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INTRODUZIONE 

La legge 5 agosto 1981, n. 416 sulla 
« Disciplina delle imprese editrici e 
provvidenze per l'editoria » ha rappre­
sentato la risposta istituzionale alla pro­
fonda crisi che, dalla fine degli anni ses­
santa, aveva colpito il settore della 
stampa nel nostro Paese. 

Riservandoci, in seguito, di procedere 
ad una più dettagliata analisi delle cause 
di tale crisi, occorre fin d'ora sottolinea­
re come, parallelamente al suo manife­
starsi ed aggravarsi, si fosse diffusa la 
convinzione della necessità (per mettervi 
riparo) di una riforma organica che si 
distaccasse dalla prassi di provvedimen­
ti puramente settoriali, attraverso cui lo 

* Il presente « Rapporto » è parte di una più ampia ricerca, 
finanziata dal CNR e coordinata dal prof. Ernesto BETTINELLI 
presso l'Istituto di diritto pubblico della Facoltà di Giurispruden­
za dell'Università di Pavia, sul tema « La protezione delle libertà 
civili e la crisi dello Stato sociale ». La seconda parte sarà pubbli­
cata sul prossimo fascicolo. 

** Della presente parte i par. da 1 a 8 della I sezione e la II 
sezione sono opera di S. Troilo; i par. da 9 a 12 della I sezione e la 
III sezione sono opera di R. Lupo. 

1 In proposito cfr., in particolare, la discussione sull'attuale 
comma 5 dell'art. 21. svoltasi il 14 aprile 1947, nel corso della qua­
le furono evidenziati tutti i problemi relativi alla libertà di stampa 
e, quindi, alla « possibilità concreta e reale di ogni persona, di 
ogni gruppo, di ogni ceto, di poter elevare la sua libera voce » 
(queste, ad esempio, le parole dell'on. Cavallari: Atti dell'Assem­
blea Costituente, voi. V, p. 848 ss.). 

Per una puntuale ricostruzione del dibattito cfr. SCHIAVETTI, 
Libertà di stampa e libertà della stampa nei lavori dell'Assemblea 
Costituente, in Studi per il XX anniversario dell'Assemblea Costi­
tuente, Firenze, 1969, II; Le libertà civili e politiche, p. 442 ss., 
nonché CONSOLE, I lavori preparatori dell'Assemblea Costituente 
in tema di stampa periodica, in La stampa quotidiana tra crisi e ri­
forma, a cura di P. BARILE e E. CHELI, Bologna, 1976, p. 33 ss. 

2 Sulla differenza tra libertà di stampa e libertà della stampa 
v.: SCHIAVETTI, op. cit., p. 442 ss.; U. DE SIERVO, Recenti linee di 
tendenza degli interventi legislativi e governativi in materia di 
stampa, in La stampa quotidiana ... , cit., p. 51; L. PALADIN, Pro­
blemi e vicende della libertà d'informazione nell'ordinamento giu­
ridico italiano, in Studi Informazione, l, 1979, p. 7. 

3 Sul punto v. DE SIERVO, op. cit., p. 52, il quale rileva che 
« al di là dell'ipotesi limite che non può certo configurarsi un caso, 
nel quale uno dei tipi di libertà possa sussistere in presenza del­
!' annullamento dell'altro, stanno tutti quei casi intermedi nei quali 
una disciplina più o meno restrittiva in materia di contenuto in­
fluisce, seppure mediatamente, sul tipo di strutture organizzative 
e viceversa ». 

Stato aveva sempre disciplinato il setto­
re dell'informazione. 

Infatti tali interventi, inaugurati con 
la legge di epoca fascista 13 giugno 
1935, n. 1453 (istitutiva dell'Ente nazio­
nale per la cellulosa e la carta), ma pro­
seguiti fino ad allora secondo modelli ri­
masti pressoché identici, si erano limita­
ti a disporre, in modo disorganico e non 
coordinato, provvidenze in favore dell'e­
ditoria (diverse quanto a tipologia e mo­
dalità di erogazione), quali le integrazio­
ni del prezzo della carta, i mutui a tasso 
agevolato, le agevolazioni fiscali e tarif­
farie, ecc. 

Questi provvedimenti (legislativi e, 
più spesso, regolamentari) erano stati 
dettati dalla situazione contingente o 
dalla pressione esercitata sulle forze po­
litiche da parte di forti gruppi di potere 
economico. 

Se ciò era insito nella logica del siste­
ma fascista, la cui legislazione sulla 
stampa era, oltre che illiberale nei con­
tenuti, anche indirizzata a creare dei 
mezzi utili al regime sul piano propa­
gandistico, la mancata evoluzione del­
l'intervento statale nel dopoguerra risul­
ta, viceversa (e a maggior ragione), 
sorprendente. 

In effetti il legislatore repubblicano, 
almeno fino al 1975, non ha provveduto 
a dare attuazione ai principi costituzio­
nali di cui ( in senso lato) ali' art. 21. 

La disciplina, pur abbastanza detta­
gliata, ivi contenuta testimonia, invero, 
come, in sede costituente', siano stati te­
nuti assai più presenti i problemi relativi 
alla libertà di stampa in senso stretto 
(cioè inerenti ai contenuti dell'informa­
zione ed alla libertà degli operatori da 
ingerenze di qualsivoglia natura), che 
non quelli relativi alla libertà della 
stampa, c,ioè alla disponibilità degli 
strumenti e delle strutture organizzative 
e professionali necessari alla produzione 
editoriale2

• 

I due profili sono comunque stretta­
mente connessi tra di loro, come in ge­
nerale ormai si conviene3. 

Infatti l'obiettività e la completezza 
dell'informazione sono il risultato, oltre 
che della dialettica interna alle imprese 
editoriali, della loro dialettica esterna, 
che si realizza attraverso la concorrenza 
sul mercato dell'informazione. Questa 
fornisce ai giornalisti ed ai lettori gli ele­
menti di comparazione indispensabili ad 
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attivare i controlli interni e ad effettuare 
la« taratura » dell'informazione4

• 

Tuttavia, poiché la propensione all'e­
liminazione del concorrente caratterizza 
la libertà economica e, anzi, la libertà in 
genere, la Costituzione repubblicana ha 
previsto, all'art. 21, tre ordini di garan­
zie per la conservazione del pluralismo 
informativo. 

Il comma 1 stabilisce che sia garantita 
a tutti la libertà di manifestazione del 
pensiero con ogni mezzo di diffusione, e 
perciò anche con quello che ha la strut­
tura di un'impresa economica; e, quin­
di, che tutti coloro, che abbiano nella lo­
ro disponibilità i mezzi economici neces­
sari, siano liberi di dar vita ad un'impre­
sa informativa e di usarne come stru­
mento della loro ed altrui libertà di dif­
fusione del pensiero". 

Il comma 2, disponendo il divieto di 
autorizzazioni o censure per la stampa, 
sembra volerla collocare nell'area della 
libertà economica e della concorrenza, 
con ciò escludendo, probabilmente, la 
possibilità di nazionalizzazione delle 
imprese editoriali6

• 

Il comma 5, infine, riservando al legi­
slatore la facoltà di rendere noti i mezzi 
di finanziamento della stampa periodi­
ca, consente che sia rivelato il fine di 
pressione extraeditoriale sotteso ai fi­
nanziamenti che essa riceve; sembra, 
perciò, implicitamente negare per le im­
prese editoriali la legittimità delle forme 
di mercato oligopolistiche 7. 

Alla luce dei principi costituzionali 
sopra delineati, gli interventi del legisla­
tore dovevano e debbono seguire due di­
rezioni: da un lato, assicurare la traspa­
renza delle fonti di finanziamento per 
garantire il livello interno dell'obiettivi­
tà informativa; dall'altro, mantenere 
condizioni di concorrenza fra le imprese 
giornalistiche, facilitandone l'ingresso e 
la permanenza sul mercato (con misure, 
però, che non annullino la responsabili­
tà della gestione economica), affinché ri­
sulti conservato il livello esterno di 
obiettività dell'informazione8

• 

Pertanto le sovvenzioni pubbliche al-
1 'editoria, se distribuite in modo da ri­
spettare le condizioni anzidette, assu­
mono il ruolo di strumento di riequili­
brio ammesso dalla Costituzione per 
garantire il pluralismo dell'informazio­
ne, rappresentando un sostegno non in­
differente soprattutto nella fase iniziale 

dell'attività editoriale e nei periodi di 
crisi. 

Tuttavia il comma 5 dell'art. 21 è ri­
masto a lungo inattuato, mentre gli in­
terventi pubblici si sono limitati a di­
sporre provvidenze« a pioggia », preva­
lentemente legate al fattore carta, che si 
risolvevano in un aiuto economico es­
senzialmente per i produttori di carta, 
senza giovare in modo sostanziale alla 
solidità economica delle imprese edito­
riali9• 

La frammentarietà dell'intervento 
statale si è ripercossa anche sulle strut­
ture pubbliche preposte al settore, con 

4 La strumentalità del pluralismo esterno all'obiettività e 
completezza dell'informazione è comunemente affermata in dot­
trina: cfr., tra gli altri, V. CRISAFULLI, Problematica della« liber­
tà d'informazione», in Il Politico, 1964, p. 300; A. LoIODICE, 
Contributo allo studio sulla libertà d'informazione, Napoli, 1969, 
p. 456; C. CmoLA, L'informazione nella Costituzione, Padova, 
1973, p. 72 ss.; PALADIN, op. cit., p. 29 ss. e Libertà di pensiero e 
libertà d'informazione: le problematiche attuali, in Quaderni ca­
st., 1987, p. 22 ss.; P. BARILE-S. GRASSI, voce Informazione (Li­
bertà di), in Noviss. Dig. lt., App., IV, Torino, 1983, p. 206 ss.; 
A. PACE, Stampa-giornalismo-radiotelevisione, Padova, 1983, p. 
61 ss.; M. PEDRAZZA GoRLERO, Il giornalismo nell'ordinamento 
costituzionale, inRiv. trim. dir. pubbl., 1987, pp. 937-38. 

.; PEDRAZZA GoRLERO, op. cit., p. 938. Cfr. anche, per un'in­
terpretazione del comma 1 in chiave antioligopolistica, PALADIN, 
Libertà di pensiero ... , cit., p. 23. 

'' In tal senso v., per tutti, G. CuoMO, Libertà di stampa ed 
impresa giornalistica nell'ordinamento costituzionale italiano, Na­
poli, 1955, p. 286 ss.; cfr. anche CmoLA, op. cit., p. 60; PALADIN, 
Problemi e vicende della libertà d'informazione ... , cit., p. 52, 
nonché PEDRAZZA GORLERO, op. cit., p. 939. 

7 Cfr. LucATELLO, Sul comma 5 dell'art. 21, in Scritti Morta­
ti, III, p. 689, nonché PALADIN, Libertà di pensiero ... , cit., p. 23. 
V. anche: Atti del Convegno« Per una stampa libera ed onesta», 
in Quaderni del Movimento G. Salvemini, n. 3/6, Roma, 1970; 
Atti del Convegno ISLE sui Rapporti tra potere economico ed in­
formazione, Milano, 1974; P.G. MARCHETTI, Provvidenze per l'e­
ditoria e statuto de/l'impresa giornalistica, in Riv. soc., 1975, p. 
1330 ss.; R. BRUCOLI, Riforma della stampa quotidiana e periodi­
ca: la questione dello Statuto speciale dell'impresa giornalistica 
nella prospettiva costituzionale, in Riv. trim. dir. pubbl., 1980, 
pp. 133-165; E. ANTONINI, Meriti e limiti dello statuto dell'impre­
sa giornalistica, in Probi. inform., 1982, n. 2, p. 198 ss. 

8 PEDRAZZA GoRLERO, op. cit.' p. 944. In questo senso cfr. 
anche P. BARILE-E. CHELI-S. RoooTÀ, Relazione al Convegno 
ISLE, Atti, cit., p. 43, nonché PALADIN, op. ult. cit., p. 21 ss. 

9 V. F. GOBBO, L'industria italiana della carta: un oligopolio 
imperfetto, Bologna, 1974 e Ente nazionale cellulosa e carta e in­
tervento pubblico a favore della stampa, in Probi. inform., 1976, 
n. 2, p. 289 ss. 

Sul punto, assai importante, ci si soffermerà più ampiamente 
infra, in sez. I, par. 4-5. 
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una proliferazione di organismi, formati 
in modo da rispecchiare interessi setto­
riali, spesso contrapposti; inoltre, esse 
erano organizzate in rapporto non ad un 
unico, ma a due centri direttivi: la Presi­
denza del Consiglio e il Ministero del­
l'Industria, che per lo più operavano in 
totale autonomia reciproca e senza il mi­
nimo coordinamento. 

Vi è stata, dunque, una sostanziale 
continuità nel modello e nelle forme del­
l'intervento pubblico in favore dell'edi­
toria tra il regime fascista e quello re­
pubblicano. 

Soltanto dopo lungo tempo il legisla­
tore repubblicano, onde evitare di pro­
seguire sulla strada di un assistenziali­
smo fine a se stesso, ormai dimostratosi 
inadeguato, si è attivato per predisporre 
un sistema di provvidenze « mirato », 
non di durata illimitata, ma 'funzionale 
al raggiungimento degli obiettivi, oltre 
che di indipendenza economica, di tra­
sparenza e pluralismo dell'informazio­
ne. All'uopo era indispensabile una nor­
mativa assai puntuale sulla struttura e 
sull'organizzazione delle imprese edito­
riali. 

La legge n. 416 ha cercato di muover­
si in questa direzione, come si vedrà me­
glio più oltre. 

Occorre pertanto interrogarsi sui mo­
tivi della suddetta continuità tra i due 
regimi e della mancata attuazione dei 
nuovi principi costituzionali: ciò presup­
pone un'analisi dettagliata degli inter­
venti dello Stato, sia nel momento della 
predisposizione normativa, sia nel mo­
mento della concreta attuazione. 

È questo l'obiettivo che si è posta la 
presente ricerca. 

In particolare, essa ha inteso accertare 
il modo in cui il denaro pubblico e co­
munque le varie sovvenzioni in favore 
dell'editoria, siano stati ripartiti, proce­
dendo ad un'ampia analisi della norma­
tiva in materia succedutasi nell'arco di 
mezzo secolo, dalla legge n. 1453 del 
1935 alla legge n. 416 del 1981 e succes­
sive modifiche. 

Fino agli anni settanta l'intervento in 
favore dell'editoria sembra essere stato 

10 V. A. ORSI BATTAGLINI, L'integrazione del prezzo della 
carta: logica di mercato e politica dell'informazione, in La stampa 
quotidiana tra crisi e riforma, cit., p. 247. 

consequenziale a quello nel settore car­
tario; in seguito, ha assunto una mag­
giore autonomia, mutando anche le sue 
caratteristiche, ma si è scontrato con un 
groviglio di interessi ormai consolidato, 
che ha reso difficile la realizzazione dei 
principi costituzionali di cui all'art. 21. 

La ricerca è estesa anche all'editoria 
non periodica, oggetto di intervento da 
parte dello Stato a partire dal dopoguer­
ra e che assume un'importanza tutt'al­
tro che trascurabile nel sistema comples­
sivo dell'informazione: si pensi non solo 
alle agenzie di stampa e alla stampa ita­
liana all'estero, ma anche, in certa mi­
sura, all'editoria libraria e a quella c.d. 
« di elevato valore culturale ». 

Il presente rapporto è ripartito in se­
zioni, ove sono trattati, seguendo un cri­
terio cronologico, i vari aspetti dell'evo­
luzione legislativa. 

Dapprima si analizzano gli aspetti 
connessi alla predisposizione normativa, 
poi gli organi e le strutture preposti al 
settore editoriale ed infine le concrete 
modalità dell'intervento (le relative tipo­
logie ed i destinatari delle provvidenze). 

SEZIONE PRIMA: 

L'EVOLUZIONE DEGLI 

INTERVENTI PUBBLICI 

NEL CAMPO DELL'EDITORIA 

FINO ALLA LEGGE N. 416 

DEL 1981 

l. La disciplina del mercato della cellu­
losa e della carta: prodromo dei pri­
mi interventi pubblici nel campo del­
[' editoria. 

Un vero e proprio sistema di interven­
ti pubblici nel settore dell'editoria si svi­
luppa soltanto a partire dagli anni tren­
ta, nel contesto della politica economica 
perseguita dal fascismo per affrontare le 
ripercussioni della crisi del '29, attraver­
so un notevole ampliamento ed una ra­
dicale ristrutturazione dell'intervento 
pubblico nell'economia e, nel contempo, 
mediante la configurazione di un nuovo 
assetto organizzativo ai fini della condu­
zione e soluzione dei conflitti intercate­
goriali10

• 
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Anche il settore della cellulosa (mate­
ria prima indispensabile per la fabbri­
cazione della carta, del raion, delle ver­
nici cellulosiche e con importanti appli­
cazioni nel campo della plastica e degli 
esplosivi) si trovò duramente colpito 
dalla crisi, in particolare per la carenza 
di materie prime e per la forte dipen­
denza dall'estero, dovuta anche all'in­
cremento della produzione e del consu­
mo del raion e delle fibre tessili artifi­
ciali 11

. 

Dapprima la crisi venne affrontata 
con iniziative interne alle categorie in­
teressate, che, seguendo una tendenza 
generale, procedettero ad intese dirette 
a regolamentare il mercato (accordi sui 
prezzi, contingentamenti della produ­
zione, ripartizione dei mercati, ecc.), 
creando proprie autonome istanze orga­
nizzative, come i consorzi12

• 

Nell'ambito della Federazione nazio­
nale fascista dell'industria della carta 
venne stipulato, in particolare, un ac­
cordo generale (valido per l'intero set­
tore cartario), che prevedeva il contin­
gentamento a valore della produzione 
sulla base della situazione del 1929, 
con decurtazione di una percentuale da 
redistribuire, da parte di arbitri, secon­
do criteri di equità, in relazione alla si­
tuazione di ogni singola cartiera 13• 

In seguito, sulla spinta del perduran­
te stato di crisi (insieme economica e di 
approvvigionamento delle materie pri­
me) del settore cartario, si svilupparo­
no, accanto alle intese private, due di­
stinte linee di •iniziativa pubblica: da 
un lato, l'istituzionalizzazione e la rego­
lamentazione delle forme di autogover­
no delle categorie e dei settori produtti­
vi, con la creazione dei consorzi obbli­
gatori e degli enti di settore per il tra­
mite delle corporazioni, dall'altro, l'in­
tervento diretto dello Stato in senso 
protezionistico ed autarchico, che portò 
alla creazione dell'Ente nazionale per 
la cellulosa e la carta (ENCC)14

• 

L'intervento pubblico, quindi, m1-
zialmente limitato al settore cartario e 
poi ampliatosi fino a riguardare anche 
il collegato settore editoriale, nacque in 
quanto dettato da motivi contingenti, 
pur gravi, anche se si inserì in una li­
nea di politica economica, cara al regi­
me, di pubblicizzazione di un sistema 
di autogoverno corporativo. 

2. L'istituzione dell'Ente nazionale per 
la cellulosa e la carta. 

Il primo tipo di intervento diretto 
dello Stato nel settore cartario e, trami­
te questo, in quello editoriale (interven­
to che rimarrà fondamentale, anche 
perché sostanzialmente unico, fino agli 
anni settanta) avvenne nel 1935 con la 
creazione dell'Ente nazionale per la cel­
lulosa e la carta, ente pubblico dotato 
di personalità giuridica, nato e struttu­
rato coerentemente con le linee della 
politica economica del regime fascista, 
autarchica e corporativa, e quindi ca­
pace di rappresentare, almeno negli in­
tendimenti, gli interessi di tutte le 
aziende collegate al ciclo produttivo 
della carta e della cellulosa15

• 

Già il suo iter di formazione denota 
la volontà dei suoi creatori di caratte­
rizzarlo nei due sensi sopra indicati. 

Le proposte tendenti a promuoverne 
la creazione, come soluzione appropria­
ta della grave situazione del settore car­
tario, vennero infatti formulate, o co­
munque riprese e discusse, in seno alla 
Corporazione della carta e della stam­
pa; poi sottoposte all'approvazione del 

11 Le importazioni di cellulosa, per l'insufficienza della pro­
duzione interna, erano passate da 800.000 q. nel 1922 a 2.546.000 
q. nel 1934: tale aumento era dovuto soprattutto allo sviluppo del­
la produzione di raion, passata da 30 milioni di kg. nel 1932 a 37 
milioni nel 1933 e a 45 milioni nel 1934 (secondo i dati riportati 
nella relazione del Governo al d.d.l. sull'istituzione dell'Ente na­
zionale cellulosa e carta, presentato alla Camera il 10 maggio 
1935: Atti parlamentari, Camera dei Deputati, XXIX Leg., ses­
sione 1934-35, Disegni di legge e relazioni, doc. n. 644, p. 1). 

12 In proposito v. F. GUARNERI, Battaglie economiche tra le 
due grandi guerre, Milano, 1953, I, p. 274, in cui l'autore, già Sot­
tosegretario e poi Ministro per gli Scambi e le valute in quel perio­
do, descrive puntualmente le fasi principali del processo di ristrut­
turazione delle categorie economiche ed industriali e della gradua­
le pubblicizzazione delle loro istanze di mediazione. 

13 FEDERAZIONE NAZIONALE FASCISTA INDUSTRIA DELLA CARTA, 
Relazione del Presidente all'assemblea generale dei delegati, Ro­
ma, 1932, in particolare pp. 51 ss. e 86 ss. 

14 ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 247. 
15 V. l'art. 1 della legge istitutiva dell'ente, che dispone: « a 

far parte di detto ente entrano tutte le aziende produttrici di cellu­
losa e carta e le altre aziende consumatrici di cellulosa ». 

La ratio autarchica dell'ENCC è inoltre ben definita nella rela­
zione al d.d.l., laddove questo si propone di « favorire l'attrezza­
mento e lo sviluppo dell'industria nazionale della cellulosa e di ve­
nire incontro alle esigenze dell'industria editoriale giornalistica »: 
v. Relazione della Giunta Generale di Bilancio, in Atti parlamen­
tari, Cam. Dep., XXXIX Leg., sessione 1934-35, Disegni di legge 
e relazioni, doc. n. 644/ A, p. 3. 



522 DIR• INF• 1988 

RICERCHE• MEZZO SECOLO DI STAMPA ASSISTITA 

Consiglio corporativo centrale e, quin­
di, presentate dal Governo alla Carne-

16 Così ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 248. 
17 Questo l'iter parlamentare della legge: presentazione del 

d.d.l., intitolato« Costituzione dell'Ente nazionale per la cellulo­
sa e per la carta e determinazione dei suoi compiti e dei mezzi oc­
correnti per il suo funzionamento », da parte del Ministro delle 
Corporazioni, Mussolini, alla Camera dei Deputati il 10 maggio 
1935 (doc. n. 644, cit.); Relazione della Giunta Generale del Bi­
lancio (relatore Amicucci) presentata il 15 maggio (doc. n. 644/ A, 
cit. ); discussione ed approvazione in aula il 17 maggio; presenta­
zione al Senato il 23 maggio (Atti parlamentari, Senato del Regno, 
XXIX Leg., Disegni di legge e relazioni, doc. n. 638), Relazione 
dell'Ufficio centrale (relatore Miliani) presentata il 29 maggio (ivi, 
doc. n. 638/ A); discussione ed approvazione in aula il 31 maggio. 

18 V. l'art. 3 della legge n. 1453 come modificato, da ultimo, 
dalla legge 13 giugno 1940, n. 868. 

Il r.d.l. n. 2189 introdusse anche un contributo da parte dello 
Stato, fissato in 8 milioni di lire, che in realtà non è mai stato ver­
sato, a parte una rata di L. 4 milioni nel primo semestre del 1937, 

« nonostante le numerose e frequenti sollecitazioni dell'ente al Mi­
nistro del Tesoro e la regolare iscrizione di detto contributo in bi­
lancio preventivo ... »: così il presidente dell'ENCC DE PoLI, Re­
lazione del Presidente al Consiglio Direttivo del 4-9 novembre 
1974, p. 119. 

19 Tale contributo, al contrario di quello a carico dei produt­
tori di fibre tessili artificiali (stabilito in L. 2 milioni, cifra sostan­
zialmente rimasta invariata nel tempo), era rapportato al quanti­
tativo di cellulosa consumato (il r.d.l. n. 2189 lo fissò nella misura 
diL. 5 al q.). 

20 Esso venne fissato nella misura del 5% sull'importo netto 
di tali fatture. 

Le modifiche apportate con la legge n. 868 si erano rese neces­
sarie, stando all'autorevole parere del scn. Burgo, industriale del 
settore e relatore alla Commissione per l'Economia corporativa del 
Senato del disegno di legge poi approvato, per i limitati risultati 
raggiunti nel « disciplinare la produzione e la vendita della carta 
in rapporto alle particolari esigenze di determinate produzioni », 
mentre parecchio cammino era stato compiuto in materia di ap­
provvigionamento autarchico delle materie prime occorrenti all'in­
dustria nazionale (Atti parlamentari, Sen. Regno, XXX Leg., 
Commissione per l'Economia corporativa, 21 maggio 1940, Reso­
conti delle discussioni, Il, p. 170). 

21 V. la relazione di Alberici al d.d.l. poi trasformato nella 
legge n. 868 del 1940 (Atti parlamentari, Camera dei Fasci e delle 
Corporazioni, XXX Leg., Disegni di legge e relazioni, doc. n. 
803, p. 711). 

22 L'esclusione dagli oneri di contribuzione della carta e dei 
cartoni occorrenti alle Amministrazioni dello Stato si spiegava, in­
vece, considerando che il r.d.l. n. 2189 del 1936 aveva già previsto 
la corresponsione all'ente di un contributo annuo da parte dello 
Stato e che, pertanto, si ritenne opportuno « evitare una duplicità 
di contributi a carico dell'Erario per lo stesso scopo »: v. Re/. AL­
BERI CI, cit., p. 712. 

Un'ulteriore ed importante innovazione, introdotta dall'ultimo 
comma dell'art. 1 della legge n. 868 del 1940, consisteva nell'attri­
buzione all'Esecutivo della facoltà di variare la misura dei contri­
buti dovuti all'ENCC non solo in diminuzione, come originaria­
mente previsto (art. 3 ult. comma legge n. 1453 del 1935, ma an­
che in aumento, attribuzione giustificata con l'esigenza di far fronte 
agli adeguamenti urgenti che potevano essere richiesti dalle condi-

ra dei Deputati sotto forma di disegno 
di legge 16, licenziato dal Parlamento 
come legge 13 giugno 1935, n. 1453 17

• 

Le finalità dell'ENCC, definite dal­
!' art. 2 di tale legge, erano: 

l) promuovere lo sviluppo della fab­
bricazione della cellulosa in Italia; 

2) adottare provvedimenti idonei ad 
agevolare la produzione e l'impiego di 
materie prime nazionali per la cellu­
losa; 

3) curare la disciplina della produ­
zione e della vendita della carta, con 
particolare riguardo alle esigenze di 
particolari consumi; 

4) provvedere in modo permanente 
alla conoscenza dello stato dell'industria 
della cellulosa e di quella della carta, 
mediante periodiche rilevazioni stati­
stiche. 

A tutto ciò si aggiunse anche il compi­
to di disciplinare la produzione naziona­
le della cellulosa e la distribuzione della 
cellulosa importata tra le varie categorie 
di consumatori, come stabilito dal r.d.l. 
12 novembre 1936, n. 2189, convertito 
nella legge 7 giugno 1937, n. 2726. 

I mezzi finanziari per il funzionamen­
to dell'ente dovevano derivare dai con­
tributi versati, in diversa misura, dalle 
varie categorie interessate al ciclo pro­
duttivo18: essi erano imposti ai produtto­
ri di fibre tessili artificiali ( in misura fis­
sa annua), agli importatori o produttori 
della cellulosa destinata ad impieghi di­
versi dalla fabbricazione di fibre tessili 
artificiali 19 e, infine, gravavano sull'im­
porto netto delle fatture emesse dalle 
cartiere nazionali, o loro consorzi, o da 
importatori in Italia, in corrispondenza 
della cessione di carta e cartoni di ogni 
tipo (esclusa la carta per giornali quoti­
diani e la carta e i cartoni occorrenti per 
le Amministrazioni dello Stato) fabbri­
cati in Italia o importati dall'esterno e 
destinati al consumo interno20

• 

Come si può notare, la legge, se da un 
lato prescriveva che l'onere fosse « sop­
portatò non soltanto dalla cellulosa ma 
anche dalla carta »21, dall'altro esclude­
va dall'obbligo di contribuzione due tipi 
di carta, quella per giornali quotidiani e 
quella usata dalle Amministrazioni sta­
tali. Ciò va messo in relazione alla situa­
zione di disagio economico in cui versa­
va la stampa quotidiana, per cui non si 
vollero imporre sulla medesima ulteriori 

• • •'>9 oneri economici--. 
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L'amministrazione dell'ENCC era 
affidata dallo Statuto23 ad un presiden­
te, nominato dal Ministro delle Corpo­
razioni, e ad un Consiglio Direttivo, 
composto di rappresentanti delle varie 
categorie collegate al settore, designati 
dalle rispettive organizzazioni, con una 
limitata presenza di delegati ministe­
riali. 

Infine, al Ministro delle Corporazio­
ni spettava il potere di vigilare sulla 
gestione dell'ente. 

3. Il contrasto tra la ratio originaria 
dell'ente e la sua attività successiva. 

Nato, quindi, come strumento di at­
tuazione della politica economica au­
tarchica del regime fascista nel settore 
della cellulosa e della carta e configu­
rato originariamente come un organi­
smo di autogoverno corporativo24, ben 
presto l'ENCC indirizzò la propria 
concreta attività verso l'esigenza di 
protezione e di disciplina del mercato. 

Si vedrà in seguito come tale finali­
tà, prevista dalla legge istitutiva in 
modo alquanto vago e generico25, sia 
stata concretamente perseguita attra­
verso l'erogazione di sovvenzioni alla 
stampa, sotto forma di integrazioni del 
prezzo della carta da giornale. 

L'obiettivo del sostegno dell'indu­
stria editoriale, già presente in modo 
esplicito nelle relazioni al disegno di 
legge, caratterizzò fin dall'inizio la vita 
dell'ente, con conseguente ridimensio­
namento di quella che avrebbe dovuto 
essere la sua attività primaria26• 

Il sistema di intervento derivatone si 
consolidò e si evolse sia in via di pras­
si, sia attraverso l'intervento normati­
vo: dapprima prevalentemente in via 
amministrativa (fino alla legge 28 
marzo 1956, n. 168), in seguito in via 
legislativa (con la legge n. 168 e le 
leggi della prima metà degli anni set­
tanta). 

Neppure con il nuovo ordimento co­
stituzionale si registrarono apprezzabili 
cambiamenti, anche se si aprì una fase 
di riflessione sull'opportunità dell'in­
tervento stesso, che si manifestò in una 
sospensione dell'attività dell'ENCC, il 
cui stesso ruolo venne messo in discus­
sione. In particolare, gli industriali del 
settore sembravano preoccupati di libe­
rarsi di forme di intervento e di con-

trollo da loro stessi auspicate e, si può 
dire, cosfruite a misura delle loro esi­
genze, che però, in un quadro politico 
mutato, potevano rivelarsi scomode2

'. 

Dunque, anche nella seconda metà 
degli anni quaranta, l'ente venne gesti­
to attraverso disposizioni ministeriali e 
di concreta amministrazione, le quali, 
peraltro, si limitarono a ridurre sensi­
bilmente l'entità del contributo sul fat­
turato-carta dovuto all'ente, con conse­
guente ridimensionamento del sistema 
di integrazione del prezzo della carta28• 

zioni speciali del periodo bellico (in tal senso il sen. Burgo, relatore 
al Senato del d.d.l.: v. Atti parlamentari, Sen. Regno, XXX Leg., 
cit., p. 171). Tale norma, tuttavia, diede origine, negli anni cin­
quanta, ad una lunga vertenza giudiziaria che portò all'emanazio­
ne della legge 28 marzo 1956, n. 168. 

23 Approvato con r.d. 26 settembre 1935 n. 1932 (in G. U. 19 
novembre 1935, n. 269). 

24 Sul punto v. infra sez. II, par. 3. 
2s In particolare, « lo scopo n. 3 non trova precisazioni o 

chiarimenti nello Statuto approvato con r.d. 26 settembre 1935, n. 
1932 che, all'art. 3, ripete alla lettera, e senza nulla aggiungere, il 
testo legislativo del 1935, onde la sensazione che l'indeterminatez­
za, con la quale sono stati formulati gli scopi che l'ente avrebbe 
dovuto perseguire, sia stata non casualmente voluta »: così la Rel. 
DE Pou, cit., p. 82. 

26 Sulla concreta attività svolta dall'ente v.: ORSI BATTAGLI­
NI, op. cit., p. 246 ss.; GOBBO, Ente nazionale cellulosa e carta ... , 
cit., p. 289 ss. e, più ampiamente, L'industria italiana della car­
ta ... , cit:, in particolare p. 155 ss. 

2• E ciò che osserva in sostanza lo stesso Rapporto della 
Commissione economica del Ministero per la Costituente: « dopo i 
più recenti avvenimenti l'Ente per la cellulosa ha continuato a vi­
vere una vita stentata, avversato in genere dagli industriali del ra­
mo, desiderosi di eliminare il controllo che sulla loro attività l'Ente 
esercitava e il controllo sui loro costi e prezzi. Recentemente gli in­
dustriali della carta, come pure alcuni consumatori della stessa, 
attraverso le loro associazioni di categoria, ne hanno chiesto al Go­
verno la soppressione » (J Relazione, voi. II, p. 279). 

28 Si tratta del d.m. 12 giugno 1945 (in G. U. 7 luglio 1945, n. 
81) che ridusse il contributo dal 5% previsto dalla legge n. 868 del 
1940 (ed aumentato al 10% dal d.m. 1 ° marzo 1942, per permette­
re all'E.N.C.C. di incrementare i contributi da esso versati, così 
da mantenere invariato il prezzo della carta per gli editori, pur in 
presenza di un aumento del costo sul mrcato) al 2,50% e del d.m. 
29 dicembre 1945 (in G. U. 6 aprile 1946, n. 81) che lo ridusse 
all'l %. 

D'altra parte l'erogazione di provvidenze alla stampa si inter­
rnppe dopo l'aprile 1945 e fu ripresa, per disposizione del Ministro 
dell'Industria, dapprima a favore delle sole cartiere dell'Italia cen­
tro-meridionale nel 1946 (in relazione al minor prezzo di vendita 
dei giornali ivi praticato rispetto all'Italia settentrionale) e quindi, 
gradualmente, in via generale a partire dal 1947: v. la Relazione 
della Corte dei Conti al Parlamento per il periodo 1942-50 (Atti 
parlamentari, Cam. Dep., I Leg., Disegni di legge e relazioni, 
doc. X, n. 1-ter, p. 161 ss. ). 
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La preferenza per la « via amm1m­
strativa » fu probabilmente dovuta al 
fatto che una nuova disciplina legislati­
va del settore era ritenuta una prospetti­
va troppo impegnativa e problematica 
rispetto alle vie più agevoli (e al riparo 
dalle critiche) offerte dalle sedi e dagli 
strumenti ministeriali. 

Infatti, l'intervento parlamentare si 
presentava « rischioso » sia sotto 
l'aspetto più propriamente politico, 
comportando l'apertura di un dibattito 
in proposito, sia sotto l'aspetto formale, 
per la maggiore rigidità della legge29. 

Esemplare fu, a questo riguardo, la 
vicenda del disegno di legge De Gaspe­
ri3°, presentato nel 1949 e mai approva­
to, che conteneva norme finalizzate non 
solo ad una ristrutturazione dell'ente, 
ma anche ad una sua ridefinizione, nel 
senso di renderne compatibile l'anima 
più propriamente « corporativa » e 
« protezionistica » con un contesto di 
liberalizzazione del mercato. 

In quest'ottica, due erano le novità di 
rilievo in esso contenute: da un lato, si 
prevedeva che l'ente (con la nuova deno­
minazione di Ente nazionale per la carta 

29 V. ORSI BATTAGLINI, op. cit., pp. 259-60 e p. 262. 
30 Atti parlamentari, Cam. Dep., I Leg., Disegni di legge e 

relazioni, doc. n. 362, relatore De Gasperi. 
31 La qualifica di ente accentratore, che ne fece il tramite 

necessario per tutte le importazioni ed esportazioni di cellulosa e di 
carta e delle materie prime necessarie per la loro fabbricazione, 
era stata riconosciuta all'ENCC nel 1942 dal Ministero degli 
Scambi e delle valute e non era stata revocata con la fine della 
guerra. Nel dopoguerra tale funzione venne svolta secondo le 
direttive del Ministero dell'Industria, che già aveva assunto le fun­
zioni di vigilanza sulla gestione dell'ente (v. Rei. Corte dei Conti 
1942-50, cit., p. 156). 

32 L'ente doveva inoltre favorire lo sviluppo della produzione 
interna delle materie prime occorrenti all'industria cartaria, vigi­
lare sull'andamento dei costi, allo scopo di fornire dati per la 
determinazione del prezzo della carta, e prendere iniziative atte ad 
assicurare la disponibilità ed a sviluppare la produzione della 
pasta di legno meccanica e chimica, destinata alla fabbricazione 
della carta da stampa, con particolare riguardo all'impiego di pro­
dotti nazionali. 

33 In G.U. 30 gennaio 1951, n. 24. 
34 Ne dà notizia il sen. Tupini nella relazione al d.d.l. sulle 

provvidenze per la stampa del 1956 (Atti parlamentari, Sen. Rep., 
II Leg., Disegni di legge e relazioni, doc. n. 1277/ A, in Le Leggi, 
1956, p. 459). 

35 Quello sul fatturato carta fu portato dall'l % al 3% e quello 
sulla cellulosa da L. 5 a L. 600 al quintale, mentre non venne 
modificato quello gravante sui produttori di fibre tessili artificiali. 

36 Tale documento è riprodotto nella citata Re[. DE Pou, pp. 
103-105. 

e la stampa), pur continuando a svolge­
re i compiti di approvvigionamento del­
la carta e di adeguamento del prezzo 
interno a quello internazionale, non 
potesse più precluderne, in qualità di 
ente accentratore, la libera importazio­
ne da parte delle imprese editrici31

; dal­
l'altro, si prevedeva l'eliminazione dei 
contributi diretti riscossi dall'ente, sosti­
tuiti da un apposito fondo stanziato sul 
bilancio del Ministero dell'Industria, 
alimentato da un aumento dell'aliquota 
dell'IGE sulla carta e sui cartoni di ogni 
tipo (esclusa la carta da giornale) non­
ché sulla cellulosa e sulla pasta di legno 
e pari ad un quarto del gettito incassa­
to32. 

Tale tentativo di ristrutturazione non 
ebbe molta fortuna: in corrispondenza 
delle tensioni, determinate da una nuo­
va crisi del mercato conseguente alla 
guerra di Corea, si ripropose una situa­
zione conflittuale tra produttori e consu­
matori di carta, per la cui risoluzione 
venne seguito un procedimento che si 
potrebbe definire di tipo « corporativo­
amministrativo ». 

Dapprima, nel gennaio del 1951, ven­
ne sottoscritta un'intesa tra industriali 
della carta, importatori, commercianti e 
grandi consumatori, alla presenza dei 
rappresentanti della Presidenza del 
Consiglio e dei Ministeri dell'Industria, 
del Tesoro, delle Finanze e dell'Agricol­
tura. In seguito, venne emanato un 
decreto interministeriale, il d.m. 15 gen­
naio 195133, che ne recepiva i contenu­
ti34, elevando la misura dei contributi 
dovuti all'ENCC35

, in modo da consen­
tire a quest'ultimo di far fronte ai suoi 
impegni, divenuti più gravosi. 

Ultimo atto di questo anomalo proce­
dimento fu una lettera (sostanzialmente 
da considerare come circolare ministe­
riale), inviata in data 18 febbraio 1951 
dal Ministero dell'Industria all'ENCC, 
ove si chiariva che « le modificazioni 
alla misura dei contributi » erano « sta­
te fissate al fine di assicurare all'editoria 
giornalistica (di quotidiani e periodici) e 
all'editoria scolastica contingenti di car­
ta a prezzi stabilizzati »36. 

Infatti, nel documento si attestava 
l'impegno delle cartiere a fornire quanti­
tativi determinati di carta da distribuire 
secondo piani che, proposti dalla FIEG 
(Federazione Italiana Editori di Giorna­
li) e vagliati da un'apposita Commissio-
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ne (istituita con la stessa lettera-provve­
dimento), dovevano essere approvati dal 
Ministero e resi esecutivi dall'ente. 

Inoltre, si impegnava l'ente stesso a 
destinare il gettito, derivante dalla diffe­
renza tra le nuove aliquote e le vecchie, 
« per corrispondere alle cartiere che 
avevano assunto il sopraccennato impe­
gno di prezzo e di fornitura » le integra­
zioni del prezzo della carta37

• 

Infine, si stabiliva che la gestione 
relativa al gettito e alle integrazioni, di 
cui sopra, doveva formare oggetto di 
una contabilità speciale da allegare al 
bilancio dell'ENCC. 

Il procedimento seguito ricalcava in 
tutto, tranne che nell'ancor maggiore 
rapidità, le orme di quello adottato dal 
fascismo negli anni trenta. 

In effetti, in entrambi i casi la situa­
zione economica aveva portato ad un 
accordo tra le categorie del settore per la 
regolamentazione del mercato in senso 
protezionistico; e l'esigenza di una ten­
denziale stabilità dei termini di tale inte­
sa aveva richiesto l'adozione di uno stru­
mento pubblicistico di garanzia e quindi 
l'intervento dello Stato, in veste di mero 
certificatore38• 

L'assetto risultante da tali interventi 
determinò sicuramente effetti positivi, 
incrementando i consumi di carta39 e 
stabilizzando il prezzo dei giornaliw. 

Non altrettanto può tuttavia affer­
marsi quanto al tipo di sistema che veni­
va configurandosi. 

Si verificò, infatti, un processo di 
« sclerotizzazione » del mercato, che 
divenne sempre più chiuso e protetto, 
senza alcuna iniziativa innovativa nella 
struttura e nel processo produttivo, in 
un sistema rigido che tornava a vantag­
gio sostanzialmente dei soli produttori 
di carta, come si illustrerà meglio in 
seguito. 

lnoltre,il mutamento subito dall'atti­
vità dell'ENCC, in conseguenza del 
consolidarsi del sistema di integrazione 
del prezzo della carta, ha comportato la 
sua trasformazione in un ente prevalen­
temente di erogazione. Sicché esso non 
ha svolto, se non in minima parte, i suoi 
compiti più qualificanti, « pure facil­
mente identificabili anche al di là di una 
apparente nebulosità delle leggi che ne 
hanno previsto l'istituzione » 41

• 

Infatti, delle competenze generali del­
l'ente (in attuazione dei fini previsti dal-

l'art. 2 della legge istitutiva) solo quella 
relativa a studi e ricerche nel campo 
agricolo-forestale-ecologico e in quello 
statistico-economico ha trovato, sia pure 
solo in parte, realizzazione42

• 

Per quanto riguarda, invece, le altre 
attribuzioni (politica forestale, reperi­
mento all'estero delle materie prime e 
della carta, educazione all'utilizzo delle 
materie prime nazionali ed in particola­
re al recupero e al riciclaggio della car­
ta), l'attività svolta dall'ente appare 
alquanto carente. L'ENCC, infatti, non 
ha mai perseguito direttamente una 
politica forestale: ufficialmente a causa 
della difficoltà di reperire aree adatte a 
questo scopo; in realtà vi era scarsa 
volontà politica in questo campo, come 
testimoniano gli stanziamenti non certo 
sufficienti per un serio intervento di rifo­
restazione43

• 

Non meno carente è stata la politica 
dell'ente per il reperimento di materie 
prime e di carta da giornale sui mercati 
esteri. 

Infatti, gli acquisti diretti di cellulosa 
all'estero sono sempre stati sostanzial­
mente insignificanti; come, del pari, 

37 V., sul punto, la Rei. DE Pou, cit., p. 102, in cui si sottoli­
nea come il c.d. « principio dei 2/3 » (cioè la quota dei contributi 
riscossi dall'ente destinata alle provvidenze alla stampa) sia stata 
determinato non da una norma di diritto positivo, ma da una scel­
ta amministrativa del Ministero dell'Industria, che non è più stata 
modificata. 

38 V. ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 259 ss. 
:i9 Infatti nel quinquennio 1951-55 vennero erogati dal­

l'ENCC-Gestione speciale Provvidenze per la stampa oltre 9,5 
miliardi (quasi i 4/5 del bilancio totale dell'ente nel periodo consi­
derato): tale intervento produsse un notevole incremento di consu­
mo della carta in rotoli, che passò da 60.000 a 157.000 q. mensili: 
v. la cit. Rei. TUPINI, nonché ORSI BATTAGLINI, op. cit., pp. 262-
263. 

4D Sull'andamento del prezzo dei quotidiani dal 1918 al 1976 
v. BORIO-GRANATA-RONCHETTI, Giornali nella tempesta, Torino, 
1975, in particolare, per il periodo da noi considerato, p. 398. 

41 V. GOBBO, Ente nazionale cellulosa e carta ... , cit., p. 301 
ss., nonché ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 250, che mette in rilievo 
« la perdurante, pressoché totale, dipendenza dall'estero rispetto 
alle materie prime della cellulosa e della carta che tuttora si verifi­
ca », ciò che dovrebbe dimostrare come l'ente non abbia ottempe­
rato ai propri compiti istituzionali, se non in misura irrilevante. 

42 GOBBO (op. ult. cit., p. 301) fa rilevare « la scarsa pubbli­
cizzazione di tali studi e ricerche e l'altrettanto ridotta attività con­
sultiva, ... soprattutto sotto il profilo economico, nei confronti 
degli operatori del settore ». 

43 Cfr. GoBBO, op. ult. cit., p. 302. 
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l'importazione di carta da giornale è 
sempre stata alquanto ridotta44• 

Ad ulteriore dimostrazione del « pro­
gressivo svuotamento e perdita di signi­
ficato » delle norme che avrebbero 
dovuto regolare la concreta attività del­
l'ente, si può sottolineare anche l'esigui­
tà delle scorte di materie prime e di car­
ta da giornale accumulate nei suoi 
magazzini45• 

L'attività dell'ENCC, pertanto, SI e 
ridotta quasi esclusivamente all'eroga­
zione, e relativa gestione, di fondi in 
favore dell'editoria e dell'industria car­
taria, comportando, di conseguenza, la 
perdita del suo ruolo di « ente operativo 
e strumento di politica economica », 
quale era stato originariamente pensa­
to46. 

