta comunitaria dei diritti sociali fondamentali dei 

lavoratori, il quale prevede lo sviluppo 

dell’informazione, della consultazione e della 
                                                 
33 Pera, ibidem,  pag. 194 
34 E’ quanto si evince dall’art.7 della già citata legge del 1990 sullo 
sciopero nei servizi pubblici essenziali: secondo Pera, tuttavia, non è 
da escludersi l’esperibilità del procedimento ex art.28 per violazione 
di tali obblighi di informazione anche al di fuori del settore dei s.p.e. 
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partecipazione dei lavoratori; l’art.1, comma 1, 

afferma poi che la direttiva in questione è volta a 

“migliorare il diritto all’informazione e alla 

consultazione dei lavoratori nelle imprese e nei gruppi 

di imprese di dimensioni comunitarie”, e il comma 2 

prosegue dichiarando che “a tal fine è costituito un 

comitato aziendale europeo o una procedura per 

l’informazione e la consultazione dei lavoratori in ogni 

impresa o in ciascun gruppo di imprese di dimensioni 

comunitarie…”. 

Di un diritto all’informazione vi è inoltre traccia nella 

l.11/8/91 n.266 (legge quadro sul volontariato), che ne 

prevede l’esistenza a favore delle associazioni di 

volontariato; nella l.5/2/92 n.104, che individua tale 

diritto nel quadro del recupero e dell’integrazione 

sociale dei portatori di handicap; nella l.30/7/98 n.281, 

che inserisce, nel novero dei diritti dei consumatori, 

anche quello ad un’adeguata informazione. 

Altri diritti all’informazione previsti a favore del 

cittadino-consumatore sono senz’altro quelli contenuti 
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nella direttiva comunitaria n.89/622, recepita con D.M. 

del 31/07/90, in materia di informazione circa gli effetti 

nocivi dei prodotti a base di tabacco, e quelli presenti 

nei Decreti Legislativi n.109/92 e 68/2000 

(quest’ultimo modificativo del primo), anch’essi 

adottati in attuazione di direttive comunitarie, 

relativamente all’etichettatura dei prodotti alimentari35. 

Particolarmente interessante e significativa è poi la 

previsione di diritti all’informazione nei settori del 

diritto societario e del diritto amministrativo, in ordine 

ai quali si è pertanto ritenuto opportuno rinviare 

l’intera esposizione ad un apposito capitolo36. 

 

2.4 Fonti internazionali e straniere 

 

La ricognizione del panorama delle fonti internazionali 

in materia non può che iniziare dalla Dichiarazione 

universale dei diritti dell’uomo: all’art.19, essa 

                                                 
35Per una trattazione più ampia e particolareggiata della normativa 
inerente all’informazione circa gli effetti nocivi del tabacco e 
l’etichettatura dei prodotti alimentari si rinvia infra al cap.4 
36 Capitolo 3 
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individua il diritto di ricevere informazioni (nonché di 

cercare e diffondere le stesse); la formulazione 

dell’articolo evidenzia però, in maniera inequivocabile, 

come esso costituisca una specificazione della libertà 

di opinione e di espressione, e dunque si tratti, qui, di 

una nozione di diritto all’informazione valida soltanto 

nei confronti dei mezzi di comunicazione di massa, e 

non già nei confronti di pubblici poteri o di soggetti 

privati37. 

A conclusioni non dissimili per ciò che concerne lo 

status di “situazione derivata” conduce la lettura 

dell’art.10 della Convenzione europea per la 

salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà 

fondamentali, il quale afferma, anch’esso, che la 

libertà d’espressione include la libertà d’opinione e la 

libertà di ricevere o di comunicare informazioni: ma, 

                                                 
37 Una diversa lettura dell’art.19 viene fornita da Merloni, Funzione 
di informazione nelle P.A., in L’informazione delle pubbliche 
amministrazioni,  a cura di F. Merloni,  Rimini 2002, che lo valuta in 
termini positivi nonostante lo stesso autore propenda, nel saggio in 
questione, a configurare il diritto all’informazione come nuovo diritto 
e come unico diritto comprensivo delle sue varie forme di 
manifestazione, il che appare difficilmente compatibile con 
un’impostazione che guardi ad esso soltanto in termini di 
specificazione della libertà di manifestazione del pensiero 
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nel far ciò, si limita tuttavia a parlare di “libertà” e non 

di “diritto” di ricevere informazioni. 

Nel solco di quest’ultima impostazione e, pertanto, in 

controtendenza, per quanto attiene alla qualificazione 

giuridica della situazione in oggetto,  con la 

Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo, si 

colloca la recente Carta dei diritti fondamentali 

dell’Unione Europea: pur guardandovi, infatti, sempre 

in un’ottica di situazione derivata dalla libertà di 

espressione, essa la qualifica, all’art.11, in termini di 

libertà di ricevere o comunicare informazioni. Una 

nota positiva può semmai venire, pur nella genericità 

della sua formulazione, dal secondo comma di tale 

articolo, laddove si afferma: “La libertà dei media e il 

loro pluralismo sono rispettati”; difatti, come sottolinea 

peraltro Donati38, “La riaffermazione del principio di 

libertà di informazione e del pluralismo nel campo dei 

media dovrebbe favorire un intervento comunitario 

                                                 
38 Donati, Libertà di espressione e d’informazione, in L’Europa dei 
diritti. Commento alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione 
Europea, a cura di Bifulco, Cartabia, Celotto, Bologna 2001, pag. 100 
e segg. 
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volto alla concretizzazione di questi principi”, visto 

anche che “…le norme in materia di concorrenza 

forniscono una tutela soltanto parziale, in quanto i 

divieti antitrust possono colpire solo casi di 

concentrazioni o di abuso di posizioni dominanti”, e 

dunque sussiste “…l’esigenza di una normativa 

comunitaria volta ad assicurare la libertà di 

informazione ed il pluralismo nei casi in cui non trovi 

applicazioni la normativa generale antitrust”. 

Tra le carte costituzionali straniere, le enunciazioni più 

significative del diritto all’informazione sono rinvenibili 

nelle esperienze tedesca, portoghese e spagnola.  

La prima ne fornisce una versione in chiave di libertà 

di accesso alle fonti dell’informazione, visto che 

l’art.539, al primo comma, afferma: “Ognuno ha diritto 

di manifestare e diffondere liberamente la propria 

opinione con la parola, lo scritto e le immagini e di 

informarsi liberamente da fonti accessibili a tutti. (…)”. 

Siffatta formulazione appare chiaramente in linea con 

                                                 
39 Qui riportato nella traduzione curata da Anzon, Luther, La legge 
fondamentale tedesca, Milano 1997 
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un’interpretazione già segnalata nel quadro della 

dottrina italiana, ossia quella sostenuta da Loiodice40. 

Va però rilevato, inoltre, che il Tribunale 

Costituzionale Federale tedesco, interpretando tale 

norma della Costituzione, ha sottolineato che da essa 

deriva il diritto ad un’informazione corretta e 

imparziale41, il che sembrerebbe comportare 

un’attuazione del pluralismo nei mass media come 

pluralismo interno al singolo mezzo d’informazione. 

La Costituzione portoghese, datata 1976 e pertanto 

tra le più recenti, dedica all’argomento l’art.3742, che 

recita: “Ognuno ha il diritto di esprimere e di divulgare 

le proprie idee attraverso parole, immagini, o qualsiasi 

altro mezzo, ed ha anche il diritto di informare, 

ottenere informazioni, essere informato senza 

impedimento o discriminazione alcuna. L’esercizio di 

questi diritti non può essere impedito o limitato da 

                                                 
40 Per la quale si veda retro, paragrafi 1 e 2 del presente capitolo. 
41 In riferimento alla giurisprudenza costituzionale tedesca sul punto, 
si veda P. Caretti, E. Cheli, R. Zaccaria, Tendenze evolutive nei 
modelli radiotelevisivi e compiti del legislatore, in Dir. Radiodiff. 
1981, pag.502 
42 Qui riportato nella versione fornita da G. Corasaniti, Diritto 
dell’informazione, Padova 1999, pag.6 
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nessuna forma di censura”. Tale versione del diritto 

all’informazione appare molto avanzata, sia in termini 

di qualificazione giuridica (“diritto”), sia in chiave di 

garanzia dello stesso (“senza impedimento o 

discriminazione alcuna”), garanzia il cui contenuto 

pone la rilevante questione dei rapporti tra diritto 

all’informazione e principio d’uguaglianza sostanziale, 

cioè tra astratta possibilità di essere informati ed 

effettiva fruibilità delle informazioni da parte di tutti, 

questione che, in relazione ai nuovi canali informativi 

(internet) viene ricondotta alla formula “digital divide”. 

Da segnalare è poi il fatto che la Costituzione 

portoghese dedichi alla libertà di stampa gli articoli 38 

e segg., e cioè una sedes separata rispetto a quella in 

cui, in termini più generali, essa afferma il diritto di 

informare e di essere informati (l’art.37 appena visto): 

ciò lascia intendere che il diritto ad essere informati 

possa relazionarsi ad una gamma di referenti più 

ampia di quella dei soli mass media, e cioè anche ai 
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pubblici poteri e, come più avanti si vedrà43, anche ai 

privati, in taluni casi, e quindi non ridursi ad una mera 

interfaccia della libertà di informazione; e, in questa 

sua accezione ampia, possa godere di un’autonoma e 

complessiva protezione costituzionale. 

Scelta non dissimile è stata compiuta dal Costituente 

spagnolo: l’art.2044 della Costituzione, pressoché 

coeva a quella portoghese45, distingue tra il diritto “ad 

esprimere e diffondere liberamente pensieri, idee e 

opinioni con la parola, per iscritto o con qualunque 

altro mezzo” ed il diritto “a trasmettere e ricevere 

liberamente informazioni veritiere con qualsiasi mezzo 

di diffusione”. Traspare anche qui, dunque, così come 

nella costituzione portoghese, l’esplicita volontà di 

porre il profilo passivo dell’attività informativa, ossia 

quello della ricezione, su di un piano paritario rispetto 

al lato attivo di tale attività, mediante il riconoscimento 

di un’eguale rilevanza costituzionale; scelta, questa, 
                                                 
43 V. infra, capitoli 3 e 4 
44 Qui riportato nella versione fornitane da G.Corasaniti, op. cit., 
pag.8 
45 Del 1978 è la Costituzione spagnola; del 1976, come già detto, è 
quella portoghese 
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che appare quale il punto più avanzato di 

elaborazione costituzionale in materia. 
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Capitolo 2 IL DIRITTO 

ALL’INFORMAZIONE NELLE 

INTERPRETAZIONI DELLA  CORTE 

COSTITUZIONALE: UNA QUALIFICAZIONE 

GIURIDICA UNIVOCA? 

 

 
3.1  I primi approcci interpretativi: la sentenza 

n. 105/72  

 

I primi indirizzi interpretativi della Corte Costituzionale 

in materia sono collocabili 

in una prospettiva di diritto all’informazione inteso 

come interesse generale all’informazione. La 

sentenza n.105/7246 è emblematica in tal senso. 

Chiamata a decidere, in via incidentale, sulla 

conformità al dettato costituzionale di alcune 

disposizioni di legge, concernenti il riposo settimanale 

 
46 Si segnalano, su questa sentenza, le osservazioni di Chimenti, 
Informazione e televisione. La libertà vigilata, Roma-Bari 2000, 
pag.8; Costanzo, Informazione nel diritto costituzionale, cit., 
pagg.344-345; Pace, Libertà d’informare e diritto ad essere 
informati, cit., pag. 13 e sgg. 

39  



dei giornalisti, che impedivano, di fatto, l’uscita dei 

quotidiani nel giorno di lunedì, la Corte ne dichiarava 

l’incostituzionalità utilizzando come parametro l’art.21: 

ma l’utilizzo di tale parametro, per la prima volta, non 

avviene solo in quanto comprensivo della libertà 

d’informazione, ma anche in quanto presidio dell’ 

“interesse generale, anch’esso indirettamente protetto 

dall’art.21, all’ informazione; il quale, in un regime di 

libera democrazia, implica pluralità di fonti di 

informazione, libero accesso alle medesime, assenza 

di ingiustificati ostacoli legali, anche temporanei, alla 

circolazione delle notizie e delle idee”47. 

La Corte pare quindi muoversi nell’ambito di una 

prospettiva liberale; non riconosce l’esistenza di un 

diritto all’informazione48 (che è ritenuto, come si è già 

visto, incompatibile con la libertà d’informazione dagli 

                                                 
47 Corte Costituzionale, sent. n.105/72 
48 Pace, op. cit., pag. 13, introduce le sue osservazioni in merito alla 
presente sentenza ed alla n.94/77 con il seguente enunciato: “Che non 
esista, a livello costituzionale, un diritto all’informazione è di tutta 
evidenza, se è vero che la stessa libertà di informare rileva 
costituzionalmente come libertà di manifestare e diffondere il proprio 
pensiero; e che l’art.21 tutela, in via di principio, la sola libertà 
attiva di informare”. 
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assertori di tale teoria49), ma ammette tuttavia 

l’esistenza di un interesse generale ad essa. 

Questo indirizzo giurisprudenziale riafferma, con 

chiarezza, quanto sostenuto, in un saggio già citato, 

da Vezio Crisafulli: il quale, non a caso, è il relatore di 

tale sentenza50. 

L’ affermazione dell’esistenza di un interesse generale 

all’informazione, specie se contestualizzata nel 

periodo in cui la Corte Costituzionale la sostiene, è 

indubbiamente un fatto rivoluzionario: rovesciare 

un’ottica interpretativa in cui veniva, fino ad allora, 

dato esclusivo rilievo al lato attivo dell’attività 

informativa non è certo cosa di poco conto; e 

intaccare addirittura la sacralità di norme concernenti 

il riposo settimanale, e dunque disposizioni in materia 

di lavoro, in nome di un interesse generale che non 

tollera “ostacoli legali, anche temporanei”, può 

                                                 
49 V. retro, capitolo 1, par.2 
50 V, retro, capitolo 1,par.1; Crisafulli, op.cit., pag.299, laddove la 
situazione giuridica in questione viene però qualificata, più 
precisamente, come interesse pubblico 
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effettivamente apparire come il massimo di tutela 

riconoscibile a tale situazione giuridica. 

Tuttavia così non è: un interesse generale è pur 

sempre tale e non è un diritto soggettivo; e non va 

trascurato il fatto che la Corte, nell’affermarne 

l’esistenza, lo qualifica però come oggetto di una 

protezione costituzionale soltanto indiretta ad opera 

dell’art.2151. 

 

3.2 La sentenza n. 826/88: riqualificazione della 

situazione giuridica in parola ed alcune 

affermazioni in tema di pluralismo 

 

L’esame della provvisoria regolamentazione del 

settore radio-tv privato fornisce alla Corte 
                                                 
51 Costanzo, op. cit., sembra guardare in termini favorevoli a tale 
ricostruzione della Corte (circa la riconduzione dell’interesse 
generale all’informazione all’art.21) , “..soprattutto per le 
implicazioni tratte da tale collegamento, che riflettono l’analoga 
problematica esaminata con riferimento alla funzione informativa 
radiotelevisiva, facendo percepire come, nella considerazione della 
Corte, il fenomeno informativo costituisca un fenomeno unitario i cui 
tratti caratteristici prescindono dagli specifici mezzi di diffusione per 
rapportarsi direttamente con la connotazione democratica del 
sistema.”. In riferimento al carattere unitario del fenomeno 
informativo, si segnala che esso verrà ribadito dalla Corte in 
successive pronunzie, in particolare la 826/88 (per la quale v. infra) 
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Costituzionale un’occasione per riassestare i propri 

orientamenti in materia di diritto all’informazione e per 

affrontare uno dei suoi necessari corollari: il problema 

del pluralismo. 

Oggetto della pronunzia in questione (n.826/8852) 

sono una serie di disposizioni, alcune delle quali 

concernenti la disciplina della riserva statale in 

materia di radiotelevisione (artt.1, 183 e 185 D.P.R. 

n.156/73 e successive modifiche) ed altre facenti 

parte del D.L. n.807/84 (poi convertito in L. n.10/85), 

contenente appunto la disciplina provvisoria 

dell’emittenza privata in ambito nazionale.  

I punti salienti della sentenza sono essenzialmente 

quattro. 

1. La Corte ammette che la riserva statale in materia 

d’informazione televisiva costituiva una limitazione 

                                                 
52 A commento di tale pronunzia, si segnalano: Busani, Legittimità 
costituzionale “provvisoria” dell’interconnessione” funzionale” tra 
emittenti radiotelevisive private, in Rivista di Diritto Industriale, 
1989, vol. II, pag.195; Ceniccola, Televisioni pubbliche e private, 
pubblicità, opzione zero: ancora un intervento della Corte 
Costituzionale, in Giurisprudenza di merito, 1988, pag.1201; Roppo, 
Il servizio radiotelevisivo fra giudici, legislatori e sistema politico, in 
Giurisprudenza Costituzionale, 1988, pag.3945 
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all’applicazione dell’art.21 e dunque andava 

mantenuta soltanto nella misura strettamente 

necessaria (punto n.1 del considerato in diritto). 

2. La Corte (punto 19 del considerato in diritto) 

sostiene che il pluralismo interno è compito della RAI; 

per le tv private, il diritto all’informazione dei cittadini 

va composto con le libertà assicurate alle imprese 

dall’art.21, oltre che dall’art.41, ragion per cui, in esse, 

“il pluralismo interno e l’apertura alle varie voci 

presenti nella società incontra sicuramente dei limiti”. 

3. Viene riaffermato, da parte della Corte, il concetto 

ampio di informazione, come tutto ciò che può 

incidere sulla pubblica opinione. 

4. La disciplina provvisoria in materia di emittenza 

privata supera il vaglio di costituzionalità solo in 

quanto provvisoria, appunto (non contiene 

disposizioni antitrust). 
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Il diritto all’informazione esce, pertanto, rafforzato da 

questa sentenza, in virtù di una qualificazione 

giuridica più adeguata53. 

Tutto da decifrare è invece il nesso che lo lega 

all’attuazione del pluralismo. 

E’ vero infatti che non mancano, nella sentenza, 

richiami al pluralismo esterno come requisito per 

“soddisfare, attraverso una pluralità di voci 

concorrenti, il diritto del cittadino all’informazione”; 

tuttavia, se pre-condizione per l’abbandono della 

riserva statale in materia d’informazione televisiva 

doveva essere la presenza di una normativa antitrust 

a garanzia del pluralismo esterno (sent. n. 148/81), 

allora la decisione della Corte di assecondare le 

scelte del legislatore, sia pur provvisorie, con 

un’inversione di ordine logico tra regolamentazione 

antitrust e sviluppo della teleradiodiffusione privata, 

non può non suonare, se non come sconfessione 

                                                 
53 Si parla di diritto, appunto, e non di interesse generale 
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della rilevanza del pluralismo esterno, quantomeno 

come relativizzazione di essa. 

D’altra parte, non può essere trascurato il fatto che, 

nella sentenza in parola, richiami significativi vengono 

rivolti all’importanza del pluralismo c.d. interno. A tal 

proposito, la Corte sostiene infatti che il pubblico 

debba essere “in condizione di disporre, tanto nel 

quadro del settore pubblico che in quello privato, di 

programmi che garantiscono l’espressione di 

tendenze aventi caratteri eterogenei”54; e la stessa 

osservazione55 secondo cui il pluralismo interno 

incontra, nell’emittenza privata, i limiti della libertà 

d’impresa, non va letta in chiave negativa, ma 

piuttosto nel senso di una sua pari rilevanza rispetto 

agli altri principi con i quali va contemperata. 

Dal complesso della sentenza emergono, anche se in 

maniera velata, una rivalutazione del pluralismo 

interno ed un ridimensionamento del pluralismo 

esterno; tutto ciò, sia pur ben lungi dal preludere a 

                                                 
54 Corte Cost., sentenza n. 826/88, punto 11 del considerato in diritto 
55 Corte Cost., ibidem, punto 19 del considerato in diritto 
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rivolgimenti giurisprudenziali, è indicativo del fatto 

che, probabilmente, dietro questa sentenza della 

Corte c’è un ripensamento56 circa la reale idoneità del 

solo pluralismo esterno a garantire la democraticità 

del sistema informativo. 

Inoltre, la scelta della Corte di soprassedere sullo 

scavalcamento della priorità della normativa antitrust 

nel settore ci induce a ritenere, sempre più, che il 

pluralismo esterno abbia la caratteristica di garanzia 

in negativo da abusi dei proprietari di mezzi di 

comunicazione, più che di garanzia in positivo per il 

cittadino-utente, laddove quest’ultimo compito viene 

meglio assolto dal pluralismo interno ad ogni singolo 

mezzo (se così non fosse, la Corte avrebbe dovuto, 

senza esitazione, intervenire nel caso in questione 

con una pronunzia di accoglimento57). 

                                                 
56 Soltanto momentaneo, come si vedrà infra, par.4 
57 Anche se Roppo, op. cit., afferma che “…la Corte ha detto con 
chiarezza che l’attuale situazione normativa (che, paradossalmente, è 
determinata in larga misura da un’assenza di norme) non è conforme 
a Costituzione, e perciò deve essere corretta al più presto: in 
mancanza di che, la Corte ha lasciato intendere che –ove nuovamente 
investita del problema- non potrà evitare una pronuncia che spazzi 
via l’attuale regola permissiva”. 
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Proprio questo quadro d’insieme ci porta a 

considerare questa pronunzia della Corte molto più 

avanzata, quantomeno sul tema del pluralismo, delle 

successive sentenze in materia. 

 

3.3 La sentenza n. 112/93: antinomia tra 

strumento concessorio e diritto 

all’informazione? 

 

La sentenza n.112/9358, avente ad oggetto questioni 

di costituzionalità su vari articoli della legge Mammì (l. 

n. 223/90), presenta spunti di particolare interesse e 

per quanto attiene, ancora una volta, alla 

qualificazione giuridica del diritto all’informazione, e 

per quanto concerne i rapporti tra il diritto in questione 

e l’utilizzo dello strumento concessorio, previsto dalla 

                                                 
58 A commento di tale sentenza, si segnalano: L. Bianchi, La 
concessione radiotelevisiva tra riserva di legge e situazioni dei 
concessionari, in Giurisprudenza Costituzionale, 1993, pag.2122; 
Capotosti, L’emittenza radiotelevisiva privata tra concessione e 
autorizzazione, in Giurisprudenza Costituzionale, 1993, pag.2118; le 
osservazioni di G. Corasaniti in Diritto dell’informazione, III 
edizione, Padova 1999, pag.84  
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legge suddetta per l’attività di teleradiodiffusione su 

scala nazionale. 

 

Sotto il primo profilo, la Corte arricchisce di un 

ulteriore tassello la già composita e complessa 

architettura costituzionale del diritto all’informazione: 

alla già individuata protezione dell’art. 21 viene ora 

affiancata, in virtù del riconoscimento di valore 

primario operato dalla Corte, anche la copertura 

costituzionale dell’art.2, per effetto della quale esso 

viene a costituire uno dei “diritti soggettivi 

dell’individuo di carattere assoluto”. 

Quale logica conseguenza di questa elevazione al 

livello di tutela giuridica più intensa offerta dal nostro 

ordinamento, la Corte stila una sorta di catalogo di 

principi che debbono accompagnarne la piena 

attuazione: “pluralismo delle fonti”; “obiettività ed 

imparzialità dei dati forniti”; “completezza, correttezza 

e continuità dell’attività di informazione erogata”; 

“rispetto della dignità umana, dell’ordine pubblico, del 
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buon costume e del libero sviluppo psichico e morale 

dei minori”59. 

