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Le leggi «invecchiano»? E perché?
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Quando non riescono (più) a perseguire gli obiettivi per le quali erano state scritte

• oscurità ovvero ambiguità delle leggi

• susseguirsi di tante norme sullo stesso tema a breve distanza di tempo. 

• una legge ha bisogno di tempo per essere applicata così da propiziare i frutti sperati: se viene 
cambiata di frequente finisce per somigliare alle “grida” di manzoniana memoria

• non è possibile prevedere con certezza quale effetto una certa norma avrà sui comportamenti

• una legge è davvero efficace solo se espressione di valori nei quali una società si riconosce

Mutamento contesto – emersione fenomeni e relativi problemi prima inesistenti

• Il primo turno delle elezioni presidenziali in Romania annullato perché non era stata rispettata la 
«par condicio» sui social network. 

• In Italia abbiamo avuto 2 leggi sulla cosiddetta «par condicio» (prima la legge 515/1993 e poi la 
legge 28/2000 tuttora in vigore): non si parla dei social network….

Mutamento della «sensibilità» politica



Ma è facile fare una nuova legge (specie se «di sistema»)?
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Perché non vengono riformati il codice civile (1942) o il 
codice penale (1931)?

• Nel 1942 si riteneva che scopo dell’adozione fosse dare una discendenza 
al «casato» che non lo ha.

• Nel 1942 la moglie non era erede del marito (ma solo legataria)

• Oggi nessuno affermerebbe cose del genere.

Scrivere leggi efficaci è complicato

• Perché complicati sono i fenomeni da regolare

• Perché non è facile formare volontà politiche omogenee (e il 
compromesso non sempre favorisce l’emanazione di buone leggi)



Correva l’anno 1981…
• Debutta MTV

• IBM lancia il primo personal computer

• Viene fondata «Oracle», importante 
azienda produttrice di software

• Giovanni Paolo II e Ronald Reagan 
vengono feriti in attentati

• Scoppia lo scandalo P2

• La Grecia diventa il decimo Stato della 
(allora) Comunità europea

• Si raggiunse il quorum in 5 referendum 
(sull'ordine pubblico, sull'ergastolo, sul 
porto d'armi, sull'interruzione volontaria di 
gravidanza (Proposta Partito Radicale), 
sull'interruzione volontaria di gravidanza 
(Proposta Movimento per la vita) tutti 
respinti
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• Carlo, Principe del Galles, 
sposa Lady Diana Spencer 



Corriere 
della Sera
30 luglio 
1981

www.giovannipascuzzi.eu



www.giovannipascuzzi.eu

Corriere della Sera
30 luglio 1981



www.giovannipascuzzi.eu

31 luglio 1981. La Camera approva

Punti principali.
TRASPERENZA.
Dovranno essere rese note tutte le 
diverse fasi della vita delle imprese 
giornalistiche)
ANTIMONOPOLIO.
Nessun editore potrà possedere 
quotidiani la cui tiratura complessiva 
superi il 20% della tiratura globale dei 
giornali italiani.
GARANTE.
Presidente di Camera e Senato scelgono 
tra magistrati ed ex magistrati questa 
figura
CONTRIBUTI FINANZIARI.
Per la carta e per ristrutturazioni 
tecnica, aziendale e produttiva delle 
aziende editoriali
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Gli edicolanti scioperano 
contro ogni accenno di 
liberalizzazione della rete 
di vendita dei giornali
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14 marzo 
1981



Corriere della Sera 23 ottobre 1981
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Secondo Spadolini «non mancano ombre nel settore, come 
dimostrano i cinque milioni di copie giornaliere vendute nel settore 
della carta stampata mettono il nostro Paese agli ultimi posti nella 
società occidentali».

Ricordando il recente dibattito parlamentare sul caso «Corriere 
della Sera» il Presidente del Consiglio ha poi notato che il «suo 
esito sarebbe stato diverso se la legge sull'editoria non fosse stata 
operante e non avesse messo in grado le istituzioni di conoscere 
l'effettiva proprietà delle varie testate e battersi quindi contro uno 
dei mali delle società occidentali: la concentrazione in poche mani 
della maggior parte degli organi di informazione».

A giudizio di Spadolini la legge sull’editoria «non può pretendere di 
rinnovare da zero costumi e pietrificate inerzie, ma può comunque 
dare una spinta decisiva a quell'indirizzo di cambiamento che la 
stampa, come palestra di democrazia, esige».



Diffusione 
media 
giornaliera 
dei 
principali 
quotidiani 
italiani 
(1976 - 2023  
Dati ADS-
Accertamenti 
Diffusione 

Stampa).
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Di cosa parla(va) la legge 416/1981?
Disciplina delle imprese editrici e provvidenze per l'editoria
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Titolo I. 

Disciplina 
delle imprese 
editrici di 
quotidiani e 
periodici

Titolo II. 