44 A queste conclusioni conduce l'analisi delle relazioni e dei 
rendiconti annuali dell'ENCC, sintetizzate da GOBBO, in op. ult. 
cit., p. 300, nella tabella A, dalla cui lettura risulta chiaro come le 
spese per queste attività abbiano inciso percentualmente assai 
poco sul totale delle spese dell'ente. 

4·' V. ancora GOBBO, op. ult. cit., p. 303. 
46 GOBBO, op. ult. cit., p. 308. 
47 A questa conclusione giungono ORSI BATTAGLINI (op. cit., 

in particolare pp. 252 e 258), GOBBO (op. ult. cit., p. 291), GuAR­
NERI (op. cit., I, p. 21) e la Rei. Tu PINI, p. 460. V. anche F. BAS­
SANINI, Le provvidenze all'editoria e il pluralismo nell'informazio­
ne: problemi di attuazione della legge 6 giugno 1975, n. 172, in La 
stampa quotidiana ... , cit., p. 224 ss. 

Inoltre la stessa Corte dei Conti, nella citata Relazione al Par­
lamento per il periodo 1942-50, mette in risalto come gli editori 
potessero continuare ad acquistare la carta ad un prezzo uguale a 
quello internazionale e come, al tempo stesso, le cartiere potesse­
ro, invece, continuare a vendere al maggior prezzo dettato dal 
mercato interno, grazie all'intervento dell'ENCC. 

Diversamente la FIEG (Federazione Italiana Editori di Gior­
nali), in uno studio del 1954 sulle funzioni dell'ente, ne sostenne 
l'azione, ravvisandone l'assolvimento anche della funzione di 
risolvere, o quanto meno attenuare, la crisi dei giornali e di agevo­
larne l'approvvigionamento della carta loro necessaria, pur senza 
negare i benefici ricavati dalle cartiere. 

Infatti si legge in qùesto studio che « l'ente era consapevole del 
suo compito di affrontare il problema della carta da giornale, ma 
lo considerò sempre tenendo conto anche degli interessi delle car­
tiere, alle quali pure voleva portare il suo aiuto per ottenere, come 
risultato finale, un equilibrio tra produzione e consumo nel quale è 
la migliore soluzione del problema » (FIEG, Le funzioni del­
/'ENCC, Roma, 1954, p. 21). 

48 L'eventualità dell'intervento governativo era dovuta al fat­
to che il prezzo contrattato dalle parti in questione veniva poi 
comunicato al CIP, in quanto elemento che entrava nella determi­
nazione dei costi dei quotidiani, il cui prezzo, al contrario, doveva 
essere approvato dal CIP (v. al proposito GOBBO, L'industria ita­
liana della carta ... , cit., p. 159, nota n. 2). 

4. L'integrazione del prezzo della carta. 

Nell'ottica del presente lavoro, si è 
voluto verificare in che misura l'ENCC 
abbia influito nel settore editoriale, 
attraverso il sistema di integrazione del 
prezzo della carta, che per decenni è sta­
ta l'unica rilevante forma di intervento 
pubblico in favore della stampa -
anche se vi sono stati altri marginali, e 
sostanzialmente irrilevanti, provvedi­
menti, che hanno introdotto agevolazio­
ni fiscali e riduzioni tariffarie. 

Riservandoci, peraltro, di analizza­
re più avanti come tale intervento si 
sia concretamente svolto, è opportuno 
in questa sede anticipare gli interrogati­
vi di fondo connessi alla suddetta 
verifica: 

1) in primo luogo, se l'intervento 
abbia raggiunto, in concreto, lo scopo di 
sostenere economicamente le imprese 
editoriali; 

2) in secondo luogo, se esso fosse 
necessario a tal fine; 

3) infine, se al raggiungimento dello 
scopo suddetto fossero configurabili ini­
ziative di sostegno diverse, che potessero 
sostituirsi o affiancarsi all'integrazione 
del prezzo della carta. 

A questi interrogativi si è potuto 
rispondere, in modo differenziato: men­
tre per i primi due si può prospettare 
una risposta negativa, per il terzo essa 
non può che essere positiva, come pro­
vano le successive vicende normative. 

Per quanto riguarda il primo quesito, 
la conclusione verso cui ci si è orientati è 
nel senso che beneficiari ultimi dell'inte­
grazione del prezzo della carta non siano 
stati, al di là delle apparenze e delle 
dichiarazioni ufficiali, gli editori, bensì i 
produttori di carta da giornale, i quali 
hanno avuto in tal modo garantito l'ac­
quisto del loro prodotto, pure se questo 
veniva fabbricato a prezzi superiori 
rispetto a quelli internazionali47• 

Infatti, il meccanismo introdotto dal­
l'intervento pubblico tramite l'ENCC 
ha fatto sì che, sul prezzo di riferimento 
della carta per quotidiani e periodici 
(cioè quello fissato attraverso trattative 
dirette tra i rappresentanti dei produtto­
ri e degli editori, con l'eventuale media­
zione del Governo48), venisse corrisposta 
dall'ente un'integrazione pari alla diffe­
renza tra il prezzo interno e quello inter­
nazionale, tale quindi da annullare lo 
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svantaggio delle cartiere italiane nei 
confronti dei concorrenti esteri. 

Ciò si è verificato fin dall'inizio, co­
me si può rilevare dai dati relativi alla 
situazione del 1940 (riportati a puro ti­
tolo di esempio), quando, in presenza 
di un prezzo· interno della carta di 130 
lire al quintale e di uno internazionale 
di 80 lire, l'ENCC corrispose agli edi­
tori un contributo pari al 5% sul fattu­
rato-carta, equivalente a circa 50 lire al 
quintale - che, come si può facilmente 
notare, non era altro che la differenza 
tra i due prezzi sopra indicati49

• 

Le ragioni della differenza di prezzo 
tra la carta prodotta in Italia e quella 
prodotta all'estero sono molteplici e 
vanno dai maggiori costi dell'energia, 
rispetto ai grandi paesi produttori, alla 
carenza di materie prime (che si riper­
cuote sul costo delle paste meccaniche 
di produzione nazionale), per giungere 
a quello che è stato individuato come il 
motivo peculiare di questa situazione, e 
cioè l'esistenza di una struttura produt­
tiva disomogenea. 

Accanto ad unità moderne, e tecno­
logicamente allineate a quelle dei paesi 
più avanzati, il settore ne annoverava 
altre marginali, in grado di operare so­
lo perché il prezzo della carta da gior­
nale veniva calcolato sui costi più vicini 
a quelli delle cartiere meno efficienti50

• 

Quanto al secondo quesito che ci si è 
posti, analizzando la reale incidenza 
del costo della carta sui costi complessi­
vi delle imprese editoriali, ci si rende 
conto che tale intervento non era in 
realtà necessario o, quanto meno, non 
era sufficiente a sostenere adeguata­
mente le imprese editoriali. 

Infatti, anche a voler ammettere che 
il sistema incentrato sull'integrazione 
del prezzo della carta potesse risolversi 
in un effettivo beneficio a favore delle 
imprese editoriali e non, invece, di altri 
soggetti (quali le cartiere), ad essere 
smentita dalla realtà è, comunque, la 
presunzione che sia possibile interveni-

• re in favore della stampa unicamente 
consentendo agli editori di acquistare la 
carta ad un prezzo politico. Ciò emerge 
da un esame dei vari costi produttivi di 
un giornale quotidiano. 

Risulta, infatti, che la carta incide, 
per quanto riguarda i quotidiani di me­
die e grandi dimensioni, soltanto, per 
così dire, nella misura del 18-20% circa 

- e lo stesso discorso può farsi a pro­
posito dei periodici51 • 

Da queste considerazioni emerge co­
me non possa essere sufficiente interve­
nire sul solo fattore carta, ai fini di ga­
rantire un efficace sostegno all'editoria, 
e tanto meno per un eventuale risana­
mento dell'apparato produttivo, a me­
no che tale fattore non venga utilizzato 
come semplice indicatore di riferi­
mento. 

Di conseguenza, non può che essere 
affermativa la risposta al terzo interro­
gativo che ci si è posti: se, cioè, ai fini 
del raggiungimento dello scopo di so­
stegno economico delle imprese edito­
riali, potessero configurarsi altre e di­
verse forme di intervento, che si sosti­
tuissero o si affiancassero all 'integrazio­
ne del prezzo della carta. 

Il fatto che quest'ultima misura sia 
rimasta per decenni il solo tipo di inter­
vento realizzato può farsi risalire essen­
zialmente ad una serie di motivi di ca­
rattere politico-economico. 

In effetti, vi hanno influito la rile­
vanza economica che per lungo tempo 
hanno avuto i consumi di carta da par­
te dell'editoria giornalistica 52, il peso 
prevalente degli industriali della carta 
all'interno degli organismi preposti alla 
concessione delle provvidenze all'edito-

49 Dati riportati nella Rei. Corte dei Conti, cit., p. 156, nota 
n. 2. 

50 GOBBO, op. ult. cit., pp. 158 e 159, in particolare nota n. 2. 
51 V. GOBBO, Ente nazionale cellulosa e carta ... , cit., pp. 289 

e 290, il quale riferisce di uno studio della FIEG, predisposto per 
richiedere al CIP l'autorizzazione ad aumentare il prezzo di vendi­
ta dei quotidiani, studio relativo ai giornali stampati in 50.000 co­
pie e a sei pagine per 30 giorni al mese (caratteristiche proprie di 
alcuni quotidiani di partito e di quelli extraparlamentari), per i 
quali il costo della carta incideva addirittura nella misura del 5-
6%. 

Da questo dato l'autore è poi partito per ricavare i dati riporta­
ti in testo. 

52 Oggi la situazione è parzialmente mutata, in quanto il con­
sumo di carta da giornale ammonta a circa 400.000 t. su un consu­
mo globale di carta di 2.400.000 t. (dati forniti dall'ENCC e relati­
vi agli anni ottanta), mentre è fortemente cresciuto l'utilizzo di 
carta per usi industriali. 
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ria ( ed in particolare nel Consiglio Di­
rettivo dell'ENCC), nonché la forza e la 
stabilità dell'accordo da questi stabilito 
con gli editori dei quotidiani in ordine al 
prezzo politico della carta53• 

5. Provvidenze e libertà di informa­
zione. 

Sulla base di quanto esposto, è possi­
bile ora proporre alcune valutazioni di 
sostanza. 

In primo luogo, l'impostazione della 
politica dell'ENCC, e quindi dell'inter­
vento pubblico, con esclusivo riferimen­
to al prodotto carta, senza considerare i 
suoi utilizzatori, ha comportato che le 
provvidenze in favore dell'editoria siano 
state concepite come sconto sul prezzo 
della carta, concesso in base ai quant�ta­
tivi consumati, e non come aiuto econo­
mico all'impresa editoriale nel suo com­
plesso: aiuto concesso sulla base della 
ponderazione di una serie di dati, quali 
la tiratura, la quantità di pubblicità, 
ecc. 

In secondo luogo, la libertà di infor­
mazione, pur avendo avuto un certo ri­
lievo nello sviluppo di tale sistema, si è 
collocata in una posizione subalterna 

53 ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 252. 
s4 Cfr. ORSI BATTAGLINI, op. cit., in particolare pp. 245 e 

253, il quale aggiunge che, volendo mutare l'orientamento seguito 
nella politica dell'informazione, la corrispondenza sarebbe dive­
nuta opposizione. 

55 ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 246. 
s,, Sulle quali si ritornerà in sez. III, par. 8. 
57 Questo l'iter parlamentare della legge: a) Camera dei De­

putati: presentazione della proposta di legge (proposta Agrimi) il 
30 marzo 1954 (Atti parlamentari, II Leg., Disegni di legge e rela­
zioni, doc. n. 743), discussione ed approvazione con emendamen­
ti, in riunione congiunta, dalla I Commissione (Interni: rei. Bozzi, 
poi sostituito da Colitto) e dalla X Commissione (Industria: rei. 
Alessandrini) in sede legislativa, nelle sedute del 4 agosto 1954, 23 
marzo, 22 aprile, 2 dicembre 1955, a larghissima maggioranzza 
(59 voti favorevoli e 2 contrari); b) Senato: presentazione 11 di­
cembre 1955 (ivi, doc. n. 1277); relazione della I Commissione 
(Interni: rei. Tupini) 26 febbraio 1956 (ivi, doc. n. 1277/ A); di­
scussa ed approvata nelle sedute del 12, 20, 21 marzo 1956. 

Il dibattito parlamentare si svolse sulla storia e sulla funzione 
dell'ENCC, sulle irregolarità della sua struttura e del suo funzio­
namento, sugli effetti prodotti dalla sua azione sul settore dell'in­
formazione: si vedano, al proposito, i resoconti delle sedute delle 
Commissioni riunite Interni ed Industria della Camera, in data 4 
agosto 1954, 23 marzo, 22 aprile e 2 dicembre 1955. 

Durante queste discussioni, particolare rilievo rivestì l'invito 
formale al Governo di procedere alla riforma dell'ente e del suo 

rispetto alle esigenze del mercato della 
carta, come sopra individuate. 

Quindi, tra economia del settore e po­
litica dell'informazione è stato possibile 
stabilire una corrispondenza ed una 
omogeneità soltanto a patto che la se­
conda assumesse una conformazione ed 
un orientamento, tali da salvaguardare 
gli interessi della prima54• 

In altre parole, si vuol dire che il rilie­
vo avuto dalla libertà di informazione in 
tutta vicenda non è stato costante nel 
tempo. 

Infatti, come è stato giustamente sot­
tolineato55, tale libertà, quale interesse 
ultimo di questo tipo di interventi pubbli­
ci e quindi come oggetto autonomo di tu­
tela, è rimasta inizialmente sullo sfondo. 

Essa è stata poi tenuta in maggiore 
considerazione, come si vedrà in seguito, 
dapprima solo all'interno del potere di­
screzionale dell'ENCC e del ministro 
competente e quindi nel titolo, ma non 
ancora nel contenuto, della legge (in par­
ticolare della legge 28 marzo 1956, n. 
168, intitolata per l'appunto « Provvi­
denze per la stampa »); si è, infine, inse­
rita più compiutamente nella lettera e 
nel contenuto della legge solo a partire 
dalla legislazione degli anni settanta, fi­
no al culmine della legge n. 416 del 1981, 
la quale rappresenta il più alto momen­
to, fino ad oggi, di tutela di tale valore. 

Ciò spiega perché l'integrazione del 
prezzo della carta sia rimasta sostanzial­
mente l'unico tipo di intervento pubbli­
co in favore dell'editoria fino alla fine 
degli anni sessanta, anche se occorre ri­
cordare altre misure indirette, quali le 
agevolazioni fiscali ( costituite dall 'esen­
zione dall'IGE, Imposta Generale sul­
l'Entrata) e le riduzioni tariffarie sulle 
spese di trasporto, previste dalla legge 
1 ° agosto 1949, n. 482, che peraltro 
hanno avuto un'incidenza economica 
molto limitata56• 

6. La legge n. 168 del 1956 e gli sviluppi 
successivi. 

L'importanza della legge 28 marzo 
1956, n. 168 va molto al di là del suo 
contenuto specifico, in quanto costitui­
sce il primo intervento legislativo del 
Parlamento repubblicano in materia di 
finanziamento della stampa e, quindi, la 
prima occasione per un dibattito parla­
mentare al riguardo57• 
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Detta legge, però, non contenendo al­
cuna indicazione in proposito, lasciò in 
sospeso la dibattutissima questione rela­
tiva alla definizione delle finalità del­
l' ente58 (e quindi dei criteri di utilizza­
zione dei fondi), nonché il problema re­
lativo alle modalità di ripartizione, fra i 
quotidiani, dei fondi a disposizione del­
l'editoria. 

Infatti il suo testo, in netta discrasia 
con il titolo ( « Provvidenze per la stam­
pa » ), si limitò a stabilire i contributi 
dovuti all'ente, la loro misura, la data di 
decorrenza, le modalità di esercizio del 
diritto di rivalsa, nonché il rimborso del 
contributo versato all'ENCC sulla carta 
destinata all'editoria scolastica e cultu­
rale59• 

Quindi, la decisione relativa a quali 
testate favorire (le piccole attraverso il 

metodo dell'inversa proporzionalità tra 
contributo e tirature, oppure i grandi 
quotidiani seguendo, all'opposto, quello 
della diretta proporzionalità) venne la­
sciata alla pressoché assoluta discrezio­
nalità dell 'ente60• 

Peraltro, la legge n. 168 ebbe il merito 
di precisare definitivamente la struttura 
dei mezzi finanziari dell'ente, permet­
tendo in tal modo di chiudere quella fase 
di incertezza, seguita alle pronunce giu­
diziali di accoglimento delle istanze di 
alcune cartiere che, dopo l'aumento dei 
contributi da esse dovuti all'ENCC, 
avevano contestato la legittimità della 
concessione all'Esecutivo (effettuata 
dalla legge n. 868 del 1940) della facoltà 
di determinare discrezionalmente l'enti­
tà dei contributi stessi, che si configura­
vano come prestazioni patrimoniali, co­
perte dalla riserva di legge di cui all'art. 
23 della Costituzione61 • 

Per quanto riguarda, invece, le prov­
videnze per la stampa, che pure davano il 
titolo alla legge, vi era una sola disposi­
zione, che annunciava l'emanazione di 
un decreto del Presidente del Consiglio, 
con cui si sarebbero dovute stabilire le 
modalità per il rimborso agli editori dei 
contributi versati per cessioni di carta de­
stinata all'editoria scolastica e culturale, 
dopo l'entrata in vigore della legge62• 

In conclusione, la legge n. 168, pur 
lasciando irrisolti i vari problemi, ebbe 
perlomeno il merito di mettere in evi­
denza questioni di cui, fino ad allora, 
non si era presa, o non si era voluta 
prendere, coscienza. 

Il dibattito parlamentare riprese in 
sede di approvazione della legge 27 otto­
bre 1965, n. 1293, in virtù della quale 
cessò la gestione commissariale del­
l'EN CC63, e che segnò un ulteriore pas­
so verso la dissoluzione dell'accentra­
mento nell'Esecutivo di tutti i poteri re­
lativi alle provvidenze all'editoria, tra­
mandato dal periodo fascista: dopo aver 

zioni speciali del periodo bellico (in tal senso il sen. Burgo, relatore 
al Senato del d.d.l.: v. Atti parlamentari, Sen. Regno, XXX Leg., 
cit., p. 171). Tale norma, tuttavia, diede origine, negli anni cin­
quanta, ad una lunga vertenza giudiziaria che portò all'emanazio­
ne della legge 28 marzo 1956, n. 168. 

58 Su tale definizione vi fu contrasto sia all'esterno, sia all'in­
terno dell'ENCC: circa quello verificatosi nel Consiglio Direttivo 
dell'ente, tra i rappresentanti dei produttori di cellulosa e di carta 
e quelli degli editori di giornali, riferisce ampiamente DE PoLI, 
nella sua Relazione, cit., p. 82 ss. 

•59 Del resto, durante il dibattito parlamentare era stata rile­
vata l'opportunità di cambiare il titolo della legge, « perché la 
stampa non c'entra: questo è un affare industriale, di prezzi, tra 
Ente, contributi, cartiere e consumatori » (così l'intervento del 
sen. Bertone, presidente della Commissione Finanze e Tesoro, in 
Atti parlamentari, Sen. Rep., II Leg., Discussioni, 20 marzo 
1956, p. 15473). Sul punto v. anche Rei. DE POLI, cit., p. 99 ss. 

60 Infatti nella Rei. DE PoLI, cit., p. 108, si osserva come, in 
seguito a questa legge, il Ministro, privato dello « strumento prin­
cipe della tassazione », abbia omesso di dare ulteriori comunica­
zioni all'ente sul comportamento da tenere, limitandosi alla pura 
vigilanza », sicché l'ente si è trovato ad operare in una situazione 
di piena autonomia. Sul punto v. anche sez. II, par. 5. 

''1 L'accoglimento definitivo delle istanze di tali cartiere da 
parte della Corte di Cassazione (SS.UU., 14 luglio 1954, n. 2465, 
in Foro it., 1954, I, p. 1065 ss.), con la conseguente affermazione 
del loro diritto alla restituzione dei contributi corrisposti al­
l'ENCC, provocò una situazione di crisi per l'ente, il quale avreb­
be dovuto restituire circa 7 miliardi di lire, di cui evidentemente 
non disponeva. 

La proposta di legge (denominata Agrimi dal nome del primo 
firmatario), che tendeva a legittimare l'imposizione del contributo 
in favore dell'ENCC, non solo per il futuro ma anche in via re­
troattiva, venne presentata proprio per rimediare a tale situazione. 

Oltre a regolare i contributi maturati e riscossi dopo il 1 ° mar­
zo 1945 (comma 5), essa stabiliva che, con decreto del Presidente 
del Consiglio, di concerto con il Ministro dell'Industria, le misure 
dei contributi potessero essere variate, ma non oltre i limiti massi­
mi fissati dalla legge. 

''2 Tale disposizione fu attuata con l'emanazione del d.p.c.m. 
28 novembre 1957, pubblicato in G. U. 27 dicembre 1957, n. 315. 

63 V. sez. II, par. 5. 
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perduto nel 1956, in favore del Parla­
mento, il potere di determinare l' am­
montare dei contributi dovuti all'ente, 
il potere esecutivo fu ora privato della 
gestione diretta della loro erogazione, 
in favore dell'autogestione corpora­
tiva64• 

Nonostante il ritorno ad un sistema 
di autogoverno da parte delle categorie 
operanti nel settore, occorre constatare 
che la politica dell'ente non cambiò, 
ma proseguì nella consolidata linea di 
privilegiare l'intervento protezionistico, 
a scapito di iniziative di ristrutturazio­
ne del ciclo produttivo e del mercato 
della carta. 

Ciò perché la situazione non era 
strutturalmente molto dissimile da 
quella esistente negli anni quaranta e 
cinquanta. 

Infatti, il settore della carta da gior­
nale era dominato da un ristretto grup­
po di industrie (tra cui stavano ora 
prendendo consistenza quelle facenti 
capo a importanti gruppi editoriali), 

M Cfr. ORSI BATTAGLINI (op. cit., p. 272}, il quale ritiene che 
tale evoluzione sia dovuta alla maggiore complessità determinatasi 
per la mediazione interna tra gli interessi dei soggetti economici 
(che aveva reso ormai indispensabile la presenza istituzionale di 
altre forze, come quelle del lavoro, anche se in posizione fortemen­
te minoritaria} ed alla necessità di ristrutturare su nuove basi e con 
nuovi strumenti il rapporto tra categorie dominanti del settore e 
forze politiche di governo. 

"" In particolare, l'ente svolgeva, di fatto, un ruolo importan­
te, sia come generica sede di incontro e di confronto tra le parti, 
che dovevano contrattare il prezzo della carta, sia perché la carta 
da giornale continuava a passare in misura pressoché totale attra­
verso la sua intermediazione, dato che esso provvedeva a formare 
il piano di reperimento e di assegnazione del fabbisogno, prenden­
do poi la quantità di carta assegnata come base per la determina­
zione dell'integrazione del prezzo. 

Si trattava indubbiamente di un modo efficace per rendere sta­
bile il mercato, in quanto consentiva a produttori e consumatori 
una certa programmazione, ma si risolveva anche in un ulteriore 
strumento di rafforzamento della struttura oligopolistica protetta. 

Infatti, in primo luogo, l'ente provvedeva normalmente ad 
esaurire la produzione nazionale, ricorrendo ad importazioni solo 
nel caso di sua insufficienza, anche se il prezzo ali' estero era infe­
riore. Inoltre il sistema rendeva difficile l'eventuale ingresso sul 
mercato di nuovi produttori nazionali di carta di giornale, perché 
la conquista da parte loro di uno spazio era limitata, per un verso, 
dalla uniformità del prezzo interno e, per l'altro, dalle scelte com­
piute dall'ENCC in sede di ripartizione tra le cartiere degli ordini 
degli editori dove, come era naturale, le cartiere che già trattavano 
con l'ente si garantivano le proprie quote di mercato (così GOBBO, 
L'industria italiana della carta ... , cit., in particolare p. 60 ss. e p. 
164, nonché ORSI BATTAGLINI, op. cit., pp. 282-84}. 

che non avevano interesse ad una ri­
strutturazione e ad una liberalizzazione 
del mercato. 

Nel sistema di regolazione dello stes­
so, la funzione dell'ENCC seguitava ad 
essere determinante, dato che l'ente di­
sponeva ancora di molti strumenti per 
porsi, all'interno del sistema medesimo, 
come sede istituzionale centrale: infatti 
di lì passavano ancora, se pure in vario 
modo, la determinazione del prezzo 
della carta, la costituzione e la mano­
vra delle scorte e l'assegnazione della 
carta65• 

Ciò contribuisce a chiarire perché 
l'ente, negli anni settanta, non solo non 
sia stato oggetto di alcuna ristruttura­
zione, ma si sia visto attribuire un ruo­
lo, non più principale ma tutt'altro che 
irrilevante, anche quando si affermò un 
sistema diretto di intervento dello Stato 
in favore dell'editoria. 

1. Il parziale mutamento di prospetti­
va dell'intervento pubblico nella le­
gislazione degli anni settanta. 

A partire dal 1971, con la legge n. 
1063 del 29 novembre (intitolata 
« Provvidenze a favore dell'editoria 
giornalistica per il 1971 »), per la prima 
volta si stabilirono, in favore dell'edito­
ria, erogazioni di denaro con fondi trat­
ti dal bilancio dello Stato, anche se 
sempre tramite l'ENCC. 

Infatti, con essa si prevedeva un con­
tributo straordinario di 5 miliardi di li­
re in favore dell'ente, il quale era auto­
rizzato ad utilizzarlo per corrispondere 
alle imprese editoriali di giornali quoti­
diani un'integrazione suppletiva straor­
dinaria del prezzo della carta. 

Inoltre, per la prima volta fu stabili­
to in via legislativa che la misura del­
l'integrazione dovesse determinarsi in 
rapporto alla quantità di carta utilizza­
ta, nel 1970, dalle imprese editoriali 
per la stampa dei giornali quotidiani, 
secondo il criterio di proporzionalità 
decrescente rispetto al consumo effet­
tuato. 

Quindi, all'originaria erogazione di 
provvidenze da parte dell'ENCC con 
fondi tratti dal proprio bilancio (ali­
mentato dai contributi versati all'ente 
dalle varie categorie di produttori) si 
affiancò questa seconda erogazione, 
con la nota costante che l'intervento 
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operava sempre con la modalità dell'in­
tegrazione del prezzo della carta e con 
l'unica, ma sostanziale, differenza che, 
nel primo caso, l'azione dell'ente era 
discrezionale, mentre nel secondo era 
vincolata dai limiti fissati dalla legge e 
dal decreto di attuazione66, il quale ulti­
mo regolava anche i criteri di utilizza­
zione. 

Con tale legge iniziò a farsi strada la 
convinzione che, a prescindere dal giu­
dizio da dare sulle reali motivazioni 
delle provvidenze per l'editoria, fosse 
preferibile farle gravare sul bilancio 
statale ed affermare un conseguente ed 
indiscutibile « diritto » dello Stato stes­
so di regolarne e gestirne l'erogazione, 
piuttosto che onerarne le categorie di 
produttori (e quindi di consumatori), 
affidando ad esse, variamente organiz­
zate in strutture corporative, un potere 
discrezionale circa la loro distribuzio­
ne6'. 

In altre parole, si profilava la nascita 
di una nuova « linea » d'intervento nel 
settore, che tendeva non più ad un'au­
togestione categoriale dei contributi e 
del conseguente sistema di integrazione 
del prezzo della carta, ma ad un inter­
vento diretto dello Stato attraverso lo 
stanziamento di somme derivanti dal 
prelievo fiscale ed il loro inserimento 
nel bilancio statale. 

Naturalmente ciò, almeno sulla car­
ta, avrebbe dovuto comportare maggio­
ri garanzie di imparzialità e di non as­
servimento agli interessi delle categorie 
economicamente più forti. 

È opportuno comunque sottolineare 
che il nuovo sistema raggiunse una cer­
ta stabilità soltanto grazie alla periodi­
ca approvazione di altre leggi di soste­
gno economico della stampa: si tratta 
delle leggi 6 giugno 1973, n. 307, 26 lu­
glio 1974, n. 307 e, in particolare, 6 
giugno 1975, n. 172. 

Il risultato complessivo di tutta que­
sta normativa fu il progressivo restrin­
gersi (ma non annullarsi) degli ambiti 
di discrezionalità che fino ad allora 
avevano caratterizzato la gestione del­
l'EN CC, non solo per l'introduzione 
(attraverso i regolamenti di attuazione 
delle suddette leggi)68 di criteri vinco­
lanti di ripartizione dei fondi, ma an­
che per il progressivo aumento compa­
rativo del contributo statale rispetto al­
le entrate proprie dell'ente. 

Tuttavia, la portata riformatrice del­
la nuova legislazione fu, in realtà, al­
quanto limitata e notevoli perplessità si 
devono manifestare circa l'effettivo 
conseguimento della finalità di favorire 
il pluralismo dell'informazione attra­
verso il rafforzamento dei giornali a 
bassa tiratura69

• 

Un ulteriore ed importante elemento 
di novità, introdotto dalla legge n. 1063 
del 1971, fu la previsione della possibi­
lità per le imprese editoriali di ricorrere 
a forme di credito agevolato, sulla fal­
sariga degli interventi della medesima 
natura già previsti in favore di altre at­
tività economiche. 

Tale previsione rimase peraltro inat­
tuata fino all'emanazione dei regola­
menti di esecuzione della legge n. 172 
del 1975. 

8. La « legge-ponte » 6 giugno 1975, 
n. 172. 

La legge 6 giugno 1975, n. 172 è sta­
ta da più parti definita « legge-pon­
te »•0

, intendendosi porre in evidenza, 
con questa espressione, il duplice aspet­
to dalla medesima assunto: infatti, essa 
costituiva, da un lato, il riepilogo e la 
conclusione di una fase storica degli in­
terventi statali in favore dell'editoria e, 
dall'altro, l'apertura di una fase nuova, 
caratterizzata dal potenziamento, o me­
glio, dalla salvaguardia e dallo sviluppo 

66 Si tratta del d.p.c.m. 15 gennaio 1972 (pubblicato in G. U. 

30 marzo 1972, n. 85). 
67 È il giudizio di ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 274. 
68 Essi (rispettivamente: d.p.c.m. 15 gennaio 1972, cit.; 

d.p.c.m. 21 dicembre 1973, pubblicato in G. U. 29 dicembre 1973, 
n. 333; d.p.c.m. 17 ottobre 1974, pubblicato in G. U. 14 dicembre 
1974, n. 327) specificarono in dettaglio i criteri di proporzionalità 
decrescente rispetto al consumo di carta, previsti per l'erogazione 
dell'integrazione straordinaria. 

69 V. ORSI BATTAGLINI (op. cit., p. 277, nota n. 65), che ri­
porta uno stralcio della tabella relativa alla distribuzione dei fondi 
propri da parte dell'ENCC per l'anno 1973, in cui si mette in evi­
denza (a dispetto del criterio di inversa proporzionalità adottato) 
la scelta di favorire i giornali maggiori: in particolare si rileva co­
me 7 giornali su 83 abbiano ricevuto il 40,47% dell'intero ammon­
tare delle somme stanziate quell'anno dall'ente. La tabella nella 
sua integrità si trova nella Rei. DE Pou, cit., p. 22. 

Sul punto v. anche sez. III, par. 3. 
70 V., in particolare, BASSANINI, op. cit., p. 215 ss., in parti­

colare p. 219. 
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del pluralismo dell'informazione, se­
condo le linee tracciate dal dibattito in 
corso in quegli anni sulla crisi della 
stampa e sui modi per poterla risolvere. 

Infatti la legge n. 172, se continuava 
nel solco tracciato dalla legislazione 
precedente, prevedendo una serie di 
aiuti finanziari alle imprese editrici 
(dettati ancora una volta da esigenze di 
carattere contingente) e mantenendo il 
sistema di integrazione del prezzo della 
carta (oltre alle agevolazioni fiscali sot­
to forma di riduzioni ed esenzioni dal­
l'IVA), introdusse anche elementi di 
novità. 

Si tratta, in primo luogo, oltre che 
di nuovi tipi di provvidenze (i mutui 

71 Le agenzie di stampa considerate dalla legge n. 307 del 
1973 (e dalla legge n. 307 del 1974) erano quelle« collegate per te­
lescrivente con almeno dieci quotidiani » (art. 1, comma 2), men­
tre la legge n. 172 del 1975 prevedeva contributi per l'ANSA e per 
quelle altre agenzie di stampa « collegate per telescrivente con ca­
nali in concessione esclusiva del Ministero delle Poste e delle tele­
comunicazioni con almeno quindici quotidiani di cinque regioni, 
che avessero alle loro dipendenze almeno dieci giornalisti profes­
sionisti e quindici poligrafici ed effettuassero almeno 12 ore di tra­
smissione al giorno » (art. 1, comma 3). 

72 Il d.p.c.m. 3 giugno 1976 (pubblicato in G.U. 12 giugno 
1976, n. 154) conteneva i modelli di bilancio delle testate dei gior­
nali quotidiani e periodici, in attuazione dell'art. 8 della legge n. 
172, mentre le altre norme di esecuzione della stessa legge erano 
state emanate con d.p.c.m. 13 gennaio 1976, pubblicato in G.U. 

31 marzo 1976, n. 84. 
Già l'indagine conoscitiva sui problemi dell'informazione a 

mezzo stampa in Italia, condotta durante la VI Legislatura dalla 
Commissione Interni della Camera dei Deputati (e sulla quale si 
rinvia al successivo par. 10), aveva messo in risalto la necessità di 
bilanci-tipo delle imprese giornalistiche, vale a dire di uno schema 
convenzionale di bilancio, predisposto per il conseguimento di 
particolari finalità conoscitive, nella fattispecie « per consentire 
una migliore informazione sull'attività di gestione e sulla situazio­
ne patrimoniale dell'azienda, un più rapido esame comparativo 
delle gestioni di aziende operanti nello stesso settore, nonché l' age­
vole e rapido confronto fra bilanci aziendali relativi a diverse an­
nualità, per studiare l'andamento dell'attività di gestione e le va­
riazioni di situazioni patrimoniali»: v. BRUCOLI, op. cit., p. 144, 
nota n. 22. 

73 Il Registro nazionale della stampa rappresentava « un pri­
mo, e tutto sommato timido, tentativo di dare attuazione al princi­
pio costituzionale della pubblicità dei mezzi di finanziamento della 
stampa (art. 21, comma 5 della Costituzione) e, più in generale, di 
attuare forme di pubblicità della proprietà delle testate, e dei rela­
tivi trasferimenti»: così BASSANINI, op. cit., p. 219. Sul punto v. 
anche DE SIERVO, op. cit., p. 75. La stessa relazione al d.d.l., pre­
sentato il 20 maggio 1975 (Atti parlamentari, Cam. Dep., VI 
Leg., Disegni di legge e relazioni, doc. n. 3776), ammetteva che si 
trattava di una « prima concreta disposizione per dare attuazione 
al dettato costituzionale della pubblicità dei mezzi di finanziamen­
to della stampa ». 

agevolati, già previsti dalla legge n. 
1063 del 1971 che però era rimasta 
inattuata sul punto), dell'aver posto, 
come criterio di riferimento per la de­
terminazione delle somme da erogare a 
titolo di integrazione del prezzo della 
carta, non più solo la quantità di carta 
utilizzata, ma anche la tiratura e il nu­
mero di pagine dei quotidiani. 

In secondo luogo, vi fu l' allargamen­
to dei beneficiari dell'intervento. 

La legge n. 172 confermò l'equipara­
zione (già operata dalla legge n. 307 del 
1973 e ribadita dalla legge n. 307 del 
1974) delle agenzie di stampa nazionali 
di maggiore rilevanza alle imprese edi­
trici di giornali quotidiani71

; ammise al­
le provvidenze da essa previste i gior­
nali italiani all'estero; infine, prese in 
considerazione anche i periodici di con­
tenuto politico, sindacale, economico, 
religioso, sportivo, nonché quelli di ele­
vato val9re culturale, di cui già si era 
parzialmente occupata la legge n. 168 
del 1956. 

Un ulteriore elemento di novità fu 
l'istituzione, oltre che di una Commis­
sione tecnica con compiti istruttori per 
l'accertamento della sussistenza dei 
presupposti richiesti dalla legge per la 
concessione dei benefici (art. 7), di un 
Registro nazionale della stampa quoti­
diana e periodica e delle agenzie di 
stampa (presso il Servizio Informazioni 
e Proprietà letteraria, artistica e scien­
tifica della Presidenza del Consiglio) 
con il compito di rendere possibile la 
conoscenza della struttura proprietaria 
delle imprese editoriali. 

Si operò, inoltre, un primo tentativo 
di dare attuazione al comma 5 dell'art. 
21 della Costituzione (che prevede la 
possibilità di imporre, con norme legi­
slative di carattere generale, la pubbli­
cità dei mezzi di finanziamento della 
stampa periodica), disponendo l'obbli­
go della registrazione e della pubblica­
zione dei bilanci delle singole testate72

• 

Infine, si stabilì un rapporto di stru­
mentalità tra tali adempimenti (iscri­
zione nel Registro nazionale e pubbli­
cazione del bilancio sul giornale) e la 
concessione dei benefici e delle agevola­
zioni economiche disposte dalla legge 
(art. 8 ultimo comma). 

Tuttavia, l'estrema modestia dei dati 
conoscitivi richiesti73 e l'assenza di qua­
lunque sanzione penale o amministrati-
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va in caso di loro mancata o inesatta 
dichiarazione (a prescindere dall'in­
dubbia efficacia della « sanzione di 
fatto » della perdita del diritto ai bene­
fici) palesavano l'insufficienza della 
normativa ai fini di un'adeguata tutela 
della libertà e del pluralismo dell'infor­
mazione e facevano presupporre « la 
funzionalità del controllo pubblico al-
1 'aiuto economico fornito dallo Stato e 
non già ad un diritto della collettività 
di conoscere le fonti di finanziamento 
della stampa »74• 

In ultima analisi, quindi, anche que­
sta legge, come le precedenti, pur se 
apprezzabile per le novità introdotte, 
non si discostava da un'ottica assisten­
zialistica e settoriale, né si proponeva 
precisi intenti di riforma globale del 
settore. 

Indicativa, in tal senso, può essere 
la circostanza che sia stata approvata 
in Commissione in sede legislativa: an­
che per questo motivo essa può essere 
fatta rientrare nella categoria delle c.d. 
« leggi-accordo a formazione progressi­
va », nel cui ambito una serie di scelte 
di notevole rilievo viene rimessa ad ul­
teriori sedi di negoziazione tra le cate­
gorie interessate e quindi recepita nel 
testo legislativo 75• 

Del resto, nel corso degli stessi lavo­
ri preparatori76 si era messo in rilievo 
come, con tale provvedimento, si vo­
lesse dare immediata attuazione ad in­
terventi di sostegno della stampa in un 
momento di difficile congiuntura, an­
che se si proclamava da più parti la 
volontà di risolvere in modo globale e 
definitivo il problema del risanamento 
e del pluralismo dell'informazione 
stampata 77• 

9. Le aspettative di una riforma glo­
bale del settore. 

La legge n. 172, come si è visto, 
rappresentava essenzialmente un prov­
vedimento di mero sostegno finanzia­
rio, che si inseriva in un contesto ca­
ratterizzato, da un lato, da una nuova 
grave crisi del mercato della carta e, 
dall'altro, da un ampio dibattito (con 
l'intervento non solo degli editori, dei 
giornalisti e dei tipografi, ma anche di 
forze politiche e sindacali, nonché di 
giuristi e studiosi del settore) che aveva 
come oggetto le modalità di attuazione 

di una globale riforma del settore del-
1 'informazione, resasi necessaria a 
causa dello stato di grave e preoccu­
pante crisi in cui versava, fin dalla fine 
degli anni sessanta, la stampa quoti­
diana ed anche quella a diversa perio­
dicità. 

Tale crisi, pur collegata a quella del 
settore cartario, era dovuta a vari fat­
tori. 

In primo luogo, vi era certamente 
una insostenibile congiuntura economi­
ca, dovuta alla continua crescita dei 
costi del lavoro e delle materie prime, 
resa più sensibile, in Italia, dalla poli­
tica protezionistica attuata nel settore 
attraverso l'ENCC78, la quale aveva 
portato ad una forte dipendenza dall'e­
stero per le materie prime ed ad una 
situazione di oligopolio dell'industria 
italiana nel settore della carta da gior­
nale 79• 

Tale situazione, che aveva portato 
alla chiusura delle testate più deboli, 
era resa pm grave anche dalla scarsa 
diffusione in Italia soprattutto dei gior-

Infatti i dati richiesti erano limitati all'indicazione della pro­
prietà e del bilancio della sola testata giornalistica e nemmeno del­
l'impresa editoriale nel suo complesso, mentre persino l'originario 
disegno di legge recepito nella legge sulla stampa, la legge 8 feb­
braio 1948, n. 47, prevedeva, in una sua parte poi stralciata dal­
!' Assemblea Costituente, la pubblicità delle tirature e dell'importo 
delle entrate pubblicitarie e di altro tipo. 

In definitiva si può concordare con il giudizio espresso dalla 
FNSI (Federazione Nazionale Stampa Italiana), nella Relazione 
del segretario nazionale L. Ceschia, alla conferenza dei comitati e 
fiduciari di redazione (Roma, 7-8 ottobre 1975 ), p. 1 ss., che definì 
la legge n. 172 « un 'occasione perduta ». 

74 V. DE SIERVO, op. cit., p. 75. 
75 Cfr. BASSANINI, op. cit., p. 217, e DE SIERVO, op. cit., pp. 

75, 76 e, in particolare, 77. 
Inoltre sulle leggi c.d. « a formazione progressiva » v. A. PRE­

DIERI, Parlamento 1975, in Il Parlamento nel sistema politico ita­
liano, Milano, 1975, p. 74 ss., e DE MARCO, La negoziazione legi­
slativa, Padova, 1984, I, p. 307 ss. 

76 V. la Relazione al d.d.l., cit. 
77 V. BASSANINI, op. cit., p. 215 ss., che pone in rilievo il ca­

rattere di continuità (più che di rottura) con la precedente legisla­
zione della legge n. 172; così pure DE SIERVO, op. cit., p. 74 ss. 

78 V. sul punto ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 280 ss. 
79 V. GoBBO, L'industria italiana della carta ... , cit., p. 60 ss. 

Dai dati in esso riportati risulta evidente la situazione di oligopolio 
per quanto riguarda la carta da giornale: infatti questo tipo di car­
ta copriva circa il 18% del mercato e tale quota (sono dati risalenti 
al 1972) era ripartita per 1'89% tra cinque cartiere e cioè la Tima­
vo-Arbatax (32% ), la Burgo (29% ), quella di Marzabotto, di Riz­
zoli ( 15%), quella di Ascoli, di Mondadori (8%), e la CRDM 
(5% ); altri tre gruppi coprivano un ulteriore 10%. 



534 DIR• INF• 1988 

RICERCHE • MEZZO SECOLO DI STAMPA ASSISTITA 

nali quotidiani, nonché dal fatto che la 
pubblicità ( che è la fonte di finanzia­
mento determinante nel settore editoria­
le) veniva ormai contesa tra i diversi 

8° Ci si limita ad indicare i motivi più evidenti e macroscopi­
ci, senza addentrarsi nelle cause dell'allora cronico deficit dell'in­
dustria editoriale italiana (dalla inadeguatezza dei servizi pubblici 
ferroviari e postali che disincentivano il ricorso da parte dei lettori 
all'abbonamento, alle notevoli spese di trasporto; dalle tariffe dei 
servizi pubblici agli alti costi per la distribuzione), a molte delle 
quali, peraltro, non si è posto ancora rimedio. 

81 Arduo appare il compito di indicare i numerosi interventi 
sul dibattito relativo alla riforma dell'editoria. Al proposito, in 
una visione di sintesi, v. P. MuRIALDI, Appunti per la storia politi­
ca della legge per l'editoria, I parte, 1965-1973 (in Probi. inform., 
luglio-settembre 1982, p. 317 ss.) e II parte, 1973-1977 (Più aiuto 
ai giornali e niente riforma), ivi, gennaio-marzo 1983, p. 53 ss.; L. 
MERCURI-A. VIGNUDELLI-P. ZANELLI, La riforma dell'editoria, 
Venezia, 1982; BRUCOLI, op. cit. 

82 A questa analisi contribuirono tutti gli operatori del setto­
re, rappresentati dalla FNSI, dalla FULPC (la Federazione dei 
poligrafici) e dalla FIEG: da questa collaborazione nacque (tra il 
1968 e il 1978) una ricerca, divisa in tre parti, dell'Istituto Gemel­
li, Milano. La FNSI e la FULPC sollecitavano soprattutto contri­
buti particolari in favore delle imprese editrici medie e piccole. 

Varie altre proposte vennero poi da più sedi: in particolare, dal 
PCI, che si fece promotore di un'iniziativa che prefigurava la ri­
chiesta di centri stampa pubblici, e nei due convegni dell'UCSI 
(Unione Cattolica Stampa Italiana) del 1968 e 1969, rispettiva­
mente sulla crisi della stampa (in Stampa veneta, Padova, aprile 
1969) e sul potere dei giornali (su cui v. Il potere dei giornali, Pa­
dova). 

Inoltre per un primo sguardo complessivo, interessanti sono gli 
Atti dell'XI Congresso della FNSI, tenuto a Grado nel 1968. 

83 V. MURIALDI, op. ult. cit., I, p. 322. 
84 Cfr. MuRIALDI, La stampa italiana nel dopoguerra, Il, 

Roma-Bari, 1978, pp. 512-515. 
85 Le prime concentrazioni risalgono alla fine degli anni ses­

santa, quando si formarono quelle degli industriali Monti (che, già 
proprietario de« Il Resto del Carlino» e de« La Nazione», ac­
quistò il « Telegrafo » di Livorno e il « Giornale d'Italia ») e Ro­
velli (il quale, già proprietario de« La Nuova Sardegna », acqui­
stando il controllo de « L'Unione Sarda » si trovava a gestire tutta 
l'informazione quotidiana stampata della Sardegna). 

