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Il Workshop è stato organizzato dal CORECOM Emilia-Romagna, con l’obiettivo di approfondire e fare chiarezza sull’applicazione della disciplina della par condicio e sulle problematiche connesse, in vista della tornata elettorale del 28 e 29 marzo 2010.

La delicatezza di questo appuntamento elettorale, che investe proprio il livello regionale della rappresentanza politica, ha spinto il CORECOM a creare un momento di confronto fra tutti i soggetti direttamente coinvolti sul piano della informazione e comunicazione politica, con l’obiettivo di affrontare il periodo di campagna elettorale in uno spirito di collaborazione fra le parti e di rispetto dei principi che attengono ad una chiara e corretta competizione elettorale.

All’invito hanno dunque partecipato alcuni CORECOM provenienti da altre Regioni, rappresentanti di gruppi politici, funzionari di altre strutture regionali, nonché numerose emittenti televisive e radiofoniche locali.

L’incontro è stato coordinato da Luigi Benedetti, Direttore generale dell’Assemblea legislativa, in veste di Responsabile del Servizio CORECOM; l’introduzione generale è stata affidata a Gianluca Gardini, Presidente del CORECOM Emilia-Romagna; le relazioni sono state svolte da Fernando Bruno, funzionario dell’AGCOM, e da Stefano Cavatorti, Responsabile del Servizio Attività consultiva giuridica e coordinamento dell’Avvocatura regionale.

Benedetti ha anzitutto sottolineato come lo spirito con cui il CORECOM intende affrontare questo delicato momento vuole essere più collaborativo che sanzionatorio. Il CORECOM peraltro esce già irrobustito quanto al suo ruolo svolto sul territorio, anche in forza delle nuove deleghe ricevute nell’estate del 2009. Da ultimo, Benedetti ha richiamato l’importanza di un continuo contatto con l’AGCOM, al fine di garantire il più possibile un’uniforme applicazione della disciplina della par condicio su tutto il territorio nazionale.

Gardini, prima di dare un inquadramento generale della normativa che regge i periodi di campagna elettorale – anche nella sua evoluzione storica fino ai giorni nostri –, ha subito messo in chiaro come suddetta disciplina si ponga all’incrocio di tutta una serie di diritti e libertà fondamentali, la cui armonizzazione non è per niente semplice. Si tratta della libertà di manifestazione del pensiero, della libertà di informazione, del diritto ad essere lasciati in pace, della libertà di accesso alle cariche pubbliche, del diritto di voto libero e incondizionato, del diritto alla rappresentanza politica, del diritto alla partecipazione alla vita politica, della libertà di iniziativa economica.

La combinazione di tutti questi interessi di rango costituzionale può assumere varie forme, e, con l’ausilio anche dell’analisi comparata, notiamo che i modelli tendenziali possono essere di due tipi. Da una parte ci sono ordinamenti che privilegiano la libertà di espressione del pensiero in senso assoluto (si pensi agli Stati Uniti); dall’altra ci sono quei sistemi che invece pongono particolare attenzione all’eguaglianza delle opportunità tra competitori (come invece accade in Gran Bretagna).

A questo punto, Gardini si è concentrato sulla legislazione italiana. A partire dalla l. 212/1956 si sono stabilite le prime norme sulla propaganda elettorale mediante affissioni, stampati, mezzi di propaganda luminosa e comizi. Tuttavia, esse al giorno d’oggi si rivelano ormai residuali, nonché facilmente aggirabili: si pensi al divieto di affissione nei 30 giorni precedenti le elezioni, che spinge i soggetti politici ad anticipare le proprie affissioni al periodo precedente, utilizzando i normali spazi commerciali. Rimane, quindi, che, fino agli anni ’90, in concomitanza con l’esplosione degli scandali legati a fenomeni di finanziamento della politica, la competizione elettorale era considerata irrilevante da un punto di vista giuridico, nella presunzione che la sua gestione si sarebbe dovuta interamente lasciare in mano alle forze politiche.

La prima vera normativa specifica per la campagna elettorale arriva solo nel 1993, con la l. 515/1993, la quale non a caso viene prodotta in concomitanza con la tornata elettorale amministrativa che vede l’introduzione dell’elezione diretta del Sindaco – quindi in un momento di forte personalizzazione dello scontro elettorale. Si trattava di una buona legge, che però, col passare del tempo, e con il presentarsi e l’acuirsi del fenomeno del conflitto tra interessi politici ed interessi privati nei settori economici, finanziari e, in particolare, della televisione, si è rivelata subito superata.