Non deve però sfuggire neppure il fatto che la Corte, 

in questa pronunzia, parla del diritto all’informazione 

come diritto atto a garantire “la pari concorrenza di 

tutti alla volontà generale”60, dunque la 

“caratterizzazione democratica e pluralista 

dell’ordinamento costituzionale”61 di cui si è già detto: 

questa affermazione, come del resto quella 

concernente il riferimento all’art.2 Cost., denotano 

un’apertura della giurisprudenza della Corte alle varie 

tendenze ricostruttive dell’art.21 presenti in dottrina62, 

tendenze che la Corte non valuta, evidentemente, in 

un’ottica di alternatività, bensì di complementarietà. 

 

Sotto il secondo profilo, cioè quello concernente il 

problema dell’ utilizzo della concessione nel settore 

                                                 
59 Corte Cost., sent. n. 112/93, punto 7 del considerato in diritto 
60 Corte Cost., ibidem 
61 Costanzo, op. cit., pag. 331 
62 Tendenze ricostruttive di cui si è già dato ampiamente conto nel 
capitolo I 
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radiotelevisivo, vi è una serie di considerazioni da 

fare. 

Anzitutto, va rilevato che i legali dell’unica parte  

costituitasi dinanzi alla Corte, nel corso di questo 

giudizio, utilizzano l’argomento dell’illegittima 

previsione dello strumento concessorio, ad opera 

della legge, in  relazione all’attività di 

teleradiodiffusione svolta dai privati: illegittimità che 

sarebbe conseguenza dell’avvenuta fine del 

monopolio statale in materia radio-tv e della 

riconosciuta esistenza della libertà d’informazione ex 

art. 21 e 41 Cost. 

In virtù di tali presupposti, viene asserita l’esistenza di 

un diritto soggettivo pieno del privato di informare, 

incompatibile con la previsione di una concessione 

che è, per sua natura, finalizzata ad attribuire facoltà 

in origine non ascrivibili al soggetto beneficiario della 

stessa. 

La Corte rigetta queste argomentazioni sulla base di 

un iter logico molto articolato che da conto delle 
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diversità tra concessione di servizio pubblico radio-tv 

(che avrebbe in sé assorbito i principi che regolavano 

tale attività in regime di monopolio statale) e 

concessioni destinate ai privati63, per poi ricordare che 

esiste una riserva assoluta di legge in materia e che 

esistono criteri oggettivi per il rilascio delle 

concessioni stesse. 

Tale richiamo a criteri oggettivi, tra cui “ore di 

trasmissione effettuate, qualità dei programmi 

riscontrata, quote percentuali di spettacoli e servizi 

informativi autoprodotti….” è di particolare interesse: 

difatti la Corte, qui riferendosi evidentemente ad 

emittenti radio-tv già operanti al momento di entrata in 

vigore della l. 223/90, ammette la legittimità 

costituzionale di un controllo sulla programmazione 

quale requisito di “meritevolezza della concessione”. 

Questo argomento è già di per sé sufficiente a 

smentire la fondatezza di tesi neganti l’esistenza di un 

                                                 
63 Connotate, queste ultime, da una natura bicefala: vere concessioni 
sotto il profilo dell’assegnazione delle frequenze, concessioni solo 
nominalmente tali per ciò che attiene all’abilitazione all’utilizzo delle 
stesse 
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diritto all’informazione del cittadino nei confronti degli 

operatori privati, e fondate sull’idea che la loro attività 

si connoterebbe invece come essenzialmente libera e 

vinculis soluta, ad eccezion fatta per le limitazioni 

espressamente previste o comunque ricavabili 

dall’art.21: se infatti lo Stato può subordinare a 

requisiti di natura non squisitamente tecnica, bensì di 

merito, il rilascio di un provvedimento concessorio64, 

la ratio di questa previsione non può essere soltanto 

quella di ancorare preventivamente l’operato 

dell’amministrazione a parametri predefiniti, 

limitandone l’ambito di discrezionalità (cosa peraltro 

difficile, trattandosi qui di dati più sostanziali che 

formali), bensì va ricercata nella necessità di garantire 

in primis il fruitore dei servizi radio-tv, cioè il cittadino, 
                                                 
64 Punto, questo, su cui dissente Capotosti, op. cit., pag.2120, che 
osserva: “…non sembra invece affatto convincente l’ulteriore 
affermazione della sentenza in esame, secondo cui gli imprenditori 
privati possono concorrere con il servizio pubblico alla realizzazione 
dei valori costituzionali sottesi all’informazione radiotelevisiva, 
purchè essi siano sottoposti a rigorose condizioni di ingresso e a 
predeterminati controlli. Se infatti, in questo quadro, è agevolmente 
identificabile  il profilo funzionale della concessione alla 
concessionaria pubblica RAI, (…) non si riesce invece ad individuare 
il profilo funzionale della concessione ai privati, naturalmente per 
quella parte eccedente la concessione del mezzo e che inevitabilmente 
finisce con il ridondare nell’attività”. 
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nei suoi diritti, ivi compreso il diritto all’informazione. E 

che questa non sia una ricostruzione ardita 

dell’intento del legislatore, bensì una chiave 

interpretativa più che plausibile, lo conferma la stessa 

legge 223/90 che, all’art. 20, individua gli obblighi 

concernenti la programmazione dei concessionari e, 

tra questi, anche quello di “trasmettere, 

quotidianamente, telegiornali e giornali radio”. 

Dunque, tra previsione normativa dello strumento 

concessorio per l’attività di teleradiodiffusione privata 

e diritto all’informazione non vi è un rapporto di 

antinomia: non si tratta infatti di limitare il numero di 

voci presenti nel panorama informativo, bensì di 

garantire, stante il peculiare carattere di forte impatto 

sociale della radio e, soprattutto, della televisione, che 

i soggetti operanti nel settore si attengano al rispetto 

di determinati requisiti posti a tutela dei destinatari 

dell’informazione. 
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3.4 La sentenza 420/94: il pluralismo esterno 

come presidio del diritto all’informazione 

 

 

L’affermazione più chiara e netta dell’orientamento 

della Corte Costituzionale in materia di diritto 

all’informazione è contenuta nella sent. n.420/9465, ed 

è riassumibile nella ricomposizione del binomio diritto 

all’informazione-pluralismo esterno : e si parla qui di 

ricomposizione perché, in qualche precedente 

occasione, la Corte aveva operato una ricostruzione, 

più ampia e complessa, delle modalità attuative del 

diritto all’informazione66 che metteva  in dubbio la 

centralità del pluralismo esterno all’interno di queste 

dinamiche. 
                                                 
65 A commento di tale pronuncia si segnalano: Contaldo, Vespignani, 
La concentrazione delle televisioni nazionali e la libertà di 
“informazione”, in Dir. Inf., 1995, pag.330; Grandinetti, Risorse 
pubblicitarie, stampa, emittenza locale e “pay-tv”: le grandi assenti 
nella decisione che ha dichiarato l’incostituzionalità dell’art.15 
comma 4 l. n.223 del 1990, in Giur. Cost., 1994, pag.3758; Pardolesi, 
Pluralismo esterno (non più di una rete a testa?) per l’etere privato, 
in Foro Italiano, 1995, pag.5; Pinto, La coerenza e le regole, in 
Giust. Civ., 1995, vol. I, pag.34; R. Zaccaria, La Corte Costituzionale 
applica direttamente il principio pluralistico in materia 
radiotelevisiva e..”non fa il vuoto”, cit., pag. 3758 
66 V. retro, par.2 del presente capitolo 
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L’enunciazione di questo comandamento 

costituzionale67, secondo il quale non può predicarsi 

l’esistenza stessa del diritto all’informazione se non 

nel quadro di un sistema radio-tv a più padroni  e, 

conseguentemente(secondo gli auspici della Corte), a 

più voci, costituisce la chiave di lettura di tutta la 

sentenza in questione. 

Un primo impiego del pluralismo esterno in questa 

sentenza si può individuare al punto 9 del considerato 

in diritto, laddove la Corte segnala come positiva la 

proroga alle trasmissioni concessa alle emittenti radio-

tv non assegnatarie di concessione68; difatti, la legge 

Mammì aveva introdotto un regime provvisorio per 

cui, nella prima fase della sua entrata in vigore, le 

emittenti già attive sul territorio nazionale avrebbero 

                                                 
67 Per la cui completa lettura si rimanda alla premessa 
68 R. Zaccaria, op. cit., pag. 3751 afferma, in proposito: “Il 
salvataggio della normativa transitoria rappresenta senza alcun 
dubbio uno degli aspetti più delicati della sentenza. Non è un caso 
che i primi commenti si siano soffermati proprio su questo punto e 
non è un caso che proprio su questo punto si sia avanzata più di una 
riserva di ordine giuridico costituzionale. Si potrebbe, anche ritenere, 
(…) che in questa parte la Corte abbia mostrato una certa sensibilità 
politica cercando di controbilanciare, con un impatto morbido, gli 
effetti dirompenti della successiva dichiarazione di 
incostituzionalità”. 
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potuto continuare a trasmettere con una semplice 

autorizzazione, mentre, dopo il varo del piano 

d’assegnazione delle frequenze, sarebbero rimaste in 

vita le sole emittenti concessionarie. Ebbene, stante il 

sostanziale blocco nell’attuazione della legge 

suddetta, per cui, anche dopo il varo del piano 

d’assegnazione delle frequenze, queste non sono mai 

state, di fatto, messe nella disponibilità delle emittenti 

concessionarie, con il d.l.323/93 si è ritenuto di 

consentire alle emittenti non beneficiarie di 

concessione la prosecuzione delle trasmissioni. 

La Corte, che aveva già sottolineato i limiti della legge 

223/90, mostra dunque apprezzamento per il 

d.l.323/93, poiché esso ci rivela un legislatore non 

insensibile ai valori del pluralismo69. 

Un secondo richiamo al pluralismo esterno e al diritto 

all’informazione come parametri del giudizio viene 

effettuato dalla Corte in relazione alla costituzionalità 

dei limiti antitrust individuati dalla legge 223/90: la 
                                                 
69 Con ciò rimarcando il fatto che la legge 223/90 (c.d. legge Mammì) 
non assicurava (o comunque non assicurava sufficientemente) il 
pluralismo 

57  



questione, già individuata70 in precedenti pronunzie 

della Corte come uno dei punti critici della legge  

suddetta, viene  ora affrontata e risolta con una 

declaratoria di incostituzionalità dell’art.15, comma 4, 

disciplinante appunto le concentrazioni proprietarie 

nel mercato radiotelevisivo71. 

Tale decisione, oltre ai suddetti parametri, utilizza 

come argomenti a fortiori la normativa di settore “più 

rigorosa e restrittiva” presente negli altri Paesi 

comunitari e la legge n.67/85 sulla stampa, che 

individua un tetto antitrust inferiore (e dunque più 

                                                 
70 V. retro, par.2 
71 Pardolesi, op. cit., pag.7, sottolinea però, acutamente: “L’antitrust è 
uno solo, affonda le sue radici nell’art.41 Cost., non può cambiare di 
pelle né di filosofia, vive di efficienza allocativa, benessere dei 
consumatori ed altre vagaries che poco hanno a che spartire col tema 
dell’odierna pronuncia di costituzionalità. Può, ed anzi, quando ne 
ricorrano gli estremi, deve trovar applicazione nella materia 
radiotelevisiva(….). Ma, attenzione: nel rispetto della sua vocazione 
originaria. Quanto dire che può tornar utile, come spesso accade, per 
il perseguimento di finalità che non gli pertengono strettamente, e 
quindi anche in vista della salvaguardia del pluralismo(…); 
pluralismo che resta, però, fuori dalla sua traiettoria fisiologica, non 
foss’altro perché nessuna versione dell’antitrust mette davvero in 
cima alla lista degli obiettivi da conseguire quello di assicurare la 
partecipazione del massimo numero possibile di operatori. (….) La 
disciplina dell’etere non ha bisogno di avalli impropri, dispiega le 
sue ragioni senza doversi nascondere dietro sembianze che ne 
stravolgono i connotati. Tornar a chiamare le cose col loro nome 
gioverà a tutti.”. 
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forte) pur disciplinando un settore senza barriere 

all’accesso (a differenza di quello radio-tv). 

Con questa sentenza può ritenersi compiuto il 

percorso di graduale costruzione del diritto 

all’informazione ad opera della Corte Costituzionale. 

Appare infatti ben fondata la considerazione72 

secondo cui il diritto all’informazione è un diritto a 

creazione giurisprudenziale, e più precisamente è una 

creazione del nostro supremo garante della legalità 

costituzionale. 

La nostra Costituzione non ha previsto, in effetti, alcun 

riconoscimento espresso del diritto 

all’informazione73(e, per la verità, neppure della libertà 

di informare): la sua emersione è allora pienamente 

ascrivibile alla giurisprudenza costituzionale, che lo ha 

dapprima riconosciuto come interesse generale 

all’informazione (sent. n. 105/72) ed è poi via via 

                                                 
72 Chimenti, op. cit., pag.8 
73 Per tutti, T. Martines, Il diritto all’informazione, in “Diritto 
Costituzionale”, X ediz. interamente riveduta da G. Silvestri, Milano 
2000, pag.563 e sgg., laddove si segnala anche che “un vero e proprio 
diritto all’informazione è formalmente riconosciuto ai cittadini dagli 
Statuti delle regioni di diritto comune”. 
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passata a qualificazioni più intense di tale situazione 

giuridica, fino a quella di diritto soggettivo 

dell’individuo di carattere assoluto (sent. n.112/93).                                     

Riconosciuto alla Corte Costituzionale questo 

innegabile merito74, è ora opportuno interrogarsi, però, 

sul modello di diritto all’informazione che la Corte ha 

costruito.  

Il diritto all’informazione di cui oggi disponiamo è un 

diritto che presenta certamente i presupposti per 

essere azionato in un giudizio di costituzionalità; ma, 

per essere pienamente garantito, esso abbisogna di 

un’adeguata tutela legislativa, tutela che, se 

improntata agli orientamenti della Corte, dovrebbe 

innanzitutto mirare a potenziare il pluralismo esterno, 

attraverso una normativa antitrust più rigorosa. E’ 

tuttavia legittimo dubitare che il diritto all’informazione 

del cittadino possa essere adeguatamente soddisfatto 

per tale via: dieci reti televisive in mano a dieci 
                                                 
74 Anche se taluni profili ricostruttivi della Corte si sono giovati, 
com’è peraltro fisiologico in un’ottica di reciproca interazione tra 
dottrina e giurisprudenza, delle elaborazioni concettuali di alcuni 
autori, in particolare Loiodice e Chiola (già citati retro,I cap., con le 
rispettive opere) 
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proprietari diversi potrebbero, per assurdo, esprimere 

tutte un identico orientamento politico-culturale75. Si 

potrebbe a questo punto obiettare che il pluralismo 

interno subisce delle limitazioni nell’emittenza privata 

a causa del suo necessario contemperamento con la 

libertà d’impresa: ma se l’ effetto omologazione 

avviene anche nell’emittenza pubblica, che si rivela 

specchio degli equilibri politici del Paese(e soprattutto 

delle maggioranze che, a turno, lo governano), come 

si può giustificarlo? Quale contemperamento si può 

invocare in questo caso? 

                                                 
75 Si segnala, in proposito, l’opinione del filosofo Dario Antiseri, 
pubblicata su Il Sole 24 ore del 3/9/2002 in un articolo a firma dello 
stesso A., intitolato:“Servizio pubblico utile se garantisce il 
pluralismo”, nel quale egli sostiene la necessità del pluralismo 
interno, oltre che di quello esterno, sulla base del seguente ordine di 
motivazioni: “La pluralità di centri d’informazione configura un 
pluralismo orizzontale, in cui i diversi esperti –legati a questo o quel 
partito, a una cordata industriale o a un’altra, a uno o un altro 
movimento religioso- proclamano le loro incontrovertibili “verità”. 
Ma il cittadino telespettatore, diversamente dallo scienziato, non ha 
né il modo né il tempo di confrontare i differenti proclami e le diverse 
prese di posizione, Per questo c’è urgente bisogno di affiancare al 
pluralismo orizzontale, o “esterno”, un pluralismo interno alle singole 
trasmissioni d’informazione o di approfondimento politico e 
culturale. Insomma, accanto al “pluralismo esterno”, che offre la 
scelta fra una pluralità di dogmi (e più dogmi ci sono, meglio è), è 
indispensabile anche e soprattutto un “pluralismo interno” science-
oriented (…)”. Tali considerazioni, svolte in relazione al servizio 
pubblico radiotelevisivo, appaiono tuttavia suscettibili di essere 
generalizzate, estendendole anche alle emittenti private. 

61  



Tutto ciò rivela, in realtà, l’empasse che si genera 

dalla confusione di due piani che dovrebbero restare 

distinti: da un lato, quello dei limiti antitrust, che si 

riverbera sì come pluralismo esterno sul diritto 

all’informazione, ma che rimane essenzialmente un 

problema di posizioni dominanti sul mercato e di 

influenze che tali posizioni possono avere sulle 

dinamiche sociali e sui processi politico-decisionali di 

un Paese; 

dall’altro, quello dei contenuti che il mezzo radio-tv 

riversa sugli utenti, e che è un problema, come già 

sottolineato76, di garanzie in positivo e non soltanto in 

negativo. A tutt’oggi, nel nostro Ordinamento, pochi 

sono gli esempi di garanzie in positivo per l’utente77 

                                                 
76 V. Premessa, nota 1 
77 Più precisamente, poche sono le garanzie del tipo indicato 
generalizzabili a tutto il sistema radiotelevisivo, se si eccettua la 
garanzia neutra, già segnalata (par. 3 del presente capitolo), 
dell’obbligo di trasmissione di notiziari anche per le emittenti radio-tv 
private. Per quanto riguarda la sola emittenza pubblica, vi è invece 
qualche ulteriore previsione in tal senso: ad esempio, la legge quadro 
per l’assistenza, l’integrazione sociale e i diritti delle presone 
handicappate (legge 5/2/1992 n.104) obbliga il servizio pubblico a 
realizzare forme di trasmissione idonee a promuovere il recupero e 
l’integrazione sociale dei portatori di handicap; e ulteriori vincoli 
sono posti dalla Disciplina delle attività di informazione e di 
comunicazione delle pubbliche amministrazioni (legge 7/6/2000 
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nel settore qui considerato; la più rilevante fra queste, 

anche se dettata ad altro fine, è quella costituita dalle 

norme sulla c.d. par condicio78. Individuare paletti 

quali l’ equal time nell’accesso al mezzo e come il 

rafforzamento del diritto al contraddittorio nei 

programmi radiotelevisivi di una stessa rete, e renderli 

permanenti nella loro applicazione, non costituirebbe 

menomazione della libertà d’informare né per il 

settore radio-tv pubblico, né per quello privato: del 

resto, le prime esperienze attuative della par condicio 

non ci hanno certo consegnato un’informazione da 

Paese illiberale79. La libertà di impaginare un 

                                                                                                                  
n.150), per la cui trattazione si rinvia però infra, capitolo 3, par.2. Il 
primo esempio di garanzia in positivo nel nostro Ordinamento è stato 
rappresentato però, senza dubbio, e sia pur limitatamente alla sola 
RAI, dalle ormai defunte trasmissioni dell’accesso, previste dalla 
legge 14/4/1975 n.103 (Nuove norme in materia di diffusione 
radiofonica e televisiva) 
 
78 Di particolare interesse, in proposito, l’osservazione di R. Zaccaria, 
op. cit., pag. 3754, il quale rileva che le norme sulla par condicio 
costituiscono uno dei casi in cui “una così netta linea di distinzione” 
tra pluralismo esterno e pluralismo interno, quale quella tracciata 
dalla Corte Cost. in questa sentenza, “..può apparire difficile”. Una 
materia come la par condicio, infatti, “..giustifica una serie di 
obblighi in senso pluralistico a carico sia dei soggetti privati che di 
quello pubblico”. 
79 Di segno non del tutto positivo sembrano esser stati, negli Usa, i 
risultati dell’attuazione di norme di questo tipo. Difatti, come 
segnalatoci da G. Corasaniti, op.cit., pagg.266-267: “…il criterio 
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telegiornale o un giornale radio nel modo ritenuto più 

opportuno, dando maggior risalto ad una notizia 

piuttosto che ad un’altra, non viene certo soppressa 

attraverso simili strumenti: ciò che, piuttosto, viene 

rafforzato è il diritto del cittadino di sentire più voci in 

uno stesso canale televisivo, potenziando la 

possibilità di accesso al mezzo stesso da parte di 

istituzioni, forze politiche, associazioni e, laddove ne 

ricorrano le condizioni, anche di singoli cittadini. Non 

si era forse ritenuto, da più parti, che l’avvento di un 

sistema radio-tv aperto ai privati avesse in qualche 

misura superato il problema dell’accesso ai mezzi di 
                                                                                                                  
della Fairness, cui la disciplina della par condicio è sembrata 
ispirarsi, è stato recentemente abbandonato dalla Federal 
Communication Commission (…) proprio in ragione del suo chilling 
effect (letteralmente effetto congelante) per la libera espressione 
dell’informazione. I più recenti orientamenti della FCC, confermati 
anche dalla giurisprudenza, rilevano che (…) il libero mercato 
potrebbe assicurare meglio la differenziazione delle opinioni di 
quanto potrebbero fare delle regole imposte dal governo. Permane 
invece, con forza, il principio dell’equal time ma con riferimento ai 
soli interventi dei candidati a cariche pubbliche(…)”. Tuttavia, è 
opportuno rilevare che il settore radiotelevisivo statunitense presenta 
un panorama ben più vario di operatori rispetto al nostro Paese, 
laddove invece permane un sostanziale duopolio Rai-Mediaset; e, in 
un quadro quale il nostro, la par condicio è certamente il male 
minore, se rapportato al sostanziale appiattimento dell’informazione 
su posizioni pressoché uniformemente diffuse su tutte le reti, 
risultato, questo, del controllo della Rai da parte della maggioranza di 
governo e della contestuale titolarità del principale operatore privato 
del settore in capo al Presidente del Consiglio. 
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informazione (e a riprova di ciò vi è una produzione 

scientifica pressoché inesistente sul punto ormai da 

molti anni)? Così non è stato. 

Rafforzare il pluralismo interno secondo i binari 

indicati sarebbe il modo per riportare al centro del 

dibattito sul diritto all’informazione il vero e necessario 

corollario di quest’ultimo: il diritto d’accesso. 
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40 Capitolo 3 L’INFORMAZIONE COME 

STRUMENTO: ANALISI DI DUE 

PARTICOLARI SETTORI 

 

 

Analizzati i contributi della dottrina costituzionalistica e 

della giurisprudenza costituzionale, e sulla scorta 

delle osservazioni fatte, si può, a questo punto, 

iniziare a tirar le fila del discorso su com’è (o come 

dovrebbe essere) il diritto all’informazione, e più 

precisamente su quale sia il suo nocciolo duro, ossia il 

suo contenuto minimo ineliminabile, al fine di 

verificare se, a questo identikit, possano essere 

ricondotte figure giuridiche già presenti in altri rami del 

nostro ordinamento. 