Provvidenze 
per l'editoria

Titolo III. 

Modifiche 
alle 
disposizioni 
sulla stampa

Titolo IV. 

Disposizioni 
transitorie e 
finali



Titolo I. Disciplina delle imprese editrici di quotidiani e periodici
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Art. 1 

(Titolarità delle 
imprese)

Art. 4 
(Concentrazioni nella 
stampa quotidiana)

Art. 6 

(Cooperative 
giornalistiche)

Art. 7 

(Bilanci delle 
imprese)

Art. 8 

(Garante 
dell'attuazione della 

legge)

Art. 9 

(Funzioni del 
Garante)

Art. 11 

(Registro nazionale 
della stampa)

Art. 12 

(Imprese 
concessionarie di 

pubblicità)

Art. 16 
(Distribuzione)

Art. 17 

(Prezzo dei giornali 
quotidiani)



Art. 4 (Concentrazioni nella stampa quotidiana)
• Gli atti di cessione di testate nonché di trasferimento fra vivi di azioni; partecipazioni o quote di proprietà di aziende editrici di 

giornali quotidiani e i contratti di affitto o affidamento in gestione delle testate sono nulli ove per effetto del 
trasferimento o dei contratti di affitto o affidamento in gestione l'avente causa 
venga ad assumere una posizione dominante nel mercato editoriale.

• Si considera dominante la posizione di una impresa allorquando, per effetto di un trasferimento di azioni, partecipazioni o quote di 
proprietà, di cessione, di affitto o di affidamento in gestione della testata, i giornali quotidiani editi dalla medesima, o da imprese 
controllate o che la controllano o ad essa collegate ai sensi dell'articolo 2359 del codice civile, abbiano tirato nel precedente anno 
solare oltre il venti per cento delle copie complessivamente tirate dai giornali quotidiani in Italia.

• Si considera altresì dominante, ai sensi e per gli effetti del presente articolo, la posizione dell'impresa che viene in possesso o che 
si trova a controllare, per effetto di trasferimento di azioni, partecipazioni o quote di proprietà, ovvero di affitto o affidamento 
ingestione della testata, un numero di testate:

• a) superiore al cinquanta per cento di quelle edite nell'anno solare precedente e aventi luogo di pubblicazione, determinato ai 
sensi dell'articolo 2 della legge 8 febbraio 1948, n. 47, nell'ambito di una stessa regione e sempre che vi sia più di una testata;

• b) che abbiano tirato nell'anno solare precedente oltre il cinquanta per cento delle copie complessivamente tirate dai giornali 
quotidiani aventi luogo di pubblicazione nella medesima area interregionale. Ai fini del presente comma si intendono per aree 
interregionali quella del nord-ovest, comprendente Piemonte, Valle d'Aosta, Lombardia e Liguria; quella del nord-est, 
comprendente Trentino-Alto Adige, Veneto, Friuli-Venezia Giulia ed Emilia-Romagna; quella del centro, comprendente Toscana, 
Marche, Umbria, Lazio e Abruzzi; quella del sud, comprendente le rimanenti regioni.

• L'impresa editrice che, per espansione delle vendite o per nuove iniziative, giunge a controllare quotidiani la cui tiratura annua 
supera un terzo delle copie complessivamente tirate dai giornali quotidiani in Italia perde per l'anno solare successivo a quello in 
cui abbia superato tale limite, il diritto a tutte le provvidenze e agevolazioni di cui al titolo II della presente legge.

• Il Garante di cui all'articolo 8, quando riscontra che si verificano le condizioni di cui al primo comma, deve presentare domanda al 
tribunale competente, ai fini dell'eventuale dichiarazione di nullità degli atti di cui al medesimo primo comma.
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Titolo II.  Provvidenze per l'editoria
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Art. 22 

(Contributi sul prezzo 
della carta da 

quotidiani)

Art. 23 

(Condizioni per la 
concessione delle 

integrazioni)

Art. 24 

(Contributi ai 
periodici)

Art. 25 (Pubblicazioni 
di elevato valore 

culturale)

Art. 26 

(Contributi per la 
stampa italiana 

all'estero)

Art. 27 

(Contributi alle 
agenzie di stampa)

Art. 31 

(Durata e modalità 
dei finanziamenti)

Art. 35 

(Trattamento 
straordinario di 

integrazione salariale)

Art. 36 

(Risoluzione del 
rapporto di lavoro)

Art. 37 

(Esodo e 
prepensionamento)

Art. 38 

(INPGI)

Art. 39 

(Ente nazionale per la 
cellulosa e per la 

carta)



Una legge che ha subito modifiche e integrazioni
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Decreto Presidente della Repubblica 27/04/1982, n. 268.  Disposizioni di attuazione della  legge 5 
agosto 1981, n. 416, concernente disciplina delle imprese editrici e  provvidenze per l'editoria   .