Si arriva quindi alla l. 28/2000, quella che ha introdotto la cd. par condicio, con il suo carico di novità sia positive che negative. Tra i pregi contenuti nella l. 28/2000 vi è la predisposizione di una cornice normativa uguale per tutte le competizioni elettorali, dimostrando così la mancata corrispondenza con la formula elettorale prevista per ogni singola tornata, e il grado di fondamentalità connesso alla tutela della parità di accesso ai media. Considerazione positiva è riconosciuta anche all’eliminazione (a livello nazionale) degli spazi radiotelevisivi a pagamento per gli operatori nazionali, che ha l’effetto di eliminare la componente economica dalla gara politica. Altro elemento positivo risiede nell’estensione della garanzia del pluralismo politico anche a periodi non elettorali, novità importante alla luce sia delle frequenza degli appuntamenti con il voto, sia del clima di campagna elettorale permanente che sta pervadendo negli ultimi anni la politica italiana.

Veniamo ora ai difetti contenuti nella l. 28/2000. In primo luogo, le sanzioni risultano assolutamente inefficaci, anche in considerazione del fatto che sono perlopiù di natura finanziaria. Inoltre, non vi è chiarezza quanto ai destinatari della disciplina: una volta sono i partiti, un’altra volta le liste che competono, un’altra volta ancora le formazioni rappresentate nelle assemblee da rinnovare, oppure i singoli candidati ai vertici degli esecutivi.

Stesso grado di incertezza avvolge il criterio di ripartizione degli spazi radiotelevisivi. Nella legge si parla di parità, ma non si comprende se questa debba essere calcolata in forma assoluta, e quindi ricorrendo a forme di quantificazione aritmetica in ordine alle presenze in video, oppure se debba essere valutata in modo relativo, cioè mantenendo un livello di proporzionalità rispetto al grado di rappresentatività delle forze politiche. Lascia inoltre perplessi la devoluzione all’AGCOM del compito di definire questa ripartizione nello specifico: infatti, si sta parlando di quelli che sono veri e propri diritti soggettivi costituzionali, per cui permettere che questi possano essere incisi o limitati da parte di un organo privo di legittimazione democratica, si scontra con i principi che fondano un ordinamento liberaldemocratico. Sarebbe stato pertanto più opportuno che il legislatore si pronunciasse nel merito; detto questo, di fronte all’inerzia del legislatore, ben venga tuttavia l’attività di supplenza svolta dall’AGCOM.

La parità di trattamento di cui si parla vale anche per i programmi di informazione politica, ma solo per le emittenti pubbliche. Come confermato anche dalla Corte costituzionale nel 2002, le emittenti private sono obbligate a rispettare questo ordine di parità solo nel periodo di campagna elettorale. Tuttavia, per quanto riguarda l’informazione, la parità di cui si parla è sostanziale e non matematica, per cui è richiesto sì equilibrio, ma senza conteggi di carattere quantitativo. La fruizione di questa forma più flessibile di par condicio da parte degli operatori privati è subordinata, secondo i dettami della stessa Corte, ad un necessario collegamento tra programmi di approfondimento informativo e testata giornalistica relativa.

Alla base dei problemi contenuti nella l. 28/2000, il vero nodo sta nella complessa distinzione tra programmi di informazione e programmi di comunicazione politica: questa è l’origine di molti mali connessi all’applicazione della par condicio. Probabilmente, alla luce anche delle considerazioni emerse in dottrina, l’unico criterio plausibile che possa apportare maggiore chiarezza è quello che risiede nel grado di conduzione del programma: se si tratta di conduzione “pesante”, quindi con un ruolo prevalente del moderatore, allora si ricadrebbe nel novero dei programmi di informazione; al contrario, la conduzione più “leggera” giustificherebbe un accrescimento di spazi per i competitori politici, e quindi una classificazione in termini di comunicazione politica.