Stanti queste premesse, il diritto all’informazione, per 

essere tale, non dovrebbe prescindere da due 

elementi: generalità dei destinatari (non determinabili 

a priori, quindi) e tendenziale completezza dei 

contenuti veicolati. 
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In altri termini, i canali informativi dovrebbero, per 

rispondere al modello sopra descritto, essere idonei a 

fornire una visione quanto più possibile pluralista dei 

fatti, cioè tendenzialmente completa, appunto, e tale 

da consentire l’esplicazione di un’effettiva capacità di 

scelta da parte dei membri della collettività80. 

 

4.1 Il diritto all’informazione nel diritto 

commerciale 

 

Calando il modello sopra descritto nel diritto 

commerciale, è necessario premettere che esistono, 

in tale ambito normativo, due sfere di operatività del 

diritto all’informazione: il diritto all’informazione di chi è 

già, a vario titolo, entro il circuito societario (insider) e 

il diritto all’informazione di chi entro tale circuito non è 

(outsider), ma potrebbe entrarvi. 

                                                 
80 Esigenza già segnalata da Loiodice, op.cit., pag.143, quando 
individuava il diritto all’informazione anche in tutte quelle 
disposizioni costituzionali che riconoscono una libertà di scelta del 
cittadino 
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L’impiego dei due anglismi non è casuale, 

considerando che proprio nel contesto 

dell’informazione si consuma, ad opera degli insiders, 

uno dei più delicati reati societari: il c.d. insider 

trading. 

Iniziando appunto dagli insiders, ricordiamo che nelle 

società di persone il singolo socio è titolare di un 

diritto all’informazione che egli può esercitare in 

qualsiasi momento, anche nel corso dell’anno, e che 

si concreta nel diritto di ottenere dagli amministratori 

notizie sullo svolgimento degli affari sociali e di 

consultare, senza distinzioni di sorta, i documenti 

della società81; nelle società per azioni, invece, gli 

azionisti possono vantare soltanto un diritto di 

ispezione dei libri sociali (libro dei soci, libro delle 

adunanze, libro delle deliberazioni delle assemblee) 

ex art.2422 comma 2 c.c., e soltanto il loro 

rappresentante comune può consultare, oltre a 

quest’ultimo, anche il libro delle obbligazioni. 

                                                 
81 Galgano, Sommario di diritto commerciale, Milano 2000, pag.132 
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Sempre nelle società per azioni, oltre che agli 

amministratori, un ampio potere di ispezione è 

riconosciuto ai sindaci, anche individualmente (art. 

2403 c.c.), e alla società di revisione82; i sindaci 

vantano però, ex art.2403 comma 4 c.c., anche il 

diritto di chiedere agli amministratori notizie 

sull’andamento delle operazioni o su determinati 

affari, che è anch’esso un diritto all’informazione. 

Ricordiamo però che il T.U.I.F.(Testo Unico in materia 

di Intermediazione Finanziaria), all’art. 130, ha anche 

conferito ai soci il diritto di prendere visione di tutti gli 

atti depositati presso la sede sociale per assemblee 

già convocate e di ottenerne copia a proprie spese. 

Un particolare diritto all’informazione che è, per molti 

versi, comune a chi è dentro ed a chi è fuori dalla 

società, è il diritto alla corretta informazione circa i dati 

di bilancio, diritto che diventa addirittura un diritto della 

collettività quando si tratta di società quotate in borsa, 

poiché chiunque potrebbe costituire un potenziale 

                                                 
82 A.A.V.V., Diritto Commerciale, Bologna 1999, III ediz., pag. 547 
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acquirente del titolo ed ha dunque diritto di conoscere 

i fondamentali ad esso relativi. A riprova del carattere 

bidirezionale di questo diritto, possiamo osservare 

che, mentre l’interesse di chi è già socio può essere 

tutelato mediante l’impugnazione del bilancio in 

quanto delibera assembleare (dal singolo socio per 

violazione di norme imperative di legge o di clausole 

statutarie relative al procedimento di formazione della 

deliberazione83, da tanti soci che rappresentino 

almeno il cinque per cento del capitale sociale ex 

art.157 TUIF per quanto riguarda il contenuto del 

bilancio e le relative valutazioni84), l’interesse di chi 

invece non è ancora socio, ma potrebbe diventarlo, è 

tutelato mediante la previsione normativa85 di un 

giudizio sul bilancio di esercizio e sul bilancio 

consolidato ad opera di società di revisione iscritte in 

appositi albi86, nonché, quale massimo presidio di 

                                                 
83 Galgano, op. cit., pag. 304 
84 Galgano, ibidem 
85 Art.156 TUIF 
86 Registro dei revisori contabili c/o Ministero della Giustizia; se 
operano su società quotate, è prevista l’iscrizione anche presso un 
albo speciale tenuto dalla Consob 
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garanzia, dall’impugnativa della Consob entro sei 

mesi 

dal deposito del bilancio nel registro delle imprese, in 

ogni caso87e sempre purchè si tratti di società quotate 

in borsa. 

Il diritto all’informazione che, nell’ambito societario, 

assume però maggiore rilevanza ai fini della presente 

trattazione, è senza dubbio quello previsto dal TUIF 

agli artt.113 e sgg.: l’iter seguito giunge così a 

compimento, con l’individuazione di norme che 

riconoscono al pubblico e alla Consob il diritto ad 

essere informati da parte degli emittenti quotati e dei 

soggetti che li controllano, tanto nella fase preliminare 

alla quotazione in borsa (obbligo di comunicazione del 

prospetto di quotazione, art.113 TUIF), quanto nella 

fase di quotazione vera e propria (comunicazioni al 

pubblico ed alla Consob, artt.114 e 115). 

Le comunicazioni al pubblico effettuate in tale 

contesto sembrano rispondere quasi del tutto allo 

                                                 
87 Galgano, ibidem 
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schema di diritto all’informazione che si è in 

precedenza descritto. E’ indubbia, infatti, la presenza 

del requisito di generalità e astrattezza dei destinatari, 

visto che si tratta di comunicazioni al pubblico. Quanto 

alla tendenziale completezza dei contenuti, si può 

ritenere che anche questo canone venga, nel 

complesso, rispettato: è vero sì, infatti, che la Consob 

(art.113, comma 2 TUIF) determina con regolamento i 

contenuti del prospetto e le relative modalità di 

pubblicazione (e ciò potrebbe apparire una sorta di 

limitazione dei contenuti), ma va anche tenuto 

presente che la stessa Consob (comma 2, lettera b 

dello stesso articolo) può indicare all’emittente 

informazioni integrative da inserire nel prospetto e 

specifiche modalità di pubblicazione, e cioè ha il 

potere di richiedere l’integrazione dei contenuti del 

prospetto, quando necessaria; ora, essendo tali poteri 

di integrazione finalizzati a garantire in via quasi 

esclusiva la completezza dell’informazione, non 
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sembra, nel caso di specie, che tale esigenza possa 

dirsi sacrificata. 

E nemmeno potrebbe essere invocato, per smentire 

tale carattere di completezza, l’argomento ex art.114 

TUIF, comma 4, secondo cui la Consob può 

escludere, anche parzialmente o temporaneamente la 

comunicazione delle informazioni, nel caso in cui i 

soggetti gravati dagli obblighi di comunicazione 

ritengano che, dal rispetto di questi, possa loro 

derivare grave danno; la norma, infatti, appare il frutto 

di uno sforzo di contemperamento fra interessi 

parimenti meritevoli di tutela (e quale diritto di 

rilevanza costituzionale non subisce forme di 

bilanciamento?), cosa peraltro comprovata dal fatto 

che la Consob può non consentire tale black-out 

informativo nell’ipotesi in cui, attraverso questo, si 

possa indurre in errore il pubblico su fatti e 

circostanze essenziali. 

A sostegno di siffatte ricostruzioni possono essere 

addotte due importanti pronunzie giurisprudenziali, 
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che costituiscono, al momento, le più significative 

affermazioni della responsabilità della Consob in 

materia di completezza ed esattezza dei prospetti 

informativi e dell’interesse sotteso a tali competenze. 

In primo luogo, va menzionata la sentenza 

3132/200188 della Cassazione civile, inerente ad un 

caso di prospetto informativo inesatto (probabilmente 

ab origine, come si desume dall’esame del primo 

motivo di ricorso), dal quale gli investitori ricorrenti 

asseriscono di aver subito un danno, citando in 

giudizio la Consob quale responsabile (già ai sensi 

della normativa vigente nel 1983, anno di 

instaurazione del processo in I grado) delle 

inesattezze con cui il prospetto è stato portato a 

conoscenza del pubblico, o quantomeno della 

mancata correzione delle stesse in un momento 

successivo. 

La Corte di Cassazione, ribaltando le argomentazioni 

che avevano determinato il rigetto delle istanze dei 

                                                 
88 Pubblicata su Nuova giurisprudenza civile commentata n.1-2/2002, 
pag.153 e sgg. 
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ricorrenti in I e II grado, afferma non soltanto che, con 

violazione di legge, i giudici dei precedenti gradi di 

giudizio avevano ritenuto erroneamente inesistenti i 

poteri della Consob di bloccare il prospetto prima della 

sua comunicazione al pubblico e di disporre 

comunque, in seguito, integrazioni dello stesso; ma, 

quel che più ci interessa in questa sede, ha 

sottolineato l’esistenza, per la Consob, di un vincolo 

interno costituito dall’attivazione della vigilanza 

nell’interesse pubblico. E tale interesse non può, nel 

caso di specie, essere altro che quello della generalità 

dei cittadini, in qualità di potenziali investitori, il che 

sembra confermare il carattere di generalità e 

astrattezza dei destinatari di tali informazioni, cui si è 

già fatto cenno89. 

Certo, rimane un problema di fondo: come già si è 

visto per il diritto all’informazione nel settore 

radiotelevisivo, sussiste anche qui una difficoltà di 

                                                 
89 Sull’interesse tutelato, v. Nota di commento “Responsabilità della 
Consob per inadeguato controllo di prospetto falso alla luce della 
l.216/74” di B.Andò (commento alla sent. n.3132/2001 Cassaz.), in 
Nuova giurisprudenza civile commentata, vol. cit., pag.168 
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garantire tutela a tale situazione giuridica della 

collettività: difatti, se i cittadini-investitori direttamente 

coinvolti possono avanzare in giudizio le proprie 

pretese, non è così per quanti, pur potenzialmente 

interessati ad investire, si sono astenuti dal farlo. La 

posizione di questi ultimi non può trovare protezione 

se non nella sola attività di vigilanza, preventiva e 

successiva, della Consob; attività che, del resto, è 

l’unica a poter davvero garantire il diritto 

all’informazione, il quale intanto può mantenere una 

sua intrinseca rilevanza in quanto venga assicurato 

prima del verificarsi di eventuali eventi dannosi. 

Insomma, l’informazione trova la sua essenza più 

profonda nel suo carattere di elemento di prevenzione 

propedeutico a qualsivoglia processo decisionale; tale 

considerazione, svolta prendendo spunto 

dall’informazione societaria, appare tuttavia di 

innegabile consistenza anche nelle altre branche del 

diritto e fa giustizia di tante interpretazioni dottrinarie 

che negano l’esistenza del diritto all’informazione nel 
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nostro ordinamento non perché non previsto dalla 

Costituzione ma in quanto non azionabile, 

tralasciando così questa sua peculiare connotazione. 

Sarebbe pertanto opportuno intensificare la presenza 

di presidi normativi ed istituzionali (le garanzie in 

positivo già segnalate) che assicurino correttezza e 

completezza dell’informazione prima che essa venga 

erogata, e non dopo. 

Altra, rilevante pronunzia, è la recentissima sentenza 

n.3070 del 10-4-200290, resa dal TAR del Lazio, 

avente ad oggetto le richieste di annullamento, 

avanzate da Olivetti S.p.A., Pirelli S.p.A. ed Olimpia 

S.p.A., di due provvedimenti della Consob, il primo 

una delibera concernente un nulla osta condizionato 

all’offerta in opzione di azioni ordinarie e del prestito 

obbligazionario Olivetti 2001-2002, il secondo negante 

la riqualificazione dei rapporti partecipativi 

intercorrenti tra Pirelli S.p.A. ed Olimpia S.p.A., 

nonché tra Olimpia S.p.A. ed Olivetti S.p.A. (rapporti 

                                                 
90 Pubblicata sul Sito Ufficiale della Giustizia Amministrativa 
(www.giustizia-amministrativa.it/Sentenze/RM_200203070_SE.doc) 

77  



che costituivano poi il contenuto delle condizioni poste 

al suddetto nulla osta, in quanto la Consob ne 

pretendeva l’indicazione nel prospetto informativo). 

Il caso in questione è sostanzialmente antitetico 

rispetto a quello della sentenza precedentemente 

esaminata: non di una Consob inattiva rispetto all’uso 

dei propri poteri si tratta qui, infatti, ma di una Consob 

accusata (in maniera non proprio larvata) di aver 

abusato delle sue prerogative, pretendendo 

l’inserimento, nei prospetti informativi, di riferimenti 

circa il controllo societario di Olivetti non quale esso è 

realmente, ma quale la Consob stessa ritiene essere, 

sulla base di un’istruttoria carente e viziata da più 

irregolarità formali e di provvedimenti privi di adeguata 

motivazione. 

Di particolare importanza appaiono alcuni passi della 

sentenza, che si riportano qui per intero: “Osserva il 

collegio che il funzionamento del mercato mobiliare 

richiede e presuppone la diffusione, in relazione a 

determinate operazioni e anche in via periodica e 
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continuativa, di informazioni complete e attendibili 

relative agli strumenti finanziari e agli emittenti 

giacchè è proprio sulle informazioni disponibili che gli 

investitori basano le proprie decisioni e orientano i 

loro comportamenti. La trasparenza –cioè 

l’uguaglianza nell’accesso alle informazioni- 

costituisce infatti un requisito fondamentale del 

mercato, trattandosi di un modello organizzativo delle 

operazioni economiche che si fonda sulla parità delle 

armi, sulla pari possibilità di contendere data ai 

soggetti che vi operano in regime di concorrenza. 

Per soddisfare tali esigenze le società che fanno 

ricorso al pubblico risparmio o che ottengono 

l’ammissione degli strumenti finanziari alla 

negoziazione sono sottoposte ad un particolare 

regime in materia di informazione al pubblico, che si 

aggiunge alla disciplina generalmente prevista in 

ambito societario relativa agli obblighi contabili e di 

bilancio”. 
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Da quanto sopra riportato si evince appieno la 

polivalenza del diritto all’informazione in ambito 

societario. 

Esso, difatti, è: a) presidio a tutela degli investitori, 

che sulla sua base parametrano scelte e 

comportamenti, e dunque, sotto questo profilo, 

costituisce anche attuazione dell’art.47 comma 2 

Cost., sub specie di accesso del risparmio 

all’investimento azionario; b) coessenziale alla stessa 

economia di mercato, in quanto l’erroneità o 

l’incompletezza delle informazioni altera il normale 

gioco della concorrenza; c) garanzia per la generalità 

dei cittadini, i quali solo sulla base delle informazioni 

loro fornite possono valutare se scegliere o meno di 

investire (ed in questo, più che un’attuazione 

dell’art.47 Cost., deve scorgersi il riconoscimento di 

un’effettiva e più generale libertà di 

autodeterminazione dell’individuo, ovviamente entro i 

confini consentiti dall’ordinamento). 
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Il diritto all’informazione societaria individuato dalle 

norme del TUIF91 appare pertanto rispondente al 

modello di diritto all’informazione che si è descritto 

nelle pagine iniziali di questo capitolo92: indizio, 

questo, della ulteriore presenza nel nostro 

ordinamento di previsioni normative settoriali del 

diritto all’informazione, spesso viste come 

compartimenti stagni e invece riconducibili ad un 

unico prototipo? 

 

 

4.2 Il diritto all’informazione nel diritto 

amministrativo 

 

Il diritto amministrativo è il settore dell’ordinamento in 

cui il diritto all’informazione ha avuto il maggior 

numero di riconoscimenti legislativi. Va però 

sottolineato, sin da ora, che in molti casi esso si 

                                                 
91 Per una più ampia trattazione del quale si rinvia a Campobasso, 
Diritto Commerciale, vol. II, pag. 405 e sgg. 
92 Anche il sottolineato carattere di  polivalenza non intacca infatti il 
nocciolo duro che esso condivide con il modello già enucleato 
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configura come diritto di accesso alle informazioni, più 

che come diritto all’informazione vero e proprio. Tale 

è, per iniziare, il diritto previsto dalla legge n.816/85, 

che riconosceva il diritto dei cittadini di prendere 

visione degli atti degli enti locali, delle loro aziende 

speciali, dei consigli circoscrizionali e delle u.u.s.s.l.l. 

Sulla stessa linea sembrano muoversi anche la legge 

349/86, che assicura ad ogni cittadino il diritto di 

accesso alle informazioni in materia di ambiente93, e 

la più generale legge 241/90, che àncora il diritto 

d’accesso alla trasparenza dell’azione 

amministrativa94. 

Relativamente alla normativa citata, ben fondata 

appariva l’opinione di escludere anche sul piano 

teorico generale la derivabilità dell’informazione 

amministrativa dalla libertà d’informazione, così come 

                                                 
93 Diritto, questo, ribadito anche dalla Convenzione europea 
sull’accesso alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai 
processi decisionali e l’accesso alla giustizia in materia ambientale, 
firmata ad Aarhus nel 1998 e ratificata dal nostro Paese con la Legge 
108/2001 
94 Soltanto in materia ambientale il diritto d’accesso è però 
riconosciuto ad ogni cittadino; non così negli altri settori, laddove è 
richiesto uno specifico interesse del singolo al procedimento in corso. 
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riconosciuta implicitamente nelle disposizioni 

attributive della libertà di manifestazione del pensiero 

e di negare la configurabilità dell’accesso del cittadino 

agli atti dell’amministrazione come capitolo applicato 

del diritto all’informazione95. 

Ma gli ultimi anni hanno visto l’affermarsi di modalità 

radicalmente nuove di intendere le attività 

amministrative ed i rapporti tra amministrazione e 

cittadini; e l’omissione dell’aggettivo pubblica non 

appaia qui casuale, poiché il processo di progressiva 

esternalizzazione delle attività amministrative, e in 

particolar modo di erogazione di pubblici servizi, 

                                                 
95Così Costanzo, Informazione nel Diritto Costituzionale, cit., 
pag.349; Merloni, Funzione di informazione nelle P.A., in 
L’informazione delle pubbliche amministrazioni, Rimini 2002, pag.40 
e segg., vede la riconduzione di tutta l’attività informativa delle P.A. 
alla figura dell’ accesso come il risultato 
dell’applicazione, all’informazione amministrativa, della concezioni 
di stampo liberale sulla libertà di informazione (di cui si è già dato 
ampiamente conto retro, cap.1, par.2), che “sembrano postulare, da 
parte delle pubbliche amministrazioni, un’attitudine meramente 
passiva, limitata a consentire l’accesso ai dati raccolti e conservati 
dalle pubbliche amministrazioni, dati che, sembrerebbe, dovrebbero 
essere messi a disposizione di chiunque li richieda, ma non trattati in 
vista di una loro diffusione”.Ciò comporterebbe, secondo Merloni, 
due rischi: “una eccessiva sovraesposizione dell’istituto dell’accesso, 
che riguarderebbe non più documenti relativi a procedimenti di 
diretto interesse, ma tutti i dati (…) posseduti dalle amministrazioni”; 
“una potenziale minore attenzione delle amministrazioni alla qualità 
dei dati in loro possesso”. 
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mediante provvedimenti di natura concessoria o 

autorizzativa (questi ultimi specie nei settori c.d. 

liberalizzati), ha fatto sì che, oggi, molte di esse 

vengano svolte da privati.  

Parallelamente a questo fenomeno, non si è avuta la 

prevedibile contrazione del diritto amministrativo ma, 

al contrario, una sua progressiva estensione, sia in 

ragione dell’accresciuto numero di soggetti cui esso si 

applica, sia in funzione di maggiori garanzie per i 

cittadini-utenti. Difatti, se tra le ragioni che hanno 

spinto questo processo di esternalizzazione vi era la 

cronica inefficienza del settore pubblico nello 

svolgimento di determinate attività, e dunque la 

necessità di fissare standard qualitativi più elevati che 

i privati avrebbero dovuto garantire nell’erogazione di 

tali servizi, dall’altro lato occorreva far sì che la 

posizione di sudditanza vessatoria che il cittadino 

pativa sino ad allora rispetto alle amministrazioni 

pubbliche (non soltanto quando queste esercitavano 

attività c.d. autoritative, ma anche, appunto, quando 
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erogavano pubblici servizi) non avesse a perpetrarsi 

anche, nel mutato quadro dei soggetti erogatori, 

rispetto ai privati. 

In tale prospettiva, è mutata radicalmente la funzione 

dell’informazione ai cittadini circa le modalità di 

fruizione dei suddetti servizi: non più e non tanto di 

sola garanzia di trasparenza circa il modus operandi 

si tratta, circoscritta alla forma dell’accesso alle 

informazioni, bensì di strumento idoneo a consentire 

un controllo attivo sulla qualità delle prestazioni, 

mediante la presa di coscienza dei propri diritti e degli 

standard esigibili96. 

Un simile obiettivo è quello che Governo e 

Parlamento hanno inteso porsi con la traduzione in 

atti normativi del progetto di Carta dei servizi 

pubblici97 redatto dal Dipartimento della Funzione 

Pubblica durante il governo Ciampi (Ministro della 

                                                 
96 E, talora, strumento idoneo anche a consentire l’esercizio del diritto 
di scelta del cittadino circa il soggetto erogatore del servizio, 
relativamente ai servizi resi in forma imprenditoriale, come 
sottolineato da Vesperini-Battini, La carta dei servizi pubblici, Rimini 
1997,pagg.58/59 
97 Per maggiori informazioni in proposito si rinvia a Vesperini-
Battini, op. cit. 
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Funzione Pubblica Sabino Cassese). Tale iter ha visto 

dapprima l’emanazione di una direttiva del Presidente 

del Consiglio dei Ministri (27/1/94) che recepiva  in 

toto il progetto della Carta; successivamente, la legge 

71/9498, che trasformava le Poste in ente pubblico 

economico e, contestualmente, prevedeva la 

stipulazione di un contratto di servizio fra l’allora 

Ministero delle Poste e Telecomunicazioni e l’Ente 

Poste, contratto volto evidentemente a far propri i 

principi ispiratori della Carta; infine, il D.M. 31/3/9499, 

che ha individuato un codice di comportamento dei 

dipendenti delle pubbliche amministrazioni, e la legge 

273/95, che è il primo provvedimento di carattere 

legislativo a prevedere l’obbligo di adozione delle 

Carte dei servizi per tutti gli enti erogatori di servizi100. 

Di particolare interesse risultano le previsioni 

contenute al paragrafo 3, parte II della citata dir.p.c.m. 

                                                 
98 Art.8 
99 Art.13 
100 Art.2 
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27/1/94101, che è rubricato Informazione degli utenti. 

Esso prevede che i soggetti erogatori assicurino la 

piena informazione degli utenti circa la modalità di 

prestazione dei servizi, improntandola a caratteri di 

tempestività anche mediante i mezzi di informazione, 

chiarezza, comprensibilità ed accessibilità. 

I cittadini-utenti possono dunque legittimamente 

vantare, nei confronti degli erogatori di servizi pubblici, 

un diritto all’informazione con siffatte caratteristiche, 

caratteristiche che lo rendono appieno inquadrabile 

nel modello minimo che si è costruito, e rispetto 

all’elemento destinatari (la generalità dei cittadini-

utenti), e rispetto all’elemento contenutistico 

(tendenziale completezza, desumibile tanto 

dall’espressione piena informazione quanto dalla 

tempestività, che è concepita in funzione di rendere 

edotti gli utenti circa ogni eventuale variazione delle 

modalità di erogazione del servizio). 