86 Alle varie interpellanze formulate in Senato il Governo ri­
spose nella 237• seduta del 20 dicembre 1969: tale risposta non ri­
velava la necessità di introdurre norme né anti-trust né atte a ren­
dere note le fonti di finanziamento dei giornali. Inoltre l'allora 
Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio, on. Bisaglia, si limi­
tò ad illustrare le linee di un disegno di legge che, oltre alle consue­
te provvidenze, prevedeva crediti agevolati per l'ammodernamen­
to degli impianti ed eventuali interventi in favore delle cooperative 
giornalistiche (poi sostanzialmente recepito dalla legge n. 1063 del 
1971). 

87 Tali progetti furono presentati al convegno « Per una 
stampa libera ed onesta », organizzato da Movimento Salvemini 
04-15 aprile 1970), i cui atti sono pubblicati in Quaderni del Mo­
vimento Salvemini, cit. 

I tre progetti di legge furono stilati da G. Ferri, S. Fois e L. 
Piccardi. 

mezzi di informazione, con conseguente 
riduzione del gettito da essa derivante 
per la stampa. 

In secondo luogo si verificava la na­
scita delle prime concentrazioni edito­
riali. 

Questi ed altri motivi80, più tecnici ed 
interni all'impresa giornalistica, aveva­
no suscitato la diffusa convinzione che 
qualcosa andasse fatto per mettere ri­
paro ad una crisi, definita profonda da­
gli operatori del settore81• 

I primi a tentare un riesame dei cri­
teri di sostegno pubblico alla stampa 
furono i giornalisti e i poligrafici82, 

spinti dal dissesto finanziario che, sul 
finire degli anni sessanta, aveva portato 
alla chiusura, in pochi mesi, di ben set­
te quotidiani e tre settimanali di attua­
lità83 . 

I giornalisti, in particolare, indivi­
duarono fin da allora quelli che saran­
no poi i punti basilari della riforma del­
!' editoria, propugnando, per la parte 
che qui interessa, la pubblicazione dei 
bilanci e delle fonti di finanziamento 
delle imprese editrici ed il coordina­
mento di vecchie e nuove provvidenze 
in un'organica politica per la stampa84• 

In sede parlamentare, poi, di fronte 
al fenomeno delle prime concentrazio­
ni8\ furono presentate varie interpel­
lanze che, sia pure in via embrionale, 
ventilavano la necessità e le grandi li­
nee di un provvedimento legislativo or­
ganico che si distaccasse da quelli pu­
ramente settoriali, fino ad allora « elar­
giti » al settore dell'informazione86• 

Di fronte, però, all'inattività del Go­
verno, vari studiosi elaborarono delle 
ipotesi di progetti legislativi, che possono 
essere considerati alla stregua di prototi­
pi delle future proposte di riforma87• 

Da contraltare a questi fermenti rifor­
matori fungeva la posizione della FIEG, 
rappresentante i proprietari dei quoti­
diani, dei periodici (tranne i piccoli im­
prenditori facenti parte dell'USPI) e 
delle principali agenzie di stampa, che 
restava ferma nella difesa dei propri in­
teressi e del suo legame privilegiato, da 
un lato, con i maggiori gruppi economici 
e, dall'altro, con il Governo - costituito 
dai meccanismi regolatori sia dei contri­
buti pubblici sul prezzo della carta at­
traverso l'ENCC, sia del prezzo ammi­
nistrato e « politico » dei quotidiani at­
traverso il CIP. 
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Pertanto, la linea degli editori rima­
se, per lungo tempo, quella di richiede­
re solo nuove misure meramente finan­
ziarie, distribuite « a pioggia »88

• 

Essa, come si è visto, venne sostan­
zialmente recepita dal Governo e dal 
Parlamento, con l'approvazione di leg­
gi di mero sostegno economico ( dalla 
legge n. 1063 del 1971 alla legge n. 172 
del 1975), mentre i tentativi di intro­
durre innovazioni di rilievo rimasero a 
lungo senza esito89

• 

IO. L'indagine conoscitiva sui problemi 
dell'informazione a mezzo stampa 
in Italia. 

I problemi della stampa tornarono ad 
occupare la sede parlamentare con l'av­
vio, il 9 ottobre 1973, di una indagine 
conoscitiva sulla situazione della stampa 
in Italia, ad opera della Commissione 
Affari Interni della Camera dei Deputa­
ti9o. 

La Commissione operò attraverso la 
raccolta di dati ed informazioni da ad­
detti ai lavori, organismi politici, econo­
mici, sindacali, enti pubblici, ecc., con 
lo scopo, da un lato, di « fotografare » 
la realtà della situazione della stampa in 
Italia e, dall'altro, di conseguire gli stru­
menti per poter poi avanzare proposte 
concrete per la riforma del settore. 

L'indagine parlamentare costituì un 
momento molto importante nel dibattito 
sui problemi dell'informazione, in quan­
to permise di puntualizzare una serie di 
problemi, che mettevano (e continuano 
a mettere) in pericolo il pluralismo del­
l'informazione in Italia, e rappresentò la 
base di partenza per la messa a fuoco 
degli obiettivi primari della riforma e 
dei modi per raggiungerli91

• 

Tali obiettivi furono individuati nella 
pubblicità della proprietà dei giornali e 
delle loro fonti di finanziamento (la c.d. 
« trasparenza proprietaria » ), anche 
tramite l'adozione di un bilancio-tipo da 
portare a conoscenza dei lettori, nella 
predisposizione di uno statuto dell'im­
presa editoriale, tale da favorire l'auto­
nomia di indirizzo del giornale e la liber­
tà di informazione (in altre parole, la 
lotta alle concentrazioni attraverso una 
normativa anti-trust, fino ad allora del 
tutto sconosciuta nel nostro ordinamen­
to) e, infine, nella necessità di corri­
spondere una serie di aiuti economici, 

da erogare senza discriminazioni e par­
zialità. 

Tralasciando i primi due obiettivi so­
praindicati92

, i quali, pur essendo di fon­
damentale importanza in un discorso 
globale sulla libertà di informazione (in 
quanto strumenti imprescindibili per il 
suo concreto raggiungimento), non pos­
sono trovare l'approfondimento neces­
sario in questa sede, è opportuno soffer­
marsi sulle proposte avanzate in materia 
di provvidenze. 

Interessante è, al proposito, mettere 
in risalto come nella Commissione ci si 
rese conto (e dai documenti conclusivi 
ciò risulta) come un intervento volto al­
l'effettivo risanamento del settore edito-

88 V. MURIALDI, op. ult. cit., pp. 559-560, che registra le opi­
nioni di giornalisti e poligrafici, i quali, in un comunicato congiun­
to, sottolineavano come l'erogazione di crediti e finanziamenti « a 
pioggia » premiasse le grandi imprese a danno delle piccole, sco­
raggiasse nuove iniziative e favorisse il già preoccupante fenomeno 
della concentrazione delle testate, cancellando « ogni riferimento 
alla qualità di servizio pubblico della stampa ». 

89 Così avvenne per il disegno di legge, presentato dal Gover­
no Colombo parallelamente al varo della legge n. 1063 del 1971, il 
cui punto qualificante era costituito da un intervento finanziario di 
4 miliardi all'anno, per la durata di 15 anni, in favore delle impre­
se editrici di quotidiani. 

Un terzo di questa somma avrebbe dovuto essere suddiviso in 
parti uguali, mentre gli altri due terzi in proporzione al numero dei 
giornalisti professionisti impiegati e al consumo di carta. 

Si voleva, quindi, sostenere particolarmente le piccole testate. 
Il disegno, inoltre, prevedeva altre provvidenze sotto forma di 

crediti agevolati, agevolazioni fiscali e riduzioni tariffarie. 
Esso decadde con lo scioglimento delle Camere e non venne ri­

presentato dal nuovo Governo (presieduto dall'on. Andreotti). 
Il testo del d.d.l. e della relazione governativa sono riportati in 

Stampa italiana n. 1, gennaio 1972, su cui v. anche i rilievi mossi 
dalla FNSI, in un suo comunicato. 

90 Indagine conoscitiva della II Commissione permanente 
(Affari Interni) sui Problemi dell'informazione in Italia a mezzo 
stampa, Atti parlamentari, Cam. Dep., VII Leg., Indagini cono­
scitive e documentazioni legislative, doc. n. 25. 

91 Al proposito v. Indagine conoscitiva, cit., in particolare la 
Relazione del presidente, on. Cariglia (seduta del 20 dicembre 
1973), p. 583 ss. 

92 Sullo statuto delle imprese editoriali è interessante il con­
tributo del convegno organizzato dall'ISLE (Istituto per la docu­
mentazione e gli studi legislativi), al quale parteciparono vari giu­
risti ed esperti; gli atti relativi sono pubblicati in ISLE, Rapporti 
tra potere economico ed informazione, cit. (in particolare v. la Re­
lazione di P. BARILE, E. CHELI e S. RoooTÀ, pp. 45-51). 
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riale avrebbe dovuto distaccarsi dal fat­
tore carta93

• 

In primo luogo, fu fatto notare come 
il meccanismo di integrazione del prezzo 
della carta tramite l'ENCC, nonché i 
meccanismi di produzione ed assegna­
zione della carta, favorissero i grandi 
quotidiani, soprattutto nei periodi di 
crisi di disponibilità - per cui i primi a 
subire tagli nell'assegnazione erano i 
quotidiani a diffusione limitata94

• 

In secondo luogo, pur in assenza di 
dati certi, da più parti venne valutata 
come alquanto modesta l'incidenza del 
costo della carta sui generali costi delle 
imprese editoriali, anche se va ricordato 
il parere contrario di coloro che ritene­
vano che l'oscillazione di voci di costo, 
anche non rilevanti, potesse avere effetti 
non trascurabili sull'equilibrio economi­
co di dette imprese%. 

Comunque sia, dalla lettura degli atti 
della Commissione traspare la convin­
zione dei suoi componenti che gli inter­
venti integrativi non fossero più suffi­
cienti. 

Furono perciò avanzate varie propo­
ste alternative, che possono così sintetiz­
zarsi: 

I) possibilità di impianto di centri 
stampa e di teletrasmissione pubblici, 
usufruibili soprattutto da parte dei pic­
coli giornali; 

93 V., in particolare, il Documento riepilogativo delle audi­
zioni (seduta del 20 marzo 1974), p. 609 ss., in cui, all'interno di 
un'indagine sui costi e sui ricavi dell'impresa giornalistica, si fa 
un'analisi del costo e dei problemi dell'approvvigionamento della 
carta. 

94 In questo senso l'intervento di Vassallo, direttore de « Il 
cittadino di Genova »,Rei.interinale, cit., p. 610. 

95 V. il citato Documento riepilogativo delle audizioni, pp. 
609-610. 

96 Fu anche proposta, da parte della FULPC, della FNSI e 
dell'Ordine dei giornalisti, la concessione gratuita (a carico dello 
Stato) della carta per stampare 8 pagine fino a 50.000 copie (v. In­

dagine conoscitiva, cit., pp. 9-10). 
97 I quali temevano di subire direttamente gli eventuali effetti 

distorsivi della concorrenza, prodotti, nel mercato editoriale, dalla 
distribuzione delle provvidenze secondo criteri di proporzionalità 
inversa. 

98 V. ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 288. 
99 V. gli interventi del presidente della FIEG, Granzotto, in 

Indagine conoscitiva, cit., pp. 9-10. 
IOO Essi furono esaminati dalla Commissione Interni della 

Camera, che costituì un apposito Comitato ristretto per l'editoria. 

2) fissazione di quote predeterminate 
del budget pubblicitario dello Stato e 
degli enti pubblici, da indirizzare verso 
il canale pubblicitario della stampa quo­
tidiana; 

3) possibilità, per le imprese giornali­
stiche, di usufruire di tariffe ridotte per 
l'uso di servizi pubblici quali quello po­
stale, telefonico e telegrafico. 

Questi incentivi, cui bisognava ag­
giungere quelli tradizionali (l'integrazio­
ne del prezzo della carta, i mutui agevo­
lati, le riduzioni tariffarie e le agevola­
zioni fiscali), avrebbero dovuto essere 
congegnati in modo tale da favorire i 
piccoli e medi giornali, potenziandoli. 

Per fare ciò, l'erogazione in denaro 
avrebbe dovuto essere agganciata a pa­
rametri oggettivi (quali la tiratura, la 
percentuale di pubblicità, ecc.)96• 

Su queste proposte si svilupparono 
notevoli contrasti all'interno degli ope­
ratori del settore. 

Infatti gli editori, ed in particolare 
quelli dei giornali ad alta tiratura97

, in 
convergenza con i produttori di carta98

, 

premevano per lasciare sostanzialmente 
immutate le cose (integrazione del prez­
zo della carta tramite l'ENCC con fondi 
tratti dal bilancio dello Stato). 

Le proposte della FIEG si riduceva­
no, quindi, alla richiesta di aumento e di 
liberalizzazione del prezzo dei quotidia­
ni (misura ritenuta da sola sufficiente a 
risolvere i problemi di gestione economi­
ca), considerando qualsiasi altra forma 
di provvidenza come un vincolo politico 
che avrebbe compromesso la libertà dei 
giornali99

• 

Da ciò può riscontrarsi come gli edito­
ri maggiori, che peraltro risultavano i 
veri beneficiari della situazione in atto, 
non avessero alcun interesse a favorire 
soluzioni che portassero ad una più inci­
siva tutela della libertà di informazione 
come valore autonomo e non asservito 
ad interessi economici superiori. 

11. Le proposte di legge di riforma, pre­
cedenti alla legge n. 416. 

Sulla spinta del dibattito relativo alla 
crisi della stampa ed alle soluzioni per ri­
solverla, le forze politiche, fin dal 1974, 
elaborarono e presentarono vari progetti 
di legge di riforma100

, i quali, pur nelle 
reciproche differenze, si proponevano 
tutti di conseguire quegli obiettivi già in-
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dividuati dalla Commissione parlamen­
tare di indagine e su cui si è già ampia­
mente riferito. 

Oltre alle soluzioni tendenti ad assicu­
rare il pluralismo dell'informazione, at­
traverso norme sulla trasparenza degli 
assetti proprietari e dei bilanci delle im­
prese editoriali e norme anti-trust, le di­
verse proposte di legge contenevano va­
rie previsioni relative agli interventi eco­
nomici con cui lo Stato avrebbe dovuto 
contribuire al risanamento del settore 
editoriale. 

La novità, rispetto alla legislazione 
precedente, era costituita dalla volontà 
di stabilire un rapporto di interdipen­
denza tra provvidenze e nuovo statuto 
delle imprese editoriali, tra intervento 
economico pubblico e pluralismo del­
l'informazione. 

D'altra parte, poiché, per garantire 
l'indipendenza delle imprese giornalisti­
che tanto dal potere pubblico quanto 
dall'influenza delle grandi forze econo­
miche, si riteneva imprescindibile il rag­
giungimento dell'equilibrio economico 
attraverso una gestione ispirata a criteri 
di efficienza e di redditività, maturò il 
convincimento che le misure di interven­
to dello Stato in favore dell'editoria do­
vessero essere di carattere temporaneo, 
esclusivamente finalizzate al definitivo 
risanamento del settore. 

In particolare, tali misure non avreb­
bero più dovuto essere« assegni in bian­
co », cioè sganciate da qualsiasi proget­
to di ristrutturazione, bensì aiuti « mi­
rati » (sotto forma di servizi, di infra­
strutture, di incentivi per le innovazioni 
tecnologiche), inseriti in un piano globa­
le che offrisse, in primo luogo, garanzie 
di libertà dell'informazione e di autono­
mia dei giornali e dei giornalisti. 

Nonostante questi obiettivi incontras­
sero, nella sostanza, il consenso di quasi 
tutti i partiti, essi rimasero a lungo a li­
vello di dichiarazioni di intenti, pur se vi 
era un unanime riconoscimento dell'ur­
genza dell'approvazione di una normati­
va di riforma, per dare un nuovo e vitale 
impulso all'informazione nel Paese. 

Prima, in ordine di tempo, fu la c.d. 
« proposta di legge Piccoli » ( dal nome 
del primo firmatario), presentata alla 
Camera il 5 giugno 1974, intitolata 
« Riforma giuridica e provvidenze eco­
nomiche a favore della stampa quotidia­
na di informazione » IOI

. 

Essa si divideva in due titoli. Il primo 
( « Statuto speciale dell'impresa edito­
riale di quotidiani ») si caratterizzava 
per la previsione di norme anti-trust e di 
un articolato sistema di partecipazione 
dei giornalisti e dei tipografi alla gestio­
ne dell'impresa. 

Il secondo prevedeva « Provvedimen­
ti di sostegno e di incentivazione per la 
stampa quotidiana d'informazione »: in 
particolare, l'aiuto pubblico avrebbe do­
vuto consistere principalmente nel rim­
borso del prezzo della carta per le prime 
otto pagine (senza limitazioni di tiratu­
ra), oltre che in sgravi fiscali, in riduzio­
ni tariffarie, in finanziamenti speciali (al 
tasso d'interesse del 5%) alle imprese 
editoriali e alle agenzie di stampa nazio­
nali che presentassero perdite consolida­
te da almeno un triennio e, infine, in fi­
nanziamenti per la costruzione di nuovi 
impianti nonché per il rinnovo di quelli 
esistenti. 

Tale proposta venne accantonata in 
seguito all'approvazione della legge n. 
172dell975. 

Durante la settima legislatura venne­
ro presentate numerose proposte di leg­
ge, che tutte prevedevano una prima 
parte volta alla riorganizzazione giuridi­
ca dell'impresa giornalistica102 ed una 
seconda che contemplava vari interventi 
di carattere economico. 

Riguardo a quest'ultimo aspetto, la 
proposta liberale103 prevedeva l'abolizio­
ne dell'Ente nazionale cellulosa e carta, 
istituzione ritenuta anacronistica, non­
ché la liberalizzazione del prezzo di ven­
dita dei quotidiani, attraverso la loro 
esclusione dal « paniere » dei beni inci­
denti sul calcolo della contingenza, ed 
un intervento per una più equa distribu­
zione fra i giornali della pubblicità dello 
Stato e degli enti pubblici. 

IOI Atti parlamentari, Cam. Dep., VI Leg., Disegnidi legge e 
relazioni, doc. n. 3016. 

I02 Ognuna di tali proposte « rappresenta il tentativo di indi­
viduare uno "statuto speciale" dell'impresa giornalistica: un insie­
me di norme, cioè, la cui diversità, rispetto a quelle che general­
mente disciplinano le imprese commerciali, si giustifica con la par­
ticolarità dei fini, di ordine sociale, a cui l'attività giornalistico-im­
prenditoriale deve rispondere »: così BRUCOLI, op. cit., p. 135. 

103 Proposta di legge n. 763, di iniziativa dei deputati Zano­
ne, Bozzi, Costa, Malagodi e Mazzarino, presentata alla Camera 
il 15 novembre 1976 ed intitolata « Riforma delle norme sulla 
stampa quotidiana ». 
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La proposta socialista104 suggeriva, in­
vece, la fornitura gratuita di carta ai 
quotidiani, limitatamente alle prime ot­
to pagine e per sei giorni alla settimana. 

Una terza proposta di legge, presenta­
ta da esponenti di vari gruppi parlamen­
tari10'\ prevedeva agevolazioni sul costo 
della carta in favore delle aziende me­
dio-piccole e delle cooperative di giorna­
listi e di poligrafici, alle quali erano pure 
assicurate provvidenze per l' ammoder­
namento degli impianti. 

Il « progetto Arnaud » 106, infine, pre­
vedeva una politica di aiuti incidente sui 
servizi, sulle materie prime (carta ed al­
tro), sulla distribuzione e sulla vendita, 
sulle tariffe postali, telegrafiche e telex 
e, infine, su tutto ciò che investiva il ser­
vizio per la confezione e per la diffusione 
dei giornali e le innovazioni tecnologiche 
al riguardo (quindi con un intervento 
sull'intero processo dei costi e dell'orga­
nizzazione del lavoro). Inoltre, con una 
norma transitoria, si prorogavano di 6 

101 Proposta di legge n. 141 di iniziativa del deputato Cicchit­
to, presentata alla Camera il 22 luglio 1976 ed intitolata« Norme 
sulla stampa quotidiana e periodica ». 

10' Proposta di legge n. 1616, di iniziativa dei deputati Piccoli 
(DC), Natta (PCI), Balzamo (PSI), Bozzi (PLI), ed altri, presen­
tata alla Camera il 7 luglio 1977 ed intitolata« Riforma dell'edi­
toria ». 

106 Il « progetto Arnaud », così denominato dal nome del 
Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio che lo presentò, ri­
prendeva quelle che erano le posizioni del Governo. 

107 Tale proposta di legge fu oggetto di particolari critiche: v. 
al proposito MERCURI-VIGNUDELLI-ZANELLI, op. cit., pp. 20-21, 
dove si sottolinea come « il progetto Arnaud pareva ... rispondere 
ad una logica non tanto di riforma, quanto piuttosto di "normaliz­
zazione'' ». 

108 Dalla proroga furono esclusi i contributi per la stampa ita­
liana ali' estero, previsti dal!' art. 1, comma 5 della legge n. 172. 

109 La discutibile scelta dello strumento del decreto-legge fu 
resa necessaria, in assenza dell'intervento parlamentare, dalla si­
tuazione di tensione determinatasi nel settore: i debiti degli edito­
ri, privi di sostegni pubblici dal giugno 1978 (data di scadenza del­
la proroga della legge n. 172), erano enormemente cresciuti, con 
gruppi editoriali (si pensi a Rizzoli) vicini al tracollo economico. 
Inoltre, l'aumento dei costi di produzione della carta, dovuto in 
particolare al forte aumento del prezzo del petrolio, aveva dato 
una notevole forza politico-contrattuale ai produttori di carta oli­
gopolistici: v. MERCURI-VIGNUDELLI-ZANELLI, op. cit., p. 36. 

Da parte sua, MDRIALDI (in Il gioco dei due decreti, in Probi. 
inform., 1980, p. 167) mette in luce come fosse stato imprevidente, 
da parte delle forze politiche, non affrontare anche il problema 
della carta, il cui prezzo continuava ad aumentare. 

110 Pubblicato in G. U. 21 febbraio 1980, n. 51. 

mesi gli effetti della legge n. 172, mentre 
venivano previsti mutui a tasso agevola­
to per la ristrutturazione degli impian­
ti10, • 

Tuttavia, anche la settima legislatura 
si concluse senza che nessuno di questi 
progetti venisse approvato. 

Essi, comunque, sfociarono, nella 
successiva legislativa, nella proposta di 
legge interpartitica n. 377, elaborata dal 
Comitato ristretto della Commissione 
Interni della Camera e presentata in as­
semblea il 19 luglio 1979. 

12. Gli ultimi interventi legislativi 
«tampone». 

Nello stesso periodo in cui venivano 
presentate le varie proposte di legge di 
cui si è detto, vista la necessità di fron­
teggiare la situazione di crisi della 
stampa e data l'impossibilità da parte 
del Parlamento di varare rapidamente 
una legge organica in materia, le inte­
grazioni del prezzo della carta di cui 
agli artt. 1 e 2 della legge n. 172 del 
1975, la cui durata era originariamente 
stabilita per un biennio (al contrario 
dei contributi in conto interessi di cui 
all'art. 4, per i quali era previsto il fi­
nanziamento fino al 1991 ), furono pro­
rogate con legge 1 ° agosto 1978, n. 
428, che stanziò ulteriori 30 miliardi di 
lire 100. 

Quindi, con legge 27 ottobre 1977, n. 
809, furono concessi, in via straordina­
ria, ulteriori 25 miliardi all'ENCC da 
destinare, in parte (22 miliardi e mez­
zo), ad integrazioni del prezzo della 
carta, e, in parte (2 miliardi e mezzo), 
ad integrazioni sulle spese di diffu­
sione. 

Infine, in seguito alla scadenza della 
proroga della legge n. 172, il Governo 
intervenne con due decreti-legge, che 
però non vennero convertiti109. 

Anch'essi, benché contenessero una 
normativa di più ampio respiro, si ca­
ratterizzavano per l'intenzione di con­
tribuire, in primis, al superamento del­
la congiuntura economica sfavorevole 
in cui versava il settore editoriale. In­
fatti il primo decreto, del 15 febbraio 
1980, n. 27110, oltre a dettare norme per 
la disciplina della titolarità delle imprese 
(lasciando ampia libertà circa la scelta 
delle forme sociali) e per la limitazione 
delle concentrazioni e a prevedere in-
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terventi di sostegno per il rinnovamento 
tecnologicom, elargiva nuovi aiuti eco­
nomici sotto forma di integrazioni del 
prezzo della carta e di stanziamenti per 
la stampa italiana all'estero, per le nuo­
ve iniziative editoriali e per il consolida­
mento finanziario delle imprese del set­
tore, pur cercando di evitare che ne deri­
vassero situazioni di disparità tra i bene­
ficiari. 

Tale provvedimento decadde con la 
crisi di governo, proprio mentre si stava 
procedendo ai primi adempimenti per 
l'erogazione delle integrazioni del prez­
zo della carta per il periodo 1 ° luglio 
1978-30 giugno 1979. 

Il nuovo Governo (anch'esso presie­
duto, come il precedente, da Francesco 
Cossiga) approvò allora un secondo de­
creto, il d.l. 7 maggio 1980, n. 167112

, 

anch'esso non convertito, che, ripren­
dendo in ampia misura quello preceden­
te113, prevedeva lo stanziamento di 176 
miliardi di lire, per il periodo 1 ° luglio 
1979-31 dicembre 1984, da corrisponde­
re sotto forma di provvidenze ad un'am­
pia gamma di beneficiari114

• 

Il fatto che lo stanziamento previsto 
dai due decreti per gli interventi di so­
stegno fosse stato elevato rispetto alle 
leggi precedenti costituisce un'ulteriore 
dimostrazione di come la politica dell'e­
mergenza fosse ancora prevalente115 e di 
come, per il varo della sospirata rifor­
ma, non poca strada rimanesse da per­
correre, anche se i tempi erano ormai 
maturi per una svolta di tale portata. 

SEZIONE SECONDA: 

GLI ORGANISMI 

DELL'INTERVENTO 

PUBBLICO IN FAVORE 

DELL'EDITORIA 

I. Forme organizzative e prime manife­
stazioni degli interventi pubblici in 
favore dell'editoria. 

Gli interventi pubblici in favore del­
l'editoria hanno conosciuto dal 1935 ad 
oggi, sia nei contenuti sia nelle forme or­
ganizzative, mutamenti significativi, so­
stanzialmente in corrispondenza con le 
trasformazioni istituzionali più generali 

(ma con ampie sfasature temporali fra i 
loro mutamenti e quelli del sistema poli­
tico centrale), nonché con i diversi mo­
delli di composizione dei conflitti inter­
categoriali e con i diversi assetti del rap­
porto tra gruppi economici dominanti 
del settore e potere politico116

• 

m Erano inoltre dettate norme per assicurare la trasparenza 
della proprietà e la chiarezza dei bilanci aziendali, al fine di evita­
re concentrazioni delle testate giornalistiche. Si stabiliva anche 
che, con il 1982, il prezzo dei giornali avrebbe dovuto essere libe­
ralizzato. 

Era infine nuovamente previsto, ai fini della trasparenza delle 
imprese, il Registro nazionale della stampa (già istituito dalla leg­
ge n. 172, ma strumentale alla concessione delle provvidenze da 
essa previste e quindi decaduto con il cessare di queste). 

112 Pubblicato in G. V. 15 maggio 1980, n. 132. 
113 « In realtà il decreto-bis, pur contenendo sempre le norme 

che limitano la concentrazione delle testate e altre misure del pre­
cedente decreto, appare cosa diversa ... ; si avverte, infatti, che la 
preoccupazione di sovvenire le imprese editoriali e cartarie, comu­
ne a tutti i partiti, ha portato a scegliere, in vari casi, discutibili 
criteri di larghezza e di sanatoria ,, : così MURIALDI, op. ult. cit., p. 
166. 

114 Si prevedevano infatti: integrazioni del prezzo della carta 
per i giornali quotidiani (art. 9) e periodici (art. 10); provvidenze 
che agevolassero le nuove iniziative editoriali (art. 19); contributi 
in favore della stampa italiana all'estero (art. 12); contributi alle 
agenzie di stampa (art. 13); riduzioni sulle tariffe telefoniche, tele­
grafiche, postali e dei trasporti (art. 15); mutui agevolati, in favore 
delle imprese editrici di giornali quotidiani e periodici, delle agen­
zie nazionali di stampa, delle imprese editrici di libri, nonché delle 
imprese di distribuzione, per consentire l'acquisto, l'installazione, 
l'ampliamento e l'ammodernamento delle attrezzature tecniche e 
degli impianti di composizione, stampa, confezione, immagazzi­
namento, nonché l'acquisto, la costruzione e la ristrutturazione di 
immobili e l'acquisto del relativo terreno (art. 16), con garanzia 
dello Stato, attraverso la creazione di un Fondo centrale di garan­
zia (art. 17); mutui, in favore dell'editoria libraria, per opere di 
elevato valore culturale (art. 18). Fra le novità, va rilevata la pre­
visione dell'istituzione del Servizio dell'Editoria e della riorganiz­
zazione del Servizio delle Informazioni e dell'Ufficio della Proprie­
tà letteraria, artistica e scientifica presso la Presidenza del Consi­
glio (art. 28). 

Il d.l. n. 167, nei 60 giorni della sua vigenza prima che deca­
desse - come si è detto - senza essere convertito in legge, trovò 
una parziale applicazione: venne anche emanato un regolamento 
di attuazione di alcune sue disposizioni, il d.p.c.m. 16 giugno 1980 
(pubblicato in G. V. 21 giugno 1980, n. 169), che indicava gli 
adempimenti per l'iscrizione al Registro nazionale della stampa e 
fissava le modalità per la determinazione del prezzo di riferimento 
della carta da giornale. L'erogazione delle integrazioni del prezzo 
della carta, che poté essere effettuata per il periodo 1 ° luglio 1978-
30 giugno 1979, fu sanata dall'art. 44 della legge 5 agosto 1981, n. 
416. 

115 Ciò, nonostante il Sottosegretario alla Presidenza del Con­
siglio, on. Cuminetti, affermasse che buona parte della riforma 
fosse contenuta nei decreti: cfr. MuRIALDI, op. ult. cit., p. 167. 

116 ORSI BATTAGLINI, op. cit.' p. 246. 
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Gli organi e le strutture governat1v1 
competenti ad esercitare poteri e funzio­
ni nel campo dell'editoria hanno sempre 
avuto come punto di riferimento due di­
casteri, cui tutt'ora fanno sostanzial­
mente capo, la Presidenza del Consiglio 
dei Ministri e, direttamente o indiretta­
mente, il Ministero dell'Industria, com­
mercio ed artigianato (e, prima, il Mini­
stero delle Corporazioni). 

La ripartizione delle competenze non 
è stata però effettuata in modo organico, 
con l'assegnazione agli organismi facen­
ti capo alla Presidenza del Consiglio del­
le attribuzioni di tipo politico o di alta 
amministrazione e agli altri di quelle di 
tipo economico; al contrario, è avvenuta 
in modo frammentario e con notevole 
casualità, anche se, in parte, ciò si deve 
al prevalere di volta in volta di modelli 
diversi di organizzazione del settore, 
tendenti spesso a rafforzare gli uffici di­
pendenti dalla Presidenza del Consi­
glio117. 

Circa gli organismi governativi del 
settore, occorre subito rilevarne e sotto­
linearne un'importante caratteristica: 
un vasto arco di poteri ad essi attribuiti 
sono stati per lungo tempo esercitati, in 
tutto o in parte, da organi ampiamente 
rappresentativi dei gruppi direttamente 
collegati al settore stesso. 

Ciò conduce a ritenere che le determi­
nazioni amministrative assunte siano 
state (e forse, ancora in parte, siano) il 
risultato di una mediazione fra gli inte­
ressi di categoria e quelli, più generali, 
rappresentati dal Governo118

• 

Preliminarmente occorre dare un 
sommario resoconto della disciplina del-

117 DE SIERVO, op. cit., pp. 78-79. 
118 La conclusione è di DE SIERVO, op. cit., p. 79. 
119 DE SIERVO, op. cit., p. 81; cfr. anche V. CASTRONOVO, La 

stampa italiana dall'Unità al Fascismo, Bari, 1970, in particolare 
pp. 46 ss., 79 ss., 123 ss., 179. 

12° Con d.m. 9 agosto 1923 (v. DE SIERVO, op. cit., p. 82, no­
ta n. 71 ), che non risulta pubblicato in Gazzetta Ufficiale. 

121 V. il comunicato pubblicato sul « Popolo d'Italia » dell'll 
gennaio 1923, annunciante la costituzione del Gran Consiglio, ri­
portato da A. AcQUARONE, L'organizzazione dello Stato totalita­
rio, Torino, 1965, pp. 15-16. 

122 DE SIERVO, op. cit., pp. 83-84. La frase venne pronuncia­
ta da Mussolini nel suo discorso tenuto ai direttori di giornale il 10 
ottobre 1928. 

123 P. CANNISTRARO, La fabbrica del consenso - Fascismo e 
mass media, Bari, 1975, pp. 101-102. 

le strutture governative competenti, o 
comunque attive, nel settore prima del­
l'instaurazione dell'ordinamento repub­
blicano: la comprensione dell'attuale si­
tuazione richiede, infatti, che si faccia 
riferimento a quel periodo anteriore ed 
alle fonti relative. 

In origine, durante il regime liberale, 
l'unico ruolo di qualche rilievo venne as� 
sunto dall'Ufficio Stampa del Ministero 
dell'Interno il quale, più volte ristruttu­
rato, rimase comunque sempre compe­
tente in materia di censura e sequestro 
amministrativo. Esso svolse, in concre­
to, anche una vera e propria politica di 
influenza e di condizionamento della 
stampa italiana, attraverso i Prefetti, 
avvalendosi, non di rado, di fondi mini­
steriali segreti a sostegno di alcune testa­
te, di favoritismi nella pubblicazione de­
gli avvisi ufficiali, oltre che di interventi 
diretti verso alcuni giornalisti, che spa­
ziavano da un'attività di pubbliche rela­
zioni e di informazione a forme di vera e 
propria corruzione119

• 

All'avvento del regime fascista l'Uffi­
cio Stampa120 venne spostato alle dirette 
dipendenze del Capo del Governo, dive­
nendo in breve tempo un organo politi­
camente assai autorevole: il Gran Consi­
glio del Fascismo, infatti, comprendeva, 
nella sua prima composizione, anche il 
direttore dell'Ufficio Stampa della Pre­
sidenza del Consiglio121

• 

Sul finire degli anni venti il fine prin­
cipale, se non unico, perseguito con la 
creazione dell'Ufficio Stampa, e cioè la 
riduzione della stampa ad un orienta­
mento conformista ed allineato con il re­
gime (ed anzi la sua trasformazione in 
un « elemento di questo regime, una 
forza al servizio di questo regime » ), era 
stato raggiunto122

• 

Tuttavia, nei primi anni trenta, ad 
opera particolarmente di Galeazzo Cia­
no, direttore dell'Ufficio dall'agosto 
1933, fu accentuata la centralizzazione 
del controllo sui quotidiani e migliorato, 
a tal fine, il coordinamento con le auto­
rità locali e, di pari passo, vennero ac­
cresciuti significativamente anche gli 
stanziamenti finanziari e la distribuzio­
ne di sovvenzioni a quotidiani ed a sin­
goli giornalisti - il che, peraltro, avve­
niva sempre in modo riservato e non uf­
ficiale e non in attuazione di specifiche 
competenze istituzionali dell'Ufficio 
Stampa 123. 
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I contatti instauratisi in materia di 
cultura e propaganda fra Germania na­
zista ed Italia fascista, già pochi mesi 
dopo l'ascesa al potere di Hitler, evi­
denziando la maggiore abilità ed effi­
cienza dell'organizzazione tedesca, for­
nirono poi lo stimolo a procedere ad una 
totale ristrutturazione degli organismi 
esistenti in Italia, la quale comportò l'a­
bolizione dell'Ufficio Stampa e la sua 
sostituzione con un Sottosegretariato al­
la Stampa e alla propaganda124, « alla 
diretta dipendenza del Capo del Gover­
no », a cui fu preposto lo stesso Ciano. 

Tuttavia Mussolini e Ciano si resero 
presto conto che, per poter esercitare un 
effettivo controllo sulla cultura e svolge­
re un'efficace opera di propaganda e di 
indottrinamento delle masse,si rendeva 
necessario un solido ed articolato appa­
rato centrale, che andasse oltre il ridotto 
apparato di servizio del Sottosegreta­
rio12S. 

Esso fu così elevato a Ministero per la 
Stampa e la propaganda126

, definito poi 
nelle sue competenze e strutture orga­
nizzative da una serie di norme successi­
ve che, pur limitandosi, in sostanza, ad 
ampliare l'organizzazione ereditata sen­
za modificarla nelle sue linee essenziali, 
riuscirono a realizzare l'intento di cen­
tralizzazione ed integrazione delle diver­
se forme di controllo governativo sui va­
ri aspetti della vita culturale e propa­
gandistica 127

• 

Le ambizioni culturali del regime por­
tarono, quindi, alla sostituzione del Mi­
nistero per la Stampa e la propaganda 
con un nuovo Ministero per la Cultura 
popolare128, il quale tuttavia, già nella 
rubrica, dimostrava di non introdurre 
alcuna novità ( « Modificazione della de­
nominazione del Ministero per la Stam­
pa e la propaganda ») se non, appunto, 
sotto il profilo delle ambizioni politiche 
di elevazione culturale dell'intero popo-
1O129. 

Anche i provvedimenti successivi130 

non alterarono, in realtà, la struttura 
precedente, limitandosi a completarne 
le competenze e a fornirle un apparato 
organizzativo adeguato ai cresciuti com­
piti131• 

Riguardo a questi ultimi, giova ricor­
dare che l'erogazione di sovvenzioni alla 
stampa, pur divenendo una fra le fun­
zioni più rimarchevoli del nuovo dica­
stero, rimase un'attività segreta. 

I fondi impiegati, insieme a quelli de­
stinati ad altri scopi che si volevano te­
nere celati, venivano contabilizzati co­
me fondi speciali ed il loro utilizzo era 
approvato personalmente da Mussolini: 
essi raggiunsero cifre assai considerevo­
li, fino a superare nel 1942 i 40 milioni 
di lire, mentre il bilancio dell'intero di­
castero, nell'anno fiscale 1938-39, aveva 
oltrepassato di poco i 100 milioni di li­
re132. 

2. L'Ente nazionale per la cellulosa e 
per la carta. 

Nel frattempo, con la legge 13 giugno 
1935, n. 1453 venne creato l'Ente nazio­
nale per la cellulosa e la carta. 

Soltanto con questo organismo, che 
pure era stato concepito originariamente 
per rispondere ad altre esigenze, il regi­
me istituzionalizzò la pratica dell'eroga­
zione di sovvenzioni statali alla stampa, 
anche se con modalità e, soprattutto, 
per fini diversi da quelli perseguiti attra­
verso i fondi speciali del Ministero della 
Cultura popolare. 

124 Mediante il r.d. 6 settembre 1934, n. 1434 (in G. U. 11 set­
tembre 1934, n. 213). 

125 CANNISTRARO, op. cit., p. 106. 
126 Con r.d. 24 giugno 1935, n. 1009 (in G. U. 26 giugno 1935, 

n. 148). 
127 CANNISTRARO, op. cit., p. 107 ss. Fra le principali disposi­

zioni normative relative al Ministero si ricordano: il r.d.l. 3 feb­
braio 1936, n. 4-39 (che trasferì ad esso le attribuzioni in tema di 
diritto di autore), il r.d.l. 3 febbraio 1936, n. 654 (di nomina della 
Commissione di vigilanza sulle radiodiffusioni); il r.d.l. 24 settem­
bre 1936, n. 1834 (sull'ordinamento del Ministero); il r.d. 25 otto­
bre 1936, n. 1939 (in G.U. 16 novembre 1936, n. 265), di costitu­
zione delle sei Direzioni generali) il r.d.l. 11 gennaio 1937, n. 3 (di 
approvazione dei ruoli organici del Ministero); il r.d.l. 22 aprile 
1937, n. 571 (di istituzione di un Ispettorato per la Radiodiffusio­
ne e la televisione). 

128 Mediante il r.d. 27 maggio 1937, n. 752 (in G. U. l O giu­
gno 1937, n. 125). 

129 CANNISTRARO, op. cit., p. 129 ss.; cfr. DE SIERVO, op. cit., 
p. 85. 

130 Quelli di maggior rilievo furono rappresentati dal d.m. 12 
febbraio 1938 (menzionato da DE SIERVO, op. cit., p. 83, nota n. 
74, che non risulta pubblicato in G. U. ), sull'ordinamento degli uf­
fici e la distribuzione dei servizi, e dal r.d. 29 luglio 1938, n. 1234 
(in G. U. 18 agosto 1938, n. 187), che dettò il regolamento per il 
personale. 

131 Cfr. DE SrnRVO, op. cit., p. 85. 
l32 CANNISTRARO, op. cit., p. 133. 



542 DIR•INF•l988 

RICERCHE• MEZZO SECOLO DI STAMPA ASSISTITA 

Le caratteristiche strutturali ed orga­
nizzative dell'ENCC, delineate nella 
legge istitutiva e nello Statuto, sono ri­
maste pressoché immutate nel tempo, 
come pure gli scopi perseguiti di svilup­
po autarchico delle materie prime (pre­
sto passato in secondo piano) e di rego­
lamentazione del mercato della carta, 
con l'importante corollario delle sovven­
zioni alle imprese editoriali (divenuto in 
breve tempo il principale compito); 
mentre, anche per quanto riguarda gli 
introiti finanziari dell'ente, essi sono va­
riati nell'entità, ma non nelle caratteri­
stiche, né nell'individuazione dei sogget­
ti obbligati, almeno fino agli anni set­
tanta. 

L'unica rilevante novità, a livello or­
ganizzativo, è stato il mutamento di 
composizione del suo organo direzionale 
principale (il Consiglio Direttivo) ad 
opera della legge, dopo una lunga se­
quela di pronunce giudiziarie e di pro­
poste di riforma mai concretizzate. 

L'ENCC si configura come un con­
sorzio obbligatorio (con carattere pub­
blico e dotato di personalità giuridica: 
art. l, comma l, legge n. 1453 del 1935) 
fra tutte le aziende interessate al ciclo 
produttivo della cellulosa e della car­
ta133

, Precisa infatti l'art. 2, comma 2, 
dello Statuto che le deliberazioni del­
!' ente, prese in relazione ai suoi fini, so­
no per le medesime vincolanti. 

Pur non essendo stati dettati né dalla 
legislazione, né dalla giurisprudenza 

133 Cfr., fra gli altri, la Rei. DE Pou al Consiglio Direttivo 
dell'ENCC, cit., p. 65, che riporta le conclusioni del parere 13 
febbraio 1974 sui modi di operatività dell'ente, stilato dal prof. Fe­
liciano Benvenuti su incarico del Consiglio Direttivo stesso. 

134 Cfr. Rei. DE Pou, cit., pp. 70-71. In tal senso è anche la 
dottrina prevalente: cfr. O. GIACCHI, voce Partecipazioni statali, 
in Noviss. Dig. lt., XII, p. 496 e il citato Parere BENVENUTI. 

135 Ai parr. 2 e 3. 
136 ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 248. 
137 La composizione del Consiglio Direttivo, disciplinata dal­

!' art. 5 dello Statuto dell'ente, era la seguente: 12 rappresentanti 
degli industriali del settore, di cui due produttori di cellulosa, uno 
di carte speciali, due di carta da giornale, due di carta da stampa e 
da scrivere, due di carta da involti e da impacchi, uno di carta di 
paglia, due di fibre tessili artificiali, tutti nominati dalle rispettive 
organizzazioni tramite la Confederazione fascista degli industriali; 
2 rappresentanti del mondo editoriale, di cui uno degli editori di 
giornali ed uno dei giornalisti; 1 degli agricoltori; l dei commer­
cianti; 2 dei lavoratori, di cui uno dell'industria ed uno dell'agri­
coltura. 

A fronte dei 18 delegati delle categorie interessate, la rappre­
sentanza ministeriale era invece limitata a soli 2 membri, di cui 

una chiara definizione o un sicuro crite­
rio di identificazione degli enti pubblici 
economici, sicché a lungo non è stato 
precisamente definito se l'ENCC potes­
se rientrare tra questi, oggi non pare co­
munque dubbio che esso possa conside­
rarsi ente di promozione economica -
come viene definito nella tabella allega­
ta alla legge 20 marzo 1975, n. 70, che 
attiene alla disciplina del parastato. 
D'altra parte, già in passato si propen­
deva in questo senso alla luce degli artt. 
4, 9 ed 11 dello Statuto dell'ENCC e dei 
principi generali delle leggi sul controllo 
e la vigilanza degli enti pubblici parasta­
tali134. 

I compiti dell'ente, sui quali ci si è già 
soffermati nella prima sezione135, erano 
definiti nell'art. 2 della legge istitutiva e 
nell'art. 3 dello Statuto e furono poi am­
pliati dal r.d.l. 12 novembre 1936, n. 
2189, convertito in legge 7 giugno 1937, 
n. 2726. 

I mezzi finanziari per il funzionamen­
to dell'ENCC dovevano essere forniti 
dai contributi delle varie categorie. 

Gli obbligati, in sostanza, si possono 
inquadrare in tre grandi gruppi: 1) gli 
importatori e i produttori di cellulosa 
destinata a impieghi diversi dalla fab­
bricazione di fibre tessili artificiali; 2) gli 
importatori e i produttori di carta ·e car­
tone, esclusa la carta per i giornali quo­
tidiani e la carta e il cartone occorrenti 
per le Amministrazioni dello Stato; 3) i 
produttori di fibre tessili artificiali. 