La disciplina prevista in origine dalla l. 28/2000 aveva sottovalutato le enormi differenze che risiedono tra livello nazionale e livello locale, procurando un’ingiusta parificazione di situazioni e di prescrizioni. A questa irragionevolezza si è ovviato con la l. 313/2003, la quale ha reintrodotto i messaggi autogestiti a pagamento a vantaggio degli operatori locali. Invero, la loro iniziale soppressione aveva ingenerato una sensibile riduzione degli spazi di comunicazione politica in periodo elettorale, proprio nel momento in cui al contrario aumenta la domanda di informazioni da parte dei cittadini. La reintroduzione dei cd. MAP (Messaggi Autogestiti a Pagamento) ha quindi permesso il ripristino di una maggiore offerta politica su radio e televisioni locali, in virtù del ritorno economico che per questi ultimi è decisamente vitale. La l. 313/2003 ha più in generale inciso sull’informazione e comunicazione politica locale, poiché ha operato un rinvio ad un apposito Codice di autoregolamentazione per l’attuazione del pluralismo, che poi è stato adottato nel 2004 e fatto proprio dal Ministro con decreto: tuttavia, siamo sempre nel campo delle discipline di autoregolamentazione, con tutto il carico di dubbi che portano in ordine alla loro precettività.

Da ultimo, rimangono altri due aspetti cui quantomeno si deve accennare. Uno riguarda il divieto di divulgazione dei risultati dei sondaggi negli ultimi quindici giorni di campagna elettorale: una previsione di tal genere sottovaluta notevolmente la capacità di decisione e il grado di autonomia degli elettori, che invece, come si diceva prima, richiedono maggiore e non minore informazione, al fine di dare più consapevolezza alla propria scelta.

L’altro aspetto consiste invece nel divieto di comunicazione istituzionale da parte delle pubbliche amministrazioni, che da un punto di vista applicativo si è rivelato forse il punto più problematico di tutta l’intera normativa sulla par condicio. In primo luogo occorre ribadire che la comunicazione istituzionale, per non essere soggetta a divieto, deve risultare indispensabile per l’esercizio delle funzioni, non basta che sia solamente necessaria. In secondo luogo, si deve avere sempre presente che la partecipazione agli eventi da parte di amministratori avviene in rappresentanza dell’amministrazione di appartenenza, non a titolo personale né tantomeno a titolo di parte politica. In terzo luogo, rispetto alle sanzioni, bisogna da un lato rammentare che rimangono in vigore i precetti contenuti nella l. 81/1993, che è legge speciale e quindi non abrogata; dall’altro lato si deve tenere a mente la vigenza dei principi generali del sistema, nella specie della responsabilità penale imputabile agli amministratori, che gestiscono denaro pubblico, e che pertanto non possono sfruttarlo a fini di parte.

È stata poi la volta di Fernando Bruno, il quale ha anzitutto rilevato come, in dieci anni dall’entrata in vigore della l. 28/2000, vi sia stata una caduta verticale dei procedimenti sanzionatori. Ciò si spiega con l’acquisizione di una sempre crescente consapevolezza in ordine alle regole che attengono ad una corretta gestione delle campagne elettorali, nonostante si tratti di una materia complicata e fonte continua di problemi. E comunque importante è stato il contributo dell’AGCOM, la cui attività di vigilanza ha nel tempo rafforzato l’attenzione dei broadcaster ai principi dell’ordinamento in materia di par condicio, attraverso decine e decine di provvedimenti di riequilibrio e ripristinatori delle regole violate, ed anche attraverso l’adozione, all’occorrenza, di misure particolarmente incisive: si pensi, ad esempio,  che nel 2006, con la delibera 70/06/CSP del 3 aprile, si è imposto ad un telegiornale nazionale la visualizzazione di un messaggio in cui la testata si “autodenunciava” dinanzi al proprio pubblico, riconoscendo le condotte lesive del pluralismo adottate, ed impegnandosi, al contempo, a riequilibrare il vulnus al pluralismo assicurando adeguati spazi alle forze politiche non adeguatamente rappresentate.