                                                 
101 Che, come si è già detto, riproducono il testo del progetto 
precedentemente elaborato dal Dip. della Funzione Pubblica 
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Altra rilevante innovazione legislativa che sfugge alla 

ricostruzione dottrinaria già segnalata102, in quanto 

travalica lo schema del diritto all’accesso come 

modalità relazionale tra cittadino ed amministrazione, 

è quella prevista dalla legge 7/6/2000 n.150, recante 

norme in materia di Disciplina delle attività di 

informazione e di comunicazione delle pubbliche 

amministrazioni. Tale legge si va dunque a collocare 

nell’alveo della c.d. comunicazione pubblica103, 

individuando le finalità di tali attività di informazione e 

comunicazione, finalità elencate all’art.1 comma 5 e 

tra le quali spiccano per importanza l’agevolazione 

della conoscenza delle disposizioni normative, al fine 

di facilitarne l’applicazione e la promozione di 

conoscenze allargate e approfondite su temi di 

rilevante interesse pubblico e sociale. 

Di tenore non dissimile è la previsione contenuta in 

una coeva legge francese (loi 2000-321 del 12 Aprile 

                                                 
102 Costanzo, op. cit., pag.349 
103 In proposito, v. Vignudelli, Diritto ad essere informati e 
comunicazione pubblica, in Scritti in memoria di Aldo Piras, Milano 
1996, pag.605 
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2000), che apre l’art.2 con il seguente enunciato: « Le 

droit de toute personne à l’information est précisé et 

garanti par le présent chapitre en ce qui concerne la 

liberté d’accès aux règles de droit applicables aux 

citoyens ». 

Comune denominatore di queste due leggi è dunque 

una sorta di diritto all’informazione normativa, volta a 

consentire la fruibilità del diritto da parte dei 

cittadini104, e quindi ad accrescerne il controllo 

democratico sull’operato delle istituzioni, nonché a 

fornire loro il substrato cognitivo necessario per il 

pieno e libero esercizio dei propri diritti e delle proprie 

facoltà di scelta. 

La funzionalizzazione del diritto all’informazione qui 

previsto appare pertanto collocabile in un’ottica di 

tendenziale omogeneità rispetto a quella già rinvenuta 

nella previsione della Carta dei servizi e, in fondo, 

anche nel settore del diritto societario: anche qui 

siamo di fronte ad informazioni propedeutiche ad una 

                                                 
104 B.G.Mattarella, Commento alla l. 321/2000, in Giornale di Diritto 
Amministrativo, n.1/2001, pag.21 
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forma di controllo, anche qui siamo dinnanzi ad 

informazioni necessarie all’esercizio di propri diritti da 

parte dei cittadini105; quanto alle caratteristiche di 

tendenziale completezza e di generalità dei 

destinatari, non appaiono necessarie ulteriori 

puntualizzazioni, essendo il rispetto di tali requisiti già 

sufficientemente esplicitato nel testo della legge 

stessa. 

Piuttosto, la peculiarità del bene veicolato attraverso 

le informazioni in parola, il diritto appunto, induce ad 

una riflessione ulteriore: se il fine delle leggi indicate è 

quello di facilitare l’accessibilità e la conoscenza della 

legge106, non appare poi così peregrino teorizzare che 

anche la stessa attività di semplificazione legislativa è 

rispondente ad un effettivo diritto all’informazione dei 

cittadini, altrimenti vanificato da modalità di legiferare 

                                                 
105 Un ausilio al conseguimento di tali informazioni dovrebbe 
giungere anche dall’U.R.P. (ufficio per le relazioni con il pubblico), 
istituito dalla legge 150/2000, in relazione al quale si veda infra, 
capitolo 4, nota al par.2 
106 Formula parzialmente mutuata da quella adoperata dal Conseil 
Constitutionnel nella decisione n.99-421 del 16/12/99, e riportata da 
G.B. Mattarella, op. cit., pag.21: “…objectif de valeur 
constitutionnelle d’accessibilité et d’intellegibilité de la loi.” 
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spesso definite caotiche ed emergenziali, il cui esito è, 

sovente, una vera e propria giungla normativa in 

molte legislazioni di settore107; e a supporto di tale 

ricostruzione, non sembra improprio un richiamo alla 

sentenza della Corte Costituzionale sull’art.5 c.p. 

(n.364/88), che dichiarò incostituzionale tale articolo 

nella parte in cui non esclude dall’inescusabilità 

dell’ignoranza della legge penale l’ignoranza 

inevitabile. In proposito, parte autorevole della dottrina 

penalistica108 sottolinea: “L’oggettiva possibilità di 

conoscenza si trasforma in conoscenza effettiva 

attraverso l’attività conoscitiva dei singoli, che 

costituisce un dovere strumentale di informazione 

radicato nel più ampio contesto dei doveri di 

solidarietà cui si riferisce l’art.2 Cost. Chi adempia 

questo dovere di informazione, e ciò nonostante versi 

nell’ignoranza della legge penale, non può essere 

                                                 
107 Ferma restando la funzione di pubblicità legale assolta dalla 
pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana degli 
atti normativi dello Stato individuati ex art.15.1 del D.Lgs.1092/85, è 
sovente difficile, in concreto, avere un quadro completo della  
normativa vigente in un determinato settore dell’Ordinamento 
108 Padovani, Diritto Penale, IV edizione, Milano 1998, pagg.308-309 

91  



trattato allo stesso modo di chi non vi adempia 

affatto”. 

Ora, se è concretamente possibile che un cittadino, 

pur informato, si trovi nella reale ignoranza di un 

precetto normativo, non appare congruo addossare 

comunque un dovere di informazione a carico del 

cittadino ed esonerare il legislatore da obblighi 

informativi in materia (anche se la stessa scusabilità 

dell’errore in questione potrebbe essere intesa, sotto 

alcuni punti di vista, come sanzione per il legislatore); 

l’effettività del precetto ignorantia legis non excusat 

può anzi esser maggiormente garantita proprio 

configurando in capo ai cittadini un diritto 

all’informazione normativa ed un corrispondente 

obbligo di semplificazione e comunicazione a carico 

del legislatore109. 

Il principio affermato dalla Corte Costituzionale nella 

citata sentenza è peraltro rinvenibile anche nel D.lgsl. 

472/97 in materia di sanzioni amministrative per 
                                                 
109 Fermo restando che la concreta ignorantia legis, anche in presenza 
di un’informazione rafforzata, andrebbe comunque scusata in ragione 
del principio di colpevolezza (art.27 I comma Cost.) 
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violazione di norme tributarie, laddove, all’art.6, 

comma 4, si statuisce quanto segue: “L’ignoranza 

della legge tributaria non rileva se non si tratta di 

ignoranza inevitabile”. 

Tornando alla legge 150/2000, si segnala la 

particolare importanza dell’art.3 di tale legge 

(Messaggi di utilità sociale e di pubblico interesse), 

che al comma 1 individua la facoltà, per la RAI, di 

trasmettere a titolo gratuito messaggi dal contenuto 

sopra descritto e, per le emittenti private, un’analoga 

facoltà seppur previa autorizzazione; ma, quel che più 

conta, il comma 2 prevede la riserva nelle concessioni 

per la radiodiffusione sonora e televisiva di tempi non 

eccedenti l’uno per cento dell’orario settimanale di 

programmazione per le stesse finalità e con le 

modalità di cui al comma 1, e cioè una di quelle 

garanzie in positivo cui si è già fatto riferimento in 

precedenza. 

I diritti all’informazione esaminati in questo capitolo, 

anche alla luce delle parziali conclusioni già 
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disseminate nelle pagine precedenti, sembrano 

dunque, pur in presenza di indubbie specificità legate 

ai settori di appartenenza, rispondere ad un’identità 

comune, sia pur minima, che si è faticosamente 

cercato di costruire. Agli elementi fondanti tale 

identità, già individuati, ne va tuttavia aggiunto un 

altro: quello della strumentalità; strumentalità non da 

intendersi nel significato deteriore di accessorietà,  

bensì in quello,  molto più rilevante, di condicio sine 

qua non per il corretto esercizio di altri diritti. In altri 

termini, i diritti all’informazione qui esaminati sono 

strumenti funzionali ad un esercizio, dei diritti visti nel 

settore del diritto commerciale ed in quello del diritto 

amministrativo, che sia improntato a condizioni di 

trasparenza e di garanzia per i relativi titolari110. 

Si cercherà ora, nelle pagine seguenti, di capire se 

tale identità comune possa sfociare anche in una 

comunanza, quantomeno minima anch’essa, di 

protezione costituzionale e legislativa. 

                                                 
110 Per un approfondimento di tale aspetto si rinvia infra, cap.4 
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50 Capitolo 4  RIPENSARE IL DIRITTO 

ALL’INFORMAZIONE: UN RISCHIO O 

UN’OPPORTUNITA’? 

 

 

 

5.1 Diritto all’informazione e sfera politica dei 

cittadini: perché ricondurlo al principio 

democratico 

 

Sulla base di quanto sinora trattato, e ferme restando 

le similitudini tra modelli di diritto all’informazione 

individuate, in particolar modo, nel capitolo 

precedente, possiamo ora tentare di effettuare una 

summa divisio, al modo degli antichi giuristi romani, 

fra tali modelli, a fini non meramente classificatori ma, 

anzi, con l’intento di trovare punti di convergenza più 

specifici e particolari rispetto a quelli già visti, e che 

siano, stavolta, comuni non all’intero genus, ma a 

gruppi di species in esso ricompresi. 
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Distinguiamo, quindi, un diritto all’informazione 

relazionato alla sfera pubblica, in cui far confluire il 

diritto all’informazione politica, all’informazione 

sull’operato della P.A., all’informazione normativa, 

diritti, questi, accomunati dalla loro attinenza alla 

dimensione pubblica dell’individuo, e cioè al suo 

essere compartecipe, con tutti gli altri cittadini, della 

sovranità fondante lo Stato, ed un diritto 

all’informazione relazionato all’autodeterminazione 

privata dei cittadini, cioè alle facoltà di scelta attinenti 

al c.d. foro privato di ciascuno. 

Nell’intraprendere l’esame della prima  delle due 

categorie individuate, appare opportuno porsi un 

interrogativo che vedremo essere strettamente 

correlato alla dimensione della sfera pubblica 

dell’individuo: la collocazione sistematica che al diritto 

all’informazione è stata assegnata, nel nostro 

Ordinamento, dalla dottrina e dalla giurisprudenza, è 

congrua alla sua natura, cioè alle sue caratteristiche 
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intrinseche111? La convinzione di chi scrive è che tale 

collocazione non sia per nulla congrua, e che sia 

necessario, invece, compiere un’inversione di ordine 

logico: bisogna, cioè, invertire il principio per cui la 

libertà d’informare è la regola e il diritto 

all’informazione l’eccezione, o, meglio, per cui ogni 

ambito in cui viene riconosciuto un diritto 

all’informazione viene concepito come rigorosamente 

circoscritto e limitato in quanto limitazione della libertà 

d’informazione, mentre quest’ultima viene riconosciuta 

come preminente. 

Questa inversione si giustifica in ragione del principio 

democratico (art.1 Cost.), che implica il minimo ed 

ineliminabile ius petitionis dei cittadini, inteso come 

diritto di chieder conto dell’operato di istituzioni la cui 

legittimazione promana dal voto popolare, ius 

petitionis a cui non può non corrispondere un dovere 

                                                 
111 Caratteristiche già evidenziate al cap.3, par.1, laddove si è 
affermato che il diritto all’informazione intanto può mantenere una 
sua intrinseca rilevanza in quanto venga assicurato prima del 
verificarsi di eventuali eventi dannosi. Insomma, l’informazione trova 
la sua essenza più profonda nel suo carattere di elemento di 
prevenzione propedeutico a qualsivoglia processo decisionale 
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di rispondere, e dunque di informare; in fondo, trattasi 

di riproduzione su larga scala, grazie alla piazza 

mediatica, delle procedure parlamentari di 

interpellanza e interrogazione, con una riproposizione 

della piazza (sebbene di una piazza virtuale) come 

centro della vita politica, in una sorta di ritorno alle 

origini della democrazia che ci rimanda alla Grecia 

delle pòleis112 e delle loro agorai113. Certo, nell’attuale 

fase storica le risposte a tali interpellanze avvengono 

pur sempre per il tramite di un medium, di un ente o 

una persona che veicola e/o fornisce le risposte, 

mentre ab origine i cittadini ponevano le domande 

direttamente ai detentori del potere politico; e, del 

resto, in epoche più recenti, gli stessi quotidiani, nati 

come propaggini del dibattito politico114 in atto nella 

società civile e, dunque, come speculum di questa, 

                                                 
112 Sulla partecipazione politica dei cittadini nelle poleis, v. I. 
Cubeddu, L’origine della società politica e il valore delle leggi, in  
Storia delle filosofie(diretta da Nicolao Merker). 1- La filosofia nella 
società antica e medievale, Firenze 1988, pag.120 
113 Sull’agorà di Atene, v. Camera, Fabietti, Elementi di Storia antica 
1, Oriente e Grecia, seconda edizione, Bologna 1983, pag.181 
114 Cioè come una sorta di trasposizione su carta della piazza 
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sono poi passati ad essere non solo dei media, dei 

“filtri”, ma addirittura orientatori del dibattito stesso con 

il potenziamento del ruolo di giornalista in opinion 

maker115. Ma tale quadro potrebbe a breve subire 

forme di incisiva innovazione per effetto delle nuove 

tecnologie, che riporterebbero il cittadino al centro 

della politica come soggetto attivo non solo in 

concomitanza con le scadenze elettorali, bensì in 

maniera permanente116. 

In attesa di queste innovazioni prossime venture, il 

ruolo dei media rimane decisivo: decisivo sia nel 

mediare le domande che nel mediare le risposte; ed è 

al diritto all’informazione che tali media (intesi qui 

nell’accezione estesa di tutto ciò che svolge opera di 

intermediazione tra le richieste del cittadino e le 

risposte dello Stato-governo o Stato-apparato) devono 
                                                 
115 Habermas, Storia e critica dell’opinione pubblica, Roma-Bari 
2002, pag. 217, laddove sottolinea: “Mentre prima la stampa poteva 
soltanto mediare e rafforzare il dibattito dei privati raccolti nel 
pubblico, adesso, viceversa, esso è plasmato dai mass-media”. 
116 Raniolo, La partecipazione politica, Bologna 2002, pag.172; 
Monticone, La comunicazione sociale nell’età telematica, in Bordino, 
Chiattella, Gatti, Martignetti,Dall’Europa al mondo, vol.3, pag.918 e 
segg., laddove viene riconosciuta la primogenitura dell’idea di 
ricostruzione su base telematica della polis al politologo americano 
Robert Dahl ed al filosofo francese Felix Guattari. 
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indirizzare la propria attività. Del resto, non manca chi 

ritiene che i media stessi117 si siano istituzionalizzati; e 

la loro finalità istituzionale non può che essere quella 

appena indicata118. Alla generalità dei potenziali 

desinatari aggiungiamo dunque un altro minimo 

comune denominatore dei diritti all’informazione finora 

incontrati, peraltro già abbozzato nel capitolo 

precedente: la funzione di controllo correlata 

all’esercizio di una facoltà di scelta, scelta qui 

individuabile nella condivisione o nell’avversione 

all’operato dei reggenti lo Stato governo o lo Stato 

apparato e nella successiva deliberazione individuale 

in sede elettorale circa la legittimazione degli 

stessi(da notare, peraltro, come attività amministrativa 

e attività politico-legislativa siano ora legate a doppio 

filo, stante l’adozione dello spoil system per gli 

                                                 
117 Intesi, stavolta, in senso stretto 
118 Habermas, op. cit., pag.217, sottolinea come i mass-media abbiano 
un’intrinseca funzione pubblicistica, e che l’iniziale organizzazione 
sotto forma di enti pubblici o semipubblici della radio e della 
televisione è riconducibile al timore, fondato sull’ esperienza di una 
stampa tendente alla concentrazione, che anche la loro funzione 
pubblicistica non avrebbe potuto essere adeguatamente protetta 
contro la funzione capitalistica privata 
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incarichi dirigenziali delle amministrazioni, per cui 

informazione sulla politica e informazione sull’operato 

dell’amministrazione sono ormai strettamente 

correlate ed ugualmente rientranti nella sfera pubblica 

del cittadino119). 

In ragione di quanto appena detto, si può configurare 

uno sganciamento del diritto all’informazione 

dall’art.21: certo, nel settore dei mass-media il suo 

legame con la libertà d’informare rimane, ma, stante 

l’autonomizzazione  che si è tentato di operare 

relativamente al primo, esso non può vivere come 

mero riflesso della seconda, né sul piano logico, né 

sul piano normativo. E’ dunque opportuno individuare 

un’autonoma sede normativa, e per i diritti 

all’informazione attinenti la sfera pubblica 

dell’individuo essa non può essere che l’art.1 Cost. 

                                                 
119 Habermas, op. cit., pagg.240-241, laddove si osserva : « Anche 
oggi la costituzione dello Stato sociale in quanto democrazia di 
massa obbliga gli organi dello Stato a conferire alla propria attività 
una dimensione pubblica affinché un processo permanente di 
formazione dell’opinione e della volontà generali, almeno come 
correttivo (in senso di garanzia della libertà) dell’esercizio del potere 
e del dominio, possa avere efficacia”. 
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5.2 .Sganciamento (almeno parziale)  

dall’art.21: una scelta necessaria 

 

Le ragioni per cui l’art.21 non può più costituire l’unico 

ancoraggio del diritto all’informazione sono del resto 

più d’una: oltre a quella della non sovrapponibilità dei 

limiti che presiedono alla libertà d’informare ai confini 

del diritto all’informazione(troppo ristretti i primi120, 

troppo forte l’esigenza di minori filtri per quest’ultimo), 

vi è quella della tutela costituzionale: superare l’art.21 

significa poter lamentare la violazione del diritto 

all’informazione non più e non soltanto quando è lesa 

la libertà d’informare, bensì anche quando è colpita 

qualsivoglia altra prerogativa del cittadino attinente 

alla vigenza ed all’effettività del principio democratico 

nel nostro ordinamento(per quel che attiene alle scelte 

inerenti alla sfera di autodeterminazione privata, si 

vedrà infra tra breve). 

                                                 
120 La qualificazione loro attribuita nel capitolo I, par.2, era quella di 
camicia di forza 
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Ma vi è un altro punto che non andrebbe trascurato: 

nel presente capitolo, si è fatto riferimento ad una 

nozione estesa di media, e tale nozione è pienamente 

valida fintanto che si rimane nell’ambito del diritto 

all’informazione; se però la riportiamo al lato attivo, 

cioè alla libertà di informare, essa diviene 

inutilizzabile, poiché il nostro Paese non conosce 

istituzionalmente soggetti abilitati a fare informazione 

che non siano giornalisti, cioè idonei all’esercizio 

dell’attività informativa previa iscrizione ad un albo121, 

e tale principio non conosce deroghe neppure per 

l’attività informativa svolta via internet, stante 

l’estensione della disciplina dell’attività giornalistica 

anche alle testate on line. Ora, si può 

ragionevolmente sostenere che il diritto 

all’informazione sia soddisfatto solo per tale via? Si 

può ritenere, anche prescindendo dall’informazione 

sub specie di comunicazione pubblica e di 

informazione normativa (in cui il medium non è quasi 

                                                 
121 Che può essere, a seconda dei casi, quello dei giornalisti 
pubblicisti o dei giornalisti professionisti 
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mai un giornalista),e limitandoci al settore 

radiotelevisivo, che talk show e programmi non gestiti 

dalle testate giornalistiche non siano idonei a 

soddisfare il diritto all’informazione dei cittadini? 

Sarebbe dunque stata posta invano la querelle circa 

l’applicabilità o meno della disciplina della par 

condicio anche a siffatti programmi122? La risposta è, 

evidentemente, no. Il diritto all’informazione guarda 

all’elemento medium come elemento assolutamente 

neutro (e la declinazione latina “per genere” ci viene in 

aiuto, in questo caso), quindi non può restringersi alla 

sola attività svolta dai giornalisti: del resto, come è 

intuibile da quanto si è detto in precedenza, il sorgere 

stesso della figura del medium è stato determinato 

dall’impossibilità tecnica di riprodurre, su scala più 

ampia di quella della pòlis, il luogo della piazza come 

luogo di confronto democratico e di richiesta di 

informazioni; quindi, quale che sia il medium, 
                                                 
122 La risposta a tale quesito è individuabile nel dato normativo 
offertoci dalla legge n.28/2000, sulla c.d. par condicio, che individua 
l’attività informativa come una delle forme di comunicazione, tra cui 
rientrano tutti i programmi contenenti opinioni e valutazioni politiche 
(art.2, comma 2), e dunque anche i c.d. talk-show. 
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importante è, ai fini del diritto all’informazione, 

esclusivamente ciò che esso trasmette123. Diritto 

all’informazione e libertà d’informare, per tutte le 

ragioni suddette, vanno dunque opinate res autonome 

e distinte per quanto attiene ai rispettivi ancoraggi 

costituzionali, così come va rimarcata l’asimmetria tra 

le due situazioni giuridiche rispetto ai soggetti 

erogatori di notizie. Si è però detto, in precedenza, 

che nel settore dei mass media rimane un legame tra 

la libertà d’informare ed il diritto ad essere informati: in 

che senso e sotto quale profilo rimane allora questo 

legame? Esso rimane sotto il profilo delle garanzie in 

positivo già citate in relazione all’informazione politica: 

cioè, intanto si può garantire il diritto all’informazione, 

in quanto si imponga ai mass media di attenersi a dei 

paletti, sia pur minimi, ma idonei a realizzarlo nella 

sua effettività; e ciò è esattamente quanto accade, a 

                                                 
123 Certo, una simile ricostruzione porrebbe in crisi la visione 
funzionalista radicale della libertà d’informazione, che imperniava la 
propria architettura sulla possibilità di garantire il diritto 
all’informazione anche mediante “una migliore selezione degli 
addetti al settore” ed un “maggior rigore deontologico”, il che però 
presuppone, com’è di assoluta evidenza, che l’attività sia svolta nel 
contesto di un ordine professionale. 
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ben vedere, anche con riferimento all’informazione 

sull’attività amministrativa, e quanto dovrebbe 

accadere anche rispetto all’informazione normativa, 

relativamente ai media di rispettiva competenza124.  

Le garanzie  in positivo costituiscono dunque l’altro 

trait d’union che lega diritto all’informazione politica, 

diritto all’informazione amministrativa, diritto 

all’informazione normativa, oltre ad essere il punto 

d’incontro tra i diritti all’informazione de quibus e la 

libertà d’informazione nei mass media125.  