Legge 10/01/1985, n. 1. Ulteriori modificazioni, integrazioni e interpretazioni alla legge 5 agosto 
1981, n. 416, relativa alla disciplina delle imprese editrici e provvidenze per l'editoria. 

Legge 25/02/1987, n. 67. Rinnovo della L. 5 agosto 1981,  n. 416, recante disciplina  delle imprese 
editrici e provvidenze per l'editoria.

Legge 06/08/1990, n. 223. Disciplina del sistema radiotelevisivo pubblico e privato. 

Legge 31/07/1997, n. 249. Istituzione dell'Autorità per le garanzie nelle comunicazioni e norme 
sui sistemi delle telecomunicazioni e radiotelevisivo.

Legge 07/03/2001, n. 62

Nuove norme sull'editoria e sui prodotti editoriali e modifiche alla L. 5 agosto 1981, n. 416.

Decreto legislativo 24/04/2001, n. 170.   Riordino del sistema di diffusione della stampa 
quotidiana e periodica, a norma dell'articolo 3 della L. 13 aprile 1999, n. 108.



Come si riforma una legge.
Partire da alcune domande
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• Esistono modi diversi di formulare lo stesso problema?

• Quali sono gli interessi coinvolti?

• Come può essere formulato il problema dal punto di vista di ogni singolo portatore 
di interesse coinvolto? 

Qual è esattamente il problema che si vuole risolvere?

• Qual è l’obiettivo che ogni singolo portatore di interesse vorrebbe raggiungere?

Qual è l’obiettivo che ci si propone di raggiungere?

Qual è lo strumento più idoneo a raggiungere l’obiettivo?



Un primo inventario di problemi
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La definizione di 

• pubblicazione di carattere 
giornalistico, 

• prodotto editoriale e 
• impresa editoriale

Il rapporto tra 
quotidiani/periodici 

(oggetto della legge del 
1981) e gli altri mezzi di 

comunicazione

L’indipendenza 
del giornalista e 

l’indipendenza dei 
giornali

Il rapporto di 
lavoro del 

giornalista. 

Il precariato

Le concentrazioni
Le influenze 

straniere
Convergenza 
tecnologica

Produzioni di 
contenuti



Prodotto editoriale
• Legge 62/2001. Nuove norme sull'editoria e sui prodotti editoriali e 

modifiche alla L. 5 agosto 1981, n. 416.

• 1. Per «prodotto editoriale», ai fini della presente legge, si intende 
il prodotto realizzato su supporto cartaceo, ivi compreso il libro, o su 
supporto informatico, destinato alla pubblicazione o, comunque, 
alla diffusione di informazioni presso il pubblico con ogni mezzo, 
anche elettronico, o attraverso la radiodiffusione sonora o televisiva, 
con esclusione dei prodotti discografici o cinematografici.

• 3. Al prodotto editoriale si applicano le disposizioni di cui 
all'articolo 2 della legge 8 febbraio 1948, n. 47. Il prodotto 
editoriale è identificato dalla testata, intesa come il titolo del 
giornale, della rivista o di altra pubblicazione periodica, avente una 
funzione e una capacità distintiva nella misura in cui individua una 
pubblicazione. Il prodotto editoriale diffuso al pubblico con 
periodicità regolare e contraddistinto da una testata, costituente 
elemento identificativo del prodotto, è sottoposto, altresì, agli 
obblighi previsti dall'articolo 5 della medesima legge n. 47 del 1948

• 3-bis. Per «quotidiano on line» si intende quella testata 
giornalistica:

• a) regolarmente registrata presso una cancelleria di tribunale;
• b) il cui direttore responsabile sia iscritto all'Ordine dei giornalisti, nell'elenco 

dei pubblicisti ovvero dei professionisti;
• c) che pubblichi i propri contenuti giornalistici prevalentemente on line;
• d) che non sia esclusivamente una mera trasposizione telematica di una testata 

cartacea;
• e) che produca principalmente informazione;
• f) che abbia una frequenza di aggiornamento almeno quotidiana;
• g) che non si configuri esclusivamente come aggregatore di notizie

• FRANCIA. Legge n. 86-897 del 1° agosto 1986 
che riforma il regime giuridico della stampa.

• Articolo 1

• Ai fini della presente legge, per 
"pubblicazione di carattere giornalistico" si 
intende qualsiasi servizio che utilizzi un 
metodo scritto per diffondere il pensiero, 
reso accessibile al grande pubblico o a 
categorie di pubblico e pubblicato a intervalli 
regolari.