Passiamo ora in rassegna le regole consolidate della cosiddetta par condicio, a partire dai principi generali contenuti nel d.lgs. 177/2005, cioè il Testo unico sulla radiotelevisione. Il primo importante riferimento è contenuto nell’art. 3, che peraltro costituisce la riproposizione di un principio sancito per la prima volta dall’art. 2 della l. 223/1990, ovvero la prima legge di sistema (la cd. legge Mammì). Si tratta dell’articolo che declina l’obbligo, per tutta l’informazione radiotelevisiva, di ispirarsi ai principi dell’obiettività, della completezza e dell’imparzialità. Una novità del Testo unico del 2005 è invece rappresentata dall’art. 7, che qualifica alla stregua di servizio di interesse generale l’attività di informazione “da qualsiasi emittente esercitata”,  estendendo di conseguenza anche alle emittenti private taluni importanti obblighi di fare quali  la presentazione veritiera di fatti e avvenimenti, la parità di accesso per i soggetti politici all’informazione e alla propaganda politica, la trasmissione quotidiana di telegiornali, ecc.

Un importante contributo alla definizione di questi principi è venuto dalla Corte costituzionale, che negli ultimi due decenni si è pronunciata ripetutamente in materia di rapporto tra informazione radiotelevisiva e campagne elettorali. La sentenza 112/1993, dopo avere premesso che la nostra democrazia si fonda su una libera opinione pubblica, ha richiamato l’esigenza della pari concorrenza di tutte le forze politiche alla formazione della volontà popolare. La sent. 48/1994 ha giustificato gli interventi del legislatore ordinario a regolare la propaganda politica in un periodo delicato come quello elettorale. La sent. 161/1995 ha imposto la parità di trattamento di tutti i soggetti politici nell’accesso ai mezzi di comunicazione di massa. Questa giurisprudenza costituisce un elemento fondamentale del background che caratterizza la genesi della l. 28/2000.

Ma l’apporto più incisivo è venuto con la sent. 155/2002, che costituisce un vero e proprio giudizio di legittimità costituzionale della legge 28/2000. Essa ha delineato con forza alcuni principi: in primo luogo, ha giudicato compatibile con l’ordinamento costituzionale il vincolo della parità di accesso e della eguale rappresentazione di tutti i soggetti politici all’interno della comunicazione politica radiotelevisiva, senza che ciò costituisca di per sé una “funzionalizzazione” dell’informazione radiotelevisiva, in pregiudizio della libertà di informazione presidiata dall’art. 21 Cost. e dell’autonomia dell’attività giornalistica. In secondo luogo, ha chiarito che l’aritmetica parità di chances cui la legge fa riferimento riguarda il solo aspetto della comunicazione politica, il che vuol dire che ai notiziari ed ai programmi di informazione non si applica tale parità aritmetica, bensì un più generale criterio di equilibrio e imparzialità. In terzo luogo, la sent. 155/2002 tiene a sottolineare la legittimità del diverso trattamento riservato dalla legge alla disciplina radiotelevisiva rispetto a quello riservato alla stampa. Al riguardo, la Corte richiama due circostanze: la maggiore invasività del mezzo radiotelevisivo, che di per sé giustifica una disciplina più dettagliata e rigorosa, nonché il diverso regime autorizzatorio, con l’utilizzo da parte della radiotelevisione (diversamente dalla stampa) di un bene pubblico quale l’etere, risorsa scarsa e preziosa. Circostanze sufficienti – a giudizio della Corte – a giustificare il carattere più blando della disciplina in materia di par condicio riservata alla carta stampata.  

Dal corpus normativo su cui oggi ci troviamo a discutere si possono ricavare sostanzialmente tre punti fermi: la garanzia dell’accesso, il rispetto dei principi contenuti nei citati artt. 3 e 7, la parità di trattamento. Prima ancora, però, occorre avere ben chiara la distinzione tra informazione e comunicazione politica. Questo è un punto cui l’AGCOM tiene molto, come ha dimostrato anche il Presidente Calabrò nel corso della recentissima audizione parlamentare in Commissione di vigilanza sui regolamenti par condicio in via di predisposizione. È vero che negli ultimi anni sono proliferati format televisivi che creano confusione tra comunicazione politica e informazione, ma è altrettanto vero che è la legge stessa che richiede che la distinzione sia fatta. In altri termini, deve essere chiara la distinzione tra una trasmissione come “Ballarò” e una tribuna politica, l’una condotta con i ritmi dell’approfondimento (interviste, servizi esterni, ruolo guida del conduttore che seleziona i temi e incalza il dibattito), l’altra condotta asetticamente e con l’orologio in mano. Si tratta di una distinzione che trova fondamento nella l. 28/2000 e nella giurisprudenza costituzionale.