                                                 
124 Per quanto attiene all’informazione sull’attività amministrativa, la 
già citata legge 150/2000 individua i media competenti nelle c.d. 
URP, uffici di relazione col pubblico, il cui obbligo istitutivo grava su 
tutte le amministrazioni, ivi comprese quelle degli enti locali e, in 
relazione ai messaggi di utilità sociale, nei mass media in genere, con 
particolare riferimento al settore radio-tv; per quanto attiene 
all’informazione normativa, la cui esigenza costituzionale si è già 
segnalata nel precedente capitolo, par.2, non esiste al momento una 
normativa che la disciplini in toto, ma è, per il momento, ospitata 
sotto l’ombrello protettivo della stessa legge 150/2000. 
125 Mass-media a cui abbiamo fatto riferimento, nel corso di tutta la 
tesi, sempre con riferimento al solo settore radiotelevisivo, visto che 
nel settore della carta stampata, per constatazione empirica oltre che 
per consolidata giurisprudenza costituzionale, il panorama di testate 
informative esistenti è talmente ampio e differenziato che, al 
momento, il problema dell’effettività del diritto all’informazione non 
si pone; ma, in termini logici, il problema dell’omologazione politico-
culturale già segnalato al capitolo 2, par.4 (più testate, più proprietari, 
stesso indirizzo) permane, sia pur in termini di non così stretta 
attualità, così come permane il rischio di un uso dei quotidiani, da 
parte dei relativi padroni, volto a condizionare le scelte di politica 
industriale del Governo, motivo per cui, alcuni anni orsono, si 
discuteva dell’opportunità di ritornare al modello di editore puro, cioè 
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Si passerà ora, nel successivo paragrafo, ad 

affrontare il problema del diritto all’informazione in 

relazione alla sfera privata dei cittadini. 

 

 

5.3 .Diritto all’informazione ed 

autodeterminazione privata dei cittadini: 

perchè ancorarlo all’art.2  Cost. 

 

 

Si è già accennato, trattando del diritto 

all’informazione nel diritto commerciale, della sua 

polivalenza126 giuridica, e di come, nel quadro di 

quest’ultima, sia possibile scorgere anche il carattere 

di riconoscimento di un’effettiva e più generale libertà 

di autodeterminazione dell’individuo. Orbene, tale 

affermazione non può certo risultare priva di un 

ulteriore approfondimento di carattere legislativo (volto 

a verificare l’esistenza di altri settori normativi in cui 
                                                                                                                  
non coinvolto in attività industriali o finanziarie esterne al mondo dei 
mass-media 
126 V. retro, cap.3, par.1 
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sia riscontrabile un’analoga connotazione del diritto 

all’informazione) e di carattere costituzionale (al fine di 

individuare la copertura costituzionale più idonea per 

tale situazione giuridica). 

Per quanto concerne il primo profilo, esistono tre 

settori meritevoli di particolare attenzione: la 

legislazione, già vista, in materia di informazione 

societaria127 nel diritto commerciale, la disciplina delle 

condizioni generali di contratto nei contratti c.d. per 

adesione nell’ambito civilistico e la normativa di 

carattere sanitario inerente all’etichettatura dei 

prodotti a base di tabacco, nonché, più in generale, 

all’etichettatura dei prodotti alimentari. Le ragioni che 

portano a circoscrivere il nostro campo d’indagine ai 

settori suddetti, e ad escludere dalla presente analisi 

altre tipologie di informazione finalizzata all’esercizio 

dei poteri di autodeterminazione privata dell’individuo, 

risiedono, da un lato, nel fatto che, per una precisa 

scelta metodologica, si è inteso circoscrivere la 

                                                 
127 Per la quale si veda retro, cap.3, par.1 
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trattazione del diritto all’informazione ai casi in cui 

esso è generalizzato, cioè relativo a destinatari non 

predeterminabili128, e dunque qualitativamente diverso 

dal semplice accesso alle informazioni che, come si è 

già visto, al di fuori del settore ambientale, è sempre 

circoscritto ai portatori di uno specifico interesse; 

dall’altro, nel fatto che, tra le tipologie di informazione 

finalizzata all’esercizio dei poteri di 

autodeterminazione privata, e rivolta a destinatari non 

predeterminabili, i settori indicati appaiono come gli 

unici in cui la scelta effettuata in relazione a tali 

informazioni goda di un riconoscimento di carattere 

costituzionale (rispettivamente: accesso del risparmio 

all’investimento, art.47; riconoscimento della libertà 

d’iniziativa economica dei privati, art.41; tutela della 

salute, art.32). Estendere, infatti, la presente 

trattazione a qualsivoglia diritto all’informazione 

connesso all’esercizio di una facoltà di scelta, 

                                                 
128 Sul punto, v. retro, cap.3 
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potrebbe produrre paradossali conseguenze di cui si 

dirà in seguito. 

L’analisi dei settori sopra indicati ha inizio con i 

contratti per adesione o contratti standard che dir si 

voglia; di tale disciplina si occupa l’art. 1341 c.c., che 

recita, al primo comma: “Le condizioni generali di 

contratto predisposte da uno dei contraenti sono 

efficaci nei confronti dell’altro, se al momento della 

conclusione del contratto questi le ha conosciute o 

avrebbe dovuto conoscerle usando l’ordinaria 

diligenza”. Di fatto, tale disposizione postula 

l’informazione dell’aderente al contratto, e “..poiché in 

genere è data sufficiente pubblicità alle condizioni 

generali, è difficile per il contraente negare di aver 

potuto conoscere il contenuto del contratto usando 

l’ordinaria diligenza129.” Dunque, pur concretantesi, 

sovente, nella prassi, in una sorta di formalità che 

stride con il testo e lo spirito della previsione 

codicistica, l’adempimento degli obblighi di 

                                                 
129 Bigliazzi Geri, Breccia, Busnelli, Natoli, Diritto Civile, 1**, 
Torino 1987, pag.490 
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informazione da parte del contraente che predispone 

il contratto standard circa le clausole del contratto 

stesso, clausole che qualunque ipotetico contraente 

deve essere nella possibilità di conoscere in anticipo 

non già rispetto al momento della sottoscrizione 

materiale del contratto, ma addirittura rispetto al 

momento della scelta di contrarre130, comportano 

l’esistenza di un diritto all’informazione dell’aderente 

al contratto, diritto la cui esistenza non può essere 

ridimensionata o negata in ragione del fatto che ci si 

trova, qui, in un contesto di autonomia negoziale, 

perché in tale contesto, in realtà, di autonomia 

contrattuale residua ben poco131, essendo pressoché 

nulla la capacità dell’aderente al contratto di incidere 

                                                 
130 Il che dovrebbe concretarsi, ad esempio, nella possibilità di 
leggere al di fuori del luogo della stipulazione il formulario 
predisposto, ritirandone un esemplare presso il predisponente o, 
laddove possibile, prendendone visione via web. 
131 Bianca, Diritto Civile,3-Il  contratto, Milano 1997, pag.343, 
osserva che “…la regola secondo la quale le condizioni generali sono 
efficaci nei confronti dell’aderente che le conosceva o avrebbe 
dovuto conoscerle (….) sembra escludere la necessità 
dell’accettazione, ed infatti non è mancato chi ha negato la natura 
contrattuale delle condizioni generali in quanto derivanti da un atto 
unilaterale del predisponente. In realtà, nell’ambito di ciascun 
rapporto le condizioni generali sono efficaci in quanto abbiano titolo 
nel contratto, e cioè in quanto accettate dall’aderente.”. 
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sul contenuto delle clausole stesse, nonostante il 

timido tentativo di inversione di tendenza operato 

dall’art.1469 ter c.c.132, che accolla al professionista 

predisponente il contratto l’onere della prova della 

specifica trattativa intercorsa tra questi e la 

controparte circa “..le clausole, o gli elementi di 

clausola, malgrado siano dal medesimo 

unilateralmente predisposti…”. Ciò che rimane, 

invece, in tale situazione, è la facoltà di scelta 

dell’individuo, il suo potere di autodeterminarsi circa 

l’opportunità di contrarre o meno, di prendere o 

lasciare, come efficacemente viene detto in simili 

occasioni; ed ai fini dell’esercizio di tale potere, il ruolo 

assunto dal diritto all’informazione proprio di ciascun 

individuo potenziale contraente è essenziale, e non 

differisce, nella sostanza, dal diritto all’informazione 

che si è già visto con riferimento alla Carta dei servizi 

nel settore amministrativo ed ai prospetti informativi 

nel diritto commerciale. 
                                                 
132 Introdotto, insieme al precedente art.1469 bis ed ai successivi 
artt.1469 quater, quinquies e sexies, dalla legge n.52/96, in 
recepimento di una direttiva comunitaria in materia. 
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Corre ora l’esigenza di tornare su un punto prima 

soltanto accennato: l’impossibilità di estendere la 

presente trattazione a qualsivoglia diritto 

all’informazione connesso all’esercizio di una facoltà 

di scelta, e di limitarla ai casi in cui la scelta, effettuata 

in relazione alle informazioni ricevute, goda di un 

riconoscimento di carattere costituzionale. La ratio di 

tale limitazione è facilmente individuabile: se tutte le 

informazioni propedeutiche all’esercizio di una scelta 

fossero assistite dalla previsione di un diritto alle 

stesse, e tale diritto venisse (come in questa sede si 

sta cercando di fare) ancorato ad una copertura 

costituzionale, si finirebbe per svilire la valenza 

intrinseca di scelte rilevanti per l’esistenza 

dell’individuo, accomunandole a scelte di portata ben 

più modesta (investire il proprio tfr in capitale 

azionario o obbligazionario, stipulare un contratto di 

assicurazione sulla vita o, persino, acquistare cibi 

senza glutine per un soggetto allergico allo stesso, 

hanno una rilevanza ben maggiore che comprare un 
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lucidascarpe liquido anziché in crema): ecco perché si 

è deciso, a priori, di circoscrivere il campo d’azione 

della nostra disamina; e si tenga ben presente 

l’elemento di discrimen che si è individuato, ossia 

quello delle scelte rilevanti per l’esistenza 

dell’individuo, poiché esso ci verrà in soccorso, tra 

breve, quando si cercherà di individuare l’ancoraggio 

costituzionale dei diritti all’informazione qui trattati.  

Passando all’esame della normativa sanitaria di 

carattere prevenzionistico sull’etichettatura dei 

prodotti del tabacco, è opportuno premettere che 

proprio tale settore costituisce un caso esemplare di 

informazione finalizzata all’autodeterminazione 

dell’individuo: si è infatti a lungo discettato sulla 

moralità delle scelte di uno Stato che, conscio del 

potenziale dannoso di prodotti quali le sigarette e gli 

altri derivati del tabacco, acconsente tuttavia alla loro 

commercializzazione133, quando vi sarebbero tutti gli 

estremi per renderli, in un’ottica prevenzionistica e 
                                                 
133 Ed è, in Italia, anche protagonista attivo della loro produzione, 
mediante i Monopoli di Stato, almeno fin quando questi non verranno 
privatizzati 
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proibizionistica, res extra commercium; ebbene, la 

scelta effettuata in ordine a tali prodotti appare di 

segno diametralmente opposto, connotata com’è da 

un atteggiamento antiproibizionistico e proprio di uno 

Stato liberale, che si accolla soltanto l’onere (in tempi 

recenti, per la verità134) di informare i cittadini delle 

conseguenze nocive del consumo di tali prodotti, 

mentre affida al laissez-faire la loro 

commercializzazione e, prima degli ultimi sviluppi 

normativi135, anche il loro consumo. 

Il riconoscimento del diritto degli individui ad essere 

informati dei danni alla salute prodotti dal consumo 

                                                 
134 Sul tardivo riconoscimento normativo dell’obbligo di informare 
circa le conseguenze nocive del fumo, si veda la ormai vasta 
giurisprudenza sui risarcimenti, richiesti e ottenuti, da consumatori 
danneggiati nei confronti delle maggiori aziende produttrici di 
tabacco, ree di aver saputo, ben prima dell’introduzione ex lege delle 
avvertenze suddette, di tali possibili conseguenze, senza tuttavia 
renderne edotti anche i consumatori. 
135 Le prime disposizioni normative in materia di divieti di fumo 
risalgono, infatti, soltanto al 1975, anno in cui venne approvata la 
L.584, che ha proibito l’uso di sigarette ed affini in tutta una serie di 
luoghi aperti al pubblico, introducendo conseguentemente anche 
sanzioni a carico dei trasgressori (sanzioni amministrative 
pecuniarie); ulteriori interventi in materia si sono avuti con il DM 18 
maggio 1976, che ha imposto particolari obblighi ai titolari di 
pubblici esercizi, con la Dir. PCM 14 dicembre 1995 che, in buona 
sostanza, ha sollecitato la piena applicazione dei divieti già previsti 
dalla L.584/75, e con la legge finanziaria per il 2002 (L.448/01), 
laddove è stato rafforzato l’apparato sanzionatorio già esistente. 
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dei derivati del tabacco, nonché del tenore di 

condensato e di nicotina presenti in ciascun pacchetto 

di sigarette, è ben più di una sorta di clausola di 

esclusione da responsabilità dei produttori: essa è, 

piuttosto, lo strumento idoneo per consentire 

all’individuo di scegliere se assumere il rischio, per 

dirla con un’espressione cara ai penalisti, di andare 

incontro alle conseguenze dannose già segnalate, 

ovvero di preservare la propria integrità fisica. 

La disciplina normativa cui si fa riferimento è quella 

dettata dalla direttiva comunitaria n.89/622, recepita 

nel nostro Ordinamento con il D.M. 31/07/1990. Di 

particolare interesse, ai fini della presente trattazione, 

risultano gli art.2,3 e 5 del decreto. 

Quest’ultimo articolo prescrive che, con cadenza 

annuale, vengano pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale i 

contenuti dichiarati di nicotina e condensato di tutte le 

sigarette commercializzate in Italia e l’art.2,  sempre in 

ordine agli stessi, ne dispone la stampa sulla parte 
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laterale dei pacchetti di sigarette in lingua italiana, in 

caratteri perfettamente leggibili su fondo contrastante. 

L’art.3 contiene invece previsioni più dettagliate su 

quella che è, probabilmente, la formula che meglio 

sintetizza tutte le avvertenze sul consumo dei derivati 

del tabacco, ossia “nuoce gravemente alla salute”, e 

su specificazioni della stessa che debbono 

ugualmente essere presenti sulle confezioni: la prima 

avvertenza, qualificata, non a caso, come generale 

dalla legge, dovrà coprire almeno il 4% della faccia 

stessa. Per le avvertenze specifiche, individuate nelle 

formule “Il fumo provoca il cancro”, “Il fumo provoca 

malattie cardiovascolari”, “Donne incinte: il fumo 

nuoce alla salute del vostro bambino”, “Proteggete i 

bambini: non fate loro respirare il vostro fumo”, “Ogni 

anno il tabagismo fa più vittime degli incidenti 

stradali”, “Il fumo nuoce alle presone che vi 

circondano” è prevista la stampa sulle confezioni in 

modo da garantire che esse compaiano due alla volta, 

alternativamente e su un’eguale quantità di imballaggi 
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con una tolleranza di più o meno il 5% e dovranno 

coprire almeno l’8% della faccia del pacchetto 

interessato; segue poi, nell’articolo, tutta una serie di 

prescrizioni volte a garantire la leggibilità, e dunque 

l’effettività, delle informazioni imposte. 

Sempre in una prospettiva prevenzionistica si muove 

la normativa in materia di etichettatura dei prodotti 

alimentari, dettata dal D.Lgsl. n.109/1992 e dal 

successivo D.Lgsl. n.68/2000 modificativo del primo, 

entrambi emanati in attuazione di direttive 

comunitarie, rispettivamente la 89/395 e la 89/396 per 

il primo e la 97/4 per il secondo. 

Il D.Lgsl.109/92, a cui facciamo ora riferimento nella 

sua versione modificata, contiene disposizioni di 

particolare interesse ai fini della nostra indagine. In 

particolare, si segnalano: a) l’art.3, comma 1, lettere 

b, g, m bis, che dispongono, rispettivamente, 

l’indicazione sui prodotti preconfezionati dell’elenco 

degli ingredienti, del titolo alcolometrico volumico 

effettivo per le bevande aventi un contenuto alcolico 
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superiore a 1,2% in volume, della quantità di taluni 

ingredienti o categorie di ingredienti; b) l’art.5, che 

disciplina puntualmente le modalità di indicazione 

degli ingredienti sulle etichettature stesse, 

prescrivendo che gli stessi devono essere designati 

con il loro nome specifico, salvo alcune ipotesi in cui 

ne è consentita l’individuazione per categoria; c) 

l’art.8, che statuisce l’obbligatorietà dell’indicazione 

del c.d. ingrediente caratterizzante, ossia 

dell’ingrediente che figuri nella denominazione di 

vendita o sia generalmente associato dal 

consumatore alla denominazione di vendita, o ancora 

sia messo in  rilievo nell’etichettatura con parole, 

immagini o rappresentazione grafica, oppure sia 

essenziale per caratterizzare un prodotto alimentare e 

distinguerlo dai prodotti con i quali potrebbe essere 

confuso per la sua denominazione o il suo aspetto; d) 

l’art.4, il quale prevede che le indicazioni di cui all’art.3 

devono figurare sull’imballaggio preconfezionato o su 

un’etichetta appostavi o legata al medesimo o su 
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anelli, fascette, dispositivi di chiusura e devono essere 

menzionate in un punto evidente in modo da essere 

facilmente visibili, chiaramente leggibili ed indelebili, 

oltre a non essere dissimulate o deformate. L’insieme 

di tali previsioni appare come un indubbio 

rafforzamento della posizione del cittadino-

consumatore e del proprio diritto alla salute (oltre che 

della sua capacità di scelta a livello meramente 

commerciale), in un sistema in cui acquistare a 

scatola chiusa non significhi più ignorare il contenuto 

di ciò che si acquista, bensì comporti comunque il 

formarsi di un legittimo affidamento del consumatore 

sulle qualità del prodotto, basate sulle indicazioni ivi 

presenti, e in cui questi possa autodeterminarsi circa il 

consumo di prodotti il cui contenuto possa risultare 

soggettivamente nocivo.  

Compiuta una ricognizione di carattere legislativo sui 

settori prescelti, è ora il momento di affrontare la 

problematica della collocazione costituzionale dei 

diritti all’informazione in essi individuati. 
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Abbiamo, a tal proposito, già accennato in 

precedenza che le informazioni propedeutiche 

all’esercizio delle facoltà di scelta dell’individuo, 

inerenti alla propria sfera privata, in tanto possono 

essere rafforzate dall’esistenza di un diritto alle 

stesse, in quanto la scelta ad esse correlata goda di 

un riconoscimento di carattere costituzionale136. 

Sarebbe, a questo punto, estremamente agevole 

sostenere che, con riferimento alla tutela 

costituzionale di tali beni giuridici, vi sia anche una 

corrispondente ed implicita tutela costituzionale dei 

diritti all’informazione ad essi sottesi; ma l’adozione di 

una simile prospettiva sminuirebbe la portata 

unificante del concetto di autodeterminazione privata 

dell’individuo, che va sì considerata sotto il profilo di 

scelte effettivamente rilevanti per la sua esistenza (e 

tali sono quelle relative ai beni giuridici sovraindicati), 

però va anche vista, appunto, nell’accezione di sfera 

di libertà originaria dell’individuo, circoscritta dal 

                                                 
136 Si vedano, a tal proposito, gli esempi già fatti retro all’interno del 
presente paragrafo 
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sorgere dell’Ordinamento statuale ma anche 

maggiormente tutelata dallo Stato stesso proprio in 

virtù della cessione di sovranità effettuata da ciascun 

individuo a favore della res publica (in altri termini, per 

effetto di quell’accordo riassumibile nella formula 

“cessione parziale di libertà” da parte dell’individuo in 

cambio di “tutela con la spada” da parte dello Stato). 

Assumendo tale chiave di lettura, sarà possibile, 

come già si è fatto con i diritti di informazione legati 

alla sfera pubblica dell’individuo, cercare di trovare 

anche per quelli legati alla sua sfera privata una 

comune base costituzionale. E in tale direzione può 

venirci in soccorso il dato comune già individuato 

relativamente ai diritti di scelta di cui ci si è occupati: il 

loro essere rilevanti per l’esistenza individuale, che ci 

consente di avvicinarlo al concetto di pieno sviluppo 

della persona umana, individuato all’art.3 Cost. quale 

una delle finalità in vista del cui perseguimento la 

Repubblica deve rimuovere gli ostacoli di ordine 

economico e sociale, ed al riferimento alla personalità 
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umana contenuto all’art.2 Cost., al cui svolgimento è 

funzionalizzata la tutela dei diritti inviolabili dell’uomo 

ivi prevista. 

Dunque, la possibilità di dare risposta favorevole 

all’interrogativo circa la riconducibilità o meno dei 

diritti all’informazione legati alle scelte inerenti la sfera 

privata dell’individuo ad un comune ancoraggio 

costituzionale appare fondata, ed il riferimento 

costituzionale non può che essere quello indicato. 

Permane tuttavia un ulteriore quesito da risolvere: 

trattasi di tradizionale diritto inviolabile dell’uomo, 

riconducibile al catalogo presente nella nostra 

Costituzione, o di uno dei c.d. nuovi diritti, che 

vengono comunque entrambi ricondotti all’art.2? 

 

 

5.4 Il diritto all’informazione è un diritto 

inviolabile dell’uomo? 
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Sulla base di quanto si è finora visto, non esiste, a 

livello costituzionale, una previsione espressa del 

diritto ad essere informati, né della libertà d’informare 

(anche se, in merito a quest’ultima, l’opinione 

prevalente è che essa vada intesa quasi come 

sinonimo di libertà di stampa137, e dunque che essa 

rientri nel novero dei diritti inviolabili codificati in 

Costituzione); vi sono tuttavia, come si è riscontrato, 

numerosi diritti costituzionali la cui attuazione ed 

effettività passa attraverso il riconoscimento di tale 

diritto, e dunque si potrebbe sostenere la mera 

strumentalità del diritto all’informazione rispetto ad 

essi138. Ma è altrettanto indubbio che la presente 

analisi abbia evidenziato punti di contatto tra singole 

                                                 
137 R. Zaccaria, A. Valastro , Diritto dell’informazione e delle 
telecomunicazioni, Padova 1998, pag.65, laddove si afferma: 
“Considerando, in primo luogo, il lato attivo della libertà di 
espressione o di informazione, riteniamo che possa stabilirsi una 
equivalenza fra il diritto di manifestare, il diritto di informare e il 
diritto di cronaca. Non siamo di fronte, cioè, a nostro parere, a 
distinti diritti, ma ad un’unica libertà, il cui oggetto e contenuto è 
interamente ricompreso e garantito dall’art.21 della Cosituzione, 
libertà che può essere definita con espressioni terminologiche diverse 
a seconda del particolare profilo o contenuto che di essa si intende 
evidenziare.”. 
138 Il che è quanto sostiene, sebbene in chiave positiva ed in relazione 
ad un novero di diritti non del tutto coincidenti con quelli oggetto 
della presente trattazione, Loiodice, op. cit. 

124  



figure di diritto all’informazione, tanto da consentirne il 

rassemblement in due vaste categorie, la prima delle 

quali è stata ancorata all’art.1 Cost., la seconda agli 

artt.2 e 3 Cost139. 

Non si può però, a questo punto, dare risposta 

all’interrogativo con cui si è chiuso il paragrafo 

precedente140 senza aver prima dato conto delle 

scuole di pensiero che si fronteggiano sull’art.2 e sulla 

concezione dei diritti inviolabili come catalogo chiuso 

o aperto.  