• Per servizio di stampa online si intende 
qualsiasi servizio di comunicazione pubblica 
online pubblicato professionalmente da una 
persona fisica o giuridica che esercita il 
controllo editoriale sui suoi contenuti, 
consistente nella produzione e messa a 
disposizione del pubblico di contenuti 
originali di interesse generale, regolarmente 
aggiornati, composti da informazioni relative 
ad eventi di attualità e che sono stati oggetto 
di elaborazione giornalistica, che non 
costituisce uno strumento promozionale né 
un accessorio di un'attività industriale o 
commerciale.
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L’indipendenza del giornalista e 
l’indipendenza dei giornali

www.giovannipascuzzi.eu



Regolamento europeo sulla libertà dei media 
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istituisce una nuova serie di norme per proteggere il pluralismo e l'indipendenza dei media nell'UE, 
grazie alle quali i media – pubblici e privati – potranno operare più facilmente a livello transfrontaliero 
nel mercato interno dell'UE, senza pressioni indebite e nel contesto della trasformazione digitale dello 
spazio mediatico.

Il regolamento europeo sulla libertà dei media servirà per esempio a:

•proteggere l'indipendenza editoriale

•proteggere le fonti giornalistiche, anche dall'uso di spyware

•garantire il funzionamento indipendente dei media del servizio pubblico

•aumentare la trasparenza della proprietà dei media

• tutelare i media contro la rimozione ingiustificata di contenuti online da partedi grandi piattaforme

• introdurre un diritto alla personalizzazione dell'offerta di media su dispositivie interfacce

•garantire la trasparenza della pubblicità statale per i fornitori di servizi dimedia e le piattaforme online

•garantire che gli Stati membri forniscano una valutazione dell'impatto delleprincipali concentrazioni del mercato dei media sul 
pluralismo dei media esull'indipendenza editoriale

•aumentare la trasparenza della misurazione



Regolamento europeo sulla libertà dei media 
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• Art. 2. Definizioni
• «servizio di media»: servizio quale definito agli articoli 56 e 57 TFUE, ove 

l’obiettivo principale del servizio stesso, o di una sua sezione distinguibile, sia 
la fornitura di programmi o di pubblicazioni di carattere giornalistico, sotto la 
responsabilità editoriale di un fornitore di servizi di media, al grande pubblico, 
mediante qualsiasi mezzo, al fine di informare, intrattenere o istruire;

• «pubblicazione di carattere giornalistico»: pubblicazione di carattere 
giornalistico quale definita all’articolo 2, punto 4), della direttiva (UE) 
2019/790 (sul diritto d’autore);
• «pubblicazione di carattere giornalistico»: un insieme composto principalmente da opere 

letterarie di carattere  giornalistico ma che può includere anche altre opere o altri 
materiali, e che: 
• a) costituisce un singolo elemento all'interno di una pubblicazione periodica o regolarmente 

aggiornata recante un  unico titolo, quale un quotidiano o una rivista di interesse generale o 
specifico; 

• b) ha lo scopo di fornire al pubblico informazioni su notizie o altri argomenti; e 
• c) è pubblicata su qualsiasi mezzo di comunicazione ad iniziativa e sotto la responsabilità 

editoriale e il controllo di un prestatore di servizi. 
• Le pubblicazioni periodiche a fini scientifici o accademici, quali le riviste scientifiche, non sono 

pubblicazioni di  carattere giornalistico ai sensi della presente direttiva



Le influenze straniere
•Art. 1, comma 5, originario, l. 416/1981 

• «È vietata l'intestazione a società fiduciarie o estere [oggi 
il riferimento alle società estere non c’è più] della 
maggioranza delle azioni o delle quote delle società 
editrici di giornali quotidiani costituite in forma di società 
per azioni o in accomandita per azioni o a responsabilità 
limitata o di un numero di azioni o diquote che, 
comunque, consenta il controllo delle società editrici 
stesse ai sensi dell'articolo 2359 del Codice civile» 
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Le influenze straniere (tema generale)

Nel programma per il secondo 
mandato alla guida della 
Commissione europea Ursula 
von der Leyen ha scritto: 
«Negli ultimi anni, le nostre 
istituzioni e i nostri sistemi 
democratici sono stati oggetto 
di attacchi sempre più 
frequenti da parte di coloro che 
intendono dividere e 
destabilizzare la nostra Unione. 
Dobbiamo moltiplicare gli 
sforzi per proteggerci dalle 
ingerenze esterne». 

A luglio 2024 , in Francia, è stata 
approvata la legge n. 2024-850 volta 
a prevenire le ingerenze straniere in 
quel paese: tutte le persone fisiche o 
giuridiche che esercitano, su ordine, 
su richiesta o sotto la direzione o il 
controllo di un mandante straniero e 
ai fini di promuovere gli interessi di 
questi ultimi, una o più azioni 
destinate a influenzare il processo 
decisionale pubblico francese sono 
tenute a dichiarare le loro attività di 
influenza all’Alta Autorità per la 
Trasparenza della vita pubblica.
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