Le modalità concrete di autofinanzia­
mento, e cioè l'ammontare dei vari con­
tributi e il rapporto globale tra questi e i 
tipi di prodotti colpiti, subirono, invece, 
nel corso del tempo, numerose e notevoli 
variazioni, riflettendo in modo significa­
tivo le diverse forme di equilibrio e di 
compromesso raggiunte tra le categorie 
interessate ed il mutamento dei loro rap­
porti con l'Esecutivo136

, 

Gli organi di amministrazione dell'en­
te, previsti dallo Statuto, erano fonda­
mentalmente due: il presidente, nomi­
nato dal Ministro delle Corporazioni, ed 
il Consiglio Direttivo, composto in gran 
parte dai rappresentanti, designati dalle 
rispettive organizzazioni, delle varie ca­
tegorie interessate al ciclo produttivo 
della cellulosa e della carta (con una net­
ta prevalenza degli industriali produtto­
ri), con una limitata presenza di delegati 
ministeriali137• 
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Lo Statuto prevedeva, inoltre, che il 
Consiglio Direttivo eleggesse tra i propri 
membri un vice presidente, con l'incari­
co di sostituire il presidente in caso di 
assenza o di impedimento, e potesse co­
stituire un Comitato esecutivo - a cui 
delegare parte dei suoi poteri - in cui 
entravano a far parte, oltre al presiden­
te, sei membri scelti nel proprio seno. 

Un ruolo importante era riservato al 
direttore dell'ENCC, pure se tale figura 
rientrava tra il personale dipendente, 
come si evince dall'art. 4, ultimo com­
ma, dello Statuto. Nominato dal Consi­
glio Direttivo fuori dal proprio seno, gli 
era affidata, sotto la vigilanza del Consi­
glio stesso, l'esecuzione delle delibera­
zioni dell'ente e la sua gestione ammini­
strativa, nonché la direzione degli uffici 
e del personale. 

L'organo di reale direzione del­
l'ENCC era il Consiglio Direttivo, a cui 
spettava « reggere l'ente » e « prendere 
tutte le deliberazioni opportune per il 
raggiungimento degli scopi » previsti 
dalla legge istitutiva e dallo Statuto, ol­
tre che approvare i regolamenti di attua­
zione dello Statuto stesso (art. 4, comma 
1, Statuto). 

Competeva, inoltre, al Consiglio ap­
provare il bilancio preventivo ed il ren­
diconto consuntivo, nonché autorizzare 
il presidente ad affidare le procure o i 
mandati « necessari o utili » per il fun­
zionamento dell'ente e per stare in giu­
dizio. 

Il presidente aveva, invece, compiti di 
rappresentanza dell'ENCC (anche in 
giudizio, con la possibilità di affidare a 
tal fine, previa autorizzazione del Consi­
glio, procure e mandati a terzi) e di pre­
sidenza del Consiglio Direttivo e del Co­
mitato esecutivo, con l'incarico di con­
vocarli, stabilirne l'ordine del giorno e 
dirigerne i lavori. Inoltre, nel caso di pa­
rità di voti espressi in Consiglio, il suo 
voto prevaleva. 

I controlli previsti dallo Statuto erano 
di due tipi. 

Il controllo della gestione finanziaria 
era demandato ad un collegio di tre revi­
sori dei conti, nominati dal Ministro 
delle Corporazioni, di cui uno in rappre­
sentanza dello stesso dicastero, uno del 
Ministero delle Finanze ed uno di quello 
dell'Agricoltura e foreste. 

A partire dal 1939 l'ENCC fu assog­
gettato al controllo della Corte dei Con-

ti, in quanto ente sovvenzionato dallo 
Stato 138• La sottoposizione a tale con­
trollo è stata poi ribadita dalla legge 21 
marzo 1958, n. 259, di attuazione del­
l'art. 100, comma 2, della Costituzione. 

Si tratta di un controllo non solo di le­
gittimità, ma anche di merito, in quanto 
non si limita ad accertare che la gestione 
sia conforme alla legge, ma verifica an­
che che sia conforme al pubblico interes­
se. Tuttavia, tale controllo non è assisti­
to da alcuna sanzione: ha semplicemen­
te lo scopo di sottoporre all'esame delle 
Camere le gestioni finanziarie degli enti 
a contributo statale e, proprio per que­
sto, la Corte denuncia al Parlamento le 
eventuali irregolarità riscontrate139

• 

Al Ministro delle Corporazioni spet­
tava - sempre ai sensi dello Statuto -
un generale potere di vigilanza sulla ge­
stione dell'ente, con facoltà di sospende­
re (anche su richiesta del Ministero del-
1' Agricoltura) l'esecuzione delle sue deli­
berazioni illegittime e di quelle « non in 
armonia con gli interessi dell'ente ». 

Spettava poi al Ministro approvare il 
bilancio preventivo dell'ENCC e, ove 
non gli fosse stato trasmesso, far compi­
lare d'ufficio il rendiconto consuntivo, 
anche su richiesta del Ministero delle 
Finanze. 

uno del Ministero delle Finanze e l'altro delle Amministrazioni 
militari, nominato di concerto tra i Ministeri della Guerra, della 
Marina e dell'Aeronautica (e la cui presenza era giustificata dalle 
applicazioni militari della cellulosa nel campo degli esplosivi). 

Inoltre i Ministeri delle Corporazioni e dell'Agricoltura e fore­
ste avevano facoltà, ai sensi dell'art. 4, comma 4,, legge n. 1453 del 
1935, di delegare un loro funzionario ad assistere alle riunioni de­
gli organi deliberanti dell'ente. 

138 Ai sensi dell'art. 2, comma 4, r.d. 8 aprile 1939, n. 720 
(pubblicato in G. V. 27 maggio 1939, n. 124), il quale dava attua­
zione all'art. 15 della legge 19 gennaio 1939, n. 129, istitutiva della 
Camera dei Fasci e delle Corporazioni, che prescriveva che le Ca­
mere parlamentari discutessero e votassero, tra l'altro, i bilanci 
preventivi e consuntivi degli enti amministrativi di importanza na­
zionale, sovvenzionati dallo Stato. 

Pertanto, a partire dal 19 dicembre 1940, il collegio dei revisori 
dell'ente venne integrato, a norma dell'art. 3 del citato r.d. n. 720, 
da un magistrato della Corte dei Conti, che ne assunse anche la 
presidenza: v. la Relazione della Corte dei Conti al Parlamento 
per il periodo 1942-50, cit., p. 158. 

139 Cfr. Re/. DE Pou, cit., p. 74. 
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3. L 'ENCC organismo di autogoverno 
corporativo. 

Nella sua configurazione originaria, 
sopra delineata, l'ENCC doveva costi­
tuire un organismo di autogoverno cor­
porativo: la molteplicità e la relativa in­
determinatezza dei compiti descritti dal­
la legge istitutiva 140 lasciavano, infatti, 
un'amplissima discrezionalità di scelta 
al Consiglio Direttivo, composto quasi 
esclusivamente dai rappresentanti delle 
categorie interessate. 

D'altra parte, il rapporto tra tale or­
gano di autogoverno ed il potere esecuti­
vo era improntato ad una larga autono­
mia, sia per la ridottissima rappresen­
tanza in esso dei delegati ministeriali, 
sia per la disciplina dei poteri di vigilan­
zaM1. 

Invero, all'art. 2 della legge istitutiva 
non è dato riscontrare limitazioni di sor­
ta all'attività che l'ente può esercitare 
per il raggiungimento dei suoi scopi isti­
tuzionali: le attività promozionali relati­
ve alla produzione, l'utilizzo di materie 
prime per lo sviluppo della fabbricazio-

140 Indeterminatezza che - secondo il successivo presidente 
dell'ente, De Poli - non fu « casualmente voluta » (v. Rei. DE 
POLI, cit., p. 82). 

141 Cfr. ORSI BATTAGLINI, op. cit., pp. 253-254. 
142 Rei. DE POLI, cit., p. 66, che accenna nelle pagine seguen­

ti ai contrasti dottrinali e giurisprudenziali sulla natura giuridica 
dell'ente quali motivi di tale mancato intervento. 

143 Parere BENVENUTI, in Rei. DE PoLI, cit., p. 69. Pur inter­
venendo in modo indiretto, l'ente assunse di fatto un ruolo centra­
le nel processo di formazione del prezzo della carta. Esso costitui­
va anzitutto una sede di trattativa tra produttori e consumatori, 
nonché un organo tecnico particolarmente attrezzato per la deter­
minazione del prezzo stesso; inoltre agiva in modo sostanzialmente 
diretto sul mercato non solo nel senso di una sua regolamentazio­
ne, ma anche in senso operativo, attraverso l'accentramento delle 
importazioni di carta e la costituzione (ed utilizzazione al momen­
to opportuno) di adeguate scorte del prodotto: cfr. Ministero per 
la Costituente, Rapporto della Commissione Economica, cit., p. 
278. V. anche sez. I, in particolare par. 6, nota n. 57. 

144 Cfr. ORSI BATTAGLINI, op. cit., pp. 249-250. Per i dati 
sull'incremento delle importazioni di cellulosa (passate da 800.000 
q. nel 1922 a 2.546.000 q. nel 1934) v. sez. I, par. 1, nota n. 2. 

145 Cfr. ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 252. Sui motivi di tale 
« involuzione » (che vanno ricercati nel notevole rilievo economico 
assunto, nell'ambito del settore cartario, dai consumi dell'editoria 
giornalistica, nel peso prevalente degli industriali della carta nel 
Consiglio Direttivo e nell'accordo che li venne a legare agli editori 
dei giornali in ordine al prezzo politico della carta a questi destina­
ta, che consentiva agli editori l'acquisto del prodotto a costi inter­
nazionali ed alle cartiere italiane di acquisire un prezzo superiore) 
v. sez. I, par. 4. 

ne della cellulosa, l'attività tendente a 
disciplinare la produzione e la vendita 
della carta - avendo particolare ri­
guardo a determinati consumi - ineri­
scono alle diverse fasi di un unico ciclo 
produttivo che, essendo reciprocamente 
collegate e condizionate, potevano e 
possono formare oggetto di un'azione 
diretta e propria dell'ente. 

L'ENCC non ha mai disposto alcuna 
regolamentazione amministrativa del 
settore economico sottopostogli con vin­
colo per tutte le aziende partecipanti, 
benché ciò fosse espressamente previsto 
all'art. 2 della legge istitutiva ed all'art. 
2 dello Statuto e confermato nelle suc­
cessive modificazioni. 

La sua azione si è espressa, in con­
creto, in modo indiretto, attraverso di­
rettive, aiuti, sussidi142

; nondimeno, 
nulla impediva che l'ente facesse ricor­
so ai più svariati strumenti di politica 
economica e finanziaria (ad es. creando 
proprie società, come in effetti è avve­
nuto) o si facesse promotore di dirette 
iniziative economiche in senso produtti­
vistico e finanziario143

• 

Peraltro, all'interno dell'ENCC non 
tutte le categorie e gli interessi rappre­
sentati risultavano tutelati in egual mi­
sura, come appare evidente dalla com­
posizione originaria del Consiglio Di­
rettivo: vi si osserva una netta preva­
lenza delle categorie industriali, tra cui 
il posto più importante era occupato 
dai produttori di carta, mentre era ri­
dotta la presenza degli editori. Ciò 
sembra confermare come l'esigenza do­
minante che aveva spinto alla creazione 
dell'ente fosse stata quella di fronteg­
giare la crescente necessità di cellulosa, 
che era per la maggior parte importata 
dall'estero 144

• 

Tuttavia, come si è visto, sull'esi­
genza autarchica prevalse ben presto 
quella di protezione e di disciplina del­
l'intero mercato della cellulosa e della 
carta, esteso ad una molteplicità di 
materie prime e di prodotti semilavora­
ti o finiti. Conseguentemente, poiché 
la legge lasciava ali' ente e al suo Con­
siglio Direttivo una discrezionalità 
pressoché illimitata nell'individuare i 
modi d'intervento, fu prescelta la solu­
zione dell'integrazione del prezzo della 
carta 145. 

Il Consiglio Direttivo venne sciolto 
dopo appena due anni dal Ministro 
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delle Corporazioni14", il quale divenne 
Commissario straordinario dell'ente. 

Questi due anni furono caratterizzati 
da una insanabile contrasto tra i rap­
presentanti dei produttori di cellulosa e 
carta, che premevano perché l'attività 
dell'ente si concentrasse sugli scopi di 
cui ai nn. 1-2 della legge istitutiva (svi­
luppo della fabbricazione della cellulo­
sa e agevolazione della produzione e 
dell'impiego di materie prime nazionali 
nella sua fabbricazione), e i rappresen­
tanti degli editori di giornali, che so­
stenevano, invece, che, per intanto, 
l'ente doveva impegnarsi essenzialmen­
te a raggiungere lo scopo di cui al n. 3 
della stessa legge (disciplina della pro­
duzione e vendita di carta), in modo 
da garantire alle aziende editoriali tut­
ta la carta loro occorrente (nonostante 
l'insufficienza della produzione inter­
na) ad un prezzo tale da escludere il 
formarsi di situazioni di privilegio per 
alcuni editori e di danno per altri - e 
quindi con integrazioni sul prezzo147

• 

La soluzione commissariale, adottata 
in seguito a tali divergenze, può valu­
tarsi come qualcosa di più e di diverso 
rispetto ad una schematica contrappo­
sizione tra categorie economiche e po­
tere esecutivo. E cioè come il risultato 
del consolidamento dell'accordo tra 
quest'ultimo e gli interessi dominanti 
nel settore, per cui i secondi trovarono 
maggiormente funzionale manovrare, 
tramite il potere pubblico, strumenti di 
intervento diretto, piuttosto che conti­
nuare a mediare, in veste di parti, al-
1 'interno di un organo rappresentativo 
anche di interessi minori e diversi148• 

Infatti, le modifiche alla legge istitu­
tiva dell'ENCC, apportate con la legge 
13 giugno 1940, n. 868, precisarono 
definitivamente, nel senso sopra indica­
to, il ruolo dell'ente e quello del Mini­
stro delle Corporazioni. 

La legge incrementò cospicuamente 
le risorse dell'ente149

, mentre l'intera 
manovra congiunturale del prelievo e 
dell'erogazione successiva venne accen­
trata nelle mani del Ministro delle 
Corporazioni, Commissario straordina­
rio dell'ENCC, il quale, dal punto di 
vista istituzionale, divenne l'unico sog­
getto competente a decidere sull'intero 
processo. 

Infatti, in quanto investito dalla leg­
ge di un potere normativo, decideva 

sul prelievo a carico degli obbligati e a 
favore dell'ente150

; come Commissario 
straordinario ne stabiliva la destinazio­
ne; né era soggetto ad alcun sindacato 
sulle sue scelte, in quanto era egli stes­
so titolare del potere di vigilanza. 

In linea di fatto, poi, attraverso le 
modalità di esercizio del potere discre­
zionale di destinazione dei fondi, si 
venne a stabilire una tendenziale, e 
spesso puntuale, corrispondenza tra la 
variazione dei contributi e la loro de­
stinazione all'integrazione del prezzo. 
Tale intervento divenne, pertanto, l'at­
tività prevalente dell'ENCC151

• 

4. Le strutture dipendenti dalla Presi­
denza del Consiglio nel dopoguerra. 

La caduta del fascismo travolse ine­
vitabilmente il Ministero della Cultura 
popolare, troppo intimamente legato 
all'organizzazione del passato regime 
per sopravvivergli. Lo stesso ruolo del­
l'EN CC fu messo in discussione e la 
sua attività subì una fase d'arresto. 

Peraltro, il trapasso dal vecchio al 
nuovo regime avvenne, come in molti 
altri settori dell'ordinamento statale, 
nel segno della continuità, attraverso il 
recupero (se non attraverso la conser­
vazione) delle precedenti strutture am­
ministrative e il loro reinserimento nel­
l'organizzazione dello Stato repubblica­
no1s2. 

146 Nominato con d.m. 18 settembre 1935 (in G.U. 6 dicem­
bre 1935, n. 284), venne sciolto con d.m. 30 ottobre 1937 (v. ORSI 
BATTAGLINI, op. cit., p. 254, nota n. 18). I vari decreti di sciogli­
mento succedutisi nel corso del tempo non risultano pubblicati sul­
la Gazzetta Ufficiale. 

147 Ciò è testimoniato anche da un osservatore ufficiale quale 
il successivo presidente dell'ENCC, De Poli (v. Rei. DE Pou, cit., 
pp. 82-83). 

148 In tal senso ORSI BATTAGLINI, op. cit.' p. 255. 
149 V. sez. I, par. 2. 
150 Ai sensi dell'art. 3, ultimo comma, legge n. 1453 del 1935 

(secondo il testo modificato dall'art. 1 della legge n. 868 del 1940) 
poteva variare, infatti, con proprio atto amministrativo, di concer­
to con il Ministro delle Finanze, l'ammontare dei vari contributi 
dovuti all'ENCC, non soltanto in diminuzione, come fino ad allo­
ra era avvenuto, ma anche in aumento. Sui motivi di una simile in­
novazione v. sez. I, par. 2, nota n. 13. 

151 ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 258. 
152 Sul problema della c.d. « continuità dello Stato » cfr. C. 

PAVONE, La Continuità dello Stato - Istituzioni e uomini, in Italia 
1945-1948- Le origini della Repubblica, Torino, 1974, p. 137 ss. 
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Emblematiche in questo senso sono 
proprio le vicende del settore della 
stampa. Dopo un primo provvisorio 
provvedimento in materia assunto nel 
« Regno del Sud » (volto esclusiva­
mente ad attribuire momentaneamente 
al Sottosegretariato agli Interni « la 
trattazione e la risoluzione degli affa­
ri » del Ministero della Cultura popo­
lare )153

, successivamente, nel.sopprime­
re tale ministero, si istituì154

, « alle di­
rette dipendenze del Presidente del 
Consiglio dei Ministri », un Sottose­
gretariato per la Stampa e le informa­
zioni, a cui furono « devoluti tutte le 
attribuzioni e i poteri, demandati dalle 
disposizioni vigenti al Ministero per la 
Cultura popolare » ed al quale venne 
trasferito il relativo personale. 

In seguito, si provvide soltanto a 
mutarne la denominazione in quella di 
Sottosegretariato per la Stampa, lo 
spettacolo e il turismo155

• 

Fu solamente con il governo Parri, 
mosso dalla volontà di rompere mag­
giormente con il passato, che si decise 
di sopprimere quanto era rimasto del 
vecchio Ministero della Cultura popo­
lare e cioè il « nuovo » Sottosegretaria­
to1s6. 

153 Si tratta del r.d.l. 28 dicembre 1943, n. 283. Le funzioni 
censorie e di indirizzo dei mezzi di comunicazione di massa venne­
ro invece svolte dagli organi del Governo militare alleato: cfr. DE 
SIERVO, op. cit., p. 85, nota n. 87. 

154 Con d.lgt. 3 luglio 1944, n. 163 (in G. U. 1 ° agosto 1944, 
n. 42). 

155 Con d.lgt. 12 dicembre 1944, n. 407 (in G.U. 9 gennaio 
1945, n. 4). 

156 Ciò avvenne con d.lgt. 5 luglio 1945, n. 416 (in G. U. 31 
luglio 1945, n. 91). 

157 Si pensi, ad es., alla scomparsa del regime censorio e all' a­
bolizione del potere di sequestro degli stampati in via amministra­
tiva. 

158 Cfr. art. 1 d.lg. 8 aprile 1948, n. 274. I primi provvedi­
menti che incisero su tali attribuzioni, sia pure solo in parte, furo­
no la legge 16 maggio 1947, n. 379, relativa alla creazione dell'Uf­
ficio centrale della Cinematografia, ed il d.lg. 12 settembre 1947, 
n. 941, relativo alla creazione del Commissariato per il Turismo: 
entrambi questi testi normativi, peraltro, si limitarono a scorpora­
re alcune competenze e le relative strutture amministrative da 
quelle che erano in precedenza le attribuzioni del Ministero della 
Cultura popolare. 

159 Tale testo, infatti, parlava semplicemente di « attribuzio­
ni demandate alla Presidenza del Consiglio dei Ministri in materia 
di cinematografia, teatro e spettacoli in genere, nonché in materia 
di stampa e di radio ». 

Occorre comunque tener presente che il d.lg. n. 274 faceva 
esplicito riferimento, per la soppressione e la creazione delle piante 

Anche in questo caso, però, non solo 
non si procedette a ripartire le attribu­
zioni ed il personale del « cessato Sot­
tosegretariato » (si incaricò semplice­
mente il Sottosegretario alla Presiden­
za del Consiglio di fare proposte in 
materia « entro trenta giorni » ), ma, 
contraddittoriamente, si riconobbe a 
quest'ultimo la « facoltà di esercitare 
nel frattempo tutte le attribuzioni già 
spettanti al Sottosegretariato di Stato 
per la Stampa, lo spettacolo ed il tu­
rismo». 

La conseguenza fu che, non proce­
dendosi all'ulteriore fase prevista, le 
strutture amministrative rimasero inte­
gre e continuarono ad operare nell'am­
bito delle attribuzioni originarie, pur 
naturalmente con un progressivo muta­
mento di strumenti man mano che la 
legislazione di settore veniva rinnovata 
e venivano meno alcune competenze 
iniziali157

• 

Alla definitiva razionalizzazione di 
questo processo transitorio provvide il 
r.d.l. 21 maggio 1946, n. 465 (avente 
ad oggetto « Variazioni allo stato di 
previsione dell'entrata, a quelli della 
spesa di diversi Ministeri, nonché ai 
bilanci di talune aziende autonome per 
l'esercizio finanziario 1945-46 ed altri 
provvedimenti di carattere finanzia­
rio » ), che, all'art. 8, disponeva, ap­
punto, che « la gestione dei servizi del 
soppresso Sottosegretariato di Stato 
per la Stampa, lo spettacolo ed il turi­
smo, nonché l'amministrazione del re­
lativo personale », fossero « affidate al 
Presidente del Consiglio dei Ministri, 
il quale » poteva « delegarle ad uno 
dei Sottosegretari di Stato alla Presi­
denza del Consiglio dei Ministri ». 

Salvate così le vecchie strutture, da 
allora in poi si parlò soltanto di « attri­
buzioni della Presidenza del Consiglio 
dei Ministri » in materia di stampa, 
spettacolo e turismo158

• 

La definitiva « sistemazione dei Ser­
vizi Stampa e spettacolo e del Com­
missariato del Turismo, nonché dei re­
lativi ruoli organici » avvenne con il 
d.lg. 8 aprile 1948, n. 274, il quale, 
pur se vago nella formulazione del te­
sto159

, reinserì a pieno titolo nel nuovo 
ordinamento repubblicano le strutture 
ereditate dal Sottosegretariato per la 
Stampa - e, quindi, dal Ministero 
della Cultura popolare. 
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Il d.lg. n. 274, fino all'adozione del­
la legge n. 416 del 1981 e dei relativi 
decreti di attuazione, è rimasto la fon­
te normativa fondamentale delle strut­
ture governative in materia di informa­
zione, anche se vari altri provvedimen­
ti legislativi hanno parzialmente inciso 
in questo settore, senza peraltro mai 
specificarne meglio le competenze ed 
attribuzioni originarie. 

Infatti, a seguito del sopra descritto 
processo di salvataggio delle vecchie 
strutture del periodo fascista, la defini­
zione delle attribuzioni si è ricavata 
prevalentemente e indirettamente fa­
cendo riferimento a ciascuna struttura 
amministrativa competente ad eserci­
tarle160

• 

Il d.lg. n. 274 istituì una Direzione 
generale dello Spettacolo, un Servizio 
delle Informazioni ed un Ufficio della 
Proprietà letteraria, artistica e scienti­
fica, con ruoli organici unificati161

, ol­
tre ad un Commissariato per il Turi­
smo, per il quale venivano invece pre­
visti ruoli organici distinti. 

La Direzione generale dello Spetta­
colo ed il Commissariato per il Turi­
smo sono stati successivamente trasfe­
riti nella sfera di competenza del Mini­
stero per il Turismo e lo spettacolo con 
la legge 31 luglio 1959, n. 617, la qua­
le ha fornito un'ulteriore, sia pur gene­
rica, legittimazione della gestione, da 
parte della Presidenza del Consiglio, 
del Servizio Informazioni e dell'Ufficio 
della Proprietà letteraria (stabilendo 
che essi « ... rimangono con le rispetti­
ve attribuzioni, presso la Presidenza 
del Consiglio dei Ministri »: art. 7) ed 
ha disposto per essi autonomi ruoli or­
ganici162• 

Le attribuzioni del Servizio delle In­
formazioni, che, a stretto rigore, erano 
rimaste le stesse del Ministero della 
Cultura popolare163 (pur se larga parte 
degli specifici poteri di questo ministe­
ro erano cessati con il mutamento della 
legislazione in tema di stampa), riguar­
davano solo per una minor pa1 te la 
stampa stessa, mentre prevalentemente 
concernevano: l'informazione c.d. « ri­
cettiva », rivolta verso gli organi go­
vernativi, circa le notizie diffuse dai 
mass media nazionali ed esteri; la c.d. 
« informazione attiva » per l'interno e 
per l' estero1M; le trasmissioni radiofoni­
che verso l'estero su onde corte165; non-

ché, fino al 1975, la c.d. « informazio­
ne culturale », concernente l'editoria 
libraria, la discoteca di Stato e la dif­
fusione della cultura IM. 

Fra i compiti svolti concretamente 
dal Servizio delle Informazioni occor­
re, infine, ricordare l'azione di collega­
mento e contatto con gli operatori dei 
settori editoriale e giornalistico, assai 

organiche, al r.d.l. li gennaio 1937, n. 3 e cioè alla fonte che ave­
va previsto le piante organiche del Ministero della Cultura popo­
lare. 

Oltre che per la formulazione del testo, il d.lg. n. 274 risulta 
singolare anche per le modalità della sua adozione: infatti il Consi­
glio dei Ministri, nella seduta dell'8 aprile 1948, approvò un prov­
vedimento per la sistemazione dei Servizi Stampa e spettacolo e 
del Commissariato del Turismo e per l'assetto dei relativi ruoli or­
ganici (provvedimento di cui si omise però di dare notizia nel co­
municato ufficiale del Consiglio dei Ministri), che fu reso esecuti­
vo dal Capo provvisorio dello Stato, appunto con suo decreto legi­
slativo n. 274, nella stessa data, in virtù della delega legislativa 
provvisoria conferita al Governo fino alla convocazione del Parla­
mento (così DE SIERVO, op. cit., p. 88, che richiama« l'autorevole 
testimonianza di un alto funzionario del settore » ). 

16° Cfr. DE SIERVO, op. cit., pp. 90-91. 
16 1 Con la possibilità (art. 3, comma 3) che questo personale 

potesse « essere destinato a prestare servizio presso altri uffici del­
la Presidenza del Consiglio ». 

162 Definiti con il d.P.R. 19 febbraio 1960, n. 212, tabella II 
(inG.U. 28 marzol960,n. 76). 

163 In caso contrario, si dovrebbe ammettere ehe i vari decreti 
ministeriali emanati nel corso del tempo abbiano, nel definire le 
attribuzioni dei vari uffici, implicitamente ridefinito le attribuzio­
ni dell'intera struttura governativa: il che comporterebbe la viola­
zione dell'art. 97 della Costituzione, che impone una riserva di leg­
ge, sia pur relativa, in materia. 

IM Per una panoramica di tali funzioni v. I Servizi per le In­
formazioni e la Proprietà Letteraria, Artistica e Scientifica della 
Presidenza del Consiglio dei Ministri, in Quaderno n. 2 (gennaio 
1968) di Vita Italiana. 

165 L'origine della competenza governativa in questo settore è 
da rintracciarsi nel d.lg. 7 maggio 194.S, n. 1132, che approvò e re­
se esecutiva una convenzione della Presidenza del Consiglio con 
la RAI, stipulata quello stesso anno, « per la ricostruzione del cen­
tro radiofonico ad onde corte di Roma-Prato Smeraldo » successi­
vamente richiamato dall'art. 11 di una nuova convenzione del 
1952 (approvata con d.P.R. 26 gennaio 1952, n. 180) per la con­
cessione in esclusiva alla RAI del servizio radiofonico e televisivo. 

La vera e propria attribuzione di tale competenza al Servizio 
Informazioni (facendosi riferimento, in precedenza, solo alla Pre­
sidenza del Consiglio) pare debba essere individuata nel d.P.R. 5 
agosto 1962, n. 1703, che approvò un atto aggiuntivo alla conven­
zione del 1948: in esso si stabiliva, sostanzialmente, che la RAI 
avrebbe gestito il servizio notiziari e conversazioni per l'estero per 
le radiotrasmissioni ad onde corte, precedentemente gestito diret­
tamente dalla Presidenza del Consiglio: cfr. DE SIERVO, op. cit., 
p. 94. 

166 Trasferita in larga parte al Ministero dei Beni culturali, in 
base all'emendamento introdotto all'art. 1 della legge 29 gennaio 
1975, n. 5 di conversione del d.!. 14. dicembre 1974, n. 657, istitu­
tivo del nuovo ministero: v. infra, par. 8. 
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scarsamente documentata, ma, senza 
dubbio, svolta sia al centro, sia in pe­
riferia 1"7• 

5. Il ruolo delle Commissioni tecnico­
consultive nell'intervento di soste­
gno all'editoria. 

Se l'attività, che più direttamente ri­
guardava la stampa e le provvidenze 
ad essa, era espletata a livello politico 
dalla Presidenza del Consiglio, a livel­
lo tecnico e di concreta amministrazio­
ne venne svolta dall'ENCC e da spe­
ciali Commissioni « tecniche » apposi­
tamente istituite. 

Le integrazioni del prezzo della car­
ta per i giornali quotidiani erano nate, 
infatti, per iniziativa discrezionale del-
1 'ENCC (anche se non bisogna dimen­
ticare che, dal 1937 al 1943, a guidare 
l'ente in qualità di Commissario 
straordinario era stato il Ministro delle 
Corporazioni) e la loro esistenza non 
era mai stata sanzionata formalmente, 
se non a livello di mera circolare mini­
steriale ( cioè di lettere del Ministro 
dell'Industria dirette all'entef'8, talché 
anche la loro gestione era totalmente 
affidata all'ENCC. 

Le provvidenze a favore degli altri set­
tori editoriali « minori » vennero, in-

167 Ad es. il d.p.c.m. 12 febbraio 1973 (in G.U. 20 dicembre 
1973, n. 327) ha preposto dei dirigenti dei Servizi Informazioni 
della Presidenza del Consiglio ai servizi di informazione e docu­
mentazione esistenti presso sei fra i più importanti Commissariati 
del Governo nelle regioni. 

168 Su cui v. infra, par. 6, nonché sez. I, par. 3. 
169 Con determinazione del Ministero dell'Industria, poi re­

cepita dal d.p.c.m. 22 settembre 1951 (in G.U. 2 ottobre 1951 n. 
226). 

' 

17
° Con d.p.c.m. 31 ottobre 1951 (in G.U. 22 dicembre 1951, 

n. 294). 
171 Dal penultimo comma dell'articolo unico della legge 28 

marzo 1956, n. 168. 
172 V. la premessa del d.p.c.m. 22 settembre 1951. 
173 Creata con il citato d.p.c.m. 22 settembre 1951, era com­

posta dal Rettore dell'Università di Perugia, che la presiedeva, dal 
presidente dell'Associazione direttori di giornali, dal direttore del 
giornale radio, da 3 rappresentanti ministeriali (unò della Presi­
denza del Consiglio, uno del Ministero dell'Industria ed uno del 
Ministero della Pubblica Istruzione), da 1 rappresentante della 
Federazione nazionale della stampa (FNSI), da 1 rappresentante 
della Federazione degli editori dei giornali (FIEG) e dal Commis­
sario dell'ENCC. 

vece, introdotte per via normativa, 
principalmente ad opera del Governo, 
seppure la loro erogazione rimase affi­
data il più delle volte allo stesso 
ENCC. 

Nell'ambito governativo l'intervento 
in favore dell'editoria venne esercitato, 
di concerto con il Ministero dell'Indu­
stria, dalla Presidenza del Consiglio, 
che lo ritenne rientrante nelle proprie 
competenze in materia di stampa, ere­
ditate, come si è visto, dal Ministero 
della Cultura popolare. 

V enne, dunque, prevista 169 la possi­
bilità di concedere integrazioni del 
prezzo della carta ai periodici - stam­
pati su carta in bobina - aventi con­
tenuto politico, sindacale, economico, 
religioso o un chiaro valore culturale. 
Analogo intervento integrativo venne 
disposto170 in favore delle riviste di ele­
vato valore culturale a carattere nazio­
nale, stampate in foglio, in relazione 
ali' andamento del prezzo della carta e 
alla loro rispettiva situazione econo­
mica. 

In seguito, venne promosso171 un inter­
vento in favore dell'editoria libraria sco­
lastica e culturale, sia pure con modalità 
diverse rispetto a quello previsto per quo­
tidiani e periodici, poiché consisteva nel 
rimborso dei contributi versati al­
l'EN CC. 

Tutte queste provvidenze venivano 
comunque erogate dall'ENCC, che, pur 
utilizzando propri fondi, era privato del­
la sua discrezionalità in ordine alla ero­
gazione ed alla misura delle provvidenze 
medesime, in quanto si doveva adeguare 
alle decisioni prese in altre sedi. 

Il giudizio sulla sussistenza dei requi­
siti per la concessione delle sovvenzioni 
venne affidato a speciali Commissioni 
tecnico-consultive, costituite quasi tutte 
presso la Presidenza del Consiglio e 
composte in modo da dare pieno affi­
damento di imparzialità, obiettività e 
competenza (tale almeno era l'intenzio­
ne dichiarata) 172• 

La prima fu istituita con il compito 
di individuare, nell'ambito dei periodici 
stampati su carta in bobina, quelli 
aventi contenuto politico, sindacale, 
economico, religioso od un chiaro valo­
re culturale17

3• 

Essa subì, successivamente, alcune 
modifiche nella composizione ed anche 
nelle competenze. 
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Il d.p.c.m. 31 gennaio 1956174 aveva 
affidato alla Commissione anche il 
compito di « riesaminare periodica­
mente la classificazione dei periodici 
ammessi al beneficio dell'integrazione 
del prezzo della carta e di proporre al 
Governo, per quelli che comunque » 

diffondessero « notizie false o tenden­
ziose », offendessero « le persone o le 
pubbliche istituzioni », ovvero turbas­
sero « l'ordine pubblico, la morale ed 
il buon costume, la sospensione o la 
esclusione dalla provvidenza » (art. 3). 

Il d.p.c.m. 1° aprile 1956175, emana­
to in sostituzione del precedente decre­
to appena due mesi dopo, soppresse la 
facoltà di proporre l'esclusione dalle 
provvidenze per i periodici « indegni » 
e riformulò la previsione di un periodi­
co riesame dei beneficiari, stabilendo 
che la Commissione formulasse « le 
opportune proposte nei riguardi dei pe­
riodici per i quali » venissero « a ces­
sare i requisiti » richiesti ( art. 3 com­
ma 1). 

Una seconda Commissione venne 
istituita con il d.p.c.m. 31 ottobre 
1951, che formalizzò la concessione di 
provvidenze in favore delle riviste di 
elevato valore culturale, a carattere na­
zionale, stampate in foglio; concessione 
già prevista autonomamente dal­
l'EN CC e ratificata dal Ministro del­
l'Industria con propria determinazio­
ne, d'intesa con la Presidenza del Con­
siglio 171'. 

Tale Commissione, composta in par­
te dagli stessi membri di quella istitui­
ta per la concessione dei contributi in 
favore dei periodici177

, aveva il compito 
di esaminare le domande di fruizione 
delle provvidenze e di riscontrare la 
sussistenza dei requisiti richiesti ( eleva­
to valore culturale, carattere nazionale, 
stampa in foglio su macchina piana): 
per tale ultimo esame essa poteva esse­
re integrata, di volta in volta, da uno a 
tre esperti. 

Le due Commissioni avevano carat­
teristiche comuni: entrambe consultive, 
dovevano presentare le loro proposte o 
i loro giudizi, motivati, alla Presidenza 
del Consiglio ed al Ministero dell'In­
dustria (ai quali spettava di prendere 
le decisioni operative); entrambe costi­
tuite presso la Presidenza del Consi­
glio, gravavano, quanto alle spese per 
il loro funzionamento, sull'ENCC-Ge-

stione speciale delle provvidenze alla 
stampa; entrambe sono sopravvissute 
fino ad oggi, trovando una loro collo­
cazione nelle strutture previste dalla 
legge n. 416 del 1981. 

In seguito all'approvazione della leg­
ge n. 168 del 1956, che stabiliva, tra 
l'altro, il rimborso agli editori dei con­
tributi versati all'ENCC per cessioni di 
carta destinata all'editoria scolastica e 
culturale, venne istituita presso l'ente 
una Commissione178 

« con il compito di 
decidere, nei casi dubbi, se le pubbli­
cazioni » presentassero « effettivo con­
tenuto scolastico o culturale ». 

Si trattava, in questo caso, di un or­
ganismo deliberativo e non consultivo, 
che, per il resto, presentava una fisio­
nomia e regole procedurali simili agli 
altri: come la facoltà di « aggregarsi, 
di volta in volta, esperti per le singole 
materie », ai fini dell'esame tecnico 
delle pubblicazioni (art. 6 comma 4), 
ed il rapporto con gli stessi due dica­
steri, Presidenza del Consiglio e Mini­
stero dell'Industria - esplicantesi nel­
la nomina del presidente della Com­
missione. 

Un ulteriore organismo consultivo, 
con il compito di esaminare i requisiti 
richiesti per la concessione di provvi­
denze alla stampa, venne istituito suc­
cessivamente179

, in riferimento a due 
provvedimenti legislativi di molto ante­
riori, il d.lg.lgt. 7 giugno 1945 n. 386 e 

174 In G. U. 31 niarzo 1956, n. 78. 
17.; In G. U. 27 aprile 1956, n. 102. 
176 Così risulta dalla premessa del d.p.c.m. 
177 I membri della Commissione erano indicati nominativa­

mente ed erano 5 in rappresentanza delle Amministrazioni statali 
interessate (due della Presidenza del Consiglio, due del Ministero 
dell'Industria ed uno del Ministero della Pubblica Istruzione), 1 
della .FNSI, 1 della Associazione Italiana editori, 1 dell'ENCC, a 
cui si aggiungevano 3 esperti, professori e rettori universitari. 

178 Ad opera dell'art. 6 del d.p.c.m. 28 novembre 1957 di ese­
cuzione della legge. Tale Commissione era composta: da 3 rappre­
sentanti ministeriali, di cui uno della Presidenza del Consiglio, 
uno del Ministero dell'Industria ed uno del Ministero della Pub­
blica Istruzione; da 1 rappresentante dell'ENCC; da 1 rappresen­
tante degli editori di libri; da 1 esperto scelto fra i docenti universi­
tari o fra personalità qualificate nel campo scolastico e culturale. 
Il presidente era invece designato dalla Presidenza del Consiglio, 
d'intesa col Ministero dell'Industria. 

179 Con d.p.c.m. 9 marzo 1959 (in G.U. 15 luglio 1960, n. 
172l. 
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la legge 1° agosto 1949, n. 48318°, i 
quali disponevano la concessione di 
agevolazioni fiscali e riduzioni tariffa­
rie di vario tipo in favore dei quotidia­
ni e degli altri periodici a carattere po­
litico o sindacale o culturale, ma non 
stabilivano i criteri per una precisa in­
dividuazione dei beneficiari. 

Per molti anni, l'esame sulla rispon­
denza dei periodici alle caratteristiche 
richieste era stato effettuato dagli stessi 
organi erogatori, ma la necessità di 
avere a tal fine un organismo unico (in 
modo da evitare ingiustificate differen­
ze di valutazione fra i vari ministeri ed 
uffici) e dotato di una certa competen­
za tecnica specialistica fece sì che, sia 
pure con molto ritardo, venisse creato 
presso la Presidenza del Consiglio un 
apposito Comitato consultivo intermi­
nisteriale, con il compito di esprimere 
un parere sulla sussistenza del caratte­
re politico o sindacale o culturale dei 
giornali e dei periodici. 

Sue precipue caratteristiche erano: 
la composizione esclusiva di rappresen­
tanti ministeriali181, la previsione di un 

rno Sui quali v. sez. Ili, par. 9. 
1"1 Essi vennero indicati nominativamente, in rappresentan­

za dei seguenti ministeri: Presidenza del Consiglio (2), Ministero 
delle Finanze, Ministero della Pubblica Istruzione, Ministero dei 
Trasporti, Ministero delle Poste, Ministero dell'Industria, Mini­
stero del Lavoro e Ministero del Commercio con l'estero. 

18' V. l'art. 74 lett. e) del d.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633. Sul 
punto ci si soffermerà più diffusamente in sez. III, par. 10.b. 

HG Dall'art. 6 del d.m. 28 dicembre 1972 del Ministro delle 
Finanze (recante « Disciplina agli effetti dell'imposta sul valore 
aggiunto del commercio dei giornali periodici e delle altre pubbli­
cazioni periodiche registrate come tali o di prezzo unitario non su­
periore alle lire duemilacinquecento » ), pubblicato in G. U. 30 di­
cembre 1972, n. 337. 

IM Introdotte con la legge 21 dicembre 1955, n. 1311 e disci­
plinate più dettagliatamente con d.P.R. 2 maggio 1957, n. 367 (in 
G.U. 5 giugno 1957, n. 14,1). 

rn, Con d.p.c.m. 29 giugno 1957 (inG.U. 11 settembre 1957, 
n. 226). 

rn,, I rappresentanti ministeriali erano designati: due dalla 
Presidenza del Consiglio, i quali dovevano rivestire una qualifica 
non inferiore a direttore di Divisione ( uno di loro poteva essere de­
legato dal Sottosegretario alla Presidenza a presiedere il Comitato 

stesso); uno dal Ministero degli Esteri; uno dal Ministero del Te­
soro; l'ultimo, che doveva essere esperto in bibliografia, dal Mini­
stero della Pubblica Istruzione. 

Gli esperti bibliografici erano invece nominati dalla Presidenza 
del Consiglio e scelti ciascuno nell'ambito di terne, presentate dal­
le Associazioni di categoria rispettivamente degli editori, dei li­
brai, degli editori di musica, degli scrittori e dei grafici. 

preciso termine di scadenza del man­
dato dei suoi componenti (dopo due 
anni), il fatto di gravare sul bilancio 
statale e non sull'ENCC, dato che si 
occupava di agevolazioni estranee al­
l'impegno dell'ente. 

Il Comitato consultivo interministe­
riale rimase in vita anche dopo l' aboli­
zione dell'Imposta generale sull'entrata 
(IGE) e l'introduzione dell'Imposta sul 
valore aggiunto (IV A). 

Vennero mantenuti, infatti, i benefi­
ci fiscali e tariffari previsti dal d.lg.lgt. 
n. 386 del 1945 e dalla legge n. 482 del 
1949, salvo ovviamente quelli relativi 
all'IGE; ed anche la nuova normativa 
sull'IVA introdusse agevolazioni in fa­
vore, oltretutto, di un maggior numero 
di destinatari - tra cui furono, infatti, 
ricomprese anche le pubblicazioni pe­
riodiche di carattere religioso e sporti­
vo, comprese quelle realizzate median­
te la raccolta e l'apposizione di figuri­
netH2. 

Il Comitato istituito dal d. p.c.m. 
9 marzo 1959 fu, quindi, investito183 

dell'ulteriore compito di esprimere 
un parere sul carattere religioso o spor­
tivo dei periodici, ai fini dell'applica­
zione dell'aliquota IVA in misura ri­
dotta. 

Un'ultimo organismo fu istituito 
presso la Presidenza del Consiglio nel 
quadro della gestione delle provvidenze 
disposte per la diffusione della cultura 
italiana ali' estero 184. 

Esse consistevano in premi speciali 
di incoraggiamento ali' esportazione del 
libro, destinati ad editori, librai ed in­
dustriali grafici, e commisurati al valo­
re letterario, artistico e scientifico delle 
pubblicazioni esportate ed alla loro 
idoneità a promuovere la diffusione 
della cultura italiana all'estero, tenuto 
conto anche delle esigenze dei paesi di 
destinazione. 

Per l'erogazione dei premi venne 
istituito un apposito Comitato185, com­
posto da 5 rappresentanti ministeriali e 
da 5 esperti bibliografici, oltre che dal 
Sottosegretario alla Presidenza del 
Consiglio che lo presiedeva18", cui pote­
vano aggregarsi, a titolo consultivo, 
specialisti di particolari materie, su di­
sposizione del presidente, qualora se 
ne presentasse la necessità. 

Il Comitato aveva funzioni delibera­
tive, dovendo determinare i vincitori 
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dei premi187 e l'entità di questi ultimi. 
Il loro pagamento era poi disposto dal­
la Presidenza del Consiglio, in base al­
le determinazioni del Comitato. 

Anche in questo caso, le spese per il 
funzionamento di tale organo gravava­
no direttamente sul bilancio statale, 
anziché sull'ENCC. 

La sua composizione fu parzialmen­
te modificata dalla legge 22 ottobre 
1969, n. 1010, emanata al fine di ri­
durre la sproporzione tra l'entità delle 
provvidenze ed il volume crescente del­
le esportazioni librarie188. 

Essa diede rango legislativo alla pre­
visione del Comitato ed incluse in esso, 
in aggiunta ai precedenti membri, il 
Direttore generale dei Servizi Informa­
zioni e Proprietà letteraria della Presi­
denza del Consiglio (al posto di uno 
dei due funzionari di qualifica non in­
feriore a direttore di Divisione della 
Presidenza del Consiglio in precedenza 
previsti, uno dei quali fu mantenuto 
anche dalla nuova legge) e, opportuna­
mente, un rappresentante del Ministe­
ro del Commercio con l'estero. 

I poteri del Comitato ed i criteri per 
l'erogazione dei premi, la cui fissazione 
era stata demandata dalla legge al re­
golamento di attuazione189, non furono 
modificati, se non nella misura massi­
ma dell'entità di ciascun singolo pre­
mio190. 

In tutta l'attività fin qui descritta i 
Servizi Informazioni e Proprietà lette­
raria della Presidenza del Consiglio as­
sunsero un ruolo di mero supporto tec­
nico. 

Solo negli anni settanta, come si ve­
drà in seguito, ad essi venne affidato 
qualche ulteriore compito di maggior 
peso. 

6. L 'ENCC nell'ordinamento repub­
blicano. 

Se il « polo organizzativo » sopravvis­
suto al Ministero della Cultura popolare 
trovò, nei primi anni del dopoguerra, la 
sua sistemazione normativa e pratica nei 
Servizi Informazioni e Proprietà lettera­
ria della Presidenza del Consiglio, l'al­
tro « polo organizzativo » pubblico che 
esercitava competenze nei riguardi del-
1' editoria, e cioè l'ENCC, visse una più 
lunga fase di incertezza e di contestazio­
ne del suo ruolo191. 