Altro elemento che occorre sottolineare riguarda i destinatari delle norme sulla par condicio: la legge si rivolge a soggetti politici collettivi (partiti, gruppi, liste, coalizioni), e mai (con la sola eccezione dei messaggi autogestiti a pagamento) ai singoli candidati. E’ importante quindi capire chi sono i soggetti politici, anche con riferimento ai due distinti periodi in cui si articola la campagna elettorale. Nel primo periodo, che va dalla data di indizione dei comizi elettorali allo spirare del termine per la presentazione delle candidature, i soggetti in ambito nazionale sono le forze politiche che costituiscano un gruppo alla Camera o al Senato o abbiano almeno due rappresentanti nel Parlamento europeo; a livello locale si fa riferimento invece ai soggetti che siano costituiti in un autonomo gruppo in seno alle assemblee da rinnovare. Nella seconda fase, invece, che va dalla presentazione delle candidature al voto, i soggetti politici sono le liste o le coalizioni di liste che presentano candidati nelle consultazioni elettorali di volta in volta interessate. 

Un particolare di cui occorre tenere conto è che quest’anno la delibera adottata dall’AGCOM, per le ragioni ampiamente riportate dai giornali, connesse all’adozione del regolamento della Commissione parlamentare di vigilanza, ed ai problemi da esso innescati, vale al momento per il solo primo periodo elettorale (dalla convocazione dei comizi alla presentazione delle liste). Il restante ultimo mese di campagna elettorale sarà disciplinato con un successivo provvedimento AGCOM che vedrà la luce prima del 28 febbraio..

Passiamo all’analisi della normativa che attiene l’emittenza locale. Come si è già ricordato nei precedenti interventi, la l. 313/2003, nel modificare la l. 28/2000, si limita a stabilire che l’informazione delle emittenti locali su temi politici deve rispettare generali criteri di equilibrio ed equità. È il Codice di autoregolamentazione del 2004 ad entrare più nello specifico, anche con riferimento alla comunicazione politica ed ai messaggi autogestiti. Per quanto attiene ai programmi di comunicazione politica, per gli operatori locali la loro trasmissione è assolutamente facoltativa. Qualora però questi decidano di trasmetterli, devono attenersi al criterio della parità aritmetica di trattamento per tutta la durata della campagna elettorale. La stessa facoltatività investe la trasmissione dei messaggi autogestiti a titolo gratuito, i cd. MAG, il che conferma la scelta minimalista del legislatore, che ha sostanzialmente sottratto le emittenti locali dal grosso dei vincoli di par condicio. In caso di messa in onda dei MAG occorre però soddisfare alcune specifiche condizioni, contenute nella delibera AGCOM (ad es., sono previsti quattro contenitori giornalieri, uno stesso messaggio non può essere ripetuto per più di due volte, deve comparire in sovraimpressione la dicitura, ci sono regole precise per ottenere i rimborsi, ecc.). L’offerta di messaggi autogestiti a pagamento (MAP) è invece del tutto liberalizzata, ed inoltre, come abbiamo detto, la loro messa in onda non è più vincolata alla messa in onda dei MAG. Ciò naturalmente ha un prezzo, nel senso che tale soluzione favorisce inevitabilmente coloro che hanno più mezzi economici.

Per quanto attiene ai programmi di informazione, sempre in ambito locale, la disciplina legislativa ed i regolamenti AGCOM richiedono, come si è detto,  una generica garanzia di pluralismo. In altre parole, non vi è alcun vincolo di parità aritmetica, nel senso che il rispetto del principio deve essere tendenziale e verificabile lungo un ciclo di trasmissioni, e nel complesso dei palinsesti informativi, con uno scrupolo più forte nell’assicurare, anche in ciascuna singola trasmissione, compatibilmente con i format editoriali adottati, un equilibrato contraddittorio. Vale in pratica quanto si è detto prima in via generale per le tv nazionali. Una differenza rispetto alla disciplina a livello nazionale è la non vigenza del divieto di presenza dei politici in video nelle trasmissioni diverse dall’informazione e dalla comunicazione politica. Vige naturalmente il divieto di dare indicazioni di voto; è fatta salva, altrettanto naturalmente, l’autonomia delle redazioni. Spetta al CORECOM vigilare sul rispetto di queste regole, in virtù sia della delega al monitoraggio che alcune Regioni hanno ricevuto, sia e soprattutto della specifica attribuzione in materia di par condicio ad essi attribuite. Ciò si sostanzia perlopiù nel compito di avviare la prima istruttoria su eventuali infrazioni.