A tal proposito, si segnalano innanzitutto le posizioni 

sostenute da parte autorevole della dottrina 

                                                 
139 Si segnala, in proposito, l’efficace sintesi di Ferioli, La disciplina 
delle campagne elettorali e referendarie, in I diritti costituzionali, a 
cura di R.Nania e P.Ridola, Torino 2001, vol.II, pag.605: “Una più 
completa raffigurazione di questa ideale libertà di conoscenza (l’A. 
definisce così, in questo punto, il diritto all’informazione, ndr) va 
invero ricostruita attraverso la valorizzazione di altre tracce 
normative di rango costituzionale, cioè sia quelle che garantiscono 
complessivamente il principio pluralistico (secondo una sequenza 
logica che vede la conoscenza come presupposto di scelte libere e 
consapevoli, e la piena facoltà di scelta come momento di effettiva 
realizzazione del pluralismo), sia quelle che garantiscono la 
sovranità popolare (art.1), il pieno sviluppo della personalità umana 
(artt.2 e 3), la partecipazione attiva e potenzialmente indiscriminata 
all’organizzazione del paese (art.3, II comma), la pubblicità degli atti 
parlamentari e di quelli delle pubbliche amministrazioni”. 
140Ovvero circa la collocazione costituzionale dei diritti 
all’informazione 
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(Barbera141 e Pizzorusso142, tra gli altri) secondo cui 

l’art.2 Cost. rappresenta una norma a fattispecie 

aperta, il cui oggetto di tutela non è dato dai soli 

artt.13 e segg., ma da tutti i diritti affermatisi, nel corso 

del tempo, quali contenuto della costituzione 

materiale143, tra cui, ad esempio, “il diritto all’obiezione 

di coscienza, il diritto alla riservatezza, il diritto 

all’immagine, il diritto ai segni distintivi della 

personalità, i diritti dell’ateo, il diritto al libero sviluppo 

della propria personalità, con particolare riferimento 

alla sfera sessuale, il diritto all’ambiente salubre 

(…)144”, tutti riconducibili, pertanto, entro l’alveo della 

garanzia costituzionale insita in tale articolo, che non 

fungerebbe, quindi, da mero riepilogo degli art.13 e 

segg., ma assumerebbe una funzione sua propria di 

apertura della Costituzione ai mutamenti della realtà 

                                                 
141 Barbera, Le libertà tra “diritti” e “istituzioni”, in Scritti in onore 
di C. Mortati, Milano 1977, I, pag. 8, pag.24, pag.41 
142 Pizzorusso, Manuale di Istituzioni di diritto pubblico, Napoli 
1997, pag.213 
143 Pizzorusso, ibidem, laddove interpreta l’art.2 quale “norma aperta 
a tutte quelle interpretazioni che risultino consentite dai testi 
normativi alla luce del sentimento di giustizia e della coscienza 
sociale dei cittadini” 
144 Caretti, I diritti fondamentali, cit., pag. 137 e segg. 
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sociale, impedendo (assieme ad altri fattori, quali le 

interpretazioni giurisprudenziali, in particolar modo 

della Corte Costituzionale, e dottrinarie), che la stessa 

si trasformi in un sistema chiuso ed autoreferenziale. 

Un’altra impostazione dottrinaria, che vede in Pace il 

suo più convinto sostenitore145, ma che è condivisa 

anche da altri autorevoli costituzionalisti146, guarda 

invece all’art.2 come norma chiusa, fondando tale 

convincimento su una serie di fattori, tra i quali: 

a)l’inutilità di individuare a tutti i costi nell’art.2 una 

copertura costituzionale in ordine a diritti già 

riconosciuti da leggi o accordi internazionali147, senza 

che l’articolo in questione disponga, ad esempio, “il 

divieto di limitazioni preventive o successive, 

                                                 
145 Pace, Diritti inviolabili e doveri inderogabili dell’uomo, in 
Problematica delle libertà costituzionali, parte generale, Padova 
1990 
146 Tra questi, Caretti, I diritti fondamentali, cit., pag. 137 e segg. 
147 Pace, op.cit., afferma, in proposito: “Che senso ha, infatti, lo 
sforzo di ricondurre sotto la protezione dell’art.2 Cost. una certa 
situazione giuridica soggettiva già prevista e disciplinata dal 
legislatore ordinario o da un accordo internazionale, quando la 
disposizione costituzionale in esame non detta nessuna specifica 
disciplina dei diritti inviolabili dell’uomo (…), ma si limita ad 
affermare che essi sono riconosciuti e devono essere garantiti?”. 
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l’esistenza o meno di riserve di legge ecc.148”; b)la 

dubbia praticabilità, per ragioni di incostituzionalità e 

di inopportunità, del tentativo di ricondurre, entro la 

copertura costituzionale dell’art.2, le convenzioni 

internazionali sui diritti dell’uomo, “data la ragionevole 

ipotizzabilità di un contrasto di tali convenzioni 

(rectius: delle leggi che recepiscono tali convenzioni 

nel nostro ordinamento) con la nostra Costituzione, 

che è una delle più liberali per ciò che attiene alla 

tutela dell’individuo149”; c)il rischio che, per effetto di 

una simile apertura dell’art.2, finiscano per confluire al 

suo interno situazioni soggettive potenzialmente 

antitetiche fra loro, ad esempio il diritto alla 

riservatezza ed il diritto di cronaca150; d)il problema 

che si aprirebbe in ordine ai doveri, anch’essi 

richiamati nell’art.2, circa la possibilità di estendervi la 

qualifica di categoria aperta, quando, invece, proprio 

lo spirito delle moderne Costituzioni imporrebbe che 

siano esse ad “enunciare regole fondamentali anche 
                                                 
148 Pace, op.cit., pag.6  
149 Pace, op. cit., pag.6 
150 Pace, ibidem, pag.7 

128  



per ciò che attiene ai rapporti interprivati151”, tra cui 

rientrano, per l’appunto, i doveri. 

Tali obiezioni non appaiono insormontabili, per le 

ragioni qui di seguito esposte: a)l’asserita inutilità di 

ricondurre all’art.2 i c.d. nuovi diritti non sussiste, in 

quanto, pur non prevedendo esso uno specifico modo 

di tutela degli stessi, la possibilità di assicurare 

copertura costituzionale ad un diritto potenzia 

quest’ultimo nelle operazioni di bilanciamento con altri 

diritti e ad opera della Corte Costituzionale, ed ad 

opera dei giudici ordinari e del Parlamento; b)il rischio 

di contrasto tra diritti previsti in Costituzione e diritti 

sanciti in Convenzioni internazionali è insito proprio 

nell’atteggiamento di chiusura aprioristica che 

contraddistingue le posizioni qui contestate, e non già 

nel diritto vivente: il nostro Ordinamento accoglie 

ormai continuamente norme comunitarie ed 

interpretazioni delle stesse ad opera degli Organi di 

giustizia comunitari con il solo limite di non 

                                                 
151 Pace, Problematica delle libertà costituzionali, I, ediz. 1992, cit. 
da Caretti, op. cit., pag.139 
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pregiudicare i principi fondamentali dell’ordinamento 

costituzionale, 

e appare allora sufficiente che tale limite si ritenga 

operante anche in relazione al recepimento delle 

Convenzioni internazionali, di modo che il problema si 

possa risolvere alla radice: gli eventuali diritti 

configgenti residuati da tale preliminare scrematura 

potrebbero 

essere bilanciati con gli altri diritti già presenti nella 

nostra Costituzione, senza scavalcare questi ultimi; 

c)il problema della potenziale antiteticità tra diritti 

vecchi e nuovi, previsti e non, è mal posto, in quanto 

esso si atteggia allo stesso modo che per i rapporti tra 

diritti già presenti in Costituzione: cioè, nelle ipotesi di 

non bilanciabilità fra gli stessi, si impone la scelta a 

favore dell’uno o dell’altro diritto, purchè sorretta da 

un’adeguata motivazione, idonea a resistere ad un 

controllo di costituzionalità sotto il profilo della 

razionalità della scelta operata; d)i doveri e gli obblighi 

caratterizzano sì le Costituzioni moderne, in quanto 
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forma di regolamentazione, prevista in Costituzione, 

anche dei rapporti inter privatos, oltre che tra cittadini 

e Stato: ma, utilizzando qui l’obiezione già utilizzata 

da Pace in relazione alla genericità della garanzia di 

cui all’art.2 Cost., nel senso di un suo deficit di 

specifiche modalità di tutela, si può non 

irragionevolmente sostenere che anche la previsione 

costituzionale di doveri o obblighi corrispondenti ai 

diritti tutelati ex art.2 costituisca anch’essa una forma 

di tutela, e allora la genericità di cui sopra sia da 

estendersi anche ad essi, implicandone la non 

necessaria tassatività. 

Si noti, infine, la singolare argomentazione di 

Baldassarre152, secondo cui i c.d. nuovi diritti non 

rientrerebbero nell’art.2 in quanto tali, ma come 

posizioni soggettive conseguenti rispetto ai diritti 

espressamente previsti in Costituzione, secondo 

un’interpretazione estensiva “che deve essere 

                                                 
152 Baldassarre, Diritti inviolabili, in Enciclopedia giuridica Treccani, 
XI, Roma 1989, cit. da Caretti, op. cit., pag.140 
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riconosciuta ad ogni norma costituzionale sui diritti di 

libertà, e quindi anche all’art.2 Cost.153. 

Per le ragioni fin qui esposte, si ritiene di dover 

accogliere l’interpretazione dell’art.2 quale norma a 

fattispecie aperta, ed entro la quale poter far confluire 

i diritti all’informazione, nella misura in cui risultano 

inerenti alla c.d. autodeterminazione privata degli 

individui. E, sfruttando l’argomento secondo cui “il 

riconoscimento di un diritto comporta di necessità un 

corrispondente obbligo a carico di uno o più 

soggetti154”, si ritiene, come peraltro si evince dal 

complesso della presente trattazione, che ogni qual 

volta ci si trovi di fronte a previsioni di obblighi 

informativi, sussista anche un corrispondente diritto 

ad essere informati, e viceversa: fermarsi al dato 

formale dell’obbligo, senza indagare quale sia la 

situazione giuridica ad esso correlata, farebbe sì che 

l’esistenza di un diritto all’informazione venga ignorata 

nella maggior parte delle ipotesi in cui esso sussiste; 

                                                 
153 Caretti, op. cit., pag.140 
154 Caretti, op. cit., pag.139 
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dunque, tutte le previsioni di legge che prevedono un 

obbligo di informare riconoscono anche un diritto ad 

essere informati.  

Ciò detto, corre l’obbligo di segnalare che l’emersione 

del diritto ad essere informati quale nuovo diritto è una 

tendenza di cui si può trovar traccia anche in 

esperienze costituzionali straniere di origine recente: 

basti pensare alla Spagna, la cui Costituzione, 

all’art.20, individua la libertà di informare ed il diritto 

ad essere informati come “due distinti e diversi diritti 

costituzionali: il primo, ad esprimere e diffondere 

liberamente i pensieri, le idee e le opinioni; ed il 

secondo, invece, a comunicare o ricevere liberamente 

informazioni vere attraverso qualsiasi mezzo di 

diffusione155”. Ora, al di là della querelle che si 

potrebbe aprire sul requisito della verità 

dell’informazione156, è indubbio che tale norma 

ridefinisca i rapporti di forza tra libertà di informare e 
                                                 
155Fois, Informazione e diritti costituzionali, in Dir. Inf., 2000, 
pag.254 
156 Requisito che sembra riecheggiare quello della pubblica fede, 
emerso nel dibattito in seno all’Assemblea Costituente, e al quale si è 
già fatto riferimento retro, cap.1, par.2 
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diritto ad essere informati, nel senso che il secondo 

sembra, così, finalmente in grado di godere di una vita 

propria, emancipandosi dal legame di dipendenza 

dalla libertà di informare entro cui era stato 

precedentemente relegato157: e se tale distinzione è 

stata avvertita nella sua importanza sino al punto da 

trasporla nel catalogo dei diritti della Costituzione 

spagnola, evidentemente esiste una diffusa coscienza 

sociale del diritto all’informazione158. Non solo, ma la 

formulazione, riferendosi a qualsiasi mezzo di 

diffusione, appare idonea a ricomprendere i diritti 

all’informazione anche al di là del settore dei mass-

media, accogliendo invece quella nozione vasta di 

medium già delineata in precedenza159. 

Ma sono sufficienti gli elementi fin qui raccolti per far 

acquisire alla situazione giuridica de qua agitur il 
                                                 
157 Distinzione, questa, che viene valutata negativamente da Fois, 
ibidem, il quale vi scorge un tentativo di separare le notizie dalle 
opinioni, riconducendo le prime ad un’attività che si distacca quasi 
del tutto “dalla soggettiva sfera psichica di chi effettua la 
comunicazione”. 
158L’esperienza costituzionale spagnola in materia è qui richiamata a 
fini esemplificativi: parimenti rilevanti sono, sul punto, anche le 
definizioni contenute nella Costituzione tedesca e, ancor più, nella 
Costituzione portoghese, già segnalate retro al cap.1, par.4 
159 Vedi retro, par.1 del presente capitolo 
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rango di diritto inviolabile? Sia l’art.19 della 

Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo, sia 

l’art.10 della Convenzione europea per la 

salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà 

fondamentali sembrano qualificare il diritto 

all’informazione (definito dalla prima diritto di ricevere 

informazioni e dalla seconda libertà di ricevere le 

informazioni) quale specificazione della libertà di 

espressione: e, dunque, sembrerebbero esprimere 

una tendenza opposta rispetto a quella della 

Costituzione spagnola. Ma va tenuto presente: a)che 

tali previsioni sono evidentemente limitate al solo 

diritto all’informazione relativo ai mass-media; b)che si 

tratta di norme comunque anteriori alla Costituzione 

spagnola; c)che, ad ogni modo, è possibile scorgere 

ampia traccia, nelle Convenzioni suddette, delle 

libertà di scelta attinenti alla sfera pubblica ed alla 

sfera privata dell’individuo cui il diritto all’informazione, 

nelle sue varie forme, si ritiene che sia 

funzionalizzato. 
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Dunque, il contenuto delle suddette Convenzioni non 

risulta incompatibile con l’esistenza di una nuova e più 

ampia dimensione del diritto all’informazione quale sta 

emergendo dalla legislazione, dalla dottrina e da 

esperienze costituzionali straniere, e che necessita di 

un’adeguata collocazione costituzionale, peraltro 

necessaria alla luce di due argomenti di non poco 

conto, e cioè:1)il fatto che, in seno all’Assemblea 

Costituente, in relazione all’art.21, tra l’impostazione 

concettuale incentrata sui diritti pubblici subiettivi e 

quella, innovativa, mirante a valorizzare gli strumenti 

di partecipazione democratica, fu la prima a prevalere, 

con la conseguenza di una minore attenzione per “il 

destinatario delle manifestazioni del pensiero altrui160”, 

che ha, di fatto, portato ad ignorare il lato passivo 

dell’attività informativa; 2)la considerazione, 

autorevolmente sostenuta161, secondo cui l’art.21 

disciplina compiutamente soltanto il versante attivo 

dell’attività informativa, mentre, per il diritto 
                                                 
160 Caretti, op. cit., pagg.273,274 
161 Amato, Barbera, Manuale di Diritto Pubblico, Bologna 1997, vol. 
I, pag.280 
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all’informazione, il fondamento costituzionale non può 

non estendersi ad altre disposizioni costituzionali. 

E se, per quanto attiene all’informazione 

funzionalizzata alle scelte inerenti la sfera pubblica 

dell’individuo, il riferimento costituzionale adeguato è 

stato individuato nell’art.1, sicchè non si può 

ragionevolmente parlare di un nuovo diritto, ma di una 

dimensione del civis consustanziale all’esistenza dei 

uno Stato democratico che deve soltanto essere 

rivalutata, per quanto concerne il diritto 

all’informazione legato all’autodeterminazione privata 

dell’individuo si può parlare di nuovo diritto e di diritto 

inviolabile: nuovo in virtù degli argomenti dottrinari 

sopra indicati; inviolabile poiché, a conferire tale 

qualificazione, sono idonei i riconoscimenti 

giurisprudenziali o legislativi162 o le convenzioni 

internazionali che intervengono a cristallizzare, 

progressivamente, situazioni che la coscienza sociale 

                                                 
162 E tali abbiamo visto essere le disposizioni di legge che prevedono 
obblighi informativi (in proposito, v. retro nel presente paragrafo) 
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avverte come meritevoli di tutela giuridica163(requisito 

che appare rispettato); e, sulla base di ciò, ne è 

opportuna la riconduzione entro la cornice dell’art.2 in 

quanto specificazione del principio personalista (si è 

parlato, retro, di scelte rilevanti per l’esistenza 

dell’individuo) e dell’art.3, in quanto tale 

riconoscimento costituzionale impone altresì che lo 

Stato appresti tutti gli strumenti necessari per 

garantire il diritto all’informazione in quanto essenziale 

per il pieno sviluppo della persona umana.  

Agli interrogativi con cui si era chiuso il paragrafo 

precedente può dunque esser data la seguente, 

riassuntiva risposta: il diritto all’informazione legato 

alla sfera di autodeterminazione privata dell’individuo 

può essere considerato un nuovo diritto ed anche un 

diritto inviolabile, dal momento che esso integra più 

                                                 
163 Così Amato, Barbera, Manuale di Diritto Pubblico, Bologna 1997, 
vol. I, pag. 233; Barbera, Fusaro, Corso di diritto pubblico, Bologna 
2001, pag.128. 
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d’uno dei requisiti richiesti dalla dottrina prevalente164 

per l’attribuzione di tale condicio. 

 

5.5 Un’ulteriore prospettiva classificatoria: i 

diritti all’informazione nella Costituzione 

“dei poteri” e nella Costituzione “dei diritti” 

 

Alla summa divisio già effettuata nelle prime pagine 

del presente capitolo, ossia quella tra diritto 

all’informazione inerente alla sfera pubblica 

dell’individuo e diritto all’informazione relazionato, 

invece, al c.d. foro privato, e cioè alle facoltà di scelta 

di ciascuno, si cercherà ora di affiancarne un’altra, 

non meno rilevante: quella tra il diritto all’informazione 

visto nell’ottica dei poteri, ossia delle dinamiche 

interne allo sviluppo della forma di stato e della forma 
                                                 
164 La posizione sostenuta da Barbera, Pizzorusso ed altri sull’art.2 
come norma a fattispecie aperta può ormai considerarsi, appunto, 
prevalente, vista anche la svolta in tale direzione effettuata dalla 
giurisprudenza costituzionale più recente: tra le ultime pronunce sul 
punto si segnala la n.120/2001 (riportata da Caretti, op. cit., 
pag.138),che ha qualificato il diritto al nome come uno dei diritti 
inviolabili protetti dall’art.2, ancorché non ricompreso tra i diritti 
inviolabili espressamente previsti dal catalogo di cui agli artt.13 e 
segg.; e lo stesso orientamento è seguito anche dalla Corte di 
Cassazione (in proposito, v. Caretti, ibidem, pag.138) 
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di governo, e il diritto all’informazione visto nell’ottica 

dei diritti, cioè nell’accezione, già delineata in 

precedenza, di strumento per l’attuazione di altri 

diritti165. 

Cambierà pertanto, nell’analisi qui operata, l’angolo di 

visuale rispetto all’oggetto “diritto all’informazione”: se, 

nella precedente classificazione, il punto di 

osservazione adottato era quello dell’individuo, 

adesso si assumerà invece come riferimento lo Stato, 

nelle sue varie articolazioni. 

Iniziando la disamina dal diritto all’informazione 

relazionato ai poteri, non può non osservarsi, 

anzitutto, che il diritto all’informazione è 

ontologicamente incompatibile con uno Stato che non 

sia democratico. Uno Stato che non fondi la propria 

legittimazione sul voto liberamente espresso dai 

cittadini non ha necessità alcuna di assicurare loro 

diritti all’informazione, in quanto il presupposto di tale 

Stato risiede nella negazione radicale di quel “diritto di 

                                                 
165 V. retro, capitolo III, par.2 

140  



chiedere” (e di sapere) dei cittadini che abbiamo già 

visto essere uno dei fondamenti della democrazia166. Il 

diritto all’informazione non può che vivere, pertanto, in 

uno Stato democratico. 

Ed il nostro art.1 Cost. è indubbiamente in linea con 

tale requisito.  

Per quel che concerne invece il rapporto tra diritto 

all’informazione e forme di governo, esso appare 

compatibile con più forme di governo, siano esse 

quella parlamentare, quella presidenziale o semi-

presidenziale o quella direttoriale. In tutte queste 

forme di governo, infatti, è normalmente possibile 

riscontrare l’esistenza di un più o meno elevato grado 

di libertà di informazione e, pertanto, il diritto 

all’informazione dovrebbe risultare garantito 

quantomeno come risultato del pluralismo esterno nel 

settore dei media: ma l’effettività di tale pluralismo è di 

assoluta importanza, poiché, in presenza delle forme 

di governo presidenziale e semi-presidenziale, 

                                                 
166 V. retro, par.1 del presente capitolo 

141  



laddove più forte è la concentrazione di potere in capo 

ad un unico soggetto, più forte è l’esigenza di 

controllo sociale sulle istituzioni; e libertà 

d’informazione e diritto all’informazione vanno 

anch’essi pesati sulla bilancia dei checks and 

balances su cui si regge la democrazia, specie in 

Paesi con simili forme di governo.  

Ancor più importante diventa allora, in tali Paesi, la 

presenza anche di un pluralismo interno al settore dei 

mass media, per lo meno nel quadro dei media che 

gestiscono il servizio pubblico. 

Ma anche in Paesi, come il nostro, la cui forma di 

governo è quella parlamentare, l’esigenza di 

pluralismo e di diritto all’informazione non è meno 

pressante; difatti, data la presenza, specie in Italia, di 

una realtà estremamente variegata di movimenti e 

partiti politici, che quasi sempre trovano 

rappresentanza in Parlamento167, è di grande 

importanza l’apertura dei media a tale pluralità di voci, 

                                                 
167 Anche se ciò avviene con minore facilità da quando sono state 
introdotte leggi elettorali prevalentemente maggioritarie 
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anche per garantire il contatto mediatico con il corpo 

elettorale in generale e con le fasce sociali di 

riferimento di ciascun partito. L’art.21 Cost., da 

valutare senz’altro come pilastro del nostro sistema 

democratico, esige allora a fortiori livelli più 

soddisfacenti di attuazione, poiché è proprio 

dall’operatività concreta di tale articolo che dipende, in 

buona misura, anche il rispetto degli artt.1 e 2 della 

nostra Carta fondamentale. Tali articoli (1, 2, 21 Cost.) 

giustificano quindi una visione del diritto 

all’informazione nel settore dei mass media come 

fondamento della democrazia e della nostra forma di 

governo.  

Passiamo ora ad analizzare l’altro versante della 

divisio, cioè quello del diritto all’informazione come 

strumento. Nell’ottica dello Stato, la previsione di diritti 

all’informazione (o di obblighi informativi che 

sortiscono, in pratica, effetti analoghi) viene spesso 

effettuata non soltanto per la rilevanza in sé di tali 

diritti, ma perché questi costituiscono, in molti casi, 
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veicoli idonei all’attuazione di altri diritti; e cioè, più 

precisamente, da un lato costituiscono una sorta di 

meccanismo funzionale a garantire il positivo impatto 

nella realtà effettuale di leggi approvate a garanzia di 

determinate situazioni giuridiche, quasi fossero uno 

strumento di tecnica legislativa non attinente, stavolta, 

alla forma della legge ma al modo di predisporne 

l’attuazione168; dall’altro, rappresentano un presidio di 

trasparenza e di garanzia a tutela di diritti quali quelli 

già visti ed esaminati nei settori del diritto 

amministrativo, del diritto commerciale, del diritto 

privato, e non soltanto nell’interesse del cittadino. 