In questo periodo l'ente rimase gui­
dato da un Commissario, che non si 
identificava più con la persona del mi­
nistro vigilante (che era intanto dive­
nuto il Ministro dell'lndustria)192, e 
continuò a svolgere alcuni dei compiti 
ad esso devoluti nel precedente regime, 
sia pure in termini differenti e con una 
minore incisività, anche per una minor 
disponibilità finanziaria 193

• 

187 Per richiedere i premi le ditte interessate dovevano presen­
tare domanda (corredata di un riepilogo delle esportazioni effet­
tuate e delle relative fatture, specificanti le pubblicazioni spedite, i 
destinatari di esse e la località di destinazione nonché il prezzo 
normale di vendita) all'Ufficio della Proprietà letteraria, artistica 
e scientifica della Presidenza del Consiglio (art. 3, d.P .R. n. 367): 
è la prima (e rimase l'unica) previsione, in materia di provvidenze 
ali' editoria, che fa riferimento a tale ufficio (in questo caso certa­
mente più indicato) anziché al Servizio delle Informazioni. 

Le domande presentate erano poi trasmesse per il loro esame al 
Comitato, il quale poteva richiedere la presentazione di ogni ulte­
riore documentazione ritenuta necessaria. 

188 Infatti il volume delle esportazioni era cresciuto da L. 
5.674.185.403 nell'esercizio 1959-60 a L. 31.100. 587.113 nell'eser­
cizio 1968, mentre il fondo premi era passato da L. 125 milioni a 
L. 300 milioni (in seguito alla legge 2 giugno 1961, n. 477). Nono­
stante l'incremento di quest'ultimo (da 300 a 500 milioni di lire) 
disposto dalla legge n. 1010 del 1969, la sproporzione restò notevo­
lissima (nello stesso esercizio 1969 le esportazioni raggiunsero la 
cifra di L. 42.995.051. 795). 

189 Emanato con d.P.R. 22 febbraio 1971, n. 215 (in G.U. 4 
maggio 1971, n. 110). 

190 Sulle provvidenze all'esportazione libraria v., ,1mplius, 
sez. III, par. 10.c. 

191 V. sez. I, par. 3. 
192 V. Rei. Corte dei Conti 1942-50, cit., p. 158. Il Ministero 

delle Corporazioni mutò la sua denominazione, con r.d. 9 agosto 
1943, n. 718, in quella di Ministero dell'Industria, commercio e 
lavoro: quest'ultimo venne poi suddiviso, con d.lgt. 21 giugno 
1945, n. 377, nel Ministero dell'Industria e commercio e nel Mini­
stero del Lavoro e della previdenza sociale, fra i quali vennero 
quindi ripartite le sue attribuzioni, con d.lgt. 10 agosto 1945, n. 
474. 

193 V. sez. I, par. 3. Va inoltre ricordato che un'ulteriore re­
strizione dell'area di intervento dell'ENCC derivò dall'istituzione 
di un'apposita Commissione centrale (coadiuvata da analoghe 
Commissioni regionali) per la distribuzione della carta in bobina 
per quotidiani e periodici, con il compito di fissarne i criteri e di 
provvedere alla successiva assegnazione. 

Tale Commissione, introdotta dal d.lg. C.P.S. 15 dicembre 
1947, n. 1484 (ratificato, con modificazioni, dalla legge 8 luglio 
1949, n. 438), era nominata dal Presidente del Consiglio, con pro­
prio decreto, e composta da 6 rappresentanti ministeriali ( uno del­
la Presidenza del Consiglio, uno del Ministero delle Finanze, uno 
del Ministero del Tesoro, uno del Ministero dell'Industria, uno 
del Ministero del Commercio con l'estero, uno del Ministero del 
Lavoro), oltre ad uno della segreteria del CIP (Comitato Intermi­
nisteriale Prezzi), da 9 delegati degli editori (di cui otto di giornali 
e periodici ed uno di libri e riviste), da 1 rappresentante della FN­
SI ed 1 dei lavoratori poligrafici, nonché da 1 rappresentante del­
J'EN CC. 
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Nel 1949, come si è già ricordato194, 

venne avviato dal Governo De Gasperi 
un tentativo di ristrutturazione del­
l'ENCC in via legislativa, nella pro­
spettiva di compromesso e di equilibrio 
tra l'originaria natura corporativa e 
protezionistica dell'ente ed il processo 
in corso di liberalizzazione del mer­
cato. 

Per quanto riguardava la gestione, il 
d.d.l. De Gasperi prevedeva che l'ente 
fosse retto da un Consiglio d 'Ammini­
strazione composto, in modo più equi­
librato, da rappresentanti dei ministeri 
e delle categorie interessate195

• 

Come si sa, il disegno di legge si 
arenò nelle aule parlamentari, proprio 
nel momento in cui una nuova crisi 
mondiale del mercato della carta (pro­
vocata dalle ripercussioni economiche 
della guerra di Corea) originava una 
nuova situazione di conflitto tra pro­
duttori e consumatori di carta. 

La soluzione « obbligata » fu il ri­
torno ad un'incisiva prassi protezioni­
stica da parte dello Stato. 

L'ENCC, uscendo dalla fase di in­
certezza in cui era fino a quel momen-

194 V. sez. I, par. 3. 
195 La rappresentanza ministeriale sarebbe risultata, oltre che 

più allargata, fortemente mutata: sarebbe uscito il delegato delle 
Amministrazioni militari e, accanto a quello del Ministero dell'A­
gricoltura, vi erano previsti quelli della Presidenza del Consiglio e 
dei Ministeri della Pubblica Istruzione, delle Finanze, del Tesoro, 
dell'Industria e del Commercio con l'estero. 

Significativi mutamenti erano previsti anche per la rappresen­
tanza delle categorie interessate, limitata ai delegati dei produttori 
di carta da stampa e di carta da giornale, degli editori di giornali, 
libri e riviste e dei giornalisti. 

196 Su tale vicenda v. sez. I, par. 3, nonché la Rei. TUPINI al 
d.d.l. sulle provvidenze per la stampa del 1956, cit. 

191 Infatti era composta: dal Commissario dell'ENCC, con 
funzioni di presidente, da 4 rappresentanti ministeriali, di cui uno 
del Servizio Informazioni della Presidenza del Consiglio, uno del 
Ministero dell'Industria, uno del Ministero delle Finanze ed uno 
della segreteria generale del CIP, nonché da 1 delegato della Con­
findustria e da 15 rappresentanti delle categorie interessate, di cui 
due produttori di carta, un produttore ed un importatore di cellu­
losa, quattro editori (due di quotidiani, uno di periodici ed uno di 
libri scolastici), quattro giornalisti, un industriale ed un lavoratore 
della grafica, un esercente la distribuzione di periodici. 

198 V., in proposito, sez. I, par. 3, nota n. 31. 
199 V. gli interventi del sen. Battista nel dibattito sulla legge 

n. 168 del 1956 (in Atti parlamentari, Sen. Rep., II Leg., Discus­
sioni, 20 marzo 1956, p. 15486) e del sen. Veronesi in sede di di­
scussione della legge sul nuovo Consiglio Direttivo dell'ente nel 
1965 (ivi, IV Leg., Discussioni, 20 ottobre 1965, p., 18633). 

to vissuto, riassunse allora un ruolo 
centrale, anche perché l'intervento pro­
tezionistico venne realizzato in forma 
anomala e quasi surrettizia, attraverso 
l'esercizio di poteri ministeriali più o 
meno definiti196• 

Con circolare ministeriale (sotto for­
ma di lettera del 18 febbraio 1951 di­
retta all'ENCC), seguita all'intesa rag­
giunta tra le varie categorie collegate 
al settore e recepita nel d.m. 15 gen­
naio 1951, il Ministro dell'Industria, 
tra l'altro, istituì un'apposita Commis­
sione, composta da rappresentanti mi­
nisteriali e delle categorie interessate197, 

incaricata di proporre le misure atte a 
garantire i prezzi e le forniture di carta 
(nonché la proporzionalità delle forni­
ture agli effettivi fabbisogni) per i quo­
tidiani, i periodici e l'editoria scola­
stica. 

Essa aveva, inoltre, facoltà di pro­
porre eventuali modifiche al vigente si­
stema di integrazioni, per assicurarne 
la rispondenza alla situazione del mer­
cato e per garantire la migliore distri­
buzione degli oneri che ne derivavano. 

Tale Commissione era un organo di 
tipo chiaramente corporativo, perfetta­
mente funzionale alla nuova fase del­
l'intervento statale nel settore edito­
riale. 

L'assetto ricevuto dall'ente nel 1951 
produsse nel mercato della carta molti 
degli effetti sperati, di cui beneficiaro­
no anche le imprese editoriali198• 

Ma lasciò aperti vari problemi di 
compatibilità con i principi costituzio­
nali e amministrativi del nuovo ordina­
mento repubblicano. In particolare, le 
questioni più rilevanti concernevano gli 
organi direttivi dell'ente, la definizione 
delle sue finalità (e quindi dei destinata­
ri del suo intervento), il criterio di ripar­
tizione dei fondi per l'editoria ed il pote­
re ministeriale di variazione dell'entità 
dei contributi dovuti ali' ente. 

Fra le varie critiche mosse al riordino 
dell'ENCC in via amministrativa, la 
principale e più generale fu quella che 
evidenziò come, con semplici decreti e 
circolari ministeriali e con la pura ge­
stione concreta dell'attività, si fosse ve­
nuto a creare quasi surrettiziamente 
( anche grazie alle larghe maglie della 
definizione legislativa) un secondo ente 
che veniva a soppiantare definitivamen­
te il primo199 • Si trattava di una osserva-
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zione difficilmente contestabile, in 
quanto la c.d. « Gestione speciale » ave­
va un suo finanziamento separato, un 
suo organo direttivo, una sua finalità 
specifica. 

Questi nodi vennero, comunque, rapi­
damente al pettine. 

Il potere ministeriale di variazione, 
anche in aumento, dei contributi dovuti 
ali' ente200 venne contestato da alcune 
cartiere, per contrasto con l'art. 23 della 
Costituzione, e dichiarato illegittimo da­
gli organi giurisdizionali di merito e, da 
ultimo, dalla Corte di Cassazione, co­
stringendo, pertanto, il Parlamento re­
pubblicano ad intervenire per la prima 
volta in materia201 • 

Il problema della sistemazione degli 
organi direttivi dell'ENCC trovò, inve­
ce, soluzione inizialmente ancora ammi­
nistrativa. Essendo, però, radicalmente 
modificativa degli assetti posti con la 
legge istitutiva e con lo Statuto, non res­
se al vaglio giudiziale seguito alle conte­
stazioni delle categorie interessate, che 
avevano visto profondamente intaccata 
la loro posizione. 

Dapprima, a fronte delle sollecitazio­
ni della Corte dei Conti affinché si po­
nesse fine alla gestione commissariale 
dell'ENCC, iniziata nel 1937, e si ritor­
nasse a quella ordinaria202, venne decisa 
l'istituzione di una Commissione specia­
le, con lo scopo di verificare la possibili­
tà di realizzare negli organi direttivi del-
1 'ente un maggiore equilibrio tra i rap­
presentanti ministeriali e quelli delle ca­
tegorie interessate, anche alla luce del-
1' asserita necessità di revisionare lo Sta­
tuto in seguito alla soppressione dell'or­
dinamento corporativo. 

Risulta, peraltro, che tale Commis­
sione rimase sulla carta203 • 

Allo scopo si provvide allora con il 
d.P.R. 9 aprile 1953, n. 42320

', atto an­
cora amministrativo, ma del massimo 
rango ed espressione della volontà del-
1 'intero Governo (e non più del singolo o 
dei singoli ministri competenti): esso 
modificava l'art. 5 dello Statuto del­
l'ENCC, stabilendo che il Consiglio Di­
rettivo fosse composto, oltre che dal pre­
sidente dell'ente, da quattro rappresen­
tanti ministeriali ( uno della Presidenza 
del Consiglio, uno del Ministero dell'In­
dustria, uno del Ministero delle Finanze 
ed uno del Ministero dell'Agricoltura), 
nonché da altri tre membri, scelti fra gli 

esperti nelle materie oggetto dell'attività 
dell'ente e nominati dal Ministro del­
l'Industria. Si trattava di una innova­
zione radicale rispetto alla composizione 
corporativa prevista dalle norme prece­
denti: infatti, le categorie economiche 
interessate, che, in base allo Statuto ori­
ginario, avevano 18 loro rappresentanti 
nel Consiglio Direttivo contro i 2 soli dei 
ministeri, venivano ora escluse del tutto 
dalla gestione dell'ente. 

Tale previsione appare, invero, piut­
tosto singolare sia per la sua radicalità, 
sia per il momento in cui essa fu adotta­
ta: proprio quando l'Esecutivo si era da 
poco deciso a rivitalizzare l'ENCC, 
mantenendone invariato l'assetto corpo­
rativo, in pieno accordo con le categorie 
interessate205

• 

Lo strumento normativo adottato (ap­
parentemente adeguato, poiché di rango 
eguale a quello utilizzato per approvare 
lo Statuto dell'ente) si rivelò, in realtà, 
di forza insufficiente per introdurre 
un'innovazione di portata così ampia ri­
spetto al sistema originario. Cosicché al­
cune cartiere, che impugnarono il 
d.P .R. avanti agli organi di giustizia 
amministrativa per violazione della leg­
ge istitutiva dell'ENCC, poterono otte­
nerne l'annullamento. 

Il Consiglio di Stato,infatti, nel di­
chiararlo illegittimo, motivò che l'art. 4 
della legge n. 1453 del 1935 aveva stabi­
lito un determinato rapporto fra Gover­
no ed ente, definendo in modo preciso i 
poteri di ingerenza del primo, mentre il 
d.P.R. n. 423 aveva modificato quel 

200 Stabilito dall'art. l, ultimo comma, della legge 13 giugno 
194,0, n. 868 e di cui, da ultimo, era stato espressione il d.m. 15 
gennaio 1951. 

201 Con l'approvazione della legge 28 marzo 1956, n. 168. In 
tal modo il Parlamento ebbe occasione di pronunciarsi anche in 
ordine ai problemi concernenti, per questo aspetto, la libertà di in­
formazione: su tutta la vicenda v. sez. I, par. 6. 

202 Rei. Corte dei Conti 1942-50, cit., p. 158, note nn. l-2. 
203 ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 264. In realtà era possibile 

ricostituire il Consiglio Direttivo anche senza la revisione dello 
Statuto, come ebbe modo di affermare, in seguito, il Consiglio di 
Stato. 

204 In G. U. Il giugno 1953, n. 131. 
205 Si è già osservato come il d.m. 15 gennaio 1951 fosse stato 

preceduto da una formale intesa tra le categorie interessate, sotto­
scritta alla presenza dei rappresentanti ministeriali e poi trasfusa 
nel suddetto decreto: v. sez. I, par. 3. 
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rapporto, spostandone « in modo chia­
rissimo la linea di demarcazione » in fa­
vore del Governo206

• 

La conseguenza della pronuncia del 
Consiglio di Stato fu che, dopo soli tre 
anni di regime ordinario, si aprì una 
nuova fase di gestione commissariale207 

che si protrasse a lungo, fino al 1965. 

7. La gestione commissariale e la nuova 
gestione ordinaria dell'ente all'inse­
gna della continuità. 

In teoria, la gestione commissariale 
dell'ente non avrebbe dovuto incontrare 
i favori delle categorie interessate, per le 
quali, a rigore, doveva essere più van­
taggioso riassumere direttamente il go­
verno dell'ente e del sistema d'inter­
vento. 

Tanto pm che in questo periodo 
l'ENCC godette di una piena autono­
mia, in quanto il Ministro dell'Industria 
( cui già il Consiglio di Stato, nella sen­
tenza sopra indicata, aveva ricordato i 
limiti del suo potere di ingerenza) si tro­
vò privato anche della possibilità di ma-

20r, Cons. Stato, sez. VI, 4 luglio 1956, n. 536, in Foro amm., 
1956, I, 3, p. 12. 

I poteri di ingerenza dell'Esecutivo erano limitati, secondo la 
sentenza, alla vigilanza esterna, attraverso il controllo dei verbali 
delle riunioni degli organi deliberativi e del rendiconto consuntivo, 
e alla vigilanza interna, attraverso la facoltà ministriale di delega­
re propri funzionari ad assistere alle suddette riunioni. 

Va segnalata la configurazione « paritetica » del rapporto tra 
Governo ed ENCC che risulta dalla sentenza, nella quale l'ente 
appare considerato come espressione dell'autogoverno corporativo 
degli interessi di categoria e, come tale, dotato di un'autonoma le­
gittimazione nei confronti dello Stato (in tal senso ORSI BATTAGLI­
NI, op. cit., p. 265, nota n. 43). 

207 Il Consiglio Direttivo, nominato sulla base del d.P.R. n. 
423 del 1953, venne infatti sciolto con decreto del Ministro dell'In­
dustria ( che non risulta pubblicato in G. U.) e la gestione dell'ente 
venne affidata ad un Commissario: cfr. ORSI BATTAGLINI, op. cit., 
p. 265. 

208 A seguito della dichiarazione di illegittimità del d.m. 15 
gennaio 1951 e dell'approvazione della legge n. 168 del 1956. 

209 Così riferisce la Rei. DE POLI, cit., pp. 108-109. 
210 ORSI BATTAGLINI ipotizza che le categorie interessate non 

volessero di nuovo rischiare un'eccessiva invadenza nel Consiglio 
Direttivo dei rappresentanti ministeriali, come era avvenuto con la 
riforma del 1953, ovvero che preferissero non riaprire sedi istitu­
zionali di mediazione con altre categorie e con lo stesso Governo, 
riuscendo già a « manovrare » l'ENCC, attraverso il Commissa­
rio, in modo per loro soddisfacente (op. cit., pp. 270-271 ). 

211 Cons. Stato, sez. IV, 19 febbraio 1965, n. 107, in Foro 
amm., 1965, I, 2, p. 243. 

novrare in via amministrativa il prelievo 
contributivo in favore dell'ente208 e del­
l'ulteriore « possibilità di fissare, o di in­
fluire sulla fissazione, per lo meno, del 
prezzo della carta da giornale », che non 
venne più ratificato dal CIP ma lasciato 
alla libera contrattazione, a livello na­
zionale, delle parti interessate e soltanto 
comunicato a quest'ultimo. 

Il Ministro, perciò, omise « di dare 
indicazioni ulteriori sul comportamento 
dell'Ente », limitandosi ad esercitare i 
poteri di pura vigilanza previsti nello 
Statuto e lasciando all'ENCC di « far 
fronte alle situazioni, talvolta di emer­
genza... nella sua più piena autono­
mia »209. 

Tuttavia, soltanto nel 1964 il Consi­
glio di Stato fu nuovamente investito del 
problema21°, in seguito all'impugnativa 
del silenzio-rifiuto del Ministro dell'In­
dustria sulla richiesta di ricostituzione 
degli organi ordinari dell'ente, avanzata 
da una cartiera. 

La decisione211 riaffermò il dovere del 
Ministro di ricostituire gli organi previ­
sti dallo Statuto. Da un lato, infatti, la 
gestione commissariale doveva essere un 
fatto transitorio; dall'altro, anche in 
mancanza di nuove norme in proposito, 
si poteva applicare il vecchio Statuto, 
sostituendo le designazioni degli organi 
corporativi con quelle delle libere orga­
nizzazioni delle categorie economiche: 
applicando, cioè, criteri interpretativi 
generali, conseguenti alla soppressione 
dell'ordinamento corporativo. 

In seguito a tale sentenza, venne ap­
provata la legge 27 ottobre 1965, n. 
1293, in virtù.della quale venne definiti­
vamente a cessare la gestione commissa­
riale. 

Anche in questo caso, i problemi ge­
nerali dell'intervento pubblico in favore 
dell'editoria giornalistica, sollevati nel 
dibattito parlamentare, non trovarono 
molto spazio. 

Il disegno di legge, approvato in 
Commissione alla Camera, venne di­
scusso in aula al Senato, appunto per 
dare occasione di più ampio dibattito, 
ma l'asserita urgenza (dopo 28 anni 
pressoché ininterrotti di gestione straor­
dinaria) di dare all'ente un Consiglio 
Direttivo, nonché la presenza prevista 
in esso di tre rappresentanti sindacali e 
la « democraticità » della nuova struttu­
ra (per la presenza dei rappresentanti di 
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un ampio ventaglio di forze economico­
sociali, portatrici di interessi differenti), 
spinsero a delimitare l'intervento legi­
slativo ed a giungere a una rapida ap­
provazione del progetto. 

Agli attacchi contro la politica del-
1' ente e alla denuncia delle molte pre­
sunte irregolarità amministrative da es­
so praticate212

, la maggioranza parla­
mentare rispose, in modo significativo, 
che proprio la ricostituzione di un orga­
no « democratico » avrebbe permesso di 
affrontare in modo nuovo i numerosi 
problemi dell'intervento pubblico nel 
settore. L'opinione, sostanzialmente 
avallata dai comunisti21

\ comportò il 
pieno ed incondizionato rinnovo di quel­
la delega (di fatto concessa dal Parla­
mento alla struttura di autogoverno del­
le categorie), relativa ai poteri decisio­
nali sul mercato della carta e all'inter­
vento in favore dell'editoria giornali­
stica. 

Infatti, questa volta il Consiglio Di­
rettivo era composto in modo da non la­
sciare dubbi sul peso della componente 
pubblica in rapporto a quelle categoria­
li: oltre al presidente, vi erano quattro 
rappresentanti governativi, dieci espo­
nenti delle categorie economiche e pro­
fessionali, tre sindacalisti e cinque 
esperti estranei alle categorie e designati 
dal Ministero dell'lndustria214

• 

La legge n. 1293 segnò, come si è già 
ricordato21\ un ulteriore passo nel senso 
dello smantellamento del sistema « tota­
litario » costruito dal tardo fascismo, 
che aveva accentrato tutti i poteri relati­
vi alle provvidenze nelle mani dell'Ese­
cutivo: questo, dopo aver perduto nel 
1956, in favore del Parlamento, il potere 
di determinare l'ammontare dei contri­
buti riscossi dall'ente, perse ora, in favo­
re dell'autogestione corporativa, la ge­
stione diretta della loro successiva distri­
buzione. 

L'ENCC ne uscì chiaramente raffor­
zato, in quanto dotato di una nuova le­
gittimazione, questa volta parlamenta­
re, e poté così proseguire nella consoli­
data linea di privilegiare l'intervento 
protezionistico, rispetto ad iniziative di 
ristrutturazione del ciclo produttivo del 
settore, e mantenere l'esclusivo potere di 
decisione in ordine ai criteri di distribu­
zione delle provvidenze ai giornali quo­
tidiani2H•. 

Sicché anche quando, a partire dall'i-

nizio degli anni settanta, una nuova gra­
ve crisi del settore cartario ripropose in 

212 Soprattutto il sen. Roda svolse una dura requisitoria con­
tro la disinvolta gestione dell'ente, contro l'utilizzazione di ingenti 
somme per attività speculative e contro la irregolare costituzione 
di società private che avevano, a suo parere, il solo scopo di di­
strarre fondi e di distribuire prebende. Riprendendo poi le osser­
vazioni già fatte in sede parlamentare nove anni prima, nell'ambi­
to della discussione sulla legge n. 168 del 1956, egli tornò a denun­
ciare il sistema di ripartizione dell'integrazione del prezzo della 
carta, che veniva in pratica a favorire i grandi giornali. 

Il sen. Veronesi, invece, contestò molteplici vizi di costituzio­
nalità della legge n. 1293 e l'eccessiva discrezionalità lasciata al­
l'EN CC ed obiettò che, in realtà, anche la nuova composizione del 
Consiglio Direttivo non rispondeva ai principi dell'autogoverno di 
categoria, per la presenza dei funzionari ministeriali e degli esper­
ti. Aggiunse inoltre che il sistema di integrazione del prezzo della 
carta era in contrasto con i Trattati CEE, in quanto creava un 
mercato nazionale chiuso (per i due interventi: Atti parlamentari, 
Sen. Rep., IV Leg., Discussioni, 20 ottobre 1965, rispettivamente 
pp. 18638 ss. e 18632 ss. ). 

213 V. l'intervento del sen. Audisio (Atti parlamentari, ult. 
cit., p. 18674). 

214 Più precisamente i 4 delegati ministeriali erano in rappre­
sentanza uno della Presidenza del Consiglio, uno del Ministero 
dell'Industria, uno dei Ministero del!' Agricoltura ed uno del Mini­
stero delle Finanze, a cui se ne aggiunse, a seguito del d.P.R. 30 
marzo 1968, n. 666 (in G. U. 29 maggio 1969, n. 135), uno del Mi­
nistero del Bilancio. 

Gli esponenti delle categorie economiche e professionali ( tutti 
designati dalle rispettive organizzazioni maggiormente rappresen­
tative) erano così suddivisi: un coltivatore di piante da carta, un 
produttore di cellulosa per carta, un produttore di carta da giorna­
le, un produttore di carte e cartoni vari, un editore di giornali quo­
tidiani, un editore di giornali periodici, un editore di libri o riviste, 
un industriale cartotecnico, un commerciante di carta o cartoni, 
un giornalista professionista. 

A questi membri si aggiungevano 3 rappresentanti dei lavora­
tori (designati dalle organizzazioni sindacali nazionali maggior­
mente rappresentative delle categorie interessate) e 5 esperti scelti 
fra persone non appartenenti alle categorie interessate, ma dotate 
di riconosciuta competenza nelle materie oggetto del!' attività del­
l'EN CC. 

Il presidente, scelto liberamente, e i componenti del Consiglio 
Direttivo, sulla base delle designazioni previste, venivano nomina­
ti con decreto del Ministro dell'Industria, di concerto con i Mini­
stri del Lavoro e del!' Agricoltura, per un triennio (art. 2, legge n. 
1293). 

La previsione di una concertazione tra diversi ministri costitui­
va una novità, dato che sia lo Statuto originario del!' ente, sia il 
d.P.R. n. 423 del 1953 avevano affidato la competenza circa la no­
mina del presidente e dei membri del Consiglio Direttivo al solo 
Ministro dell'Industria (e, prima del 1943, a quello delle Corpora­
zioni). Degna di nota è poi l'attribuzione di una competenza in 
materia al Ministro del Lavoro (fino ad allora totalmente estraneo 
alla gestione dell'ENCC), che si inquadra anch'essa nell'ispirazio­
ne « democratica » che si voleva caratterizzasse tale gestione. 

Va infine ricordato che anche la legge n. 1293 prevedeva la 
possibilità dello scioglimento del Consiglio Direttivo e della nomi­
na di un Commissario straordinario nei casi di gravi irregolarità 
nella gestione dell'ENCC o di impossibilità di funzionamento o 
continuata inattività del Consiglio stesso (art. 4). 

21.; V. sez. I, par. 6. 
2H) ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 273; v. anche sez. I, par. 6. 
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termini stringenti la necessità di quella 
ristrutturazione, l'intervento pubblico si 
intensificò ma, a livello istituzionale, 
mutò solo parzialmente. 

Lo Stato intervenne direttamente con 
propri fondi ma in aggiunta, e non in so­
stituzione, a quelli erogati dall'ENCC. 

Inoltre, anche il diretto intervento 
statale che, nato come straordinario, as­
sunse caratteri di periodicità e quindi di 
sostanziale stabilità, affidò, come si ve­
drà, un ruolo all'ente che, pur dovendo 
essere (in linea di principio) soltanto 
quello di organismo erogatore, risultò in 
realtà più ampio e rilevante. 

Ciò può forse risultare sorprendente, 
se si considerano le generalizzate e moti­
vate critiche, mosse proprio in quel pe­
riodo da studiosi, giornalisti, politici al 
ruolo ed all'operato dell'ente nel sistema 
dell'intervento pubblico in favore dell'e­
ditoria217

• 

La realtà è che la situazione, come si è 
già illustrato218

, non era strutturalmente 
molto dissimile da quella esistente negli 
anni quaranta e cinquanta, sicché l'ente 
disponeva ancora di molti strumenti per 
continuare a porsi come sede istituzio­
nale centrale di un sistema di regola­
mentazione del mercato, che i grandi 
gruppi ivi operanti non avevano interes­
se a riformare. 

21, V. sez. I, parr. 9-10. 
218 V. ancora sez. I, par. 6, in particolare nota n. 57. 
219 Le uniche modifiche subite dall'ente sono state il trasferi­

mento alle regioni, ai sensi dell'art. 72 d.P.R. 24 luglio 1977, n. 
616, delle « funzioni di promozione e di agevolazione delle produ­
zioni agricole per la cellulosa », meglio individuate dal successivo 
d.P .R. 18 aprile 1979 (pubblicato in G. U. 2 giugno 1979, n. 150), 
il quale ha altresì precisato le funzioni residue dell'ente (art. 1), fra 
cui le « provvidenze a favore della stampa » (iett. e). 

220 Il d. p.c.m. 19 gennaio 1973 (in G. U. 19 giugno 1973, n. 
156) e il d.p.c.m. 22 aprile 1971 (originariamente tale decreto, 
pubblicato in G.U. 3 settembre 1971, n. 222, portava a data del 2 
marzo 1971, poi rettificata in quella di cui sopra) rideterminarono 
le piante organiche, il d.P.R. 30 giugno 1972, n. 748, Ali. II, tab. 
I, quadro A (in G. U. 11 dicembre 1972, n. 320) introdusse modifi­
che per quanto riguardava le funzioni dirigenziali, mentre il 
d.p.c.m. 19 gennaio 1973 (in G. U. 19 giugno 1973, n. 156) ne in­
trodusse relativamente alla carriera direttiva. 

221 Tale decreto non risulta pubblicato sulla Gazzetta Ufficia­
le, ma soltanto registrato alla Corte dei Conti il 30 giugno 1973, 
Reg. n. 5 Presidenza, fog. n. 19. 

222 Un tale problema si era già posto riguardo alla sistemazio­
ne dei Servizi Informazioni nell'immediato dopoguerra: v. infra, 
par. 4, nota n. 48. Cfr. anche DE SIERVO, op. cìt., p. 90. 

Ciò contribuisce a chiarire perché 
l'ente, negli anni settanta, non solo non 
sia stato oggetto di alcuna ristruttura­
zione219, ma si sia visto attribuire quel 
ruolo, di cui si è appena detto, anche 
quando si affermò un sistema diretto di 
intervento dello Stato in favore dell'edi­
toria. 

8. Le strutture dipendenti dalla Presi­
denza del Consiglio negli anni set­
tanta. 

Come si è visto, le articolazioni ammi­
nistrative facenti capo alla Presidenza 
del Consiglio, dopo la loro riorganizza­
zione nella seconda metà degli anni qua­
ranta, non subirono nei due decenni 
successivi mutamenti sostanziali. 

Soltanto negli anni settanta si provvi­
de ad intervenire, dapprima sulle piante 
organiche220 e, poi, sulla struttura e sulle 
attribuzioni degli uffici dei Servizi delle 
Informazioni e dell'Ufficio della Pro­
prietà letteraria, artistica e scientifica, 
rideterminate con d.p.c.m. 14 maggio 
1973221 • 

In realtà, tali attribuzioni appaiono, a 
stretto rigore, le stesse del Ministero del­
la Cultura popolare, anche consideran­
do che, altrimenti, il decreto avrebbe 
implicitamente ridefinito anche le com­
petenze dell'intera struttura governati­
va, violando il disposto dell'art. 97 della 
Costituzione, che impone una riserva di 
legge, sia pur relativa, in materia222• 

La successiva legge 29 gennaio 1975, 
n. 5 (di conversione del d.!. 14 dicembre 
1974, n. 657 istitutivo del Ministero per 
i Beni culturali ed ambientali), tra l'al­
tro, introdusse un emendamento ali' art. 
1, col quale trasferì al nuovo dicastero 
« le attribuzioni spettanti alla Presiden­
za del Consiglio dei Ministri relative ai 
servizi di discoteca di Stato, nonché 
quelle della Divisione I (editoria libraria 
e diffusione della cultura) dei Servizi 
delle Informazioni e della Proprietà let­
teraria, artistica e scientifica, di cui al 
decreto del Presidente del Consiglio dei 
Ministri 14 maggio 1973 ». 

Appare evidente la difficoltà del legi­
slatore di definire le attribuzioni da tra­
sferire, dal momento che, in realtà, esse 
non risultavano esplicitamente precisate 
in alcun testo normativo; ecco, allora, la 
via d'uscita di individuarle facendo rife­
rimento alle strutture amministrative 
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competenti ad esercitarle - ma sulla 
base di un semplice atto amministrativo 
di organizzazione. 

Sotto questo profilo, neppure la legge 
di riforma del settore radiotelevisivo 
(legge 14 aprile 1975, n. 103) apportò 
variazioni alle competenze dei Servizi 
delle Informazioni della Presidenza del 
Consiglio223

• 

Gli anni settanta, tuttavia, conobbero 
una notevole fioritura di interventi nor­
mativi nel settore dell'editoria, per la 
necessità di fronteggiare la grave crisi 
della stampa con soluzioni innovative e 
riformatrici, anche nell'ambito delle 
strutture pubbliche preposte al settore. 

Ci si mosse, però, con notevole incer­
tezza: infatti, i provvedimenti normativi 
dell'epoca risultarono ancora molto le­
gati alla vecchia logica assistenzialistica 
e settoriale. 

Così, la legge n. 1063 del 1971, che in­
trodusse l'istituto della concessione di 
integrazioni del prezzo della carta con 
fondi tratti dal bilancio statale nonché 
un nuovo tipo di contributo al settore 
editoriale, i crediti agevolati224, li inqua­
drò nelle competenze di due vecchi orga­
nismi esistenti, quali l'ENCC (per l'ero­
gazione delle integrazioni del prezzo del­
la carta) ed il Comitato interministeriale 
per i crediti agevolati22-i, cui già spettava 
di esprimere parere sulla sussistenza dei 
requisiti necessari per la concessione alle 
aziende industriali di tali finanziamenti 
ed a cui venne, ora, affidato il compito 
di esprimere analogo parere relativa­
mente alle imprese editoriali. 

Inoltre, il regolamento di attuazione 
della legge, seguendo un collaudato in­
dirizzo amministrativo, istituì un' appo­
sita Commissione presso i Servizi Infor­
mazioni della Presidenza del Consiglio, 
con il compito di risolvere le eventuali 
questioni connesse alla determinazione 
della misura e delle modalità di eroga­
zione dell'integrazione straordinaria del 
prezzo della carta prevista dalla legge 
stessa 226

• 

Anche le successive leggi n. 307 del 
1973 e n. 307 del 197 4, il cui fine era 
quello di reiterare negli anni successivi 
l'integrazione del prezzo della carta sup­
pletiva (rispetto a quella erogata dal­
l'ENCC) e straordinaria (inizialmente 
prevista per il solo anno finanziario 
1971 ), rimasero legate ad una logica as­
sistenzialistica e non innovativa. 

Pertanto, a livello istituzionale, men­
tre la legge del 1973 non introdusse alcu­
na nuova struttura (sicché il suo regola­
mento di esecuzione fece riferimento di­
rettamente all'ENCC quale autorità 
istituzionale in materia), la legge del 
1974 si limitò a prevedere l'istituzione di 
una Commissione simile alle precedenti, 
con il compito di risolvere eventuali que­
stioni connesse all'applicazione della 
legge stessa laddove contemplava l'ero­
gazione delle integrazioni227

• 

Le prime sostanziali novità, nella di­
sciplina delle strutture governative pre­
poste al settore editoriale, vennero intro­
dotte nel 1975, con la citata legge n. 5 
del 29 gennaio nonché con la legge n. 
172 del 6 giugno, che dispose ulteriori 
provvidenze per l'editoria. 

Con la prima, come si è visto sopra, 
vennero trasferite al neocostituito Mini­
stero dei Beni culturali e ambientali le 
attribuzioni in materia di editoria libra­
ria e di diffusione della cultura. Esse so­
no state affidate ad una semplice (pur se 
apposita) Divisione Editoria, la X, della 
Direzione generale Affari generali, am­
ministrativi e del personale del Ministe­
ro, che le ha « ereditate » così come ori-

22:l Infatti l'art. 19 della legge n. 103 stabilì, tra l'altro, che 
« la società concessionaria, oltre che alla gestione dei servizi in 
concessione, è tenuta ... ad effettuare, sentita la stessa Commissio­
ne parlamentare, trasmissioni radiofoniche speciali ad onde corte 
per l'estero, ai sensi del d.lg. 7 maggio 1948, n. 1132 e del d.P.R. 5 
agosto 1962, n. 1703 » a cura dei Servizi Informazioni (nell'ambi­
to della loro competenza di informazione c.d. « attiva » verso l'e­
stero). 

224 Come si è illustrato nella sez. I, par. 7, essi erano peraltro 
previsti a favore dei soli quotidiani e tale previsione non venne at­
tuata fino all'entrata in vigore della successiva legge n. 172 del 
1975. 

225 Istituto dall'art. 3 d.lg.lgt. 1° novembre 1944, n. 367 (re­
cante « Provvidenze per agevolare il riassetto della vita civile e la 
ripresa economica della Nazione » ). 

226 In base al d.p.c.m. 15 gennaio 1972, la Commissione era 
composta quasi esclusivamente da rappresentanti pubblici, con la 
sola presenza, fra le categorie interessate, degli editori di giornali 
quotidiani: ne facevano parte, oltre al presidente (il consigliere di 
Stato Pietro Fortunato), il Direttore generale dei Servizi Informa­
zioni e Proprietà letteraria, 1 rappresentante dell'E.N.C.C., 2 de­
legati ministeriali, di cui uno del Ministero dell'Industria ed uno 
di quello del Tesoro, ed infine 1 rappresentante degli editori di 
quotidiani. 

227 Il d. p.c.m. 17 ottobre 1974, cit., di esecuzione della legge, 
determinò le attribuzioni e la composizione della Commissione in 
modo identico a quanto stabilito per la precedente Commissione 

dal d.p.c.m. 15 gennaio 1972, cit., attuativo della legge n. 1063 
del 1971. 
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ginariamente previste dal d.p.c.m. 14 
maggio 197�, che aveva rideterminato, 
come si è detto, la struttura e le attribu­
zioni degli uffici dei Servizi delle Infor­
mazioni'28

• 

Per l'espletamento di tali competen­
ze, la Divisione Editoria si avvale di 
strumenti finanziari previsti nello stato 
di previsione del Ministero. 

Esse riguardano, oltre ai libri, anche 
le pubblicazioni periodiche di elevato 
valore culturale e la diffusione della let­
tura e della cultura, nonché la gestione, 
diretta o indiretta (tramite Commissioni 
ad hoc costituite presso la Divisione), 
delle provvidenze a favore dell'editoria 
libraria e di quella periodica di elevato 
valore culturale22". 

Di queste ultime si è già accennato; 
occorre ora aggiungere che gli organismi 
tecnico-consultivi preposti alla loro asse­
gnazione, istituiti presso i Servizi Infor­
mazioni e Proprietà letteraria della Pre­
sidenza del Consiglio, sono stati trasferi­
ti presso la Divisione Editoria. 

228 Detto decreto è richiamato dall'art. 1 della legge istitutiva 
del Ministero dei Beni culturali e dall'art. 27 del d.P.R. 3 dicem­
bre 1975, n. 805 (decreto legislativo delegato dettante l'organizza­
zione del dicastero). 

229 Tali competenze sono elencate nel già citato d.p.c.m. 14 
maggio 1973. Quelle attinenti alla diffusione della lettura e della 
cultura si estrinsecano, in particolare, nella diffusione del libro in 
Italia e all'estero (attraverso la cessione di libri a svariati centri di 
lettura ed istituzioni), nell'organizzazione di mostre e convegni in 
materia, e nei rapporti con le organizzazioni di categoria, gli orga­
nismi e le associazioni culturali italiani e le istituzioni culturali al-
1' estero. 

Una sintetica rassegna delle attività svolte dalla Divisione Edi­
toria nei primi dieci anni di attività si trova nel Notiziario del Mi­

nistero dei Beni culturali n. 5 del 1985. 
2 :io Tali modifiche sono state apportate dall'art. 28 del d.P.R. 

3 dicembre 1975, n. 805. Il Comitato risulta perciò composto dai 
seguenti membri: il Ministro (o su sua delega, il Sottosegretario) 
dei Beni culturali, che lo presiede; 2 funzionari del Ministero, con 
qualifica non inferiore a Primo dirigente, di cui uno esperto in bi­
bliografia; 4 rappresentanti degli altri dicasteri interessati e preci­
samente uno del Ministero degli Esteri, uno del Ministro della 
Pubblica Istruzione, uno del Ministro del Tesoro ed uno del Mini­
stero del Commercio con l'estero; 10 esperti scelti dal ministro, di 
cui 5 (uno per ciascuna categoria) su terne presentate dalle Asso­
ciazioni degli editori, dei librai, degli editori di musica, degli scrit­
tori, delle industrie grafiche. 

231 V. sez. I, par. 8. 

Il Comitato per i premi agli esportato­
ri del libro italiano è stato anche modifi­
cato nella sua composizione: si è provve­
duto alla sostituzione del Sottosegretario 
e dei due rappresentanti della Presiden­
za del Consiglio con il Ministro (o il suo 
Sottosegretario) e con altrettanti funzio­
nari del Ministero dei Beni culturali ed 
all'incremento del numero degli esperti, 
ora nominati dal Ministro e non più dal 
Presidente del Consiglio, con I' aggiun­
ta, ai 5 designati dalle associazioni di ca­
tegoria interessate, di altri 5 scelti libe­
ramente dal Ministro23". 

9. Le novità introdotte dalla legge n. 
172 del 1975. 

Le più significative (anche se non an­
cora sufficienti) innovazioni, prima del­
la riforma organica del settore avvenuta 
con la legge n. 416 del 1981, furono in­
trodotte con la legge n. 172 del 1975. 

V enne innanzitutto istituito, presso i 
Servizi Informazioni e Proprietà lettera­
ria della Presidenza del Consiglio, un 
Registro nazionale della stampa quoti­
diana e periodica e delle agenzie di 
stampa: in esso dovevano essere riporta­
ti i dati essenziali sulla proprietà e sulle 
fonti di finanziamento delle testate gior­
nalistiche. 

Fu il primo tentativo di attuazione 
dell'art. 21, comma 5, della Costituzio­
ne, ma, come si è già ricordato2:ii, si pa­
lesò ben presto insufficiente ai fini di 
una adeguata tutela della libertà e del 
pluralismo dell'informazione. 

La seconda rilevante innovazione, in­
trodotta dalla legge n. 172, fu costituita 
dalla concreta attivazione dei crediti 
agevolati per le imprese editoriali, affi­
data ad un ufficio apposito, costituito 
presso la Presidenza del Consiglio, anzi­
ché agli organi competenti in via genera­
le per i crediti agevolati destinati all'in­
tero settore industriale, come previsto 
nella precedente (e non applicata) legge 
n. 1063 del 1971. 

Le provvidenze statali, in questo ca­
so, consistevano in contributi sugli inte­
ressi, direttamente corrisposti agli istitu­
ti di credito per consentire loro di prati­
care ai crediti concessi alle imprese edi­
toriali il tasso disposto dalla legge, an­
tieconomico dal punto di vista bancario. 

L'intera manovra era, comunque, con­
trollata a livello governativo: il Ministe-
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ro del Tesoro designava le aziende di 
credito abilitate a concedere i mutui232; 

quindi, sentito il Comitato interministe­
riale per il credito e il risparmio, stabili­
va il tasso agevolato che gli istituti di 
credito avrebbero dovuto praticare (art. 
4,, comma 5, legge n. 172 ); infine, su ri­
chiesta delle imprese editoriali benefi­
ciarie dei mutui233, un organo ad hoc, il 
Comitato interministeriale per il credito 
all'editoria, deliberava sulla concessione 
agli istituti di credito dei contributi sugli 
interessi, che venivano poi assegnati con 
decreto del Presidente del Consiglio 
(art. 5 legge n. 172 e artt. 13-15-17 
d.p.c.m. 13 gennaio 1976). 

Inoltre, il Ministro del Tesoro, previo 
parere di un altro Comitato intermini­
steriale ( quello previsto dall'art. 3 del 
d.lg.lgt. 1 ° novembre 1944, n. 367), po­
teva concedere agli istituti di credito 
erogatori la garanzia sussidiaria dello 
Stato (entro il limite massimo del 70% 
delle perdite accertate) sui finanziamen­
ti concessi alle imprese editoriali. 

Se la legge n. 172, per quest'ultimo 
aspetto, non modificò le attribuzioni 
precedenti, affidò, comunque, la com­
petenza in materia di concessione dei 
contributi sugli interessi ad un organi­
smo ad hoc, peraltro già esistente, il Co­
mitato interministeriale, previsto dal­
l'art. 5 della legge 30 luglio 1959, n. 623, 
allo scopo di deliberare la concessione di 
analoghe provvidenze ad altro settore 
produttivo; quando si fosse, tuttavia, 
occupato di provvidenze all'editoria, ne 
veniva stabilita una diversa composizio­
ne234. 

Il Comitato interministeriale per i 
crediti all'editoria235 era, in sostanza, 
una struttura nuova e diversa dal Comi­
tato di cui alla legge n. 623 del 1959, co­
me si desume dalla composizione e dal 
settore d'intervento diversi rispetto a 
quest'ultimo, nonché dalla sua colloca­
zione presso i Servizi Informazioni e 
Proprietà letteraria della Presidenza del 
Consiglio (ai sensi dell'art. 13 d.p.c.m. 
13 gennaio 1976). 

La sua autonomia venne, inoltre, raf­
forzata, essendogli riconosciuto un certo 
potere di autoorganizzazione (da parte 
della stessa disposizione appena citata). 

Unitamente al Comitato per i crediti 
agevolati, la legge n. 172 introdusse an­
che, come si sa, una Commissione tecni­
ca per l'editoria, con il compito di accer-

tare la sussistenza, in capo ai beneficia­
ri, dei requisiti richiesti per la concessio­
ne delle provvidenze (integrazioni del 
prezzo della carta e contributi}, di accer­
tare i dati relativi alla tiratura dei gior­
nali quotidiani e di formulare indicazio­
ni alla Presidenza del Consiglio per ga­
rantire il pluralismo dell'informazione. 

Essa costituiva, quanto alla struttura, 
un organismo di tipo tradizionale. 