Tornando ai programmi di comunicazione politica trasmessi dalle emittenti locali, il concetto di parità esplicitato dalla l. 28/2000, ha trovato una più specifica indicazione nei regolamenti attuativi dell’Autorità. Diversamente da ciò che è previsto per l’ambito nazionale, ove nella prima fase della campagna elettorale il concetto di parità è declinato, in parte, anche in proporzione alla rappresentatività di ciascuna forza politica, in ambito locale non viene fatta alcuna distinzione tra i diversi soggetti politici.  In sostanza, i regolamenti dell’AGCOM impongono che sia dedicato esattamente lo stesso spazio a tutti i soggetti politici, indipendentemente dal fatto che ci si trovi nel primo piuttosto che nel secondo periodo di campagna elettorale, ed indipendentemente dal rispettivo peso elettorale. Per quanto riguarda invece le emittenti nazionali, l’AGCOM, come si è detto, ha maturato nel corso del tempo un diverso orientamento: nell’ultima delibera, in analogia a quanto accade da qualche anno, nel primo periodo di campagna elettorale (ossia fino alla presentazione delle candidature) il 50% degli spazi è riconosciuto in forma paritaria a tutti i soggetti politici presenti con un proprio gruppo in una delle due Camere o che abbiano almeno due rappresentanti nel Parlamento europeo e il rimanente 50% è attribuito in funzione del peso elettorale di ciascun soggetto presente nelle assemblee da eleggere. 

Tornando alle emittenti locali, vale la pena ribadire che, per quanto riguarda la comunicazione politica, deve essere garantita a tutti i soggetti parità di chance, intesa come esatta parità aritmetica nell’accesso agli spazi; l’eventuale assenza di un soggetto politico – che deve essere menzionata e giustificata in trasmissione – non pregiudica l’intervento di altri, ma non determina l’aumento del tempo per gli altri; il programma deve essere collocato in appositi contenitori, e devono essere preavvertiti i CORECOM circa la programmazione.

In conclusione, l’intervento di Bruno accenna ad una serie di obblighi accessori: l’obbligo di conservazione delle registrazioni delle trasmissioni per almeno novanta giorni dalla conclusione della campagna elettorale; il particolare regime fiscale riservato agli acquisti di spazi da parte dei soggetti politici; la particolare disciplina dei sondaggi; la disciplina riservata ai circuiti nazionali composti da emittenti locali; la disciplina dei rimborsi per la trasmissione di messaggi autogestiti gratuiti.

Infine, sempre tra gli interventi programmati, ha preso la parola Cavatorti, che si è concentrato sulla specifica questione del divieto di comunicazione istituzionale ai sensi dell’art. 9 della l. 28/2000. Ha premesso che questo precetto investe qualsiasi pubblica amministrazione, nonchè qualsiasi attività di comunicazione e qualsiasi mezzo cui si ricorra (compresa la pubblicazione di pamphlet). Quanto al concetto di “comunicazione istituzionale”, in base alla l. 150/2000 si può dire che trattasi di qualsiasi attività di informazione volta a soddisfare qualsiasi bisogno di conoscenza specifica – si rinvia comunque al relativo art. 2 per la definizione specifica –; diverso è il caso della “propaganda istituzionale”, inizialmente disciplinata dalla l. 515/1993, e considerata parte della più generale attività di comunicazione. Si pensi ad un caso limite in cui la Corte dei conti ha sanzionato un’amministrazione uscente poiché ha “salutato” i propri cittadini con un evidente messaggio di propaganda elettorale (neanche istituzionale!) a favore del candidato successore appartenente alla medesima coalizione: la Corte ha tuttavia riconosciuto che, anche se si fosse trattato di mera comunicazione istituzionale, sarebbe comunque stata vietata per effetto dell’art. 9.