Difatti, informazioni non adeguate sull’attività 

amministrativa possono comportare lungaggini 

                                                 
168 La presenza di diritti all’informazione è requisito indispensabile, ad 
esempio, perché disposizioni di legge quali quelle concernenti 
l’obbligo di prospetto informativo nei casi di offerta pubblica 
d’acquisto, o quelle inerenti gli obblighi di etichettatura dei prodotti 
alimentari, possano essere concretamente osservate: difatti, se questi 
non fossero previsti, i destinatari di tali prodotti non potrebbero, 
certamente, lamentare l’inosservanza o l’adempimento soltanto 
parziale di tali obblighi, funzionali al libero e consapevole esercizio 
di libertà di scelta degli individui, e verrebbero così vanificate le 
finalità del legislatore 
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procedimentali169, unitamente a diseconomie, 

temporali ed economiche, che si producono, oltre che 

in capo al cittadino, anche in capo alle pubbliche 

amministrazioni, con conseguenti costi aggiuntivi per 

lo Stato; la negoziazione di prodotti finanziari collocati 

sul mercato con prospetti informativi erronei o 

incompleti nuoce alla credibilità ed alla trasparenza 

degli scambi in Borsa, con conseguenti riflessi 

negativi sull’economia del Paese ed anche sull’erario, 

visto, ad esempio, l’assoggettamento a tassazione dei 

guadagni di Borsa (c.d. capital gains). 

Il diritto all’informazione, in tale prospettiva, assolve 

quindi ad una funzione insostituibile di trasparenza e 

di garanzia per l’attuazione di altri diritti, tanto 

nell’interesse dei cittadini quanto nell’interesse dello 

Stato: tale funzione strumentale sottolinea, ancor di 

                                                 
169 Ad es., la mancata comunicazione di avvio del procedimento ai 
soggetti interessati, individuabili ex art.7 della L.241/90 “costituisce 
vizio di violazione di legge e comporta la illegittimità del 
provvedimento finale emanato” (in tal senso TAR Lazio, I, 3 aprile 
1996 n.567; TAR Sicilia, sez.Catania, 1 settembre 1994 n.1941, come 
segnalato da Cerulli Irelli, Corso di Diritto Amministrativo, Torino 
2001, pag.401), comportando, conseguentemente, l’inizio di un nuovo 
procedimento 
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più, la sua non riconducibilità alla libertà 

d’informazione, se applicato ai settori qui esaminati. 
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60 Capitolo 5 IL DIRITTO ALL’INFORMAZIONE 

TRA INNOVAZIONI LEGISLATIVE E 

RIPENSAMENTI GIURISPRUDENZIALI 

 

6.1 La legislazione in materia radio-tv 

successiva alla legge 223/90: la legge 

n.249/97 (c.d. legge Maccanico) e il Ddl 

Gasparri 

 

Nel tentativo di compiere una ricognizione conclusiva 

dello status quo in materia di diritto all’informazione e 

di suoi possibili sviluppi futuri, si focalizzerà la nostra 

attenzione innanzitutto sul diritto all’informazione nei 

confronti dei mass media, ed in particolare sulle 

prospettive di riforma del sistema radiotelevisivo, 

settore cruciale per la sua attuazione. 

Va anzitutto ricordato che il settore radiotelevisivo ha 

già subito un primo intervento di riforma successivo 

alla legge 223/90 ed alle ormai note vicende 

giurisprudenziali di quest’ultima dinanzi alla Corte 
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Costituzionale: trattasi della c.d. legge Maccanico, 

ossia della l. n.249/97, che ha introdotto nuovi limiti 

antitrust, recependo le indicazioni della Corte 

Costituzionale. Il primo di tali limiti consiste, più 

precisamente, nel non detenere, per effetto del piano 

di assegnazione delle frequenze, più del 20% delle 

reti televisive o radiofoniche analogiche e dei 

programmi televisivi o radiofonici numerici, in ambito 

nazionale, trasmessi su frequenze terrestri (art.2, 

comma 6); chi si trovasse in una posizione eccedente 

tali limiti può, provvisoriamente, proseguire le 

trasmissioni, sebbene non avvalendosi delle sole 

frequenze terrestri ma iniziando a trasmettere anche 

via satellite o via cavo e, dopo tale fase di transizione, 

dovrà utilizzare esclusivamente tali tecnologie (art.3, 

comma 6), ovviamente con riferimento alla sola rete 

televisiva che determina lo sforamento del tetto e non 

a tutte le reti del gruppo che abbia valicato la soglia 

prevista (ad es., nel caso del gruppo Mediaset, 

dovrebbe essere irradiata via satellite la sola Rete4, 
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non tutte le reti facenti capo ad esso). La durata della 

fase di transizione è determinata dall’Autorità per le 

garanzie nelle comunicazioni (che ne ha stabilito la 

fine per il 2003); tale fase è stata prevista dalla legge 

per far sì che, nelle more del passaggio dal sistema di 

trasmissione misto (terrestre-digitale o analogico) al 

sistema di trasmissione esclusivamente basato sulle 

nuove tecnologie (digitale o via cavo), queste ultime 

possano essere, nel frattempo, adeguatamente 

diffuse.  

Il secondo limite è posto, invece, con riferimento alle 

risorse “che i diversi operatori assorbono nei diversi 

segmenti in cui si articola il complessivo mercato della 

comunicazione170”, ed è fissato nella misura del 30 

per cento di tali risorse, sia relativamente a chi opera 

nel settore televisivo via etere, sia per chi opera nel 

settore radiofonico. Peraltro, quello concernente i limiti 

antitrust non è l’unico intervento sul settore compiuto 

dalla legge 249/97: essa prevede infatti il graduale 

                                                 
170 Caretti, I diritti fondamentali, cit., pag.319 
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passaggio dall’attuale sistema analogico al sistema 

digitale per l’intero sistema radiotelevisivo, il che 

dovrebbe, in prospettiva, garantire un sensibile 

aumento del numero di frequenze disponibili e, 

dunque, anche degli operatori presenti sul mercato; 

sul punto è inoltre intervenuta la L. n.66/2001 che ha 

conferito all’Autorità per le garanzie nelle 

comunicazioni il compito di individuare, con proprio 

regolamento, le condizioni per il rilascio delle 

autorizzazioni a trasmettere con tecnologia digitale. 

Inoltre, la L.249/97 ha istituito l’Autorità per le 

garanzie nelle comunicazioni, che è composta dal  

Presidente, dalla Commissione per le infrastrutture e 

le reti, dalla Commissione per i servizi e i prodotti e 

dal Consiglio. Le attività cui essa è preposta sono ben 

sintetizzate da Cerulli Irelli171: “Tale organismo svolge 

funzioni di regolamentazione e di garanzia nel settore 

della informazione e delle telecomunicazioni; in 

particolare, sovrintende al rispetto degli obblighi di 

                                                 
171 Cerulli Irelli, Corso di Diritto Amministrativo, Torino 2001, 
pag.210 

150  



programmazione; all’osservanza del divieto di abuso 

di posizioni dominanti in materia di pubblicità. 

L’Autorità esercita inoltre poteri di regolamentazione 

sull’accesso alle infrastrutture di telecomunicazione; 

poteri decisori sulle relative controversie; poteri 

amministrativi di tenuta di registri nazionali della 

stampa, radio e Tv; poteri sanzionatori (può imporre la 

rettifica di notizie televisive errate)”. E, come 

segnalatoci da G.Corasaniti172, “Dalla data del suo 

insediamento, inoltre, l’Autorità subentra nei 

procedimenti amministrativi e giurisdizionali e nella 

titolarità dei rapporti attivi e passivi facenti capo al 

Garante per la radiodiffusione e l’editoria”. 

Tali interventi legislativi, sia pur rilevanti, non hanno 

però risolto adeguatamente i punti critici del sistema 

radiotelevisivo italiano, segnatamente con riferimento 

al problema del pluralismo informativo e, dunque, del 

diritto all’informazione che in esso dovrebbe trovare la 

propria realizzazione: l’eccessiva diluizione nel tempo 

                                                 
172 G.Corasaniti, Diritto dell’informazione, cit., pag.104 
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degli effetti della riforma ne ha notevolmente 

ridimensionato l’impatto sulla realtà effettuale, 

lasciando pressoché immutato, nel breve periodo, lo 

scenario preesistente. A tale quadro, già non molto 

soddisfacente, va aggiunta l’insorgenza, a partire dal 

maggio 2001, di una situazione di assoluta anomalia 

nel nostro Ordinamento, consistente nella presenza di 

un capo del governo che è, al contempo, anche il 

titolare del maggior gruppo radiotelevisivo privato del 

nostro Paese. 

A seguito di tali sviluppi, si sono intensificati, negli 

ultimi mesi, interventi e proposte di riforma volte a 

meglio garantire il pluralismo. Taluno ha sostenuto 

l’esigenza di estendere i poteri di controllo della  

Commissione parlamentare di vigilanza anche alle tv 

private, unitamente alla creazione di un osservatorio 

permanente “affidato a persone autorevoli e 

qualificate, in grado di monitorare giorno per giorno 
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l’effettivo rispetto delle regole del pluralismo173. Altri 

hanno proposto di rendere permanente la c.d. par 

condicio, auspicando che tale misura possa 

consentire un riequilibrio, quantomeno parziale, delle 

presenze negli spazi informativi a favore delle forze 

politiche di opposizione. In tale delicata querelle ha 

deciso di intervenire, con il primo messaggio alle 

Camere della sua Presidenza, anche il Capo dello 

Stato Carlo Azeglio Ciampi, che lo scorso 23 luglio ha 

licenziato il testo su “Pluralismo e imparzialità 

dell’informazione”, laddove sviluppa le tematiche del 

pluralismo informativo su tre livelli argomentativi: le 

norme interne, di rango costituzionale e legislativo; la 

giurisprudenza costituzionale; la normativa 

comunitaria. Per quanto concerne le prime, egli 

sottolinea che già l’art.1 della l.223/90 aveva posto 

come obiettivi da perseguire “il pluralismo, l’obiettività, 

la completezza e l’imparzialità dell’informazione, 

l’apertura alle diverse opinioni, tendenze politiche, 
                                                 
173 Dichiarazione di Piero Fassino, segretario nazionale dei Ds, 
riportata dal Corriere della sera del 5/5/2002, pag.12, nell’articolo 
“Fassino: Vigilanza per Rai e Mediaset”  a firma di Alessandro Sala. 
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sociali, culturali e religiose, nel rispetto della libertà e 

dei diritti garantiti dalla Costituzione”; ed evidenzia la 

necessità di tener conto del nuovo titolo V della 

Costituzione, che individua il settore della 

comunicazione quale settore di legislazione 

concorrente  tra Stato e Regioni (e che dunque, in 

prospettiva, dovrebbe essere connotata da un 

pluralismo informativo che sia, sempre più, anche 

specchio del pluralismo istituzionale e territoriale del 

Paese).  

La giurisprudenza costituzionale viene richiamata 

tanto per ribadire il fondamentale principio affermato 

dalla sent.420/94174, che ha enucleato un modello di 

diritto all’informazione indissolubile dal “pluralismo 

delle voci”, quanto per segnalare le ulteriori 

integrazioni di tale modello contenute nella 

recentissima sentenza 155/2002, che guarda ad esso 

come “qualificato e caratterizzato, tra l’altro, sia dal 

pluralismo delle fonti cui attingere conoscenze e 

                                                 
174 Per la quale si veda retro, cap.2 

154  



notizie –così da porre il cittadino in condizione di 

compiere le proprie valutazioni avendo presenti punti 

di vista e orientamenti culturali e politici differenti- sia 

dall’obiettività e dall’imparzialità dei dati forniti, sia 

infine dalla completezza, dalla correttezza e dalla 

continuità dell’attività di informazione erogata”. 

Per ciò che concerne, infine, il diritto comunitario, 

viene segnalata la recente emanazione di quattro 

Direttive inerenti il settore delle comunicazioni 

elettroniche, che dovranno essere recepite  entro il 

luglio 2003, il cui contenuto è anch’esso improntato ai 

“principi e valori del pluralismo e dell’imparzialità 

dell’informazione”, in linea con l’art.11 della Carta dei 

diritti fondamentali dell’Unione Europea; e viene poi 

ricordato il precetto contenuto nel trattato di 

Amsterdam, secondo cui “il sistema di radiodiffusione 

pubblica negli Stati membri è direttamente collegato 

alle esigenze democratiche, sociali e culturali di ogni 

società, nonchè all’esigenza di preservare il 

pluralismo dei mezzi di comunicazione”. 
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Partendo da questa disamina, il Presidente della 

Repubblica auspica che alla base di ogni riforma del 

sistema radio-tv vi siano “i concetti di pluralismo e di 

imparzialità, diretti alla formazione di una opinione 

pubblica critica e consapevole, in grado di esercitare 

responsabilmente i diritti della cittadinanza 

democratica”, e fa propria una delle proposte già 

emerse nel dibattito precedentemente illustrato: “la 

vigilanza del Parlamento, in coordinamento con 

l’Autorità di garanzia, potrebbe estendersi all’intero 

circuito mediatico, pubblico e privato, allo scopo di 

rendere uniforme ed omogeneo il principio della par 

condicio”. 

Alle sollecitazioni del Capo dello Stato ha fatto 

seguito, lo scorso sei settembre, la presentazione di 

un Ddl da parte del Ministro delle Comunicazioni 

Gasparri, recante “Norme di principio in materia di 

assetto del sistema radiotelevisivo e della società 

RAI- Radiotelevisione Italiana S.p.a. e delega al 

156  



Governo per l’emanazione del Codice della 

radiotelevisione”. 

Per l’elaborazione di tale Ddl era stata costituita un 

‘apposita commissione presso il Ministero delle 

Comunicazioni, composta da tre docenti universitari (i 

proff. Guido Alpa, Salvatore Patti e Attilio Zimatore) e 

cinque avvocati (Maurizio De Tilla, Tommaso Manzo, 

Michele Mammone, Vittorio Di Stefano, Mauro 

Rubino-Sammartano); tale commissione avrebbe 

dovuto consegnare, entro settembre, una relazione 

successivamente utilizzabile come base per la stesura 

del Ddl, ma il Ministero ha evidentemente ritenuto 

troppo lunghi i tempi di lavoro della commissione175 ed 

ha autonomamente predisposto il testo di tale disegno 

di legge, passato recentemente al vaglio del Consiglio 

dei ministri.  

Passando all’esame dei contenuti del Ddl, osserviamo 

anzitutto che l’art.1 esplicita le finalità per le quali esso 

è stato concepito, ossia quelle di individuare “i principi 

                                                 
175 Sul punto, si segnala l’intervista resa dal prof.Guido Alpa a Natalia 
Lombardo, pubblicata sul quotidiano L’Unità del 12/09/02, pag.9 
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generali che informano l’assetto del sistema 

radiotelevisivo nazionale, regionale e locale” e di 

adeguare “tale assetto agli sviluppi determinati 

dall’avvento della tecnologia digitale e dal processo di 

convergenza tra la radiotelevisione ed altri settori 

delle comunicazioni interpersonali e di massa, quali le 

telecomunicazioni, l’editoria, anche elettronica, ed 

internet in tutte le sue applicazioni”; insomma, nelle 

intenzioni del ministero proponente esso dovrebbe 

costituire una vera e propria “legge di sistema”. 

All’art.2, secondo una tecnica legislativa ormai 

abbastanza diffusa negli ultimi anni, troviamo 

un’elencazione esplicativa dei termini tecnici 

adoperati, con l’intento di semplificare l’interpretazione 

del testo soprattutto per chi dovrà applicarlo.  

L’art.3 fissa invece i principi fondamentali cui il testo è 

ispirato, individuandoli in tale catalogo: “la garanzia 

della libertà e del pluralismo dei mezzi di 

comunicazione radiotelevisiva, la tutela della libertà di 

espressione di ogni individuo, inclusa la libertà di 
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opinione e quella di ricevere o di comunicare 

informazioni o idee senza limiti di frontiere, 

l’obiettività, la completezza e l’imparzialità 

dell’informazione, l’apertura alle diverse opinioni e 

tendenze politiche, sociali, culturali e religiose e la 

salvaguardia delle diversità linguistiche, a livello 

nazionale e locale, nel rispetto delle libertà dei diritti 

garantiti dalla Costituzione, dal diritto comunitario e 

dalle norme internazionali vigenti nell’ordinamento 

italiano”. La formulazione di tale articolo appare 

seguire più quella, recente, della Carta dei diritti 

fondamentali dell’Unione Europea che quella della 

Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo: non a 

caso, essa fa riferimento alla “libertà di ricevere e di 

comunicare informazioni”, esattamente come la Carta 

di Nizza, mentre la Dichiarazione si esprime in termini 

di “diritto di ricevere e di comunicare informazioni e 

idee”; tuttavia, lo stesso art.3 del Ddl  parla di 

“completezza” ed “imparzialità” dell’informazione e di 

“apertura alle diverse opinioni e tendenze politiche, 
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sociali, culturali e religiose (…)”, il che lascerebbe 

intendere che esso sollecita anche quello che 

abbiamo definito precedentemente come “pluralismo 

interno”, ossia come pluralismo presente in ogni 

programma, specie informativo, e che costituisce 

un’esigenza irrinunciabile, pena il concepire la 

programmazione delle singole reti come fatta di tante 

“oasi”, ciascuna dedicata ad un preciso orientamento 

politico-culturale. E il pluralismo interno, come si è già 

visto, è, ad opinione di chi scrive, la migliore garanzia 

del diritto all’informazione; pertanto, il fatto che tale 

Ddl sembri garantire l’effettività del primo in tutto il 

sistema radio-tv e non soltanto nel settore pubblico 

costituisce, al contempo, la conferma dell’effettività e 

della vigenza del secondo, nonostante la 

qualificazione in termini di “libertà” precedentemente 

illustrata; del resto, seguendo l’interpretazione 

precedentemente suggerita del diritto all’informazione 

come “diritto inviolabile dell’uomo”, esso potrebbe 

ritenersi protetto anche dall’art.4, comma 1, lettera b, 
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laddove si prevede che i programmi debbano 

rispettare “i diritti fondamentali della persona” (e i diritti 

inviolabili dell’uomo rientrano tra questi). 

Di particolare interesse sotto il profilo del diritto 

all’informazione sono poi i punti e e g dello stesso  

comma 1 dell’art.4, rubricato “Principi a garanzia degli 

utenti” : il punto e, a  garanzia dell’esattezza delle 

informazioni fornite (nonché dei diritti della personalità 

del soggetto sui vengono fornite notizie non veritiere), 

stabilisce “la trasmissione di apposita rettifica, quando 

l’interessato si ritenga leso nei suoi interessi morali o 

materiali da trasmissioni contrarie a verità, purchè tale 

rettifica non abbia contenuto che possa dar luogo a 

responsabilità penali o civili e non sia contraria al 

buon costume”; il punto g prevede “la diffusione su 

programmi in chiaro, in diretta o in differita, delle 

trasmissioni televisive che abbiano ad oggetto eventi, 

nazionali e non, indicati in un’apposita lista approvata 

con deliberazione dell’Autorità per le garanzie nelle 

comunicazioni in quanto aventi particolare rilevanza 
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per la società”, ponendo così dei limiti alla fruibilità 

mediante le sole pay-tv o pay-per-view di determinati 

eventi ed assicurandone, per converso, la visione alla 

generalità dei cittadini-utenti. 

L’art.5 individua i “Principi a salvaguardia del 

pluralismo del sistema radiotelevisivo”, prevedendo: 

1)il divieto, al comma 1, lettera a, di “qualsiasi atto o 

comportamento avente per effetto la costituzione o il 

mantenimento di una posizione dominante da parte di 

uno stesso soggetto, anche attraverso soggetti 

controllati o collegati, ed assicurandosi la trasparenza 

degli assetti proprietari”; 2)la differenziazione, alla 

lettera b, dei titoli abilitativi per le attività di operatore 

di rete, di fornitore di contenuti televisivi o di fornitore 

di contenuti radiofonici, etc. e per lo svolgimento 

(lettera c) di tali attività; 3)l’assegnazione (lettera d) di 

titoli abilitativi distinti per lo svolgimento delle stesse in 

ambito nazionale o in ambito locale “quando siano 

esercitate su frequenze terrestri”, con il contestuale 

divieto di essere titolari di autorizzazione per la 
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fornitura dei contenuti in ambito nazionale ed in 

ambito locale. 

L’art.6 viene dedicato ai “Principi generali in materia di 

informazione e di ulteriori compiti di pubblico servizio 

nel settore radiotelevisivo”. Il comma 1 afferma che 

“L’attività di informazione radiotelevisiva, da qualsiasi 

emittente esercitata, costituisce un pubblico servizio 

(…)”, confermando così, in ragione di tale 

qualificazione giuridica, la liceità dell’imposizione di 

precisi obblighi informativi anche a carico delle 

emittenti private: obblighi che, non a caso, troviamo 

successivamente elencati al comma 2 dello stesso 

articolo, e tra i quali spiccano, alla lettera b, “la 

trasmissione quotidiana di telegiornali o giornali radio 

da parte dei soggetti abilitati a fornire contenuti in 

ambito nazionale o locale su frequenze terrestri” 

(obbligo che, per la verità, era già previsto dalla 

L.223/90), alla lettera c “l’accesso di tutti i soggetti 

politici alle trasmissioni di informazione e di 

propaganda elettorale e politica in condizioni di parità 
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di trattamento e di imparzialità, nelle forme e secondo 

le modalità indicate dalla legge” (il che sembrerebbe 

condurre verso un’applicazione permanente della par 

condicio) e, alla lettera d, “la trasmissione dei 

comunicati e delle dichiarazioni ufficiali degli organi 

costituzionali indicati dalla legge”.  

Di particolare rilevanza sono poi gli artt.10 e segg. del 

Ddl. 

L’art.10 riguarda l’Autorità per le garanzie nelle 

comunicazioni, e statuisce che “nell’esercizio dei 

compiti ad essa affidati dalla legge, assicura il rispetto 

dei diritti fondamentali della persona nel settore delle 

comunicazioni, anche radiotelevisive”, il che 

costituisce logica conseguenza di quanto già visto 

all’art.4, lettera b.. 

Gli artt.11, 12 e 13  costituiscono la parte dedicata alla 

disciplina antitrust del settore: in particolare essa 

prevede due ordini di limitazioni, uno  relativo alla 

fornitura dei contenuti, secondo cui chi svolge tale 

attività “non può essere titolare di autorizzazioni che 
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consentano di diffondere più del 20 per cento del 

totale dei programmi televisivi o più del 20 per cento 

dei programmi radiofonici irradiabili su frequenze 

terrestri in ambito nazionale mediante le reti previste 

dal medesimo piano”; l’altro, relativo alle “risorse 

complessive del settore integrato delle 

comunicazioni”, che impone di non conseguire “ricavi 

superiori al 20 per cento” di tali risorse176. Tuttavia, i 

soggetti che conseguono ricavi “superiori al 40 per 

cento dei ricavi complessivi” del mercato delle 

telecomunicazioni, “non possono conseguire nel 

settore integrato delle comunicazioni ricavi superiori al 

10 per cento del settore medesimo”, previsione che, 

stando alle prime interpretazioni apparse sulla carta 

stampata, riguarderebbero in primis gli operatori 

telefonici. 