232 Ciò avvenne con il d.m. 3 luglio 1975 (in G. U. 28 luglio 
1975, n. 199). 

233 Gli artt. 15 e 17 del d. p.c.m. 13 gennaio 1976 stabilivano 
che, per richiedere i contributi in conto interessi, le imprese edito­
riali dovevano presentare domanda all'ufficio di segreteria del Co­
mitato interministeriale per il credito all'editoria, inviandone una 
copia, per conoscenza, all'istituto di credito cui era stata richiesta 
la concessione del mntuo. 

234 Nella sua composizione originaria, stabilita nella legge 11. 
623 del 1959 (recante« Nuovi incentivi a favore delle medie e pic­
cole industrie e dell'artigianato » ), il Comitato era formato: a) dal 
Ministro dell'Industria, che ne era il presidente; b) dal Sottosegre­
tario di Stato, designato dal Ministro del Tesoro, che ne era il vice 
presidente; e) dal Direttore generale della produzione industriale o 
da un Ispettore generale designato dal Ministro dell'Industria; d) 
dal Direttore generale del Tesoro o da un Ispettore generale del 
Tesoro designato dal Ministro del Tesoro; e) da 1 rappresentante 
designato dal Ministro del Commercio con l'estero e da 1 rappre­
sentante designato dal Ministro delle Partecipazioni statali; f) da 1 
rappresentante della segreteria generale del Comitato dei Ministri 
per il Mezzogiorno; g) da 8 esperti in materia di sviluppo indu­
striale, designati dal Ministro dell'Industria, di cui due da sce­
gliersi fra rappresentanti dei lavoratori e due in rappresentanza 
della cooperazione. 

Nell'espletamento delle funzioni previste dalla legge n. 172, il 
Comitato era invece composto: dal Sottosegretario alla Presidenza 
del Consiglio, che lo presiedeva, da quelli al Tesoro ( vice presiden­
te), all'Industria e ai Beni culturali, dal Direttore generale del Te­
soro (o da un Ispettore generale dello stesso dicastero), dal Ragio­
niere generale dello Stato, dal Direttore generale dei Servizi Infor­
mazioni e Proprietà letteraria, nonché dagli 8 esperti di cui alla 
lettera g) (che dovevano tuttavia essere esperti in materia di edito­
ria), quattro dei quali dovevano essere scelti dal Presidente del 
Consiglio su designazione due della FIEG e due della FNSI (men­
tre dal contesto della legge risulta che gli altri quattro continuava­
no ad essere scelti dal Ministro dell'Industria secondo i dettami 
della stessa lettera g). 

La concreta concessione dei contributi sugli interessi avveniva, 
poi, con decreto del Presidente del Consiglio, su proposta del Co­
mitato di cui sopra (art. 5, comma 1, legge n. 172). 

235 Con tale nome, che lo differenziava più nettamente dal 
Comitato di cui alla legge n. 623 del 1959, veniva indicato una sola 
volta, nell'art. 17, comma 1, d.p.c.m. 13 gennaio 1976, mentre in 
tutti gli altri casi veniva indicato con riferimento ali' art. 5 della 
legge n. 172 che lo prevedeva. 
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Era, infatti, formata da rappresen­
tanti delle Amministrazioni statali e del­
le categorie interessate, nonché da 
esperti nominati dal Presidente del Con­
siglio231

'; era istituita presso i Servizi In­
formazioni e Proprietà letteraria della 
Presidenza del Consiglio237

; le spese per 
il suo funzionamento, infine, gravavano 
sull'ENCC. 

Il compito della Commissione di ac­
certare i dati relativi alla tiratura dei 
quotidiani era necessario per poter dare 
concreta ed equa applicazione al criterio 
di proporzionalità decrescente nell'ero­
gazione delle integrazioni del prezzo del­
la carta, stabilito dalla legge n. 172, ma 
già affermato da precedenti provvedi-

236 La Commissione non venne concretamente costituita con 
il d.p.c.m. 13 gennaio 1976 di attuazione della legge n. 172, ma 
con un apposito atto, il d.p.c.m. 15 luglio 1975 (in G. V. 21 luglio 
1975, n. 192), emanato appena un mese dopo la legge. 

La nomina dei suoi componenti venne poi effettuata con 
d.p.c.m. 10 settembre 1975 (in G. V. 6 ottobre 1975, n. 265). 

Tuttavia il d.p.c.m. 13 gennaio 1976, che dettava norme di at­
tuazione generale della legge, trattò della Commissione all'art. 18, 
non solo dal punto di vista dei suoi compiti e dei suoi poteri (di cui 
non si era occupato il d.p.c.m. 15 luglio 1975), ma anche dal pun­
to di vista della sua composizione, indicando nuovamente le cate­
gorie che dovevano esservi rappresentate, pur senza precisare il 
numero di delegati di ognuna, e ribadendo la presenza di rappre­
sentanti ministeriali e di esperti. 

Della Commissione facevano dunque parte: il Sottosegretario 
alla Presidenza del Consiglio, preposto per delega ai Servizi Infor­
mazioni e Proprietà letteraria; i tre massimi dirigenti dei Servizi 
stessi e cioè il Direttore generale di essi ( che aveva anche funzioni 
di vice presidente della Commissione), il capo del Servizio Infor­
mazioni e il capo dell'Ufficio della Proprietà letteraria, artistica e 
scientifica; 3 rappresentanti delle altre Amministrazioni statali in­
teressate, di cui uno del Ministero del Tesoro, uno del Ministero 
dell'Industria ed uno del Ministero dei Beni culturali; 12 rappre­
sentanti delle categorie interessate, di cui due della FIEG, due 
della FNSI, uno dell'Ordine nazionale dei giornalisti, uno dell'U­
SPI (Unione Stampa Periodica Italiana), uno delle Agenzie nazio­
nali di stampa, designato dalla FIEG, due dell'Assocarta (Asso­
ciazione delle cartiere) e tre dei lavoratori poligrafici, designati 
dalle tre maggiori confederazioni sindacali; 4 esperti in materia di 
editoria, scelti dal Presidente del Consiglio (che furono Giovanni 
Baldari, Franco Bassanini, Oreste Lepore e Paolo Ungari). 

237 In concreto, non presso il Servizio delle Informazioni, ma 
(come le precedenti Commissioni) presso l'ufficio del Direttore ge­
nerale dei Servizi, che anche in passato si era occupato delle ridot­
te funzioni in materia di provvidenze all'editoria assegnate alla 
Presidenza del Consiglio, ma che ora doveva operare anche come 
supporto di servizio per la Commissione tecnica per l'editoria e per 
le altre Commissioni previste dalla legge n. 172, pur senza essere 
innalzato a Divisione. 

238 Entro tre mesi dalla data di presentazione, da parte delle 
imprese stesse, della dichiarazione con i dati prescritti dal 
d.p.c.m. 

menti legislativi, che non avevano, pe­
rò, previsto alcun efficace strumento di 
controllo dei dati forniti dai diretti be­
neficiari. 

A tale scopo il d.p.c.m. 13 gennaio 
1976, di attuazione della legge, indivi­
duò strumenti, senza dubbio penetran­
ti. Stabilì, infatti, che la Commissione 

poteva richiedere alle imprese editrici 
ulteriore documentazione, in aggiunta 
a quella ad essa trasmessa dall'ENCC 
(al quale veniva fornita dalle imprese 
stesse) a conclusione dell'istruttoria da 
questo condotta e tesa ad accertare il 
numero di copie giornaliere per tiratu­
ra (compresi gli scarti stampati), il to­
tale mensile delle uscite, il numero e il 
formato delle pagine di ciascuna copia 
giornaliera. 

La stessa Commissione poteva effet­
tuare verifiche presso le imprese edito­
riali23B

, avvalendosi anche della colla­
borazione di altri organi dello Stato. 

I poteri di controllo a disposizione 
della Commissione rappresentarono, 
pertanto, una notevole svolta rispetto 
alla prassi passata, quando valeva una 
semplice presa d'atto dei dati forniti 
dai diretti beneficiari delle provvi­
denze. 

Peraltro, la sanzione contro l'esibi­
zione da parte delle imprese di dati 
inesatti si limitava alla perdita dei be­
nefici previsti dalla legge. 

Occorre anche segnalare che tali po­
teri di controllo riguardavano solamen­
te i giornali quotidiani, giacché soltan­
to per questi le provvidenze erano 
commisurate alla tiratura. 

Non trascurabile era anche la fun­
zione di formulare indicazioni alla Pre­
sidenza del Consiglio per garantire il 
pluralismo dell'informazione (art. 7, 
lett. b, della legge), attraverso proprie 
relazioni su « gli orientamenti emersi 
sia in ordine a temi ed indirizzi gene­
rali riguardanti il pluralismo dell'infor­
mazione, sia in ordine a problemi di 
carattere particolare » (art. 18, comma 
4, d.p.c.m. 13 gennaio 1976). 

Era la prima volta che un tale com­
pito veniva affidato ad un organo del 
genere, creato, come altri precedenti, 
soprattutto per dar modo alle categorie 
interessate (di cui esso era rappresenta­
tivo) di valutare, se non decidere, la 
distribuzione delle provvidenze elargite 
dallo Stato. 
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Di fatto tale compito ebbe scarso 
svolgimento: l'incarico a termine (da 
esercitare entro sei mesi dall'entrata in 
vigore della legge) e di tipo puramente 
propositivo-consultivo verso la Presi­
denza del Consiglio, affidato alla Com­
missione, non produsse effetti239 e con­
fermò come fosse inadeguato immagi­
nare di tutelare il pluralismo dell'infor­
mazione attraverso la politica delle 
provvidenze. 

10. L'insufficienza della legge n. 172 
per una razionalizzazione delle 
strutture e delle procedure esi­
stenti. 

La Commissione tecnica per l'editoria 
ebbe competenza generale per l'accerta­
mento dei requisiti indispensabili per 
l'erogazione di tutti i benefici previsti 
dalla legge n. 172, esclusi soltanto quelli 
in favore della stampa italiana all'estero 
e quelli connessi ai crediti agevolati, e 
assunse, pertanto, un ruolo centrale nel­
la concessione degli stessi. 

La sua attività si estese, più tardi, 
anche all'esame delle questioni inerenti 
l'applicazione delle successive leggi 27 
ottobre 1977, n. 809 (che stabilì l'ero­
gazione, in favore dei quotidiani, di in­
tegrazioni del prezzo della carta e sulle 
spese per la diffusione) e 1 ° agosto 
1978, n. 428 (che prorogò le provviden­
ze previste dalla legge n. 172, salvo che 
per la stampa italiana all'estero)240

• 

Tuttavia, la legge n. 172 non operò 
una razionalizzazione completa, tesa 
alla semplificazione ed alla riduzione 
delle strutture amministrative compe­
tenti e dei procedimenti da seguire per 
la concessione delle provvidenze, ma, 
al contrario, mantenne in vita i prece­
denti organismi e, anzi, in qualche mi­
sura li rilegittimò. 

Così, le preesistenti Commissioni tec­
nico-consultive, istituite per via regola­
mentare negli anni cinquanta allo sco­
po di valutare i requisiti richiesti a vari 
beneficiari per poter ottenere dal­
l'EN CC le integrazioni del prezzo della 
carta, non vennero abolite; ma, oltre a 
conservare le loro attribuzioni in merito 
alle« provvidenze ENCC » (cioè quelle 
erogate dall'ente con fondi propri), si 
videro assegnare alcune ulteriori fun­
zioni dal d:p.c.m. 13 gennaio 1976, at­
tuativo della legge. 

La Commissione relativa ai periodici 
(di cui al d.p.c.m. 22 settembre 1951), 
doveva trasmettere alla Commissione 
tecnica per l'editoria le proprie relazio­
ni circa la sussistenza di contenuto po­
litico, sindacale, economico, religioso, 
sportivo o di chiaro valore culturale nei 
periodici richiedenti le « provvidenze 
ENCC », in quanto, anche ai fini della 
concessione delle sovvenzioni di cui alla 
legge n. 172, erano richiesti gli stessi 
requisiti. 

La Commissione per le riviste di ele­
vato valore culturale (di cui al d.p.c.m. 
31 ottobre 1951) si vide attribuito un 
ruolo ancora maggiore, dovendo tra­
smettere motivate proposte circa la 
concessione ad esse dei contributi pre­
visti dalla nuova legge. 

In entrambi i casi, la Commissione 
tecnica per l'editoria dettava l'ultima 
parola, avendo il potere ed il compito 
di accertare in via definitiva la sussi­
stenza dei requisiti sopra menzionati. 
Appare, comunque, evidente come essa 
non potesse non essere fortemente con­
dizionata dagli accertamenti preceden­
temente effettuati dalle altre Commis­
sioni. 

Riguardo, invece, ai contributi in fa­
vore dei giornali italiani all'estero, la 
competenza circa l'accertamento dei re­
quisiti richiesti venne demandata ad 
una diversa e apposita Commissione241

, 

la quale doveva anche predisporre i re­
lativi piani di ripartizione. 

239 Cfr. DE SrnRvo, op. cit., pp. 76-77. 
240 Su tali leggi v. sez. I, par. 12. 
241 Prevista dalla legge stessa ed istituita presso i Servizi In­

formazioni e Proprietà letteraria della Presidenza del Consiglio 
con d.p.c.m. 10 maggio 1976 (in G.U. 25 settembre 1976, n. 225). 
Tale decreto venne emanato, come previsto dalla legge n. 172, di 
concerto con i Ministri degli Esteri, del Tesoro, dell'Industria e 
dei Beni culturali, tenuto conto delle risultanze della Conferenza 
nazionale dell'emigrazione svoltasi dal 24 febbraio al 1 ° marzo 
1975. 

La Commissione ivi prevista era formata da ben 26 componen­
ti: il Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio, che la presiede­
va; il Sottosegretario agli Esteri con delega per gli affari dell'emi­
grazione; il Direttore generale ed un altro funzionario dei Servizi 
Informazioni e Proprietà letteraria della Presidenza del Consiglio; 
7 delegati delle Amministrazioni statali interessate, di cui due per 
il Ministero degli Esteri ed uno per i Ministeri del Tesoro, dell'In­
dustria, dei Beni culturali, della Pubblica Istruzione, del Lavoro; 
7 rappresentanti delle Associazioni degli emigrati, di cui tre del 
Comitato consultivo degli Italiani all'Estero, uno dell'UNAIE 
(Unione Nazionale Associazioni degli Immigrati e degli Emigrati), 
uno dell'ANFE (Associazione Nazionale Famiglie degli Emigra­
ti), uno della FILEF (Federazione Italiana Lavoratori Emigrati e 
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Invece, per gli altri beneficiari previ­
sti dalla legge, le competenze di istru­
zione delle domande presentate dalle 
imprese editoriali e di predisposizione 
dei piani di corresponsione delle inte­
grazioni del prezzo della carta vennero 
assegnate dal d.p.c.m. 13 gennaio 
1976 all'ENCC (pur se la legge n. 172 
gli aveva affidato il ruolo di semplice 
ente erogatore) per i quotidiani e i pe­
riodici, ovvero direttamente alle già 
esistenti Commissioni tecnico-consulti­
ve rispettivamente competenti per gli 
altri soggetti242

• 

Famiglie) ed uno dell'ACLI (Associazione Cristiana Lavoratori 
Italiani); 5 rappresentanti delle categorie editoriali interessate, di 
cui due della FMSIE (Federazione Mondiale Stampa Italiana al­
l'Estero), uno della FNSI, uno dell'USPI ed uno della FIEG; 2 
rappresentanti di Istituti e Centri di studio per i problemi dell'emi­
grazione, di cui uno del CSER (Centro Studi Emigrazione Roma) 
ed uno dell'Istituto « Fernando Santi »; un rappresentante dei la­
voratori, designato unitariamente dalle confederazioni sindacali 
nazionali maggiormente rappresentative. 

La Commissione deliberava con la presenza di almeno i due 
terzi dei suoi componenti. 

Anche le funzioni di segreteria non erano affidate ad un solo 
soggetto, ma ad un ufficio di tre funzionari, di cui uno dei Servizi 
Informazioni e Proprietà letteraria, uno dell'ENCC ed uno del 
Ministero degli Esteri. 

242 E cioè: quella introdotta dal d.p.c.m. 31 ottobre 1951 per 
le riviste di elevato valore culturale; quella per l'editoria di cui al­
i' art. 7 della legge n. 172 per le agenzie di stampa (che, in questi 
casi, assumeva veste puramente consultiva, anziché deliberativa); 
quella di cui al d.p.c.m. 10 maggio 1976 per la stampa italiana al­
l'estero. 

243 Quest'ultima Commissione era l'unica dotata di veri e 
completi poteri deliberativi, dal punto di vista sia formale sia so­
stanziale, poiché accentrava in sé il potere di accertamento dei re­
quisiti richiesti e quello di predisposizione dei piani di riparto delle 
provvidenze; inoltre non era proceduralmente legata ad altri orga­
nismi competenti nel settore, sia pure con funzioni solo consultive. 

244 Venne anche emanato un regolamento (il d.p.c.m. 16 giu­
gno 1980, cit.) di attuazione di alcune disposizioni del d.l. n. 167: 
v. sez. I, par. 12. 

24' Essendo stati introdotti i contributi in conto interessi su fi­
nanziamenti agevolati in favore delle imprese editrici di libri (an­
che per la copertura dei costi di fabbricazione relativi alla carta e 
alla composizione, stampa e confezione dei libri stessi, se si tratta­
va di opere di elevato valore culturale e scientifico), venne previsto 
che il Comitato interministeriale per il credito a/l'editoria, quando 
doveva occuparsi di tali nuove provvidenze, venisse integrato da 
due esperti in materia di editoria libraria, nominati dal Presidente 
del Consiglio su designazione del Ministero dei Beni culturali ef­
fettuata su proposta dell'Associazione italiana editori (art. 16, 
comma 8, art. 18). 

Istruite le domande di amm1ss10ne 
alle provvidenze e predisposti i piani di 
corresponsione delle stesse, interveniva 
la Commissione tecnica per l'editoria, 
che doveva verificare non la loro con­
gruità, ma semplicemente la sussisten­
za dei requisiti richiesti dalla legge ai 
soggètti beneficiari e l'esattezza dei da­
ti tecnici da questi ultimi forniti. 

Ciò, in sostanza, equivaleva ad una 
deliberazione sulla concessione delle 
provvidenze, in quanto essa era auto­
matica, in presenza dei requisiti sopra­
citati. 

Riguardo, invece, alle agenzie di 
stampa, tale deliberazione spettava di­
rettamente alla Presidenza del Consi­
glio, che doveva provvedervi con pro­
prio decreto, di concerto con i Ministri 
del Tesoro, dell'Industria e dei Beni 
culturali. 

Nei confronti dei giornali italiani al­
l'estero deliberava, invece, la più volte 
citata Commissione di cui al d.p.c.m. 
10 maggio 1976243

• 

Infine, l'ENCC provvedeva mate­
rialmente all'erogazione delle provvi­
denze, attraverso l'esecuzione dei piani 
di riparto come sopra predisposti. 

Come già detto, le disposizioni della 
legge n. 172 furono prorogate fino al 
30 giugno 1978 dalla legge 1 ° agosto 
1978, n. 428. 

In seguito, per tentare di colmare il 
vuoto creatosi a partire dal 1 ° luglio 
1978, vennero emanati due successivi 
decreti-legge, il d.l. 15 febbraio 1980, 
n. 27 ed il d.l. 7 maggio 1980, n. 167, 
i quali ebbero una parziale applicazio­
ne prima di decadere senza essere con­
vertiti in legge244

• 

Nel complesso, questa legislazione 
non mutò la tipologia delle provviden­
ze, né l'area dei beneficiari delle stes­
se. Neppure modificò la complessa at­
tività preparatoria per la concessione 
delle provvidenze stesse e gli organismi 
a ciò preposti: la competenza a tal pro­
posito venne, infatti, affidata alla 
Commissione tecnica per l'editoria ed 
al Comitato interministeriale per il cre­
dito all'editoria, creati dalla legge n. 
172, con innovazioni solo marginalV1\ 

Soltanto con la legge n. 416 del 1981 
venne attuata quella riforma organica 
dell'intervento statale in favore dell'e­
ditoria, auspicata da tutti i settori poli­
tici e categoriali, che comportò anche 
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una (peraltro incompleta) riorganizza­
zione delle strutture amministrative 
pubbliche preposte al settore. 

SEZIONE TERZA: 

TIPOLOGIA E DESTINATARI 

DELL'INTERVENTO 

PUBBLICO IN FAVORE 

DELL'EDITORIA 

l. Le integrazioni del prezzo della carta 
fino alla legge n. 168 del 1956. 

Le forme di intervento in favore della 
stampa possono essere inquadrate in tre 
tipi fondamentali: le integrazioni del 
prezzo della carta, le riduzioni tariffa­
rie, i crediti agevolati, a parte altre mi­
sure congiunturali. 

L'integrazione del prezzo della carta è 
stata adottata per prima, ed è stata l'u­
nica forma di sostegno capace di assu­
mere un rilievo economico apprezzabile 
nei bilanci delle imprese editoriali. 

La sua evoluzione normativa è già 
stata illustrata241'. 

Resta ora da esaminare come concre­
tamente essa si sia sviluppata, attraver­
so l'opera dell'ENCC. 

L'attività di quest'ultimo, all'inizio, 
fu condizionata dall'acuirsi delle diffi­
coltà nei rapporti commerciali tra l'Ita­
lia e l'estero, in seguito alla guerra d'E­
tiopia, alle conseguenti sanzioni econo­
miche e, più in generale, al degradarsi 
della situazione politica ed economica 
prebellica in tutta Europa. In questo 
quadro, anche l'approvvigionamento 
della carta da giornale incontrò maggio­
ri difficoltà24

'. 

Per far fronte a questa situazione, ag­
gravatasi durante la guerra, l'ente, uni­
tamente alla produzione e distribuzione 
di pioppelle (in adesione all'indirizzo 
economico autarchico), provvide sem­
pre ad importazioni di carta, con cui 
riuscì ad assicurare gli approvvigiona­
menti dei giornali, nonché scorte « stra­
tegiche » per far fronte alla crisi218• 

Inoltre, già in questo periodo, l'ente 
adottò la pratica dell'integrazione del 
prezzo della carta dei quotidiani, per 
permettere agli editori di acquistarla ai 
medesimi prezzi del mercato internazio­
nale. 

Come si è già messo in luce24", il mec­
canismo era il seguente. In primo luogo 
(ma ciò soltanto a partire dall'immedia­
to dopoguerra), veniva fissato il prezzo 
di riferimento della carta da giornale 
mediante trattative dirette tra i rappre­
sentanti dei produttori e quelli degli edi­
tori, con l'eventuale mediazione del Go­
verno. 

Quindi, l'ENCC, per decisione di­
screzionale del suo Consiglio Direttivo, 
erogava agli editori di giornali quotidia­
ni un'integrazione (globalmente pari a 
quanto incassava in applicazione del-
1' art. 3, lett. b, della legge n. 1453 del 
1935, come modificato dalla legge n. 
868 del 1940) corrispondente alla diffe­
renza tra il prezzo interno e quello inter­
nazionale della carta, e cioè al 5% sul 
fatturato carta (circa 50 lire al quintale). 

Nel 1942, essendo notevolmente au­
mentato, in Italia ma anche all'estero, il 
prezzo della carta, giunto nel nostro 
Paese a 300 lire al q., l'ENCC provvide 
ad elevare la cifra dell'integrazione, ag­
giungendo un ulteriore contributo di 170 
lire al q., distribuito, però, non agli edi­
tori (che continuavano a beneficiare del 
precedente contributo), ma direttamen-

Inoltre alla Commissione tecnica per l'editoria furono assegna­
te competenze maggiori che nel passato, quali « la vigilanza ed il 
controllo » del Registro nazionale della stampa (art. 4), la delibe­
razione sulla concessione dei contributi alle agenzie di stampa 
(erogati su suo « conforme parere »: art. 13, comma 6), riguardo 
ai quali aveva in precedenza solo poteri consultivi, e la deliberazio­
ne sulla concessione di contributi in favore di nuove iniziative edi­
toriali ( art. 19). 

Le competenze in materia di concessione delle provvidenze alla 
stampa italiana all'estero vennero invece nuovamente affidate alla 
Commissione appositamente istituita dal d.p.c.m. 10 maggio 
1976. 

241' V. sul punto la sez. I. 
21, Infatti la produzione nazionale di carta da giornale era 

controllata da sei grandi cartiere, ma nemmeno queste erano in 
grado di sopperire al fabbisogno nazionale, non potendo concen­
trarsi interamente su tale prodotto, che offriva margini di guada­
gno modesti e che aveva un consumo oscillante, che impediva di 
prevedere la capacità di assorbimento del mercato: v. FIEG, Le 
funzioni dell'ENCC, cit., p. 7. 

248 L'uso di detenere in magazzino scorte di carta sufficienti 
al fabbisogno di due o tre mesi, è comune a tutti i paesi produttori 
di carta da giornale, ma privi di materie prime. In Italia tale fun­
zione è stata svolta dall'ENCC: v. GOBBO, L'industria italiana del­
la carta ... , cit., p. 164. 

21" V. sez. I, par. 4, cui si rimanda per le considerazioni criti­
che sul sistema dell'integrazione. 
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te alle cartiere fornitrici. Il costo per gli 
editori restò, pertanto, immutato (80 li­
re al q. )2-"'. 

Le provvidenze erano deliberate dagli 
organi direttivi dell'ENCC in piena au­
tonomia, anche se occorre notare che le 
categorie interessate erano sempre senti­
te; e, in particolare, la distribuzione del­
le integrazioni rispecchiava, in concreto, 
i piani predisposti dalla FIEG2s1 • 

Per far fronte a tale peso economico, 
l'ente utilizzava la maggior parte dei 
suoi fondi, costituiti dalle voci previste 
dall'art. 3 della legge istitutiva (come 
modificato dalla legge n. 868 del 1940) 
e, cioè, il contributo annuo dello Stato, 
il contributo sulla cellulosa e quello sul 
fatturato-carta2"2 • 

Un altro compito affidato all'ente, di 
cui si è già fatto cenno, e « che può rite-

z.;o V. Relazione della Corte dei Conti 1942-50, cit., p. 156, in 
cui, tra l'altro, si precisa come « per far fronte ali' aumentato one­
re », il contributo sul fatturato carta venisse elevato dal 5 al 10% 
con d.m. 1 ° marzo 1942. 

2s1 Ciò è quanto si afferma in FIEG, Le funzioni dell'ENCC, 
cit., p. 127; v., inoltre, sez. Il, par. 6. 

252 V., sul punto, sez. I, parr. 2 e 3. Va peraltro rilevato come 
il contributo sulla cellulosa fosse dovuto dall'insieme dei produtto­
ri nazionali della materia: i criteri di ripartizione tra le varie im­
prese erano previsti dall'art. 1 del d.m. 23 gennaio 1936 (pubbl. in 
G. U. 7 febbraio 1936, n. 31 e attuativo della legge n. 1453 del 
1935), richiamato dal d.m. 3 luglio 1940 (pubbl. in G. U. 27 luglio 
1940, n. 175), a sua volta attuativo della legge n. 868 del 1940. Gli 
altri contributi, sottoposti a vari aumenti, permisero all'ente una 
correlativa elevazione dell'integrazione a suo carico che raggiunse, 
nel 1945, le 1670 lire al q. (v. Rei. Corte dei Conti, cit., p. 156). 

253 Così Rei. Corte dei Conti, cit., p. 156. 
254 Per lo stesso motivo il Ministero degli Scambi e delle valu­

te riconobbe nel 1942 all'ENCC la qualifica di « ente accentrato­
re »: v. sez. I, par. 3. 

z.;5 La Corte dei Conti (Relazione, cit., p. 156) lo data al 
1949. 

256 Inferiore non solo a quello del mercato interno, ma anche 
al costo reale di importazione: Rei. Corte dei Conti, cit., pp. 156-
157. 

2,i, V. Rei. Corte dei Conti, cit., p. 157; sul punto cfr. anche 
ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 258. 

2.58 V. sul punto sez. I, par. 3. 
z.;9 V. sez. I, par. 3. Occorre inoltre ricordare che, in seguito, 

il contributo sulla cellulosa venne ridotto a 350 lire al q. con d.m. 
30 dicembre 1952 (pubbl. in G. U. 21 gennaio 1953, n. 16). 

260 Dati più completi ed analitici non è stato possibile reperire 
per le difficoltà incontrate nell'accedere ai bilanci dell'ente. Co­
munque, per le gestioni finanziarie relative agli anni 1945-1950, si 
rinvia alla più volte citata Relazione della Corte dei Conti, p. 159 
ss. 

nersi aderente al sistema, ma oltre la let­
tera delle norme istituzionali »233, fu di 
occuparsi delle importazioni della carta 
dall'estero e della sua distribuzione a 
particolari condizioni di prezzo. 

Tale iniziativa, invero, non caratte­
rizzò fin dall'inizio l'attività dell'ente, 
ma risale al periodo bellico (per la preci­
sione al 1941), e venne assunta su dispo­
sizione del Ministero delle Corporazio­
ni, di concerto con quello della Cultura 
popolare, al fine di controllare i quanti­
tativi importati e consumati, sia dai car­
tai, sia dagli editori di giornali2·i•1• 

Qui interessa sottolineare lo stretto 
rapporto instauratosi, successivamente, 
tra questo servizio e quello dell'integra­
zione del prezzo della carta2·;S. 

L'ente, infatti, concedeva agli editori, 
ad un prezzo speciale, la carta importa­
ta ed immagazzinata25<• (in luogo delle 
sovvenzioni in denaro proporzionate al­
la carta consumata), sollevandoli così 
dai maggiori oneri finanziari occorrenti 
per procurarsi direttamente la materia 
prima. Al tempo stesso, l'ente svolgeva 
una funzione calmieratrice del prezzo 
della medesima257

• 

Le provvidenze per la stampa che, 
dunque, assorbirono fin dai primi anni 
di vita gran parte delle risorse dell'ente, 
assunsero una forma più definita ed un 
assetto più ordinato soltanto dopo l' e­
manazione del d.m. 15 gennaio 1951., 
con cui vennero aumentate le aliquotè 
dei contributi sulla cellulosa e sulla car­
ta dovuti all'ENCC. 

Come già sottolineato2
;8, il loro incre­

mento fu finalizzato a fronteggiare la 
crisi della stampa (determinatasi in se­
guito agli aumenti del prezzo della carta 
provocati, a loro volta, dal rialzo del co­
sto della cellulosa sui mercati mondiali 
per effetto della guerra di Corea): infat­
ti, con circolare ministeriale, si dispose 
che le maggiori entrate avrebbero dovu­
to essere utilizzate per le erogazioni alla 
stampa, sotto forma di integrazioni del 
prezzo della carta; il che in effetti avven­
ne2•19• 

Il quadro dell'attività dell'ente nel 
settore delle provvidenze per la stampa, 
sotto forma di integrazioni del prezzo 
della carta, qui delineato nel suo primo 
periodo di vita260, non verrà sostanzial­
mente modificato dalla legge n. 168 del 
1956 che, pure, recava il titolo « Provvi­
denze per la stampa ». 
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2. La legge n. 168 del 1956: conferma 
della discrezionalità dell'ente. 

La legge 28 marzo 1956, n. 168261 ri­
definiva l'entità e le modalità di esazio­
ne dei contributi dovuti all'ENCC e pre­
vedeva il diritto di rivalsa a favore di al­
cuni soggetti obbligati ai contributi 
stessi. 

In seguito a tale legge, la struttura fi­
nanziaria dell'ente assunse una fisiono­
mia sostanzialmente definitiva. Essa ri­
sulta composta, in assoluta prevalenza, 
da due tipi di contributi: 

a) quello dovuto, per la cessione di car­
ta e cartoni di ogni tipo, destinati al con­
sumo interno (esclusa la carta per giorna­
li quotidiani e la carta e cartoni occorren­
ti per le Amministrazioni dello Stato), 
dalle cartiere nazionali, dai loro consorzi 
e dagli importatori, nella misura del 3% 
sull'importo netto delle fatture (art. un. 
commal); 

b) quello dovuto, per la cessione di 
cellulosa destinata ad impieghi diversi 
dalla fabbricazione di fibre tessili artifi­
ciali, dai produttori e dagli importatori, 
nella misura di 250 lire al q. (comma 3), 
successivamente ridotta262

• 

Dal silenzio della legge si può dedurre 
che i contributi annui di 8 milioni di lire 
a carico dello Stato e di 2 milioni a cari­
co dei produttori di fibre tessili artificia­
li, fissati dalla legge n. 1453 del 1935 
(così come modificata dalla legge n. 868 
del 1940), rimasero invariati: ciò rap­
presentava un ulteriore trattamento di 
favore per i produttori di fibre tessili ar­
tificiali, dato che la cifra fissa da loro 
dovuta, già relativamente bassa nel 
1940, si era ridotta ad una somma ormai 
irrisoria. 

Il diritto di rivalsa2":i, per i soli sogget­
ti obbligati al contributo, nella misura 
del 2,50% dell'importo netto del fattu­
rato-carta (comma 2), significava la pos­
sibilità per le cartiere di riscuotere dagli 
editori una somma pari ai 5/6 dell'ali­
quota da loro pagata all'ENCC sulla 
carta 264• 

La legge n. 168, inoltre, introdusse 
una sostanziale sanatoria dei contributi 
riscossi sulla base dei vari decreti mini­
steriali che, come si è visto, ne avevano 
via via modificato la misura e che erano 
stati oggetto di contestazione da parte 
delle cartiere26°. 

Quanto sopra esposto dimostra che 
nessun reale elemento di novità era pre-

sente nella legge n. 168, nonostante il 
suo titolo ( « Provvidenze per la 
stampa»). 

Un'importante innovazione fu, se 
mai, rappresentata dalla previsione di 
un'ulteriore erogazione a carico del­
l'EN CC e in favore dell'editoria scola­
stica e culturale266

• 

261 Su cui v. in particolare sez. I, par. 6. 
262 Le riduzioni furono disposte con i d.p.c.m. 28 giugno 1961 

(pubbl. in G.U. 30 giugno 1961, n. 159) e 18 maggio 1963 (pubbl. 
in G.U. 4 giugno 1963, n. 148), emanati in base al disposto del 
comma 4 dell'art. unico della legge n. 168 del 1956, che consenti­
va, appunto, la modifica dei contributi, con d.p.c.m., ma non ol­
tre i limiti massimi indicati dalla legge stessa. Tali decreti fissaro­
no la misura del contributo, rispettivamente, in 150 e 100 lire al q. 

263 Tale diritto era stato introdotto dall'art. 4 del d.m. 3 lu­
glio 1940 (pubbl. in G. U. 27 luglio 1940, n. 175) e portato alla mi­
sura dell'l % dell'importo netto delle fatture dall'art. 2, comma 3, 
d.m. 15 gennaio 1951. 

264 La ratio di tale disposizione deve essere, senza dubbio, ri­
cercata nella volontà di assicurare un maggiore equilibrio ed una 
migliore ripartizione degli oneri contributivi, le cui finalità, come 
risulta dagli atti preparatori, « essendo inerenti alla stampa », co­
stituivano« un pubblico interesse » (v. Rei. TUPINI, cit., p. 459). 
Tale esigenza era ancora più avvertita, in quanto la legge n. 168 
era stata inizialmente concepita come risposta alle contestazioni 
da parte delle cartiere sull'aumento del contributo, contestazioni 
sfociate in varie azioni giudiziarie (sul punto, v. sez. I, par. 6). 

26·' L'evoluzione delle fonti normative succedutesi dal dopo­
guerra agli anni sessanta permette di tracciare il seguente quadro 
riepilogativo dei contributi riscossi dall'ENCC sulla cellulosa e 
sulla carta: 

Contributi ENCC Cellulosa Carta 

l-3-1945 - 31-12-1945 5 L./q.le 2,50% 
1-1-1946 - 15- 1-1951 5 L./q.le 1% 

16-1-1951 - 31-12-1952 540 L./q.le* 2,70% 
(rivalsa 1 % ) 

1-1-1953 - 17- 4-1956 315 L./q.le* (rivalsa 1 % ) 
18-4-1956 - 14- 7-1961 250 L./q.le 3% 

(riv. 2,50%) 
15-7-1961 - 19- 6-1963 150 L./q.le (riv. 2,50%) 
19-6-1963 in poi 100 L./q.le (riv. 2,50%) 

I dati contrassegnati con asterisco risultano dalle modificazioni 
in diminuzione apportate al disposto dei d.m. 15 gennaio 1951 e 30 
dicembre 1952 dai commi 7 e 9 dell'art. unico della legge n. 168 
del 1956. 

2"'' Con la già citata lettera-circolare del Ministro dell'Indu­
stria, in data 18 febbraio 1951 erano state previste integrazioni del 
prezzo della carta destinata a libri scolastici nella misura di L. 15 
al kg., che l'ente versava direttamente alle cartiere che avevano as­
sunto l'impegno di fornire determinati quantitativi di carta a prez­
zi ridotti (v. Rei. DE Pou, cit., p. 104, nonché par. 10.c di questa 
sezione). 
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Infatti, la legge dispose il rimborso 
della quota di rivalsa del « contributo 
ENCC », pagata alle cartiere dagli edi­
tori all'atto dell'acquisto della carta uti­
lizzata per la stampa dei libri scolastici e 
culturali. 

Pur potendosi valutare come un tipo 
di provvidenza « anomàlo » rispetto al 
sistema ormai consolidatosi, occorre sot­
tolineare che si tratta della prima previ­
sione legislativa, di un certo peso, in 
materia di sovvenzioni alla stampa267. 

Questa legge sortì, comunque anche 
effetti positivi, in quanto segnò l'inizio 
di un periodo di stabilità delle entrate 
contributive dell'ente (durato fino ai pri­
mi anni settanta). Cosicché l'ENCC po­
té estendere gradualmente il suo raggio 
d'azione fino a rispondere alle richieste 

267 Sul punto v. ancora par. IO.e di questa sezione. 
268 V. Rei. DE Pou, cit., p. 16, nonché, sui destinatari degli 

interventi dell'ente, v. oltre in questa sezione. 
269 In questo senso depone un ormai pacifico orientamento 

giurisprudenziale e dottrinario: v. sul punto Rei. DE Pou, cit., 
pp. 100-102, in cui si riportano, al proposito, varie decisioni del 
Consiglio di Stato. 

270 Per completezza è opportuno ricordare che l'integrazione 
generale comprese, dal 1957, una quota a carico delle cartiere (il 
c.d. « bonifico di prezzo») che le stesse riconoscevano all'ENCC 
per ogni kg. di carta di assegnazione e il cui gettito figurava nel bi­
lancio di quest'ultimo, in entrata, sotto la voce ,,·contributi vinco­
lati », in quanto si trattava di entrata vincolata, appunto, alla cor­
rispondente uscita sotto forma di componente dell'integrazione ge­
nerale. Secondo la Relazione della Corte dei Conti 1961-1965, tale 
bonifico traeva « origine da una particolare situazione di mercato 
verificatasi nei primi mesi del 1957, quando, in sede di periodica 
definizione dei prezzi della carta di assegnazione fra le cartiere e la 
FIEG, con l'intervento dell'Ente, le cartiere non ritennero di con­
cedere una riduzione che avrebbe potuto avere ripercussioni sul 
mercato degli altri tipi di carta, e preferirono, mantenendo inva­
riati i prezzi, riconoscere all'Ente uno « sconto di quantità » per 
tener conto del collocamento in blocco della loro produzione men­
sile di carta da giornale attraverso il meccanismo delle assegnazio­
ni regolato dall'Ente. Questo, a sua volta, si impegnò a fare egual­
mente beneficiare i giornali della corrispondente riduzione di prez­
zo, mediante l'integrale versamento alla gestione « Provvidenze 
per la Stampa » dei « contributi vincolati » incassati e il corri­
spondente conglobamento della relativa aliquota unitaria nella in­
tegrazione generale del prezzo della carta di assegnazione, la cui 
aliquota venne parallelamente aumentata » (cit., p. 20). 

271 La carta in bobine è quella utilizzata per la produzione di 
stampati in rotativa e, quindi, di quotidiani e periodici. 

272 Occorre qui ricordare che per le pubblicazioni a carattere 
periodico stampate in rotativa, le provvidenze si concretavano an­
che in assegnazioni mensili di carta, che avrebbero dovuto assicu­
rare il necessario approvvigionamento, come osserva la Rei. DE 
Pou, cit., pp. 18-19. 

di quasi tutti i settori dell'attività grafica 
ed editoriale, dai quotidiani e periodici 
ai libri, dalle riviste di elevato valore 
culturale ai bollettini delle agenzie di 
stampa ed ai prodotti grafici esportati268

• 

Occorre, però, rimarcare che la legge 
n. 168, anche per la discrasia tra il suo 
titolo e il suo contenuto, rese ancora più 
ambigua la situazione relativa ai fini 
istituzionali dell'ENCC e, quindi, alla 
destinazione dei suoi fondi. 

Da un lato si poteva, infatti, ritenere 
che il provvedimento non incidesse in al­
cun modo sull'individuazione dei fini 
dell'ente, i quali restavano, quindi, re­
golati dalla legge istitutiva e rimessi, 
nella determinazione delle priorità, alla 
valutazione discrezionale degli organi 
direttivi (del resto, il titolo della legge 
non poteva ritenersi, di per sé, decisivo 
per un'interpretazione di segno contra­
rio )269• 

D'altro lato, si sarebbe potuto soste­
nere che lo spirito della legge, riscontra­
bile anche nei lavori preparatori, avesse 
« convalidato » la prassi, fino ad allora 
seguita dall'ente, di riservare necessa­
riamente gran parte dei propri fondi in 
favore dell'editoria, sotto forma di inte­
grazioni del prezzo della carta. 

Altro punto, lasciato irrisolto dalla 
legge in questione, era quello dei criteri 
di ripartizione delle provvidenze tra i 
vari giornali. 

Pur non essendo precisato in nessuna 
fonte normativa, si era affermato, in via 
di prassi, un metodo fondato, sia pure 
approssimativamente, sull'inversa pro­
porzionalità tra entità dell'integrazione 
e tirature. Esso avrebbe dovuto favorire 
l'editoria minore, per assicurare il plu­
ralismo e la libertà di stampa, ma, in ve­
rità, si rivelò vantaggioso per i grandi 
quotidiani. 

Infatti, le integrazioni disposte dal­
l'ente erano di due tipi: una c.d. « gene­
rale », commisurata alla quantità di 
carta consumata270

, e una, c.d. « parti­
colare », corrisposta, invece, in misura 
decrescente rispetto a detta quantità. 

Tali integrazioni, riconosciute dal­
l'ente sui prezzi della carta in bobine271 

di assegnazione272
, erano, quindi, l'una 

costante e l'altra variabile. 
Quest'ultima integrazione doveva es­

sere congegnata « in misura da favorire 
maggiormente l'editoria minore, al fine 
di tener conto della diversa situazione 
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economica delle pubblicazioni a mag­
gior diffusione, che ospitano, general­
mente, un maggior volume di pubblici­
tà »273

• 

Ma, in realtà, analizzando, attraverso 
le relazioni della Corte dei Conti274, il 
rendiconto delle entrate e delle uscite 
dell'ENCC relativo alla gestione 
« Provvidenze per la Stampa » negli an­
ni sessanta, si può constatare come l'o­
biettivo di favorire il pluralismo rima­
nesse una mera dichiarazione di intenti. 

Il confronto tra il totale delle integra­
zioni « generali » e quello delle integra­
zioni « particolari », nonché la loro 
somma, portava, infatti, ad « un risul­
tato di tutta soddisfazione per i grandi 
quotidiani »275. 

Per concludere, con la legge del 1956 
il sistema nella sostanza non mutò, la lo­
gica protezionistica ancora una volta 
prevalse e la libertà e il pluralismo del-
1 'informazione, lungi dall'essere consi­
derati valori prioritari da tutelare in sé, 
rimasero sullo sfondo276

• 

Tale situazione durò fino agli inizi de­
gli anni settanta, quando la difficile con­
giuntura economica generale, a livello 
nazionale ed internazionale, colpì anco­
ra una volta il settore cartario. 

3. La disciplina dei primi anni settanta: 
i vincoli posti all'ente sui criteri di ri­
partizione dei fondi. 

La legislazione degli anni settanta ri­
dimensionò l'autonomia dell'ente relati­
vamente ai criteri di erogazione delle 
provvidenze in favore dei giornali quoti­
diani.' 

Già si è messo in evidenza come, con 
la legge 29 novembre 1971, n. 1063, per 
la prima volta lo Stato si assunse diretta­
mente l'onere di garantire i bilanci degli 
editori (e delle cartiere)277. Ora, invece, è 
importante soffermarsi sull'aspetto ap­
pena segnalato. 

L'art. 1 della legge autorizzava la 
concessione di un contributo straordina­
rio di 5 miliardi di lire (per l'anno finan­
ziario 1971) all'ENCC, da assegnare al­
le imprese editoriali (di giornali quoti­
diani), sotto forma di « integrazione 
suppletiva straordinaria di prezzo sui 
consumi della carta destinata alla stam­
pa di giornali quotidiani ». Essa stava 
ad indicare come il nuovo provvedimen­
to (nonché i successivi) non soppiantasse 

il sistema precedente, ma vi si affiancas­
se, creando, in tal modo, all'interno del­
!' ente, una doppia gestione: la prima re­
lativa al gettito dei contributi regolati 
dalla legge n. 168 del 1956 e svolta se­
condo i consueti criteri di massima di­
screzionalità stabiliti dal Consiglio Di­
rettivo dell'ENCC; la seconda relativa 
ai fondi di provenienza statale, ammini­
strati sempre dagli organi dell'ente, ma 
con delle limitazioni, in virtù delle quali 
la misura dell'integrazione, per espressa 
disposizione legislativa (art. l, comma 
3, della legge n. 1063 del 1971 ), doveva 
essere determinata in rapporto alla 
quantità di carta utilizzata nell'anno 
precedente (nel caso specifico il 1970) 
dalle imprese editoriali di giornali quoti­
diani, « secondo il criterio di proporzio­
nalità decrescente rispetto al consumo di 
carta » da parte degli stessi. 

Inoltre, il potere di stabilire la misura 
e le modalità dell'integrazione secondo il 
suddetto metodo, veniva attribuito al 
Presidente del Consiglio dei Ministri, il 
quale (di concerto con i Ministri dell'In­
dustria e del Tesoro) doveva provveder­
vi con suo decreto. 