Problematica è la questione della partecipazione di amministratori a iniziative pubbliche. Ve ne sono alcune a finalità essenzialmente comunicativa, come le inaugurazioni: in questo caso siamo molto vicini all’ambito coperto dal divieto. Vi sono però tutta una serie di attività in cui l’organizzazione dell’evento prescinde dalla comunicazione dello stesso: se ne deduce che la promozione dell’evento in sé non è vietata; semmai, si può discutere su come questo evento venga comunicato all’esterno. Quando invece gli avvenimenti vengono organizzati da enti che non siano amministrazioni, come ad es. le fondazioni: anche qui non siamo nell’area di insistenza del divieto, non essendo queste delle amministrazioni; inoltre, la presenza di un amministratore non può essere in sè un problema. Già tempo fa il Ministero dell’Interno aveva precisato che gli amministratori ricandidati non possono essere esclusi dalla propaganda elettorale in qualità di soggetti politici, anche se viene indicata la loro carica istituzionale: altrimenti si avrebbe il paradosso per cui solo coloro che non hanno cariche amministrative, e quindi gli esponenti di opposizione, possono condurre la campagna elettorale, realizzando in tal modo un’evidente disparità di trattamento. Pertanto, agli amministratori è concesso di fare campagna elettorale, purchè senza l’utilizzo di risorse pubbliche.

L’art. 9 pone alcune eccezioni al divieto in questione: in altre parole, la comunicazione istituzionale è ammessa qualora rivesta cumulativamente i caratteri dell’impersonalità e dell’indispensabilità. Impersonalità significa che né il soggetto comunicante né l’oggetto della comunicazione possano coincidere con il soggetto politico (che è anche amministratore): questo è il carattere prevalente, anche alla luce della formulazione della norma. L’altro requisito è l’indispensabilità per l’efficace assolvimento delle funzioni: se ci si volesse attenere ad un criterio strettamente formale, allora solo le pubblicazioni sul Bollettino ufficiale soddisfano questo requisito. È però indubitabile che ci sono tutta una serie di attività che, pur non assumendo forma ufficiale di pubblicazione, sono tuttavia fondamentali ai fini dell’efficacia dell’azione amministrativa intrapresa: si pensi alla comunicazione volta a favorire l’accesso ai servizi pubblici, o alla diffusione della conoscenza della normativa. Si consideri inoltre che la frequenza con cui si tengono elezioni in Italia è tale per cui, se ad ogni primavera si impedisse alle amministrazioni qualsiasi attività di comunicazione, allora si finirebbe col pregiudicare l’intera azione amministrativa stessa. In sintesi, l’impersonalità è fondamentale, mentre l’indispensabilità rappresenta una garanzia di correttezza dell’attività di comunicazione – come anche le predette circolari del Ministero dell’Interno hanno specificato.

Passiamo all’aspetto relativo alla data di decorrenza del divieto. La legge, per quanto riguarda le elezioni comunali, provinciali e regionali, fa riferimento al momento della convocazione dei comizi elettorali, ma pare più plausibile doversi riferire al momento di pubblicazione dei decreti di convocazione dei comizi, che è il momento nel quale la collettività viene a conoscenza del procedimento elettorale. Il Presidente della Regione, quest’anno, ha emanato il decreto a fine gennaio, ma il giorno di decorrenza ha inevitabilmente coinciso con l’affissione dei manifesti da parte dei sindaci, avvenuta l’11 febbraio, cioè il 45° giorno prima dell’elezione, come prescrive la legge. Occorre precisare che la vera campagna elettorale inizia il trentesimo giorno prima del voto, cioè a partire dall’affissione dei tabelloni per la propaganda da parte di liste e candidati: i quindici giorni precedenti (sempre per quanto riguarda le consultazioni regionali) rappresentano campagna elettorale giusto in senso lato.

Da ultimo si analizzi il problematico versante delle sanzioni. Invero, siamo in presenza di un divieto senza che vi siano collegate specifiche sanzioni. Ciò è stato notato fin da subito (pure con un certo stupore), e a poco vale la sanzione “politica” causata dall’eventuale interpellanza consiliare sollevata dall’opposizione. In via indiretta, la l. 81/1993 sul’elezione del Sindaco, e la l. 515/1993, prevedevano forme di sanzione – addirittura sul piano penale, poi però depenalizzate, grazie soprattutto alla giurisprudenza costituzionale –; al contrario, la l. 28/2000 non vi fa alcun riferimento. È stata successivamente l’AGCOM a colmare siffatta lacuna, istituendo sanzioni di tipo ripristinatorio, come l’obbligo di pubblicare forme di “autocritica” da parte delle amministrazioni che abbiano compiuto l’infrazione: nei fatti, si può riscontrare una certa efficacia di queste sanzioni.