L’art.14 contiene una delega al governo per 

l’emanazione del codice della radiotelevisione, mentre 
                                                 
176 Si segnala l’interpretazione di tale limite che viene fornita dal 
quotidiano “Il Mattino on line” del 7/9/2002, nell’articolo di C. 
Sardo: l’autore sostiene infatti che “Questo limite, tuttavia, non è 
riferito allo scenario attuale, bensì all’avvento del sistema digitale”; 
interpretazione che non sembra trovar riscontro nella lettera del Ddl. 
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gli art.15 e segg., e cioè l’intero capo IV del Ddl, 

riguardano il servizio pubblico generale radiotelevisivo 

e la riforma della Rai. Le novità più importanti in 

proposito sono costituite dalla fusione, entro il 

dicembre 2003, di Rai Holding Spa e Rai Spa, 

dall’aumento dei membri del Cda da cinque a nove 

(nominati dall’assemblea dei soci con voto di lista) e, 

soprattutto, dalla privatizzazione della Rai, che avrà 

luogo mediante un’offerta pubblica di vendita nel 

gennaio 2004, una volta ultimato il processo di 

fusione, e sarà contraddistinta dall’ispirazione al 

modello della public company, cioè dell’azionariato 

diffuso, tanto che l’art.19, comma 5, prevede che la 

quota massima di azioni per ciascun soggetto non 

possa superare l’un per cento delle azioni aventi 

diritto di voto. 

Il Ddl non ha ricevuto, a pochi giorni dalla sua 

presentazione, commenti molto favorevoli. Contestati 

sono, in particolar modo, i tetti antitrust previsti (troppo 

generosi, secondo i più) e la privatizzazione della Rai, 
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nonché il fatto che esso sia stato presentato proprio 

mentre è attesa, a breve, una pronunzia della Corte 

Costituzionale circa lo spostamento via satellite delle 

trasmissioni di una delle reti Mediaset, in applicazione 

della legge 249/97177. 

Ma l’iter parlamentare e la stessa sentenza della 

Corte potranno indubbiamente influire sul Ddl 

comportandone una revisione più o meno profonda. 

 

6.2 Il diritto all’informazione nelle più recenti 

pronunzie della Corte Costituzionale 

 

 

Durante l’anno in corso, la Corte Costituzionale ha 

avuto modo di intervenire con due sentenze su 

questioni legate al diritto all’informazione: la prima, la 

n.155/02, inerente la legittimità costituzionale di alcuni 

articoli della L. 28/2000, recante “Disposizioni per la 

                                                 
177 Sentenza inizialmente prevista per il 24/9/2002 ed ora, come 
segnalatoci dagli organi di informazione (v. per tutti il manifesto del 
7/9/2002, pag.3, articolo di M.Bongi intitolato Un supermarket per 
Mediaset), rinviata all’8/10/2002 
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parità di accesso ai mezzi di informazione durante le 

campagne elettorali e referendarie e per la 

comunicazione politica”; la seconda, la n. 284/02, 

concernente invece la costituzionalità di disposizioni, 

contenute in più leggi, relative al canone Rai178. 

In particolare, la sentenza n.155 è intervenuta su una 

questione sollevata dal TAR del Lazio, al quale la 

Federazione Radio Televisione ed altre emittenti 

radiotelevisive avevano richiesto l’annullamento delle 

deliberazioni dell’Autorità per le garanzie nelle 

comunicazioni n.29/2000 e n. 200/2000, relative, 

rispettivamente, all’attuazione della par condicio 

durante le elezioni amministrative del 16 aprile 2000 

ed alla par condicio “nei periodi non elettorali”; ma, 

essendo queste “mera attuazione”, secondo il giudice 

rimettente, della L.28/2000, egli ne ha eccepito 

l’incostituzionalità con riferimento agli artt.1,2,3,4,5,7, 

per contrasto con gli artt.3,21,42 Cost.  

                                                 
178 A commento di tali sentenze, si segnala: Giglioni, “Gli obblighi di 
pubblico servizio nel settore radiotelevisivo a tecnologia analogica”, 
in Giust.it, n.7/8 2002 (www.giust.it/articoli/giglioni_raitv.htm) 
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La violazione dell’art.21 è stata rilevata sotto il profilo 

della funzionalizzazione del mezzo radiotelevisivo alla 

parità d’accesso nella comunicazione politica, il che 

risulterebbe lesivo “della libertà dei mezzi di 

diffusione179”, nonché del carattere di “impresa di 

opinione” proprio dell’emittente privata. Inoltre, lo 

spirito della legge sulla c.d. par condicio  andrebbe, a 

parere del giudice a quo, contro il principio del 

pluralismo esterno nell’informazione radiotelevisiva 

“cristallizzato” dalla Corte Costituzionale nella sent. 

n.826/88, realizzando “un livellamento funzionale di 

tutte le emittenti radiotelevisive180”. 

Il contrasto con l’art.3 Cost. è stato invece sostenuto 

sulla base dell’assenza di una disciplina paragonabile 

a quella della par condicio nel settore della carta 

stampata e, quello con l’art.42 Cost., in ragione 

dell’imposizione, alle emittenti nazionali, della 

                                                 
179 Sentenza n.155/2002, in Giurcost.org 
(www.giurcost.org/decisioni/2002/0155s-02.html), punto 3 del 
ritenuto in fatto 
180 Sentenza n.155/2002, punto 3 del ritenuto in fatto 
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trasmissione gratuita dei messaggi autogestiti durante 

la campagna elettorale. 

Le censure mosse sono state ritenute infondate dalla 

Corte Costituzionale. In particolare, per quanto 

concerne l’asserito contrasto delle norme impugnate 

con l’art.21 Cost., la Corte  ne nega la sussistenza 

richiamando l’art.1 della L.223/90, che individua quali 

principi fondamentali del sistema radiotelevisivo “il 

pluralismo, l’obiettività, la completezza e l’imparzialità 

della informazione, l’apertura alle diverse opinioni, 

tendenze politiche, sociali, culturali e religiose181” e la 

sentenza n.112/93182 della stessa Corte, in cui la 

necessità di garantire “una libera opinione pubblica183” 

ed una “pari concorrenza di tutti alla formazione della 

volontà generale184” viene  individuata come ragione 

fondante il diritto all’informazione, tutelato185 dall’art.21 

Cost.  La Corte si interroga allora circa l’idoneità del 

“c.d. pluralismo esterno dell’emittenza privata (…) a 
                                                 
181 Sentenza n.155/2002, punto 2 del considerato in diritto 
182 Per la quale si veda retro, capitolo 2, par.3  
183 Sentenza n.112/93, punto 7 del considerato in diritto 
184 Ibidem, punto 7 del considerato in diritto 
185 Soltanto implicitamente, tuttavia 
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garantire, in ogni caso, la completezza e l’obiettività 

della comunicazione politica” e si chiede “se invece 

debbano concorrere ulteriori misure sostanzialmente 

ispirate al principio della parità di accesso delle forze 

politiche e dei rispettivi candidati, tenendo presente 

che nei principali Paesi europei la disciplina della 

comunicazione politica, in questi ultimi anni, si è 

orientata, pur nell’inevitabile diversità dei criteri 

ispiratori, su modelli di regolazione degli spazi 

radiotelevisivi caratterizzati in generale dalla regola 

della parità di chances186”. La risposta che la Corte 

fornisce a tale interrogativo è che il pluralismo esterno 

“costituisce uno degli imperativi elaborati dalla 

giurisprudenza costituzionale in materia187”,   tuttavia 

“in ogni caso il pluralismo esterno può risultare 

insufficiente –in una situazione in cui perdura la 

sostanziale limitazione delle emittenti- a garantire la 

                                                 
186 Sentenza n.155/2002, punto 2 del considerato in diritto 
187 Ibidem, punto 2.2 del considerato in diritto 
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possibilità di espressione delle opinioni politiche 

attraverso il mezzo televisivo188”. 

Vengono altresì respinti gli argomenti della 

funzionalizzazione del mezzo radiotelevisivo agli scopi 

perseguiti dalla legge sul par condicio e della 

negazione, per tale via, del diritto delle emittenti 

private a far emergere, com’è proprio delle  imprese di 

tendenza, una propria identità politica. 

La presunta funzionalizzazione, difatti, non sussiste: 

quelli che gravano sulle emittenti radio-tv per effetto 

della par condicio sono sì “criteri limitativi sia in ordine 

alla comunicazione politica radiotelevisiva, sia in 

ordine ai programmi di informazione189”, ma che si 

giustificano con l’ “intento di prevenire in ogni modo 

qualsiasi influenza, anche in forma surrettizia, sulle 

libere e consapevoli scelte degli elettori, in momenti 

particolarmente delicati della vita democratica del 

Paese190191”. E, in proposito, la Corte ricorda anche, al 

                                                 
188 Ibidem, punto 2.2 del considerato in diritto 
189 Sentenza n.155/2002, punto 2.2 del considerato in diritto 
190 Ibidem, punto 2.2 del considerato in diritto 
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punto 2.1 del considerato in diritto, che la concessione  

abilitante le emittenti radio-tv ad irradiare le proprie 

trasmissioni implica già il rispetto di una serie di 

obblighi di programmazione a loro carico; e gli 

obblighi imposti dalla legge sulla par condicio e dalle 

deliberazioni dell’ Autorità per le garanzie nelle 

comunicazioni attuative di essa non differiscono dai 

primi, trattandosi di “limiti i quali attengono 

specificamente ai profili organizzativo-imprenditoriali 

dell’iniziativa economica, anziché a quelli 

contenutistici dell’attività di manifestazione del 

pensiero192”.   

Per quanto concerne gli altri due profili di sospetta 

incostituzionalità, entrambi incentrati sul parametro 

dell’art.3 Cost., le disparità di trattamento tra impresa 

radio-tv e stampa periodica e tra impresa radio-tv 

                                                                                                                  
191 Giglioni, op.cit., sostiene in proposito: “La libertà editoriale 
garantita a ogni emittente non costituisce un valore addirittura 
superiore a quello della libera e corretta fruizione delle informazioni 
essenziali e fondamentali, che costituiscono infatti la premessa 
necessaria per la partecipazione di ogni cittadino alla vita politica, 
economica e sociale del paese come enunciato, peraltro, dall’art.3 
Cost.”. 
192 Sentenza n.155/2002, punto 2.1 
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nazionale ed impresa radio-tv locale non sussistono: 

nel primo caso perché il settore della stampa non 

presenta “barriere all’accesso193”, a differenza di 

quello radio-tv, e non può vantare una forza 

persuasiva paragonabile a quella del mezzo radio-tv, 

cosicché risulta pienamente fondata la mancata 

estensione ad esso degli obblighi di par condicio; nel 

secondo caso, la mancata corresponsione di un 

rimborso, da parte dello Stato, alle emittenti radio-tv 

private nazionali per la messa in onda di “messaggi 

politici autogestiti”, rimborso che sussiste, invece, per 

le emittenti locali, è motivato dal fatto che queste 

ultime sono onerate dall’obbligo di trasmettere tali 

messaggi, mentre, per le prime, vi è soltanto la facoltà 

di trasmetterli194. 

                                                 
193 Ibidem, punto 3 
194 Fondamentale è infatti la distinzione tra comunicazione politica 
radiotelevisiva e messaggi politici autogestiti: la L.28/2000 individua 
solo la prima come obbligo di programmazione per le emittenti 
private nazionali (pay-tv escluse) da osservare nel rispetto della par 
condicio, mentre, per i secondi, grava su di esse una mera facoltà di 
trasmissione; le emittenti locali sono invece tenute a trasmettere tali 
messaggi ma beneficiando, per questo servizio, di un rimborso da 
parte dello Stato. Per ulteriori approfondimenti sul tema, si segnala: 
Ferioli, La disciplina delle campagne elettorali e referendarie, in I 
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Descritto il contenuto della sentenza, si cercherà ora 

di contestualizzarla nel quadro delle altre pronunzie in 

materia di radio-tv e di diritto all’informazione che 

sono già state precedentemente analizzate195. 

Commentando la sentenza n.420/94196, si erano già 

espressi dei dubbi circa la possibilità che il diritto 

all’informazione potesse essere adeguatamente 

soddisfatto attraverso il solo pluralismo esterno, 

individuato, proprio in quella sentenza, come il 

presidio più efficace a tutela di tale diritto. Ebbene, 

seppur con riferimento al settore dell’informazione 

politica, la Corte riconosce chiaramente nella 

sentenza 155/02, come mai aveva fatto finora, 

l’insufficienza di tale sua teorizzazione, affermando la 

necessità di un pluralismo che sia anche pluralismo 

interno, a garanzia della completezza e dell’obiettività 

della comunicazione politica. E tale affermazione, se 

ricollegata a quanto, nella stessa sentenza, la Corte 

                                                                                                                  
diritti costituzionali, a cura di R. Nania e P. Ridola, vol. II, Torino 
2001, pag. 603 e segg. 
195 V. retro, cap.2 
196 V. retro, cap.2, par.4 
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afferma in relazione alla ragionevole disparità di 

trattamento tra emittenti radio-tv private e carta 

stampata in relazione all’applicazione della par 

condicio, assume tuttavia una valenza ben più 

generale: se infatti, tra le ragioni che giustificano la 

mancata estensione alla stampa della normativa in 

oggetto vi è la mancanza di barriere all’accesso in tale 

settore, a fronte, invece, della limitatezza delle 

frequenze nel settore radio-tv, allora non può non 

dedursene, quale logica conseguenza, 

l’inadeguatezza in assoluto del pluralismo esterno 

come unica garanzia del diritto all’informazione, e non 

solo in relazione al settore dell’informazione politica, 

poiché, a fronte di un numero limitato di emittenti, 

gran parte delle quali riconducibili ad un unico 

proprietario, non si può immaginare che la totalità di 

esse riesca a dar voce al complesso panorama di 

idee, movimenti, culture che la società odierna 

esprime, se ciascuna di tali emittenti non dedica, al 

proprio interno, il maggiore spazio possibile a tali 
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realtà, attuando appunto il c.d. pluralismo interno. In 

altri termini, il pluralismo interno è, al momento, l’unica 

possibile soluzione al problema di veicolare la 

complessità del reale attraverso una risorsa che è, per 

sua natura, limitata. 

Altro profilo della sentenza meritevole di particolare 

considerazione è quello relativo agli obblighi di 

programmazione: la Corte, ricordando che lo 

strumento concessorio implica già il rispetto degli 

obblighi suddetti, previsti da varie leggi, quali “obblighi 

di facere197, guarda ad essi, già esistenti da alcuni 

anni, come una sorta di prototipo di cui gli obblighi 

relativi alla par condicio costituiscono una diretta  

derivazione, accomunandoli tutti, di fatto, sotto il 

nomen di “limiti modali”198, cioè di limiti “inerenti alle 

modalità di svolgimento” delle trasmissioni. Ma se gli 

obblighi previsti dalla legge sulla par condicio hanno 

la stessa natura degli obblighi di programmazione già 

esistenti, e sono finalizzati a potenziare il pluralismo 

                                                 
197 Sentenza n.155/02, punto 2.1 del considerato in diritto 
198 Ibidem, punto 2.1 del considerato in diritto 
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interno, allora, secondo un sillogismo per nulla 

azzardato, si può ritenere che anche gli obblighi di 

programmazione già gravanti sui titolari di 

concessione fossero (e siano tuttora) anch’essi 

finalizzati a garantire il pluralismo interno e, pertanto, 

il diritto all’informazione dei cittadini. Non sono 

dunque improprie le osservazioni formulate in 

precedenza, a commento della sentenza n.112/93, 

circa la funzione di tali obblighi199200.  

La sentenza n.284/02, per la verità, è incentrata su 

profili assai specifici riguardanti il canone Rai e la 

legittimità costituzionale di varie norme che lo 

prevedono201: tuttavia, il giudice a quo, tra i vari profili 

                                                 
199 V. retro, cap.2, par.3 
200 In proposito, Giglioni, op.cit., sostiene che gli “obblighi di servizio 
derivanti dall’assicurazione del pluralismo informativo e culturale 
(…) gravano sul concessionario pubblico secondo le diverse 
disposizioni di legge, ma (…) non possono non gravare anche sui 
concessionari privati in un sistema a concessione, per usare 
un’espressione del giudice costituzionale, dove anche i privati 
concorrono al perseguimento dei principi definiti dal legislatore del 
nostro ordinamento”. 
201 Trattasi degli artt.1, 10 e 25 del r.d.246 del 1938 e degli artt.15 e 16 
della L.103/75 “nel punto, in particolare, in cui si dispone l’obbligo 
di pagamento di un canone al solo possesso di apparecchi in grado di 
captare radiofrequenze e laddove si prevede l’esclusività del 
beneficiario di tale canone, che coincide con la concessionaria 
pubblica, pur in presenza di un sistema a offerta plurima” (Giglioni, 
op.cit.) 
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di incostituzionalità sollevati, pone anche la questione 

della irragionevole discriminazione subita dalle 

emittenti private, che non percepiscono alcun canone 

sebbene offrano al pubblico un servizio che non 

presenta sostanziali differenze rispetto a quello offerto 

dal concessionario pubblico. La Corte ha così 

l’occasione di puntualizzare le finalità peculiari del 

servizio pubblico radio-tv rispetto a quelle delle 

emittenti private, distinguendo: un “servizio di 

interesse generale”, che è quello individuato all’art.1 

della legge 223/90, nel quale sono precisati, come si è 

già visto, i principi fondamentali del sistema 

radiotelevisivo, e che è il servizio che deve essere 

svolto dal sistema radio-tv nel suo complesso; un 

servizio radiotelevisivo pubblico volto al “miglior 

soddisfacimento del diritto dei cittadini all’informazione 

e per la diffusione della cultura202203”. Tale missione 

                                                 
202 Sentenza n.284/2002, in Giurcost.org 
(www.giurcost.org/decisioni/2002/0284s-02.html), punto 4 del 
considerato in diritto 
203 Sul punto Giglioni, op.cit., segnala però, opportunamente, che 
“l’esclusività della gestione sulla base del regime di proprietà non è 
più elemento di distinzione dell’attività di servizio pubblico, né è 
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del servizio pubblico è già precisata, come ci ricorda 

la Corte, dall’art.1 della legge n.103 del 1975, e trova 

una riconferma ed un rafforzamento nella 

convenzione approvata con il d.P.R. 28 marzo 1994 e 

nel contratto di servizio per il triennio 2000-2001 

approvato con il d.P.R. 8 febbraio 2001. Dunque, la 

Corte vede nella radio-tv pubblica il soggetto che 

istituzionalmente è in grado di garantire meglio il 

diritto all’informazione e la crescita culturale degli 

utenti, anche perché i proventi del canone le 

consentono di “adeguare la tipologia e la qualità della 

propria programmazione alle specifiche finalità204” del 

servizio cui è preposta, senza dover puntare 

esclusivamente su trasmissioni in grado di attirare 

audience e di assicurare, pertanto, cospicui introiti 

pubblicitari. Su questo punto, a parere di chi scrive, la 

Corte ha sottovalutato alcuni dati empirici degni di 

                                                                                                                  
legittimamente il modello organizzativo da promuovere per la 
gestione dei pubblici servizi: è ammesso solo in via residuale”, 
volendo così sottolineare che lo svolgimento di un servizio pubblico 
non presuppone la proprietà pubblica dell’ente incaricato di tale 
servizio, cosa che è, oggi, facilmente constatabile nella quasi totalità 
dei servizi pubblici diversi da quello radiotelevisivo. 
204 Sentenza n.284/2002, punto 4 del considerato in diritto 
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maggiore attenzione. Innanzitutto, oggi non esiste 

programma della radio-tv pubblica, eccezion fatta per i 

notiziari, che non abbia inserzioni pubblicitarie: sono 

stati ricavati spazi pubblicitari perfino con 

l’interruzione di fictions e programmi di informazione 

in prima serata, prassi riscontrabile, fino a qualche 

tempo fa, soltanto nel settore radio-tv privato: ciò 

implica, inevitabilmente, che il programma trasmesso 

abbia sempre una sia pur minima, ma sicura, platea di 

spettatori, altrimenti qualsiasi inserzionista si 

rifiuterebbe di inserirvi i propri spots. Inoltre, la 

mancata attuazione, ad oggi, del progetto di una 

Raitre senza pubblicità ed interamente finanziata col 

canone, ha di fatto impedito l’esistenza di una rete 

pubblica che si dedichi davvero esclusivamente alle 

finalità del servizio pubblico. Sulla base di tali 

considerazioni, non si può non ritenere che le 

argomentazioni sostenute dalla Corte in questa 

sentenza circa la maggiore idoneità del servizio 

pubblico a garantire il diritto all’informazione e la 
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diffusione della cultura, e le stesse previsioni 

legislative su cui la Corte ha basato tali affermazioni 

costituiscono in larga parte, al momento, mere 

enunciazioni di principio. 

 

 

70 CONCLUSIONI 

 

La presente trattazione non ha certo avuto la pretesa 

di affrontare in ogni suo possibile aspetto il diritto 

all’informazione: la complessità e l’ampiezza 

dell’argomento sono, del resto, tali da offrire un 

panorama assai ampio di spunti argomentativi. Ciò 

che si è, piuttosto, cercato di realizzare è un’analisi 

del diritto all’informazione secondo un approccio 

“multidisciplinare” all’argomento, in cui, ferma 

restando la maggiore attenzione dedicata ai risvolti 

che esso presenta nel settore dei mass media ed ai 

suoi legami con la libertà d’informazione e con il 

pluralismo in tale ambito, si è altresì ampliato il campo 
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di indagine ad altre sfere di attuazione di tale diritto, 

alla ricerca di uno “statuto minimo” comune a tutte le 

figure di diritto all’informazione presenti nel nostro 

Ordinamento. Il risultato di tale disamina ci ha indotto 

a ritenere che, al di là di elementi quali la tendenziale 

completezza delle informazioni, la generalità dei 

destinatari ed il carattere di propedeuticità ai processi 

decisionali dell’individuo, non è data la possibilità di 

ricondurre le varie articolazioni di tale diritto ad un 

modello unico, assistito da un’unica e complessiva 

protezione costituzionale. Troppe e troppo 

differenziate sono, infatti, le finalità specifiche cui il 

diritto all’informazione è preposto nei vari settori in cui 

opera; e, del resto, un limite invalicabile ostatitivo a 

qualsivoglia reductio ad unum è dato dall’impossibilità 

di riscontrare legami tra i diritti all’informazione 

presenti al di fuori del settore dei mass media e la 

libertà d’informazione, e dunque dalla loro non 

riconducibilità all’art.21 Cost. 
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Ciò che, però, si è rivelato possibile effettuare, è un 

tentativo di “classificazioni parziali” dei diritti 

all’informazione, individuando, al di là delle 

caratteristiche minime comuni già evidenziate, ulteriori 

elementi comuni ad alcuni di tali diritti: in quest’ottica 

si sono differenziati i diritti all’informazione relativi alla 

sfera pubblica dei cittadini dai diritti all’informazione 

attinenti all’autodeterminazione privata dei cittadini 

stessi, ossia al loro foro privato; il diritto 

all’informazione come fondamento della democrazia e 

della forma di governo dal diritto all’informazione 

inteso come strumento, cioè come mezzo finalizzato 

all’attuazione di altri diritti ed a funzioni di garanzia e 

di trasparenza per il cittadino (ma anche, come si è 

visto, per lo Stato). 

Stanti queste considerazioni, non si può non 

concludere il presente lavoro con la soluzione di una 

questione terminologica, così come si era aperto il 

primo capitolo: è più opportuno parlare di diritto o di 

diritti all’informazione? L’analisi effettuata ci fa 
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propendere per la seconda opzione; ma la necessità 

di affiancare sempre un termine di relazione 

all’espressione diritto all’informazione, per individuare 

il settore in cui lo si applica, rende parimenti valida la 

prima opzione. 
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