Tale sistema si consolidò con le leggi 6 
giugno 1973, n. 307 (che stanziò 6 mi­
liardi di lire per l'anno finanziario 1972, 
prevedendo anche un 'integrazione di 
prezzo sui consumi della carta destinata 
ai fogli di agenzia) e 16 luglio 1974, n. 
307 ( che stanziò 7, 7 miliardi di lire per 
l'anno finanziario 1973 in favore degli 
stessi soggetti). 

Per quanto riguardava i parametri di 
erogazione, tali leggi si attenevano alla 
formula vaga e generica contenuta nella 
legge n. 1063 del 1971, senza nulla ag­
giungere circa la misura e le modalità. 

Anche il regolamento di attuazione 
della legge n. 1063 (d.p.c.m. 15 gennaio 
1972), conteneva norme alquanto gene­
riche, cosicché l'ente mantenne, nella 
sostanza, quasi inalterata la sua discre­
zionalità. Infatti, il meccanismo previ­
sto dal decreto era il seguente: 

273 Così Rei. DE POLI, cit., p. 19. 
274 V. le Relazioni della Corte dei Conti al Parlamento sulla 

gestione finanziaria dell'ENCC, esercizi 1961-1965 (Atti parla­
mentari, Disegni di legge e relazioni, Sen. Rep., doc. n. 29-193} e 
1966-1969 (ivi, doc. XV, n. 116}. 

275 V. ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 270. 
276 V. sez. I, par. 6. 
211 V. sez. I, par. 8. 
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1) l'integrazione suppletiva straordi­
naria doveva essere corrisposta in base 
ai quantitativi di carta utilizzata dai sin­
goli giornali quotidiani nel 1970278; 

2) per l'erogazione dell'integrazione 
da parte dell'ente, doveva essere assunto 
per ciascun quotidiano, come parame­
tro, il rapporto tra la quantità di carta in 
bobine, acquistata nell'anno e il peso dei 
numeri di ciascun giornale pubblicati 
nello stesso anno e costituenti un'annata 
completa; 

3) il rapporto tra la tiratura riferita al 
1970 per ciascuna testata (ottenuta in 
base agli elementi sopra esposti) ed il to­
tale delle tirature di tutti i quotidiani 
consumatori di carta di assegnazione in 
bobine nello stesso anno 1970, doveva 
costituire la base per l'attribuzione della 
rispettiva quota d'integrazione straordi­
naria suppletiva; 

4) in relazione a tale quota; doveva 
poi determinarsi la misura dell'aliquota 
unitaria da riconoscere a ciascun giorna­
le per ogni chilogrammo di carta in bo­
bine, acquistata dalle cartiere fornitrici 
o direttamente dall'ente (per la parte a 
completamento delle assegnazioni), uni­
formandosi alla stessa procedura adot­
tata per le integrazioni corrisposte dal­
l'ENCC con i fondi propri. 

278 In base all'art. 4 « la determinazione dei quantitativi di 
carta acquistati dai singoli giornali quotidiani nel 1970 » doveva 
essere « direttamente desunta dall'ENCC in base ai dati in suo 
possesso sui ritiri della carta in bobine prenotata ed assegnata a 
ciascun quotidiano, in relazione all'attività che » svolgeva« l'Ente 
medesimo nel settore della carta da giornali attraverso le provvi­
denze per la stampa ». La misura di questi quantitativi, inoltre, 
doveva essere determinata, ai sensi dell'art. 2, tenendo conto an­
che del peso medio per copia di ciascun giornale, in modo da ope­
rare con un sistema di proporzionalità decrescente rispetto al nu­
mero delle copie stampate. Tale peso, in base ali' art. 5, veniva ri­
cavato dal« peso dell'annata riferita al 1970 di ogni quotidiano », 
che doveva essere « documentato dagli stessi quotidiani interessati 
mediante dichairazione giurata, da cui » doveva risultare « anche 
la composizione dell'annata medesima del giornale, e cioè il nume­
ro dei giorni di uscita ed il corrispondente numero di pagine ». 

279 L'art. 6 del decreto stabiliva l'integrazione suppletiva 
straordinaria nella seguente misura: per ogni kg. di carta consu­
mata, entro il limite di 750 tonnellate annue, L. 52; per ogni kg. 
tra 751 e 1.500 tonnellate annue L. 28; per ogni kg. tra 1.501 e 
3.000 tonnellate annue L. 15,50. 

280 Sulle agenzie di stampa v. par. 10.d di questa sezione. 
281 In base all'art. 5 la misura dell'integrazione rimase inva­

riata per i primi due scaglioni (750 e 1.500 tonnellate annue}, men­
tre per il terzo (da 1.501 a 3.000} venne portata da L. 15,50 a L. 
16,50 al kg.; infine venne aggiunto un quarto scaglione (da 3.000 a 
9.000 tonnellate annue}, con una integrazione di L. 15,50 al kg. 

L'esame di queste disposizioni, ed in 
particolare il rinvio alle regole fino ad 
allora seguite dall'ente, conferma, dun­
que, che la sua discrezionalità rimase, 
comunque, molto estesa. 

La situazione cambiò con il d.p.c.m. 
21 dicembre 1973, attuativo della legge 
n. 307 del 1973, con il quale si fissarono 
nuovi criteri di erogazione, che vincola­
vano l'ENCC. 

Furono, infatti, previsti scaglioni de­
crescenti d'integrazione secondo i con­
sumi di carta. 

Tale sistema di proporzionalità decre­
scente operava fino ad un certo limite di 
consumi per ciascun quotidiano (limite 
fissato in 3.000 tonnellate annue), supe­
rato il quale la somma residua dello 
stanziamento doveva essere ripartita 
con un criterio di proporzionalità diret­
ta2-;-9. 

Come già ricordato, con la legge n. 
307 del 1973, vennero, per la prima vol­
ta, previste sovvenzioni in favore delle 
agenzie di stampa, le quali ammontava­
no (in base all'art. 7 del d.p.c.m. 21 di­
cembre 1973) a 200 milioni di lire, da 
devolvere sotto forma di integrazioni del 
prezzo della carta utilizzata dalle agen­
zie di stampa italiane collegate per telec 
scrivente con almeno dieci quotidiani. 

Anche per esse fu previsto un doppio 
criterio: la somma stanziata doveva ri­
partirsi, per la metà, in parti uguali fra 
tutte le agenzie che ne avevano diritto e, 
per l'altra metà, in proporzione al con­
sumo di carta, accertato nei modi già 
considerati per i quotidiani (e relativo a 
quella usata sia per il servizio delle tele­
scriventi, che per i bollettini poligrafa­
ti)2Bo. 

Né la legge 16 luglio 1974, n. 307, né 
tanto meno il già citato d. p.c.m. 17 otto­
bre 1974, attuativo della medesima leg­
ge, apportarono modifiche al sistema 
che si era venuto configurando. 

In particolare, il decreto mantenne il 
carattere vincolato della disciplina rela­
tiva ai criteri di ripartizione dei fondi tra 
i vari quotidiani, introducendo, peral­
tro, delle variazioni negli scaglioni ed 
elevando da 3.000 a 9.000 tonnellate il 
limite per l'applicazione della propor­
zionalità diretta281 • 

Dettato dall'esigenza di far fronte alla 
crisi della stampa quotidiana, l'inter­
vento statale, attraverso l'ENCC, atte­
nuò senz'altro le difficoltà economiche 
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contingenti dei giornali, ma sicuramente 
non contribuì a porre le basi né per un 
risanamento definitivo delle imprese 
editoriali in crisi, né, tantomeno, per 
una realizzazione effettiva dei valori del­
la libertà di stampa e del pluralismo del-

� l'informazione. 
La nuova normativa, come già rileva­

to, restrinse notevolmente, nell'utilizza­
zione del contributo statale, l'ambito di 
discrezionalità dell'ente, che si ridusse 
ulteriormente per il progressivo aumen­
to del contributo statale rispetto alle al­
tre « autonome » entrate. 

L'ENCC, infatti, continuò nella sua 
consueta attività di erogazione delle in­
tegrazioni generali282 e particolari283• In. 
effetti, come già si è detto, da una lettu­
ra attenta delle tabelle relative alla di­
stribuzione dei fondi propri da parte 
dell' ente284

, risultavano favoriti i grandi 
quotidiani. Alla stessa conclusione si de­
ve giungere valutando complessivamen­
te gli interventi previsti dalle leggi dei 
primi anni settanta, anche se queste ul­
time adottavano criteri (di proporziona­
lità inversa rispetto alla tiratura) più fa­
vorevoli all'editoria minore di quanto 
non lo fossero quelli demandati alla di­
screzionalità dell'ENCC. 

Pur non disponendo di dati ufficiali 
relativi alla ripartizione dei fondi stan­
ziati con le leggi in questione, è stato 
messo in rilievo, attraverso calcoli ap­
prossimativi, come il risultato economi­
co complessivo non si discostasse di mol­
to, rispetto a quello che si è desunto in 
relazione agli interventi autonomi del­
l'ente e su cui si è già riferito285. 

Pertanto, ancora una volta, il vantag­
gio maggiore era per i grandi quotidiani, 
giacché l'integrazione del prezzo si rife­
riva « al consumo globale, senza in al­
cun modo tener conto » che, se « ad una 
più alta tiratura corrispondono ... mag­
giori costi », corrispondono, altresì, 
« maggiori ricavi, tanto di vendite, 
quanto, soprattutto, di pubblicità ... per 
cui i giornali maggiori ricevevano un'in­
tegrazione minore, ma riferita a consi­
stenti quantitativi di carta già ampia­
mente pagati dalla pubblicità »286• 

4. La legge 6 giugno 1975, n. 172: i cri­
teri di ripartizione dei fondi e l'allar­
gamento dei soggetti beneficiari. 

Il sistema descritto nel paragrafo pre­
cedente fu rafforzato dalla legge 6 giu­
gno 1975, n. 172, che restrinse ulterior­
mente l'ambito di discrezionalità del­
l'ENCC nell'utilizzazione del contribu­
to statale. 

Vennero, infatti, fissati legislativa­
mente i criteri di ripartizione delle inte­
grazioni finanziate con tale contributo, 
che, a causa dell'aggravarsi della crisi 
mondiale del mercato della carta287

, ven-

282 Nel 1974, ad es., l'integrazione generale era di L.. 6,55 al 
kg. sulla carta destinata ai quotidiani (di cui L. 6' a carico dell'en­
te e L. 0,55 a carico delle cartiere) e L. 3, 70 al kg. sulla carta desti­
nata ai periodici (di cui L. 3,15 a carico dell'ente e L. 0,55 a carico 
delle cartiere): v. Rei. DE J:>ou, cit., p. 19 e Relazione della Corte 
dei Conti al Parlamento sulla gestione finanziaria degli Enti sotto­
posti a controllo in applicazione della legge 21 marzo 1958, n. 259: 
ENCC (1974-75-76), Atti parlamentari, Cam. Dep., VII Leg., 
Disegni di legge e relazioni, doc. XV, n. 99, p. 19. 

283 Tali integrazioni venivano devolute applicando un sistema 
a scaglioni, e cioè (sempre con riferimento al 1974): per i quotidia­
ni, L. 50 al kg. fino a 288 q. al mese di carta assegnata, L. 3 da 289 
a 1.000 q. al mese e L. 1 oltre i 1.000 q. al mese; per i periodici, L. 
3,60 al kg. oltre 4.200 q. al mese e L. 0,30 fino a 4.200 q. al mese 
per un onere complessivo di 2.450 milioni di lire (v. Re[. DE Pou, 
cit., p. 20). 

284 V. tabella relativa al 1973 in Rei. DE Pou, cit., p. 22. 
285 V. ORSI BATTAGLINI, op. cit.' pp. 278-279 testo e note 66, 

67, 68. 
286 Così ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 280. Lo stesso A. osser­

va che gli scaglioni di consumi previsti dal d.p.c.m. del 1973 ri­
guardavano solo i piccoli giornali e che l'ammontare della quota 
residua permetteva un'erogazione cospicua, pari a circa L. 11 al 
kg., sui consumi eccedenti il limite fissato. Riferendosi, poi, ai va­
lori assoluti, osserva ancora come l'intero stanziamento si ripartis­
se tra 59 giornali« minori », cui andavano complessivamente 2,25 
miliardi, e altri 23 « maggiori » che ricevevano 3,55 miliardi; fra 
questi ultimi, 16 ricevevano 1,6 miliardi circa e gli altri 7 quasi due 
miliardi. Infine nota come la proporzionalità inversa avrebbe do­
vuto essere corretta sulla base del bilancio complessivo del giorna­
le, poiché le spese generali gravano allo stesso modo su giornali 
grandi e piccoli (op. cit., p. 279, testo e nota n. 67). 

287 Su tale crisi v. ORSI BATTAGLINI, op. cit., p. 280 ss., non­
ché GOBBO, L'industria italiana della carta ... , cit., Homo-GRANA­
TA-RONCHETTI, op. cit., e Rei. DE Pou, cit. La crisi mondiale del­
la carta era di proporzioni tali che il sistema dei contributi del­
l'EN CC si dimostrava sempre più inadeguato« perché, scarican­
do il maggior costo della carta da giornali sui consumatori di altri 
tipi di carta » vi era il pericolo che il sistema « si inceppasse a dan­
no degli stessi produttori di carta ». 

Questa è la ragione che ORSI BATTAGLINI individua come pre­
dominante nella scelta di ricorso massiccio ai fondi statali, che 
permetteva di contenere il prezzo dei giornali e di garantire il ne­
cessario livello di offerta degli stessi (op. cit., p. 286 ). 
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ne ancora aumentato, in misura tale che 
la gestione « statale » risultò prevalente 
rispetto alle entrate autonome dell'ente: 
l'intervento pubblico passò, infatti, dai 
7, 7 miliardi di lire della legge n. 307 del 
197 4 a 34 miliardi ( di cui 29 solo per i 
giornali quotidiani)288

• 

288 Tale somma, ex art. 11 d.p.c.m. 13 gennaio 1976, era ver­
sata « in conto fruttifero aperto presso la Tesoreria Centrale dello 
Stato », denominato« Fondo speciale per le provvidenze a favore 
dell'editoria ,, e intestato allo stesso ENCC. 

289 Sul problema relativo alla carta di assegnazione v. BASSA­
NINI, Le provvidenze all'editoria ... , cit., p. 224 ss. 

2'J0 In sede di prima analisi della legge n. 172, si fece notare 
come tale interpretazione sarebbe stata coerente con la lettera del­
la norma, ma contro la sua ratio di evitare l'accesso ai contributi 
ad iniziative poco serie (ciò che non sarebbe avvenuto una volta 
che l'impresa avesse compiuto un anno di vita). 

L'interpretazione sarebbe stata, inoltre, poco consona con i 
principi costituzionali della libertà di manifestazione del pensiero 
e di eguaglianza, in quanto avrebbe portato ad una situazione di­
scriminatoria nei confronti delle nuove iniziative (cfr. BASSANINI, 
op. ult. cit., pp. 231-232). 

291 BASSANINI fa notare, come, in linea di ipotesi (infatti il de­
creto attuativo, al momento in cui l'Autore scriveva, non era anco­
ra stato pubblicato) e con riferimento al caso del quotidiano« La 
Repubblica », anche questa soluzione, poteva dare adito alle stes­
se censure di costituzionalità di cui alla nota precedente. 

Tale giornale, infatti, avendo iniziato le sue pubblicazioni il 14 
gennaio 1976, avrebbe potuto presentare domanda di accesso alle 
provvidenze il 14 gennaio 1977 e avrebbe avuto diritto alle integra­
zioni del prezzo della carta consumata dal 1 ° luglio in poi, con la 
conseguenza che sarebbe così rimasto « scoperto » dal godimento 
di qualsiasi beneficio il periodo 14 gennaio-30 giugno 1976 (op. 
ult. cit., p. 232, nota n. 32). 

292 Ancora una volta si deve constatare che, in sede di concre­
ta erogazione delle provvidenze nel periodo di vigenza della legge, 

« i meccanismi di provvidenza alla stampa, così come » erano 
« congegnati », sembravano « beneficiare maggiormente i quoti­
diani più diffusi, che hanno un peso in carta elevato, sia per il con­
tenuto di articoli che per la pubblicità, e relativamente più alte re­
se », con la conseguenza che risultava, invece, « enormemente 
svantaggiata la categoria dei quotidiani provinciali ... e quella dei 
quotidiani di partito » (così GOBBO, Le perdite dell'editoria quoti­
diana in Italia dal 1975 al 1977, in Probi. inform., 1979, n. 2, p. 
302). Lo stesso A. prospettava una modifica dei modi di intervento 
pubblico nel settore. Alle medesime conclusioni arriva, in sed·e di 
commento dell'unica proposta alternativa (fornitura gratuita di 
carta, in favore di tutti gli editori e a carico dello Stato, per stam­
pare 8 pagine fino a 50.000 copie), ORSI BATTAGLINI (op. cit., p. 
289). 

293 Nel primo scaglione la misura dell'integrazione del prezzo 
della carta era pari a L. 180 al kg. per la tiratura delle prime 
30.000 copie giornaliere dei quotidiani; nel secondo era pari a L. 
150 al kg. fino a 16 pagine e L. 100 al kg. per le pagine 17 e 18 re­
lative alla tiratura dei quotidiani da 30.001 a 60.000 copie; nel ter­
zo era pari a L. 100 al kg. fino al limite massimo delle 18 pagine 
per la tiratura eccedente le 60.000 copie giornaliere. 

La novità, introdotta dalla legge n. 
172, fu di aver posto, come criterio per 
la determinazione delle somme da ero­
gare « ad integrazione », non più solo la 
quantità di carta genericamente utiliz­
zata, ma anche la tiratura ed il numero 
di pagine dei quotidiani. 

La legge autorizzò l'ENCC a corri­
spondere integrazioni del prezzo della 
carta assegnata per il tramite dello stes­
so ente, il quale, appunto, provvedeva 
alle assegnazioni di carta, sia di produ­
zione nazionale sia d'importazione, sul­
la base delle richieste delle imprese edi­
toriali che, ogni mese, dovevano comu­
nicare il quantitativo di cui avevano bi­
sogno, indicando anche il consumo ef­
fettivo di quella precedentemente otte­
nuta (art. 3 d.p.c.m. 13 gennaio 1976, 
attuativo della legge )289

• 

Beneficiavano delle integrazioni gli 
editori di giornali quotidiani ( e con di­
versa periodicità) posti in vendita da al­
meno un anno, anche con abbonamento 
postale. 

In proposito, sorse il problema relati­
vo alla decorrenza dei contributi: cioè, 
se il diritto agli stessi, compiuto l'anno 
di vita, maturasse ex nunc oppure ex 

tunc. Ben diverse sarebbero state le con­
seguenze sul piano del pluralismo del­
l'informazione, ove fosse prevalsa la tesi 
dell 'irretroattività290

• 

La questione venne, comunque, im­
mediatamente risolta dal decreto di at­
tuazione della legge (art. 2, comma 3), il 
quale prescrisse che i giornali quotidia­
ni, i giornali non quotidiani e i periodici, 
che avessero compiuto l'anno di diffu­
sione successivamente alla data di entra­
ta in vigore della legge, avrebbero fruito 
delle integrazioni corrisposte nell'anno, 
finanziario cui si riferiva la presentazio­
ne delle domande291

• 

Ritornando ai criteri di ripartizione 
dei contributi tra le varie testate, la leg­
ge prevedeva un criterio d'inversa pro­
porzionalità rispetto alla tiratura e al 
numero delle pagine, al fine di soddisfa­
re l'esigenza di raggiungere il pluralismo 
dell 'informazione292

• 

In particolare, per i giornali quotidia­
ni venivano previsti tre scaglioni, a se­
conda delle tirature293

• 

Si poneva, così, il problema relativo 
ali' accertamento delle medesime. 

Per determinare l'entità dei contribu­
ti, da devolvere alle varie testate, la leg-
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ge affidò ad una Commissione tecnica294 

il compito di« accertare ... i dati relativi 
alla tiratura dei giornali quotidiani » 
(art. 7, lett. a). 

Venne devoluta, invece, al regola­
mento di attuazione l'individuazione del 
sistema più sicuro per verificare la veri­
dicità delle dichiarazioni rese dalle im­
prese editoriali295

• 

In tal senso furono previsti vari ob­
blighi (rectius: oneri) di documentazio­
ne a carico delle imprese editrici di 
giornali quotidiani richiedenti le inte­
grazioni. 

In primo luogo, ciascuna impresa do­
veva presentare all'ENCC una dichiara­
zione da cui risultasse, per ogni singola 
testata edita, il numero di copie giorna­
liere tirate (compresi gli scarti stampa­
ti), il totale mensile delle uscite, nonché 
il numero e il formato delle pagine di 
ciascuna copia giornaliera. 

Tale dichiarazione doveva essere pro­
dotta in quadri riassuntivi mensili redat­
ti in conformità ai dati giornalieri indi­
cati in appositi registri, obbligatoria­
mente conservati dalle imprese editoriali 
in riferimento ad ogni singola testata. 

I quadri riassuntivi costituivano la 
base di documentazione per l'accerta­
mento delle tirature e, quindi, per la de­
terminazione delle diverse misure d 'in­
tegrazione. 

In secondo luogo, ogni sei mesi cia­
scuna impresa doveva documentare gli 
eventuali acquisti di carta destinata alla 
stampa dei propri giornali quotidiani, 
nonché la situazione iniziale e finale del 
magazzino-carta296• 

Con la legge n. 172 si vollero, inoltre, 
favorire le testate edite da cooperative di 
giornalisti, prevedendo, per esse, un'in­
tegrazione ulteriore, di 20 lire ogni Kg. 
di carta (art. l, comma l, lett. d)297

• 

Questo trattamento privilegiato, con­
fermato da altre norme della legge298

, 

era conseguenza dell'« accoglimento di 
istanze da più parti e da tempo avanza­
te, e che » avevano« trovato un'eco an­
che nella Commissione parlamentare 
d'indagine »299

• 

La questione era stata, dunque, og­
getto di dibattito prima della legge n. 
172, e lo sarebbe stata ancora in sede di 
approvazione della legge n. 416 del 
198!3°0• 

La legge n. 172 operò anche un allar­
gamento dei soggetti che avevano diritto 

ai contributi statali e, in particolare, alle 
integrazioni del prezzo della carta. 

Infatti, era prevista: 1) un'integrazio­
ne di 50 lire al Kg., fino a 150 pagine, 
per i giornali non quotidiani il cui conte­
nuto politico, sindacale, economico, re­
ligioso, sportivo, o di chiaro valore cul­
turale, fosse stato già riconosciuto ai 
sensi del d.p.c.m. 22 settembre 1951, a 
condizione che essi (in media annuale) 
risultassero, almeno per la metà della lo­
ro composizione, non gravati da testi 

294 Su cui v., sopra, sez. II. parr. 9 e 10. 
295 BASSANINI auspicava, a tal fine, che alla Commissione ve­

nisse concessa la facoltà di effettuare controlli a campione sulla ti­
ratura giornaliera (anche attraverso la collaborazione degli organi 
sindacali interni) nonché di disporre ispezioni e controlli (op. ult. 
cit., p. 230 ). 

296 Per l'accertamento delle tirature, alla Commissione ven­
nero attribuiti vari poteri istruttori (come quello di richiedere ulte­
riori documenti o di effettuare verifiche presso le aziende editoria­
li, avvalendosi anche della collaborazione di altri organi statali): v. 
sez. II, par. 9 e 10. 

297 L'art. 5 del decreto di attuazione prescriveva che, alla do­
manda di integrazione presentata dalle società cooperative in que­
stione, dovevano allegarsi le copie autentiche del loro atto costitu­
tivo e del loro statuto. 

298 Gli artt. 4, comma 2, e 6, comma 1, in relazione ai mutui a 
tasso agevolato, assicuravano a tali imprese speciali e ulteriori age­
volazioni; anzi, è stato sottolineato come l'intervento pubblico ex 
art. 1, comma 1, lett. d) fosse« quasi soltanto simbolico », rispet­
to all'altro, definito invece « sostanziale, anzi massiccio » (BASSA­
NINI, op. cit., p. 234). 

299 In tal senso la citata Relazione al d.d.l. Nell'ambito della 
Indagine conoscitiva sui problemi dell'informazione in Italia a 
mezzo stampa, cit., pp. 28 e 29, in particolare nella seduta pome­
ridiana del 9 ottobre 1973, i rappresentanti della FNSI, interve­
nendo in tema di incentivi e sostegno alla stampa, nel proporre 
« l'erogazione in modo oggettivo delle misure di sostegno, senza 
alcuna discrezionalità nella loro determinazione, che avrebbe po­
tuto portare a discriminazione », avevano individuato, tra gli 
obiettivi della legislazione in materia, anche « l'aiuto a tutte quelle 
forme cooperative fra giornalisti ... portatrici delle istanze di mino­
ranze etniche, delle opinioni pubbliche minoritarie in genere » (co­
sì nei Documenti conclusivi, cit., p. 591 ). 

300 Sulla questione, che si allargava al tema dello statuto del­
l'impresa giornalistica e delle istanze relative alla separazione tra 
proprietà e gestione, cfr. P.G. MARCHETTI, Problemi in tema di 
organizzazione giuridica delle imprese giornalistiche, in La stam­
pa quotidiana tra crisi e riforma, cit., p. 4 77 ss.; nello stesso volu­
me, M.C. GmsOLIA, I comitati di redazione ed i problemi della 
partecipazione dei giornalisti alla gestione dell'impresa, p. 435 ss., 
in particolare p. 460 ss.; F. BASSANINI, Riforma dell'informazione 
e sistema politico: problemi e prospettive, in Rei. soc., 1973, cit., 
p. 17 ss. Per un quadro generale del problema e delle sue possibili 
soluzioni, cfr. S. Fo1s, Relazione, in Atti del Convegno « Per una 
stampa libera e onesta », cit., p. 89 ss., in particolare sulle coope­
rative, p. 96 ss., nonché BARILE-CHELI-RoooTÀ, Relazione, in At­
ti del Convegno ISLE, « Rapporti tra potere economico ed infor­
mazione», cit., p. 51 ss. e P.G. MARCHETTI, Intervento, ivi, cit., 
p. 56. 
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pubblicitari; 2) un'integrazione unitaria 
al chilogrammo-carta, nei limiti di spesa 
totale di mille milioni, per i periodici co­
munque stampati (ed esclusi dai benefi­
ci di cui alla lett. e), il cui contenuto po­
litico, sindacale, culturale, religioso o 
sportivo fosse stato già riconosciuto dal 
Comitato consultivo interministeriale 
(previsto dal d.p.c.m. 9 marzo 1959 e 
dal decreto del Ministro per le Finanze 
28 dicembre 1972301 ), incaricato, appun­
to, di esprimere parere sul carattere dei 
periodici ai fini dell'applicazione di pre­
cedenti leggi di sostegno302

• 

Infine, la legge che si va considerando 
prevedeva contributi, svincolati dal fat­
tore carta, in favore di riviste di elevato 
valore culturale (art. 1, comma 2), delle 
agenzie di stampa (comma 3) e dei gior­
nali italiani all'estero (comma 5). 

Rinviando al prosieguo della tratta­
zione un'analisi più dettagliata di questi 
interventi differenziati, occorre qui ri­
cordare, per completezza, i provvedi­
menti straordinari adottati successiva­
mente e già in precedenza illustrati3°3• 

La legge 27 ottobre 1977, n. 809 auto­
rizzò la concessione di un contributo 
straordinario di 25 miliardi di lire per 
l'anno finanziario 1977 in favore del­
l'EN CC, il quale doveva destinarne lar­
ga parte (22 miliardi e 500 milioni) alle 
imprese editoriali di giornali quotidiani 
sotto forma d'integrazione del prezzo 
della carta, in proporzione al numero di 
copie di giornali quotidiani vendute nel 
1976304• 

Tale integrazione, peraltro, poteva 
essere corrisposta solo a condizione che 
il prezzo dei giornali non venisse aumen­
tato30.S. Questa clausola dimostra come 

30l Che ne aveva confermato, in riferimento all'IVA, le attri­
buzioni. 

3oz Sul punto, ed in particolare sulle modalità e sugli organi 
previsti per esprimere i suddetti pareri in ordine al carattere dei 
periodici, v. sez. Il, par. 5. 

303 V. sez. I, par. 12. 
304 Tali integrazioni dovevano essere erogate dall'ENCC in 

due rate corrispondenti, ciascuna, alla metà dell'ammontare com­
plessivo (art. 5). 

305 Il comma 3 dell'art. 5 disponeva che, ove ciò si fosse veri­
ficato, l'ENCC, cessando la corresponsione delle integrazioni, do­
vesse « versare immediatamente al competente capitolo dello stato 
di previsione del!' entrata del bilancio dello Stato la differenza tra il 
contributo straordinario dello Stato e l'ammontare della rata già 
pagata alle imprese editoriali ». 

la legge non fosse altro che il risultato di 
un patteggiamento tra Stato ed editori, 
che, in cambio, appunto, delle provvi­
denze, si impegnavano a mantenere sta­
bile il prezzo di vendita, o, meglio, a 
non far pressioni sul Governo, che, at­
traverso il CIP, aveva l'ultima parola in 
proposito. 

Integrazioni del prezzo della carta per 
i giornali quotidiani e periodici vennero, 
infine, disposte dagli artt. 9 e 10 del d.l. 
7 maggio 1980, n. 167. 

Come si sa, esso non fu però converti­
to e le norme per la sua attuazione 
(d.p.c.m. 16 giugno 1980) furono « sa­
nate » dall'art. 44 della legge n. 416 del 
1981, di cui ci si occuperà in seguito. 

5. Disordine ed incongruenze della di­
sciplina innanzi esposta. 

Un'importante caratteristica della de­
scritta legislazione degli anni settanta da 
evidenziare, è la straordinarietà del con­
tributo statale. 

Ciò comportava la permanenza delle 
entrate proprie dell'ENCC sotto forma 
dei contributi previsti dalla legislazione 
precedente, con la conseguenza di una 
doppia gestione. 

Con la legge n. 172 l'ente, però, 
avrebbe dovuto provvedere alla corre­
sponsione delle integrazioni e dei contri­
buti ivi previsti non solo utilizzando lo 
stanziamento statale, ma anche i fondi 
« p_ropri ». 

E pertanto legittimo chiedersi se l'en­
te abbia continuato o meno nella sua au­
tonoma attività « integrativa », che ne 
aveva qualificato fino ad allora l'azione. 

Negli esercizi finanziari relativi agli 
anni 1977 e 1978, le aliquote delle inte­
grazioni di prezzo, generali e particola­
ri, riconosciute dall'ENCC per la carta 
richiesta dagli editori di giornali quoti­
diani e periodici, rimasero invariate, 
salva la soppressione del « contributo 
vincolato » a carico delle cartiere, di 
0,55 lire/Kg. (a partire dal 19 maggio 
1977 per i quotidiani e dal 1 ° giugno 
1977 per i periodici). 

Rilevante è il fatto che l'ente precisas­
se come tali integrazioni di prezzo fosse­
ro state riconosciute a titolo di acconto e 
i relativi importi (registrati nei rapporti 
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di conto corrente appositamente istituiti 
per le singole testate) fossero stati con­
guagliati in sede di liquidazione delle 
provvidenze previste dalla legge n. 172. 
Tale prassi venne mantenuta anche a 
decorrere dal i o luglio 1978 (data di sca­
denza della proroga di cui alla legge n. 
428 del 1978), in conformità ad un indi­
rizzo in precedenza seguito, e salvo re­
cupero al momento in cui fossero entrati 
in vigore i provvedimenti legislativi che 
si prevedeva sarebbero stati approvati in 
materia di sostegno alla stampa306

• 

Non sembra, perciò, arbitrario con­
cludere che l'ENCC, nella seconda me­
tà degli anni settanta, ridusse le somme 
erogate con fondi propri a titolo di inte­
grazione del prezzo della carta. I fondi 
residui furono utilizzati, in parte, per di­
stribuire provvidenze di altro genere a 
vari destinatari307 e in parte, secondo 
molti critici dell'ente, per finanziare le 
crescenti spese di autosostentamento308

• 

Era ormai evidente come il sistema 
degli interventi pubblici in favore del­
!' editoria, sviluppatosi (con una note­
vole dose di occasionalità ed una scar­
sa attenzione al problema della libertà 
d'informazione) nel corso degli anni at­
traverso la sovrapposizione, priva di 
un qualsiasi coordinamento, di inter­
venti amministrativi, legislativi e di 
concreta amministrazione, nell'ultimo 
periodo fosse div�nuto ancora più in­
congruente. 

Infatti, di fronte ad un unico centro di 
erogazione - l'ENCC - con una dop­
pia gestione, vi era una pluralità di cen­
tri decisionali (il Consiglio Direttivo del­
l'ente, la Presidenza del Consiglio con le 
Commissioni tecnico-consultive presso 
di essa istituite, il Parlamento), non col­
legati tra di loro e, per di più, influenza­
ti dalle categorie operanti nel settore: in­
dubbiamente una situazione complessa 
e assai poco chiara. 

Da un lato, non erano precisati i limi­
ti della discrezionalità dell'ente erogato­
re, data anche la molteplicità delle fonti 
di regolamen'tazione della sua attività. 
Dall'altro la distinzione tra le due sepa­
rate gestioni venne in concreto superata, 
poiché l'ENCC ogni volta, attraverso il 
proprio bilancio, supplì alla temporanea 
cessazione delle provvidenze statali allo 
spirare del periodo di vigenza (annuale o 
al più biennale) di ciascuna delle varie 
leggi di stanziamento succedutesi. 

Un primo passo verso un'organica ri­
forma del sistema degli interventi può 
essere considerata l'inattuata previsione 
(di cui all'art. 27, ult. co., del d.!. n. 167 
del 1980) di un'unica contabilità che 
avrebbe dovuto presiedere alla gestione 
sia delle uscite (provvidenze sulla carta 
ivi previste), sia dei due diversi tipi di 
entrate (contributi straordinari versati 
dallo Stato all'ENCC e contributi da es­
so direttamente incassati ex legge n. 168 
del 1956). 

6. Le forme del credito agevolato. 

Si è già messo in risalto, in altra parte 
di questo rapporto309

, come fosse sentita, 
in particolare negli anni settanta, l'esi­
genza di altre e diverse forme di soste­
gno economico al settore editoriale che 
si sostituissero o si affiancassero all 'inte­
grazione del prezzo della carta. 

Tra queste, particolare importanza 
ha assunto il credito agevolato, già spe­
rimentato in altri settori economici. 

I mutui a tasso agevolato in favore 
delle imprese editoriali furono introdotti 
con la legge n. 1063 del 1971, che auto­
rizzava gli istituti abilitati alla conces­
sione del credito a medio termine (indi­
viduati con decreto del Ministro del Te­
soro, sentito il Comitato interministeria­
le per il credito ed il risparmio) « ad ac­
cordare ... finanziamenti a favore di im­
prese editrici o stampatrici di giornali 
quotidiani, d'importo non superiore a 
400 milioni di lire, per proseguire nel­
!' ordinato svolgimento della produzio­
ne », al tasso del 5%, comprensivo di 
ogni onere accessorio e spese, e per una 
durata non superiore a quindici anni. 

A tal fine, in favore dei suddetti istitu­
ti fu disposto un contributo statale an­
nuo posticipato, commisurato sulla dif­
ferenza fra la rata prevista nel piano di 
ammortamento, calcolata al tasso che i 

306 Rei. Corte dei Conti al Parlamento sulla gestione finan­
ziaria dell'ENCC, 1977-78, Atti parlamentari, Sen. Rep., Disegni 
di legge e relazioni, doc. XV, n. 27, pp. 19-20. 

307 Tale conclusione è avvalorata dai dati forniti dall'ENCC e 
dalle relazioni della Corte dei Conti, 1974-76, cit., pp. 19-20, e 
1977-78, cit., p. 20, che attestano l'avvenuta erogazione di contri­
buti di vario genere. 

308 Cfr., tra gli altri, L. GUASTAMACCHIA, L'infame connubio, 
in Prima Comunicazione, settembre 1982, p. 34, e Siva, Arbatax e 
15 mila tonnellate, ivi, novembre 1982, p. 34. 

:iu9 V. sopra, sez. I, par. 7. 
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singoli istituti praticavano per operazio­
ni similari, e quella prevista nel piano di 
ammortamento, ma calcolata al tasso 
del5%. 

Il Ministro del Tesoro, infine, poteva 
concedere agli istituti stessi la garanzia 

310 V. G. AMATO, Profili costituzionali delle incentivazioni al­
l'industria, a cura di R. CosTI e M. LIBERTINI, in Quaderni di 
Giurisprudenza commerciale, n. 42, Milano, 1982, p. 5 ss. 

L'autore individua tre fasi successive della politica di incenti­
vazione industriale: la prima (dal dopoguerra a metà degli anni 
sessanta) caratterizzata da una indicazione generica delle finalità e 
da un'ampia discrezionalità degli organi gestionali nella valutazio­
ne dei singoli casi; la seconda (fino alla metà degli anni settanta) 
caratterizzata da leggi più specifiche nella indicazione dei fini, dal­
la predisposizione di direttive e indicazioni di governo e dalla pre­
scrizione ai privati di predisporre essi stessi dei piani che avrebbe­
ro subito una valutazione di conformità con quelli pubblici; la ter­
za fase (apertasi nel 1975 ed avente la sua massima espressione 
nella legge n. 675 del 1977) caratterizzata, da un lato, dalla ten­
denziale automaticità degli incentivi e, dall'altro, dalla previsione 
di una programmazione organica, sottoposta al controllo parla­
mentare (cit., p. 9 ss. ). 

3u Così BRucou, op. cit., p. 133. 
312 F. PERLI, in Commento agli artt. 29/34 della legge 5 ago­

sto 1981, n. 416, in Le nuove leggi civ. comm., 1983, p. 634. 
313 Si possono citare, quali tappe fondamentali: la legge 10 

agosto 1950, n. 646 (istitutiva della c.d. « Cassa per il Mezzogior­
no »);la legge 30 luglio 1959, n. 623 (« Sovvenzioni a medie e pic­
cole imprese industriali » ); le varie modifiche alla politica degli in­
terventi nel Mezzogiorno (sintetizzate nel d.P.R. 6 marzo 1978, n. 
218, contenente il t. u. delle leggi sugli interventi nel Mezzogior­
no); la fondamentale legge 22 agosto 1977, n. 675 (intitolata 
« Provvedimenti per il coordinamento della politica industriale, la 
ristrutturazione, la riconversione e lo sviluppo del settore ») che ha 
completato quel processo di nuova impostazione della program­
mazione nel settore industriale iniziato con la legge 2 maggio 1976, 
n. 183 e proseguito con la legge 9 novembre 1976, n. 902 (« Disci­
plina del credito agevolato al settore industriale » ). Per un panora­
ma più puntuale di questa legislazione, nonché per i numerosi pro­
blemi che essa presenta, cfr. Problemi giuridici delle agevolazioni 
finanziarie all'industria, in Quaderni di Giurisprudenza commer­
ciale, cit., e in particolare DE CARLI, Incentivi e forme dell'inizia­
tiva economica, p. 19 ss., e PATRONI GRIFFI, Governo degli incen­
tivi ed istituti di credito speciale, p. 152 ss. 

314 Così DE CARLI, op. cit., p. 42. 
315 Altre forme imprenditoriali che possono essere ricomprese 

in questa categoria sono quelle che esercitano la loro attività nel 
campo dello spettacolo (imprese teatrali e cinematografiche), della 
radio e telediffusione, della cultura, della scuola, dell'insegnamen­
to, dell'assistenza, ecc. 

316 Così DE CARLI, il quale individua la ragione principale di 
questa situazione nella « insistenza esclusiva e monocorde della di­
sciplina ... generale sul concetto di investimento » e nella « conse­
guente valutazione dell'impresa sotto l'unico angolo visuale della 
sua capacità di investimento »; a questa tendenza generale della 
legislazione in materia si deve aggiungere « il vaglio operato dal si­
stema bancario che costituisce filtro costante nella erogazione dei 
benefici secondo i consueti parametri rappresentati unicamente 
dalle garanzie patrimoniali » (op. cit., p. 42). 

sussidiaria dello Stato su tali finanzia­
menti, entro il limite massimo del 70% 
delle perdite accertate. 

Questa disciplina, che avrebbe com­
portato una spesa di un miliardo di lire 
per ciascuno degli anni finanziari dal 
1972 al 1986 non trovò attuazione. 

Più positiva fu l'esperienza avviata 
con la legge n. 172 del 1975. 

Prima di considerare il suo contenuto 
per la parte che qui rileva, è opportuno 
inquadrarlo nella complessiva legisla­
zione statale in materia d'incentivazione 
industriale che, dal dopoguerra ad oggi, 
ha attraversato varie fasi310• 

L'editoria, infatti, non può essere 
valutata al pari degli altri settori indu­
striali, ma « è un momento fondamen­
tale del processo di democratizzazione 
del sistema politico italiano »311 • In 
questa prospettiva, « nessun giornale 
potrà mai essere completamente « libe­
ro ed indipendente » se si trascina in 
una situazione patologicamente debito­
ria »:H�. 

Per un'analisi del quadro normativo 
generale relativo alla politica d'incenti­
vazione industriale nei confronti della 
stessa editoria, occorre fare riferimento 
soprattutto alla categoria delle imprese 
a tutela c.d. « privilegiata ». 

L'intervento pubblico, per così dire, 
« organico » (che ha trovato la sua con­
cretizzazione in vari provvedimenti legi­
slativi)31\ si differenzia notevolmente da 
quello più settoriale e « specializzato » 
per le aree deboli dell'economia, dettato 
non da mere ragioni di sostegno, ma 
dalla presenza d'interessi pubblici « for­
ti » o anche per meglio garantire le li­
bertà fondamentali. 

Gli interventi « specializzati », in 
questa dimensione, sono pure « rivolti a 
vantaggio delle forme imprenditoriali ed 
economiche strutturalmente deboli, ma 
che rappresentano esplicazioni impor­
tanti delle capacità lavorative e costrut­
tive dei cittadini »314: è il caso dell'attivi­
tà editoriale31 .;_ 

Per questi aspetti, la disciplina degli 
incentivi economici alle imprese giorna­
listiche deve essere tenuta distinta da 
quella « generale » in favore dell'indu­
stria: « non costituisce ... , nell'ordina­
mento complessivo, una linea coordina­
ta ed integrata in un quadro program­
matico generale, ma si riduce a politica 
settoriale e a trattamento sostanziai-
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mente alternativo rispetto alla disciplina 
generale »316• 

Altro elemento qualificante è che le 
imprese a tutela c.d. « privilegiata » de­
vono assumere una certa forma istitu­
zionale, per svolgere la loro attività, e 
sono sottoposte ad una serie spesso defa­
tigante di controlli che, dilatando nel 
tempo la fruizione dei benefici, ne dimi­
nuiscono di molto l'effetto di risanamen­
to che si vorrebbe perseguire. 

Per le imprese giornalistiche, in veri­
tà, un sistema di controlli è stato previ­
sto (come si vedrà meglio in seguito) sol­
tanto dalla legge n. 416 del 1981, in fun­
zione della trasparenza dell'assetto pro­
prietario e a garanzia del pluralismo e 
del!' obiettività dell'informazione. 

Pur in questo contesto, davvero spe­
ciale, la legge n. 172 ha sostanzialmente 
recepito dalla legislazione economica ge­
nerale gli strumenti tipici dell'intervento 
ausiliativo, anziché considerare altre 
forme di sostegno più adeguate alle pe­
culiarità della situazione dell'impresa 
giornalistica. 

Il sistema di credito agevolato da essa 
accolto prevedeva la costituzione di una 
temporanea disponibilità finanziaria317, 
cui concorreva lo Stato, proprio per gli 
evidenti interessi pubblici in gioco318• 

L'intervento pubblico può essere di­
retto319 oppure indiretto. In questa se­
conda ipotesi, la creazione di disponibi­
lità finanziarie può essere meramente 
eventuale (come nell'ipotesi della pre­
stazione di una garanzia pubblica in fa­
vore di un soggetto finanziato in via pri­
vata)320• 

L'intervento pubblico si può anche 
concretare nella limitazione degli oneri 
gravanti sul soggetto finanziato, come 
nel caso di concessione di contributi su­
gli interessi dovuti, accompagnata da 
esoneri o riduzioni fiscali321• 

La legge n. 172 si adegua proprio a 
questi moduli d'intervento indiretto, co­
me si illustrerà immediatamente. 

7. Il credito agevolato nella legge n. 172 
del 1975. 

La legge n. 172 prevedeva due tipi di 
mutui agevolati in favore delle imprese 
editrici (nonché delle agenzie di stam­
pa), differenziati quanto a finalità e a 
destinatari, ma omogenei nelle modalità 
applicative. 

Taluni mutui erano finalizzati a 
« consentire l'installazione, il potenzia­
mento e l'ammodernamento delle at­
trezzature tecniche e degli impianti di 
composizione e stampa » (art. 4), men­
tre altri dovevano « essere destinati dal­
le imprese beneficiarie all'estinzione del­
le passività aziendali » (art. 6). 

Ai primi potevano accedere le imprese 
editrici di giornali quotidiani, di perio­
dici e di libri3'', le relative imprese stam­
patrici e, infine, le agenzie di stampa già 
beneficiarie dei contributi contemplati 
dalla stessa legge; i secondi, invece, era­
no riservati alle sole imprese editrici o 
stampatrici di quotidiani con tirature 
medie giornaliere non superiori a 50.000 
copie annuali, nonché alle agenzie di 
stampa sopra menzionate. Autorizzati a 
concedere i mutui (anche in deroga a di­
sposizioni legislative e statutarie) erano 
gli istituti designati dal Ministro del Te­
soro tra quelli abilitati ali' esercizio del 
credito a medio termine323• 

:ll7 Per un quadro generale sulla materia dei finanziamenti 
pubblici, v. ANNESI, Finanziamenti pubblici (in Enc. dir., voi. 
XVII, p. 627 ss. ), in cui si distinguono i finanziamenti pubblici, in 
senso proprio, dalle sovvenzioni e dai premi, forme, queste, di au­
silio e di incoraggiamento del tutto gratuite, cioè senza obbligo di 
restituzione, e sottoposte a controlli pubblici sull'attività e sui ri­
sultati conseguiti. 

318 Che la stampa, come mezzo di libera manifestazione del 
pensiero e, quindi, di crescita democratica, rappresenti un « servi­
zio » di interesse pubblico, è stato più volte affermato dalla Corte 
Costituzionale (v., ad esempio, le sentenze nn. 105/72, 94/74 e 
225/74); da qui l'esigenza di interventi da parte dei pnbblici pote­
ri, di carattere non solo omissivo, ma anche positivo, e più specifi­
catamente incentivante, in armonia con l'art. 41, comma 3 della 
Costituzione, ai sensi del quale lo Stato indirizza e coordina l'ini­
ziativa privata. 