A seguito degli interventi programmati si è aperto il dibattito tra partecipanti e relatori. Qui di seguito si riportano gli specifici approfondimenti richiesti.

Roberta Vandini, TRC TeleModena 

Per un’emittente, attenersi rigorosamente al divieto di comunicazione istituzionale diventa una doppia beffa, poichè da una parte impedisce di svolgere appieno un servizio di informazione, e dall’altra subisce la concorrenza di emittenti meno ligie al rispetto della normativa: in pratica, il messaggio che passa non è che questo obbligo grava anzitutto sugli amministratori, bensì che sono le emittenti a doversene fare carico. A tal proposito, si chiede qualche delucidazione rispetto alla presenza in video degli amministratori.

Bruno ha chiarito che l’amministratore che va in televisione non fa comunicazione istituzionale, ma è altrettanto vero che si deve prestare attenzione all’applicazione di tutte le altre disposizioni che regolano la par condicio. Pertanto, sulle emittenti nazionali molto semplicemente la presenza di politici è esclusa, salvo stratagemmi individuati per aggirare siffatto divieto. Quanto alle emittenti locali, la l. 313/2003 ha abrogato il precedente divieto, per cui i politici possono partecipare a qualsiasi trasmissione televisiva, sia di informazione che non: rimane, quale regola non scritta, il rispetto di un più generale equilibrio.

Margherita Occhetti, CORECOM Piemonte 

Si deve chiarire bene la questione dei destinatari delle norme sulla par condicio: i singoli candidati possono fare richiesta di spazi a pagamento, oppure spetta alle sole forze politiche? Inoltre, la presenza di un amministratore ad un evento gli consente una visibilità maggiore, rispetto a quella dei suoi concorrenti, proprio in virtù della sua veste di amministratore (uscente e ricandidato).

Su quest’ultimo punto – richiesto anche da una domanda precedente – Cavatorti ha chiarito che, premessa una generale fiducia verso le emittenti, la presenza a un dibattito pubblico è giustificata: il discorso cambia se l’amministratore viene ripetutamente intervistato, ma in questo caso non si ricade più nel divieto di cui all’art. 9, semmai nello spazio di applicazione di altre disposizioni. Inoltre, la presenza di un non-politico, cioè di un tecnico, in luogo dello specifico amministratore non tocca l’effettività del divieto di comunicazione istituzionale. Infine, sulle inaugurazioni bisogna andare cauti: si tratta di manifestazioni da evitare, in quanto la loro finalità è essenzialmente comunicativa – ma questo le amministrazioni lo sanno bene.

Da parte sua, Bruno ha invocato una maggiore flessibilità nell’applicazione del divieto di comunicazione istituzionale.

Claudio Succi, Radio Città Fujiko 

Come ci si comporta con le forze politiche con meno del 4% dei consensi quanto agli spazi?

Bruno ha specificato che questa regola non vale per le elezioni regionali.

Stefano Sanna, E’Tv

Si possono mandare in onda spot elettorali sotto forma di banner?

Bruno ha chiarito che i banner così intesi (che altro non sono che map) sono vietati in quanto la norma richiede la chiara separazione dei messaggi a pagamento dalla programmazione ordinaria: regola che invece i banner violano, in quanto sono trasmessi in simultanea.

Andrea Musi, Telestense 

Il periodico curato da un’amministrazione svolge un importante compito di informazione a vantaggio dei cittadini, per cui un totale black out di queste pubblicazioni rappresenta un grave vuoto informativo, con danni per tutti. Inoltre, un più generale atteggiamento restrittivo da parte delle autorità avrebbe altresì l’effetto di minare serenità con cui le emittenti svolgono la loro importante attività informativa.

Quanto alle pubblicazioni editoriali, Bruno ha specificato che non si può pretendere la loro sospensione per la durata del periodo elettorale: tuttavia, siccome all’interno di ciascun numero vi sono sicuramente sezioni dedicate alla comunicazione istituzionale, esse ricadono nell’ambito di applicazione dell’art. 9.
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