319 Le forme tradizionali del finanziamento diretto sono il 
mutuo e l'apertura di credito. 

320 Un altro caso è quello della prestazione di una garanzia 
pubblica in favore di soggetti svolgenti istituzionalmente attività 
di finanziamento, i quali vengono, in tal modo, agevolati nell'atti­
vità di reperimento dei mezzi occorrenti all'erogazione dei finan­
ziamenti stessi. 

:t'!I Il contributo sugli interessi è, in realtà, una sovvenzione a 
fondo perduto, non comportando obbligo di restituzione da parte 
del soggetto beneficiato, anche se poi la disciplina giuridica non è 
difforme rispetto a quella relativa ai finanziamenti concessi con di­
sponibilità pubbliche: v. ANNESI, op. cit., p. 629. 

322 L'art. 16, commi 2 e 3, del d.p.c.m. di attuazione precisa­
va che, ai fini della concessione dei crediti agevolati alle imprese 
editrici di libri, si doveva considerare la loro specifica natura in re­
lazione ai caratteri peculiari del loro ciclo produttivo e la rilevanza 
culturale della loro attività. 

32:l Cfr. il d.m. 3 luglio 1975 che ha per oggetto tale designa­
zione (su cui v. amplius sez. Il, par. 9). 
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Tali mutui potevano essere concessi 
nella misura massima del 60% della 
spesa sostenuta dai diversi soggetti edi­
toriali, nel rispetto, ovviamente, delle 
destinazioni cui gli stessi mutui doveva­
no essere indirizzati. 

L'intervento dello Stato consisteva, 
innanzitutto, nella fissazione di un tasso 
d'interesse agevolato324 che doveva esse­
re praticato dagli istituti di credito e, in 
secondo luogo, nella concessione agli 

324 Il tasso era agevolato rispetto al tasso di riferimento (o tas­
so base) sui mutui in questione, pure determinato dal Ministro del 
Tesoro in misura inferiore a quello ordinario di mercato (nella fat­
tispecie, inizialmente con d.m. 7 novembre 1975, pubbl. in G. V. 9 
dicembre 1975, n. 324); per la sua determinazione i primi inter­
venti furono il d.m. 3 luglio 1975, che lo fissò nella misura del 
7,60% (ridotto, in ottemperanza al penult. comma dell'art. 4 della 
legge n. 172, ad 1/3 per le cooperative, e cioè al 2,50% ), e il d.m. 7 
novembre 1975 che lo ridusse al 6,60% (2,20% per le coopera­
tive). 

325 V. l'art. 4, comma 5 della legge e l'art. 13 del d.p.c.m. at­
tuativo: tale contributo veniva concesso su richiesta dell'impresa 
editoriale beneficiaria dei mutui, da indirizzarsi al Comitato inter­
ministeriale (previsto dall'art. 5 della legge n. 172), e veniva liqui­
dato secondo quanto disposto da un apposito d.p.c.m. emanato 
dopo la comunicazione, al Servizio Informazioni, degli estremi del 
contratto di mutuo, inoltrata dall'istituto di credito (v. sez. II, 
par. 9). 

326 L'art. 5 della legge 15 febbraio 1967, n. 38 stabiliva l'am­
montare complessivo, entro cui la garanzia avrebbe potuto essere 
accordata, nei limiti di 30 miliardi di lire. Tale garanzia veniva 
concessa con decreto del Ministro del Tesoro, previo parere del 
Comitato previsto dall'art. 3 del d.lg.lgt. 1 ° novembre 1944, n. 
367 (su cui v. ancora sez. II, par. 9). 

32• V. la legge 18 dicembre 1952, n. 3058, ove si prevedeva 
una garanzia pubblica diretta e totale su singole operazioni di fi­
nanziamento, stabilendo la possibilità di concessione di una vera e 
propria fideiussione statale (con preventiva rinuncia al beneficium 
excussionis ), con apposito decreto del Ministro del Tesoro. 

328 Lo stanziamento previsto era: 2 miliardi di lire per l'anno 
finanziario 1975, 4 miliardi per il 1976, 6 miliardi per ciascun an­
no dal 1977 al 1989, 4 miliardi per il 1990 e 2 miliardi per il 1991, 
da iscrivere in un apposito capitolo dello stato di previsione della 
spesa del Ministero del Tesoro. Tale intervento fu rinnovato dalla 
legge 1 ° agosto 1978, n. 428, la quale, inoltre, stabilì per ciascuna 
impresa limiti massimi all'importo del singolo finanziamento (3 
miliardi) e al cumulo degli stessi (6 miliardi). A partire dal 1981, 
naturalmente, il sistema di credito agevolato venne disciplinato 
dalla legge n. 416. 

:i29 Sull'argomento v. SERI, Le agevolazioni fiscali all'edito­
ria, in Corr. trib. n. 19, 1987, p. 1261 ss. 

330 Anche le importazioni di pubblicazioni dall'estero erano 
soggette all'imposta (nella misura del 2% ), sopportata dagli stessi 
soggetti (artt. 6 e 7); invece i proventi derivanti dalle esportazioni 
di tali prodotti non costituivano entrata imponibile, a patto che ve­
nissero osservate le particolari modalità stabilite dalla stessa legge 
(art. 8). 

stessi di una contribuzione sugli interes­
si, corrisposta posticipatamente ogni an­
no e pari alla differenza tra le rate previ­
ste nel piano di ammortamento, calcola­
te l'una al tasso-base e l'altra al tasso 
agevolato32

•
5
• Era poi contemplata un'ul­

teriore agevolazione, in questo caso in­
diretta ed eventuale, cioè la garanzia 
sussidiaria dello Stato sui finanziamenti 
concessi, entro il limite massimo del 
70% delle perdite accertate e non oltre il 
« plafond » complessivo delle somme al­
I 'uopo stanziate326

• 

Questa garanzia era, peraltro, simile 
a quanto previsto dalla legislazione ge­
nerale d'incentivazione economica327. 

Un limite al sistema di credito agevo­
lato appena descritto era rappresentato 
da un impegno finanziario così modesto, 
da ridimensionare gli obiettivi di risana­
mento che la legge n. 172 intendeva per­
seguire328

• 

3. Le agevolazioni fiscali e le riduzioni 
tariffarie. 

Restano da esaminare quelle provvi­
denze minori, che non consistono in ero­
gazioni dirette da parte dello Stato, ma 
in esenzioni o esclusioni fiscali e in ridu­
zioni delle tariffe di quei servizi pubblici 
necessari all'attività delle imprese edito­
riali. 

Le agevolazioni fiscali329 hanno ri­
guardato soltanto le imposte indirette, a 
partire dall'immediato dopoguerra. 

Con d.lg.lgt. 7 giugno 1945, n. 386, 
si disposero, per determinate categorie 
di stampati, esclusioni e riduzioni rela­
tive al pagamento dell'imposta genera­
le sull'entrata (IGE, istituita con legge 
19 giugno 1940, n. 762). Si stabilì, in­
fatti, che non costituivano entrata im­
ponibile le somme incassate dalla ven­
dita di giornali quotidiani nonché di 
giornali periodici aventi carattere pre­
valentemente politico e che, per gli atti 
economici relativi al commercio di li­
bri, giornali, riviste, carte geografiche, 
opuscoli, fascicoli, dispense e stampe, 
l'imposta stessa era dovuta una tan­
tum, nella misura ridotta del 2% cal­
colata sul loro prezzo di vendita al 
pubblico. L'imposta veniva corrisposta 
dagli editori o da chiunque provvedes­
se alla stampa delle pubblicazioni, al­
i' atto della loro vendita o consegna al­
l'acquirente finale o al rivenditore330

• 
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Successivamente la legge 1 ° agosto 
1949, n. 482 (che fu la prima ad avere 
come titolo « Provvidenze in favore del­
la stampa»), dispose l'esenzione331 dal­
l'IGE delle fatture rilasciate dalle tipo­
grafie per la composizione e la stampa 
dei giornali quotidiani e di altri periodici 
aventi carattere politico, sindacale e cul­
turale332

• 

Gli atti e contratti riferentisi a queste 
pubblicazioni, inoltre, ove assoggettati 
ad imposta di registro, dovevano scon­
tarla in misura fissa, indipendentemente 
dal loro valore. 

Questo atteggiamento di favore per la 
stampa trovò conferma nel d.P.R. 26 
ottobre 1972, n. 633, che sostituì l'IVA 
all'IGE. 

Occorre osservare che l'IVA è un'im­
posta con carattere di neutralità, ma so­
lo in assenza di qualsiasi tipo di agevola­
zione o di regime speciale: il suo funzio­
namento risulta alterato se sopravven­
gono modifiche ed eccezioni rispetto alla 
regola generale333

• Pertanto il legislatore 
fu costretto ad una scelta di compromes­
so, per adattarla alla logica dell'IGE, 
che tollerava un elevato numero di regi­
mi particolari ed agevolati. A tal fine fu 
previsto un regime IV A agevolato per 
gli stampati, i quali fruiscono di esenzio­
ni, esclusioni e riduzioni a seconda delle 
diverse categorie entro cui i medesimi 
sono classificati e delle varie fasi del loro 
ciclo produttivo. 

Non pare importante elencare in ordi­
ne cronologico le varie modifiche legisla­
tive via via apportate a tale regime age­
volatdl34, 

Si segnala, comunque, che beneficia­
no dell'esclusione dall'IVA (tale che non 
vengono considerate come « cessioni di 
beni » operazioni che, per loro natura, 
lo sarebbero) i giornali quotidiani (art. 
2, lett. i, d.P.R. n. 633), nonché dell'e­
senzione335 le cessioni agli editori, le im­
portazioni della carta destinata alla 
stampa di giornali quotidiani e le presta­
zioni agli stessi dei servizi relativi alla 
composizione e stampa di tali giornali 
(artt. 10 e 68)336

• 

Delle riduzioni rispetto ali' aliquota 
ordinaria beneficiavano, invece, i libri e 
alcuni tipi di periodici337

• 

Se questo regime è rimasto invariato 
per quanto riguarda i quotidiani, è note­
volmente mutato per le altre pubblica­
zioni, in seguito all'entrata in vigore del-

la legge n. 67 del 1987, che ha inciso 
profondamente sul regime agevolativo 
dei periodici e dei libri338

• 

Occorre infine accennare alle c.d. 
« riduzioni tariffarie », alcune previste 
dalla legge n. 482 del 1949 e altre prati­
cate dall'ENCC nel corso della sua atti­
vità. 

L'art. 2 della suddetta legge le preve­
deva per i trasporti ferroviari della carta 
in rotoli di produzione nazionale desti­
nata ai giornali quotidiani339

• 

Vennero, inoltre, esentati dagli au­
menti già disposti dal d.lg.C.p.S. 10 
aprile 1947, n. 189 (e da quelli eventual­
mente successivi) le prenotazioni e gli 
abbonamenti alle conversazioni telefoni­
che interurbane, come pure i canoni di 
abbonamento per le comunicazioni tele­
grafiche a mezzo di telescriventi, dei 
quotidiani. 

Gli interventi attuati dall'ENCC, nel­
l'ambito della sua autonomia, consiste­
vano, invece, in rimborsi sulle spese di 
trasporto della carta per quotidiani. 

In particolare, mentre in un primo 
momento venne riconosciuto « il rim­
borso agli editori del maggior onere so-

:m Mentre l'esclusione comporta che non vengano considera­
te imponibili alcune operazioni che in via generale lo sarebbero, 
dall'esenzione consegue che alcuni soggetti (che vi sarebbero tenu­
ti in relazione all'attività che svolgono) non sono sottoposti all'im­
posta, ehe viene sopportata da altri. 

332 Per la determinazione di tale carattere venne successiva­
mente istituito un apposito Comitato interministeriale con il 
d.p.c.m. 9 marzo 1959, su cui v. sez. II, par. 5 e par. 10.b di que­
sta sezione. 

333 V. G.A. MICHELI, Corso di diritto tributario, Torino, 
1981, p. 568. 

331 Tra gli interventi successivi v., ad es., l'art. 3 della legge 
n. 172 del 1975. 

33•7 Essa impedisce a chi effettua lo scambio esente di detrarre 
l'IVA relativa pagata a monte; il cessionario, cui non viene indica­
ta l'imposta in fattura, subirà l'effetto di recupero e sarà sostan­
zialmente chiamato a versare l'imposta da cui è esonerato il suo 
dante causa. 

336 In dettaglio, v. anche il decreto del Ministro delle Finanze 
28 dicembre 1972, cit. 

:J3, V. par. 10.b/c di questa sezione. 
338 Sul punto v. R. FANELLI, La nuova disciplina fiscale per i 

periodici e i libri, in Corr. trib. 11. 28, 1987, pp. 1923-24. 
339 Erano inoltre disposte ulteriori agevolazioni relativamente 

agli spostamenti per ferrovia degli ispettori dei quotidiani ed alla 
spedizione degli estratti conto da parte delle Amministrazioni dei 
quotidiani e dei periodici di cui ali' art. 1. 
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stenuto per il trasporto via mare della 
carta prodotta in Sardegna34" nella car­
tiera di Arbatax341

, dal 1978 venne con­
cesso un rimborso generalizzato, anche 
riguardo alla carta acquistata in Paesi 
comunitari, per il trasporto nel territorio 
nazionale342• 

Il contributo-trasporto via mare rima­
se, dal 1982 fino all'aprile 1986, l'unica 
erogazione agli editori cui l'ENCC 
provvide attingendo dai propri fondi. 

9. Interventi « atipici » in favore della 
stampa. 

Nel periodo che va dall'immediato 
dopoguerra alla legge n. 416 del 1981 
devono considerarsi, per completezza di 
esposizione, altre forme di sostegno al-
1 'editoria, sia pur di minor rilevanza 
economica. 

:Ho V. Rei. DE PoLI, cit., p. 17, che, relativamente al 1974, 
quantificava tale intervento in circa 700 milioni di lire; v. anche 
Rei. Corte dei Conti 1974176, cit., p. 20. 

341 La localizzazione di unità produttive in Sardegna e in altre 
aree del Mezzogiorno (Barletta, Sora, Cassino) fu il risultato della 
politica di incentivazione statale, i cui esiti pratici, tuttavia, pur 
notevoli da un punto di vista sociale ed occupazionale, non hanno 
dato luogo ad una industrializzazione indotta nelle zone di insedia­
mento ed hanno, anzi, comportato un aggravio nei costi di tra­
sporto ( così GOBBO, L'industria italiana della carta ... , cit., pp. 56-
57). 

342 V. Rei. Corte dei Conti 1977-78, cit., p. 20, in cui si riferi­
sce che « in ordine al trasporto della carta da quotidiani, nel 1978 
l'ente ha riesaminato le linee del proprio intervento (deliberazione 
C.D. 19 aprile 1978), riconoscendo un'aliquota forfettaria di rim­
borso generalizzato da cartiera a giornale di L. 3,50 q./chilome­
tro, da liquidare a semestre posticipato ». 

343 V. Rei. DE POLI, cit., pp. 18-19, nonché GOBBO, op. ult. 
cit., pp. 164-165; v. inoltre le citate relazioni della Corte dei Conti, 
in part. 1961-65, p. 16 ss. e 1966-69, p. 21 ss. 

314 V. sez. I, par. 5. Un'ulteriore garanzia per le cartiere era 
rappresentata dal c.d. premio all'esportazione » di carta per quo­
tidiani (poi sospeso), corrisposto dall'ente al fine di facilitare il col­
locamento della produzione eccedente il fabbisogno nazionale (v. 
Rei. DE PoLI, cit., p. 19). 

343 V. più in dettaglio par. IO.e di questa sezione. 
:w, Così Re/. Corte dei Conti 1974-76, cit., p. 19. V. anche le 

relazionil 966-69, cit., p. 25 e 1970-73, cit., pp. 20-21. 
347 Sui vari interventi v. par. 10.b di questa sezione. Essi sono 

menzionati nelle citate relazioni della Corte dei Conti nonché in 
Rei. DE POLI, cit., p. 17. 

348 La somma stanziata a tal fine ammontava a L. 2.500 mi­
lioni e doveva essere ripartita tra le varie imprese in proporzione 
alle spese di diffusione, sostenute e iscritte nei bilanci depositati ai 
sensi della legge n. 172 del 1975. 

Un primo tipo d'intervento è rappre­
sentato dalle assegnazioni mensili di 
carta, volte ad assicurare agli editori 
uno stabile approvvigionamento, tale da 
evitare loro di sopportare improvvise 
oscillazioni dei prezzi. 

A tal fine, l'ENCC inoltrava alle va­
rie cartiere gli ordini ricevuti dagli edito­
ri, ripartendoli in proporzione ai contin­
genti di carta da esse messi a disposizio­
ne ed eventualmente integrati con le 
scorte detenute dall'ente nei suoi magaz­
zini'143. 

Tuttavia, i maggiori beneficiari di ta­
le « controllo » del mercato sono risulta­
ti, ancora una volta, i produttori italiani 
di carta da giornale, che hanno visto ga­
rantito il collocamento della loro produ­
zione, pur praticando un prezzo supe­
riore a quello internazionale (ma, per gli 
editori, ad esso allineato attraverso il si­
stema delle integrazioni)344• 

L'ENCC, inoltre, per incentivare il 
consumo di carta da giornale, introdus­
se, per i quotidiani e i periodici, il c.d. 
« premio di consumo », commisurato 
sulla quota di carta assegnata eccedente 
il consumo mensile consolidato:l4.i, 

Tale contributo venne soppresso nel 
giugno del 1973 per i periodici e agli ini­
zi del 1974 per i quotidiani, data la si­
tuazione di mercato caratterizzata da 
prezzi crescenti e disponibilità decre­
scenti316• 

Occorre ricordare, infine, come le im­
prese editoriali abbiano beneficiato nel 
corso del tempo di ulteriori erogazioni 
straordinarie, da parte dell'ENCC sotto 
forma di contributi una tantum per i pe­
riodici e per i libri, di « integrazioni sup­
pletive temporanee » del prezzo della 
carta per quotidiani ed anche per perio­
dici347

, e, da ultimo, ad opera della legge 
n. 809 del 1977 che, fra l'altro, ha dispo­
sto un contributo straordinario sulle 
spese di diffusione dei quotidiani per 
l'anno 1976348• 

In conclusione una tale varietà d'in­
terventi è un'ulteriore conferma dell'as­
sistenzialismo disorganico e contingente 
che ha contraddistinto la politica statale 
in favore dell'editoria. 
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10) I destinatari del sostegno pubblico: 
a) la stampa quotidiana; b) la stam­
pa periodica; e) le riviste di elevato 
valore culturale e l'editoria libraria; 
d) le agenzie di stampa; e) la stampa 
italiana all'estero. 

a) L'intervento pubblico a sostegno 
dell'editoria si è indirizzato, in modo co­
stante e in larga prevalenza, in favore 
della stampa quotidiana; ma a partire 
dal dopoguerra si è gradualmente esteso 
agli altri tipi di pubblicazioni, raggiun­
gendo, negli anni settanta, tutti i princi­
pali settori editoriali, pur in forma diffe­
renziata sia nella tipologia, sia nella mi­
sura. 

Si considera ora settore per settore, 
iniziando da quello della stampa quoti­
diana, certo il più importante per il suo 
ruolo sociale. E appena il caso di osser­
vare come, per la formazione dell'opi­
nione pubblica, la stampa quotidiana 
abbia, a lungo, occupato una posizione 
predominante tra gli altri mezzi di co­
municazione di massa. 

Ed è ovvio che tutti i regimi succedu­
tisi in Italia si siano preoccupati delle 
sue sorti. 

In particolare, il regime fascista349 

concepiva l'informazione come stru­
mento del potere politico350, quale mezzo 
di propaganda e di indottrinamento del­
la comunità. Esso non si proponeva, co­
me scopo immediato, « di trasformare 
gli antifascisti in buoni fascisti, ma piut­
tosto ... -di creare un clima generale, in 
cui la maggioranza degli italiani potesse 
agevolmente identificarsi » nel fascismo 
e nella leadership di Mussolini351. 

Se le iniziative più propriamente pro­
pagandistiche vennero affidate ad orga­
ni appositi352 o, comunque, ad istituzioni 
ed enti pubblici estranei ali' editoria, 
dalla stampa si pretendeva che riuscisse 
a diffondere e radicare nella società ita­
liana gli ideali e le visioni socio-politiche 
del regime. 

Pertanto questo cercò, oltre che di 
sottoporre al proprio controllo il conte­
nuto dei giornali, di fornire loro, sia pu­
re in forma indiretta, l'aiuto economico 
di cui avevano bisogno, pur senza for­
malmente intaccare la libertà di iniziati­
va economica privata nel settore edito­
riale353. 

L'avvento della Repubblica non fece 
venir meno la centralità dei quotidiani, 
ma cambiò radicalmente la visione della 

loro funzione. La nuova Costituzione, 
non a caso, rafforzò, rispetto allo Statu­
to albertino, le garanzie in favore della 
libertà di stampa. 

In quest'ottica, l'importanza dei gior­
nali era, ed è tuttora, collegata ad una 
visione pluralista, ai fini del raggiungi­
mento di una informazione « obiettiva » 
e di una corretta formazione della opi­
nione dei cittadini, chiamati a parteci­
pare attivamente alla vita democratica 
della Nazione. 

La prosecuzione del sostegno pubbli­
co ai giornali quotidiani venne allora 
giustificata in quanto strumentale pro­
prio all'obiettività e al pluralismo del­
l'informazione. 

Il conseguimento di tali fini non era 
necessariamente affidato alla sola stam­
pa quotidiana, ma ragioni contingenti di 
carattere storico, culturale ed economi­
co, portavano (e, in parte, portano tut­
tora) a ritenerla più « formativa » ri­
spetto agli altri periodici ed alle riviste 
di informazione politico-economica. 

Su tale presupposto lo Stato ha mo­
dellato e graduato i suoi interventi354. 

349 Sul periodo liberale v., per tutti, CASTRONOVO, La stampa 
italiana dall'Unità al fascismo, cit. 

350 V. DE SIERVO, il quale sottolinea come, non a caso, siano 
stati introdotti dal regime fascista « l'inquadramento corporativo 
dei giornalisti, ... la disciplina legislativa di tutta una serie di rap­
porti relativi all'attività professionale nelle imprese editoriali, non­
ché la disciplina » della produzione e distribuzione della carta at­
traverso la costituzione dell'ENCC (op. cit., pp. 53-54). 

351 Così CANNISTRARO, La fabbrica del consenso ... , cit., p. 
72. 

352 Sul punto v. sez II, par. 1. 
353 Cfr. DE SrnRvo, op. cit., pp. 54-55. 
354 A dimostrazione della prevalenza dell'intervento in favore 

della stampa quotidiana si riportano i dati, ripresi dalle citate Re­
lazioni della Corte dei Conti al Parlamento: 

Erogazioni Uscite 
alla stampa quotidiana Gestione provv. stampa 

Liquidate+ Totale Anno da liquidarsi Lire % 
Lire 

1961 2.281.931. 757 4.125.417.378 52,2 
1962 2.322.677.279 4.201.548.588 55,2 
1963 2.598.230.009 4.860.925.514 53,4 
1964 2.614.369.506 4. 774.577.057 54,7 
1965 2.809. 770.135 5.119.567.215 54,8 
1966 2.814.801.663 5.276. 999.079 53,3 
1967 2. 984.318.002 5.694. 935.038 52,4 
1968 3.384.445.953 6.213.850. 953 54,4 
1969 3.385.457.193 6.533.673.000 51,8 
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Dell'intervento sotto forma di inte­
grazione del prezzo della carta e di cre­
diti agevolati si è già trattato per il pe­
riodo precedente alla legge n. 416 del 
1981. 

Altre misure di ausilio furono, come 
già anticipato, alcune agevolazioni fi­

scali e riduzioni tariffarie, nonché fre­
quenti (pur se disorganiche) ulteriori 
erogazioni da parte dell'ENCC, a vario 
titolo. 

b) Nel settore degli« stampati», una 
posizione di rilievo occupano i c.d. « pe­
riodici », cioè giornali a diffusione non 
quotidiana (di solito settimanale, quin­
dicinale o mensile). Essi si possono di­
stinguere, per il diverso tipo di carta uti­
lizzata e per la diversa tecnica tipografi­
ca, tra « periodici in senso stretto » e 
« riviste ». 

I primi utilizzano carta in bobine (la 
stessa dei quotidiani) e vengono stampa­
ti in rotativa, mentre le seconde utilizza­
no carta in fogli e vengono stampate su 
macchina piana. 

Questa differenziazione rileva anche 
ai fini dell'intervento pubblico di soste­
gno, in quanto la stampa in rotativa rea­
lizza generalmente tirature di gran lun­
ga superiori rispetto a quella « in 
piano». 

Sicché, le più consistenti agevolazio­
ni, disposte attraverso l'ENCC in favore 
degli editori dei periodici, trovavano la 
loro giustificazione nella maggiore 
quantità di carta per essi consumata. 

Tali agevolazioni rappresentavano 
anche una parziale compensazione per i 
contributi che i produttori di carta desti­
nata ai periodici dovevano versare al-

:i55 Così nella Rei. DE Pou, cit., p. 18. 
3"6 V. Sez. Il, par. 5. 
3.17 I testi della prima e della terza lettera sono pubblicato nel­

la Rei. DE Pou, cit., rispettivamente pp. 103 e 106. 
:nB V. sez. I, par. 3. La lettera 18 febbraio 1951, inoltre, for­

malizzò un'intesa, in base alla quale quotidiani e periodici (nonché 
l'editoria scolastica) dovevano essere forniti di contingenti di carta 
a prezzi stabilizzati. Di tale gestione beneficiavano anche edizioni 
qualificate di elevato valore culturale e l'editoria scolastica, su cui 
v. infra, par. 10.c. 

359 Le integrazioni di prezzo riguardanti la carta in bobine de­
stinata ai quotidiani ed ai periodici furono disposte con lettera n. 
1492 del 23 luglio 1951. 

l'ENCC (il che, com'è noto, non avveni­
va per i produttori di carta usata dai 
quotidiani). Ciò spiega come le provvi­
denze erogate dall'ente, inizialmente ri­
servate ai giornali quotidinai, siano sta­
te estese, sia pure con quote inferiori, 
dapprima ai periodici più diffusi, e poi a 
tutti gli altri3"5. 

Occorre peraltro ricordare come i pe­
riodici in precedenza fruissero di alcuni 
benefici di tipo diverso, quali le riduzio­
ni tariffarie e fiscali previste dal d.lg.lgt. 
7 giugno 1945, n. 386 e dalla legge 1 ° 
agosto 1949, n. 482, e, in particolare, 
l'esenzione dall'IGE per i periodici 
aventi carattere prevalentemente politi­
co, poi estesa anche a quelli aventi ca­
rattere sindacale o culturale. 

Tali leggi, com'è noto, non precisava­
no i criteri per la valutazione del caratte­
re politico, sindacale o culturale dei pe­
riodici, per cui si rese necessaria la costi­
tuzione di un apposito organo cui affida­
re un simile accertamento, il Comitato 

consultivo interministeriale di cui al 
d.p.c.m. 9 marzo 1959356• Invero, l'inci­
denza economica di tali provvidenze sui 
bilanci editoriali era alquanto limitata. 
Un più sostanziale e organico intervento 
pubblico in favore dei periodici venne 
inaugurato nel 1951, quando, attraverso 
circolari ministeriali (le lettere indirizza­
te dal Ministero dell'Industria al­
l'ENCC il 18 febbraio, il 23 luglio e 1'11 
settembre3"7), vennero date istruzioni al­
l'ente perché erogasse sovvenzioni (con 
fondi tratti dal proprio bilancio) anche a 
tali pubblicazioni. 

In tal senso operò quella « Gestione 
speciale Provvidenze per la Stampa », 
di cui si è già scritto'1·'". 

Le somme erano versate sotto forma 
di integrazioni del prezzo della carta (di 
carattere sia generale, sia particolare), 
come per i quotidiani. 

Tali integrazioni359, in base alla lette­
ra del Ministero dell'Industria dell'll 
settembre 1951, erano, peraltro, limita­
te ai periodici aventi carattere politico, 
sindacale, economico o religioso, non­
ché a quelli che avessero un chiaro valo­
re culturale. 

Rispetto al d.lg.lgt. n. 386 del 1945 e 
alla legge n. 482 del 1949 venne, dun­
que, allargato il campo dei beneficiari, 
in cui entravano anche i periodici econo­
mici e religiosi. L'accertamento della 
natura e del valore dei periodici, ai fini 
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dell'accesso alle provvidenze, fu deman­
dato, come si è visto360

, ad una Commis­
sione, istituita con d.p.c.m. 22 settem­
bre 1951, e composta in modo tale da as­
sicurare imparzialità, obiettività e com­
petenza361

• Ai periodici privi dei soprad­
detti requisiti - sempre in base alla let­
tera ministeriale -, veniva comunque 
assicurata la carta al prezzo di costo. 

Un tipo di contributo particolare, in 
favore dei periodici stampati in rotativa, 
era la c.d. « integrazione-copertina », 

concessa in considerazione del fatto che 
la carta per la copertina presenta carat­
teristiche diverse da quella utilizzata per 
gli altri fogli. 

La misura dell'integrazione362 dipen­
deva dalla 'tarta adoperata, ma veniva 
corrisposta nei limiti di un quantitativo 
che non superasse il 10% del totale ne­
cessario alla pubblicazione nel suo com­
plesso363 • Di tale agevolazione non si tro­
va più traccia nelle relazioni della Corte 
dei Conti al Parlamento sull'attività del­
l'ENCC, a partire dagli esercizi finan­
ziari 1977-78: probabilmente essa veni­
va computata insieme alle altre integra­
zioni che l'ente, in questo periodo, ero­
gava a titolo di acconto, poi conguaglia­
te in sede di liquidazione delle provvi­
denze di cui alla legge n. 172 del 1975. 

L'ENCC, inoltre, corrispondeva an­
che ai periodici il c.d. « premio di con­
sumo »:ic,4, in rapporto alla carta ai me­
desimi distribuita. 

Fino al 1970, detto premio fu asse­
gnato - nella stessa entità a periodici e 
quotidiani - in ragione di 8 lire al kg. 
sui quantitativi mensili di carta ecceden­
ti il loro consumo consolidato. Dal mag­
gio 1971, il premio venne concesso ai 
due tipi di giornali in misura differen­
ziata365 e per i periodici fu sospeso nel 
giugno 1973366 • 

Per completare il quadro dell'azione 
dell'ENCC in favore dei periodici, oc­
corre ricordare la c.d. « integrazione 
suppletiva temporanea », di cui an­
ch'essi beneficiarono negli anni che van­
no dal 1969 (limitatamente agli ultimi 
cinque mesi) al 1972, in aggiunta alle in­
tegrazioni ordinarie (generali e partico­
lari)367 e che cessò, nel dicembre del 
1972, in concomitanza con l'aumento 
temporaneo dell'integrazione gene­
rale3r>ll. 

Tra gli interventi straordinari del­
l'ENCC risulta la concessione di un 

contributo una tantum di 900 milioni di 
lire per la sola stampa periodica nell'e­
sercizio 197 5369

• 

Venendo ora ad analizzare più diffu­
samente il trattamento fiscale « agevola­
tivo », riservato ai periodici dopo il pas­
saggio dal regime IGE al regime IVA, e 
le innovazioni introdotte dalla legge n. 
172 del 1975, occorre fare riferimento 
alla Tab. A, allegata al d.P .R. n. 633 
del 1972, che - al n. 79 - ha disposto 
un'aliquota IVA ridotta (e non più un'e-

36ò V. sez. Il, par. 5. 
3<•1 Appare opportuno rimarcare, anche in questa sede, la fa­

coltà concessa inizialmente alla Commissione dal successivo 
d.p.c.m. 31 gennaio 1956 e revocata dal d.p.c.m. 1 ° aprile 1956 
« di riesaminare periodicamente la classificazione dei periodici 
ammessi al beneficio dell'integrazione del prezzo della carta e di 
proporre al Governo, per quelli che comunque » diffondessero 
« notizie false o tendenziose », offendessero « le persone o le pub­
bliche istituzioni, ovvero » turbassero « l'ordine pubblico, la mo­
rale ed il buon costume, la sospensione o l'esclusione dalla provvi­
denza » (sul punto v. sez. II, par. 5). 

3<•2 Fissata, come risulta dalle citate relazioni della Corte dei 
Conti, in 3, 75 L./kg. (Rei. 1961-65, cit., p. 46; 1966-69, cit., p. 
26; 1970-73, cit., p. 21; 1974-76, cit., p. 19). 

363 V. Rei. Corte dei Conti, 1970-73, cit., p. 21. 
364 Il premio di consumo era corrisposto anche ai prodotti 

grafici stampati in rotativa ed esportati, nella seguente misura: a 
carico dell'ente L. 1/kg., a carico delle cartiere L. 7/kg. fino al 30 
aprile 1971, e L. 2,50/kg. dopo tale data: v. Rei. Corte dei Conti, 
1970-73, cit., p. 21, in cui si riferisce anche dell'ulteriore agevola­
zione a tali prodotti costituita dalla « integrazione di contingen­
za », nella misura di L. 5/kg. 

36
'
5 Cfr. la seguente tabella riassuntiva tratta da Rei. Corte 

dei Conti, 1970-73, cit., p. 20: 

Dal 60 al 100% Oltre il 100% 

Quotidiani 

Gen. '71-Dic. '73 

Periodici 

Gen. '71-Apr. '71 
Mag. '71-Giu. '73 

Cartiere 
(L./kg.) 

7 

7 
2,80 

(del consumo consolidato) 

ENCC 
(L./kg.) 

1 

1 
1 

Cartiere 
(L./kg.) 

6 

6 
2,40 

366 V. Rei. Corte dei Conti, 1970-73, cit., p. 20. 

ENCC 
(L./kg.) 

2 

2 
2 

3c,7 Per i periodici la misura di tale integrazione era fissata in 
L. 2,35 alkg. (Rei. Corte dei Conti, 1970-73, cit., p. 20). 

:l6H Per i periodici, infatti, l'entità dell'integrazione generale 
fu portata, limitatamente al periodo gennaio-giugno 1973, da 3, 70 
a 6,05 lire al kg. (Rei. Corte dei Conti, 1970-73, cit., p. 19). 

369 Rei. Corte dei Conti, 1974-76, cit., p. 20. 



582 DIR•INF•l988 

RICERCHE• MEZZO SECOLO DI STAMPA ASSISTITA 

senzione, come avveniva con l'IGE) per 
i periodici aventi carattere prevalente­
mente politico o sindacale o culturale370

, 

nonché, per la prima volta, per quelli 
sportivi371 e religiosi (che, comunque, 
erano già considerati ai fini delle provvi­
denze erogate dall'ENCC). Più precisa­
mente, secondo l'art. 74 lett. c) del 
d.P.R. n. 633 del 1972, l'imposta è do­
vuta « per il commercio dei giornali pe­
riodici nonché delle altre pubblicazioni 
periodiche registrate come tali e di prez­
zo non superiore a ottomila lire372

, dagli 
editori, sulla base del prezzo di vendita 
al pubblico, in relazione al numero delle 
copie vendute ovvero in relazione al nu­
mero di quelle consegnate o spedite, di­
minuito del quaranta per cento a titolo 
di forfetizzazione della resa ». 

Si è pertanto stabilito (cfr. il decreto 
del Ministro delle Finanze 28 dicembre 
1972, emanato in attuazione dell'art. 
74, lett. e del decreto delegato) che sog­
getti obbligati al pagamento dell'impo­
sta sono gli editori, i quali non possono 
scaricarla sui rivenditori e consumatori, 
come avviene invece, normalmente, per 
il commercio di altri prodotti. 

La successiva legge n. 172 del 1975 in­
crementò tali riduzioni fiscali portando 
l'aliquota IVA, per i periodici sopra 

370 Tali pubblicazioni, quanto meno fino all'entrata in vigore 
della legge n. 172 del 1975, erano soggette all'imposta del 6%, 
mentre le pubblicazioni periodiche non aventi quelle caratteristi­
che erano soggette all'imposta ordinaria del 12%. 

371 Nella categoria sono ricompresi anche quelli realizzati me­
diante raccolta e apposizione di figurine, secondo quanto previsto 
dal decreto del Ministro delle Finanze del 28 dicembre 1972. 

372 Prezzo limite così elevato dall'art. 11 della legge 29 feb­
braio 1980, n. 31. 

373 Tale obiettivo è espressamente indicato nella Relazione al 
d.d.l. n. 3376, cit., p. 2. 

374 La misura di tale integrazione era fissata in 50 lire al kg. 
375 In tal senso cfr. BASSANINI, secondo il quale una interpre­

tazione restrittiva sarebbe risultata « gravemente discriminatoria 
non solo nei confronti di iniziative nuove, ma anche nei confronti 
dei periodici editi da diversi anni » che non avessero « provveduto 
a richiedere ed ottenere il riconoscimento in questione » (op. cit., 
pp. 237-38). In tal senso erano anche la legislazione e la prassi in­
terpretativa vigenti al momento dell'entrata in vigore della legge 
n. 172, in virtù delle quali non sussistevano discriminazioni, ai fini 
delle integrazioni del prezzo della carta, nei confronti dei periodici 
di nuova edizione, mentre alcune discriminazioni vigevano, inve­
ce, per le tariffe postali e telefoniche, per le quali il più favorevole 
« trattamento quotidiani » veniva praticato solo ad alcuni settima­
nali (così ancora BASSANINI, Riforma dell'informazione e potere 
politico: problemi e prospettive, in Rel. soc., 1973, cit., p. 8, nota 
14 e p. 20; v. anche R. FIENGO, Libertà di stampa: anno zero, Fi­
renze, 1974, p. 112). 

menzionati, dal 6% al 3%, nell'attesa di 
una loro maggiore diffusione373. 

Ma tale provvedimento deve essere ri­
cordato soprattutto in quanto, per la 
prima volta, vennero disposte per legge 
integrazioni del prezzo della carta anche 
in favore « dei giornali non quotidiani il 
cui contenuto politico, sindacale, econo­
mico, religioso, sportivo o di chiaro va­
lore culturale » fosse « stato già ricono­
sciuto ai sensi del d.p.c.m. 22 settembre 
1951, a condizione chela loro composi­
zione » risultasse, « come media annua­
le, almeno per la metà, di testo non pub­
blicitario » (art. 1, comma 1, lett. e)374. 

La legge stessa, inoltre, previde 
« un'integrazione unitaria al kg., nei li­
miti di spesa totale di lire 1.000 milioni, 
per i periodici comunque stampati » (ed 
esclusi dai benefici sopra detti), sempre 
che il loro contenuto politico, sindacale, 
culturale, religioso o sportivo » (non 
erano, quindi, menzionati quelli a con­
tenuto esclusivamente economico) fosse 
stato già riconosciuto dal Comitato con­
sultivo di cui al d.p.c.m. 9 marzo 1959 
(nonché al d.m. 28 dicembre 1972) (art. 
l, comma 1, lett. f). 

Il testo della lett. e) poneva, innanzi­
tutto, alcuni problemi di carattere inter­
pretativo. 

Si era, in effetti, prospettato il dub­
bio se l'integrazione dovesse essere cor­
risposta, nonostante il chiaro tenore 
letterale della norma, anche ai « gior­
nali non quotidiani » che avessero otte­
nuto il riconoscimento ai sensi del 
d.p.c.m. 22 settembre 1951, ma suc­
cessivamente all'entrata in vigore della 
legge n. 172. 

A parte il fatto che una soluzione in 
senso restrittivo sarebbe apparsa in con­
trasto con l'obiettivo del raggiungimen­
to del pluralismo dell'informazione, ol­
tre che con i principi costituzionali di 
eguaglianza e di libera manifestazione 
del pensiero375

, elemento « logico » deci­
sivo per l'opposta conclusione era il rife­
rimento ai giornali sportivi, non con­
templati nel citato d.p.c.m.; e che, dun­
que, avrebbero dovuto essere sottoposti 
ad accertamento da parte della Com­
missione, per poter fruire delle provvi­
denze. 

Oltre a ciò, si poteva richiamare an­
che l'art. 7 del d.p.c.m. 13 gennaio 1976 
di attuazione, laddove semplicemente si 
indicavano i « giornali non quotidiani 
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che abbiano ottenuto il riconoscimen­
to », senza precisarne il momento. 

Vi era una seconda questione, origi­
nata dal contrasto, non soltanto termi­
nologico, tra la legge n. 172, che nomi­
nava i « giornali non quotidiani », e il 
d.p.c.m. 22 settembre 1951 (da essa ri­
chiamato) che, più in generale, conside­
rava i « periodici stampati su carta in 
bobine». 

Tale locuzione ha certamente un si­
gnificato più ampio: in essa possono 
rientrare anche collane di romanzi o di 
libri gialli a periodicità predeterminata. 

Tuttavia, a tali tipi di pubblicazioni 
non erano applicabili le integrazioni in 
questione, riservate ad « opere colletti­
ve », caratterizzate, cioè, dalla tratta­
zione di una molteplicità di argomenti e 
da una finalità prevalente di informazio­
ne giornalistica (anche se specialistica), 
tipiche, appunto, dei « giornali non 
quotidiani »376• 

Al più, le pubblicazioni periodiche di 
diverso genere potevano essere compre­
se nel novero di quelle ammesse ai mino­
ri benefici, dalla stessa legge previsti (al­
le lett. f) quando contemplava i « perio­
dici comunque stampati » (e quindi an­
che quelli stampati su carta in bobine, 
già ammessi alle riduzioni IGE, prima, 
ed IV A, successivamente). 

Quanto alle modalità di applicazione 
delle integrazioni, il comma 2 dell'art. 7 
del d.p.c.m. di attuazione377 precisava 
che, alla domanda delle imprese interes­
sate, dovesse essere allegata l 'attestazio­
ne del già conseguito riconoscimento ai 
sensi d.p.c.m. 22 settembre 1951 (com­
ma 3)378, 

Circa l'ulteriore requisito richiesto 
dalla legge, e cioè il rapporto tra conte­
nuto informativo e pubblicitario, era 
prescritto che le imprese editoriali di­
chiarassero, « per ogni numero del gior­
nale non quotidiano edito, la quantità di 
testo pubblicitario e la quantità di testo 
non pubblicitario, espresse in numero di 
pagine, indicandone altresì il rapporto 
medio annuale » ( art. 7 cit. )379• 

« La ragione della legittimazione - si 
legge, in proposito, nella relazione al 
d.d.l. - è chiara e consiste nel fatto che le 
testate che offrono maggiore spazio alla 
pubblicità, da un lato, appaiono meno bi­
sognose del sostegno pubblico e, dall'al­
tro, assolvono ad una funzione informati­
va di minor rilievo sociale e culturale ». 

Le imprese editoriali dovevano, infi­
ne, dichiarare i consumi effettivi di car­
ta utilizzata per i rispettivi periodici. 
L'accertamento definitivo dei requisiti 
richiesti per la concessione dei benefici, 
com'è noto, era competenza della Com­
missione tecnica per l'editoria (di cui al­
l'art. 7 della legge n. 172), la quale deci­
deva in base alle relazioni previste dal-
1' art. 3 del d.p.c.m. 22 settembre 1951, 
nonché tenendo conto dei piani di asse­
gnazione delle integrazioni predisposti e 
ad essa sottoposti dall'ENCC380• 

Il d.p.c.m. di attuazione, infine, det­
tava norme (all'art. 8) per l'applicazione 
dell'integrazione unitaria (prevista, co­
me si è detto, dall'art. l, comma l, lett. 
f, della legge n. 172 ). 

Il suo ammontare doveva determinar­
si sulla base del rapporto fra la disponi­
bilità annua (500 milioni di lire381) ed il 
quantitativo globale di carta assegnata 
tramite l'ENCC ai periodici ammessi al 
beneficio382• Anche in questo caso, per 

376 V. BASSANINI, Le provvidenze all'editoria ... , -in La stam­
pa quotidiana tra crisi e riforma, cit., p. 238. 

377 Il comma 2 disponeva che « la corresponsione delle inte­
grazioni ... , tenuto conto della specifica natura dei giornali benefi­
ciari » dovesse essere effettuata « in tre fasi distinte relative agli 
anni 1975, 1976 e 1977, intendendosi che per l'anno 1975 e per 
l'anno 1977 l'annualità » fosse« convenzionalmente costituita da 
un semestre ». Tale disposizione va integrata con quella prevista, 
dal comma 2 dell'art. 1 della legge n. 428 del 1978, che prorogò la 
disposizione della legge n. 172 del 1975 per il periodo 1 ° luglio 
1977-30 giugno 1978. 

378 Nella domanda dovevano anche figurare: il numero di co­
pie di tiratura di ogni singolo numero, le uscite complessive riferite 
alla corrispondente fase di concessione delle integrazioni richieste, 
il totale delle pagine per ciascun numero. 

379 « La natura pubblicitaria dei testi », in base al comma 6 
dell'art. 7, era « caratterizzata dalla loro finalità commerciale, 
confermata altresì dal pagamento della relativa imposta ». 

380 V. sez. II, par. 10. 
381 In base al comma 1 dell'art. 8 la spesa totale di 1.000 mi­

lioni era da riferirsi all'intero biennio e doveva essere ripartita per 
l'ammontare di 500 milioni in ciascuna delle annualità previste. 
Occorre ricordare, inoltre, che il comma 3 dell'art. 1 della legge n. 
428 del 1978 (di proroga della legge n. 172) dispose la concessione 
di tale integrazione unitaria anche nel successivo anno finanziario 
(1° luglio 1977-30 giugno 1978), per un importo complessivo di 
500 milioni di lire. 

382 La relativa domanda doveva essere presentata all'ENCC 
dall'impresa editoriale o, in mancanza di questa, dal legale rap­
presentante del periodico (corredata dal questionario informativo 
- previsto dal comma 4 dell'art. 2 - e dai numeri pubblicati nel 
periodo reltivo a ciascun anno finanziario delle integrazioni) non 
oltre tre mesi dalla data di scadenza dell'anno finanziario stesso 
(comma 3 dell'art. 8). 
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fruirne le imprese editoriali dovevano 
adempiere alle formalità già descritte ed 
il procedimento previsto per l'assegna­
zione dei fondi contemplava l'intervento 
dell'ENCC (che doveva redigere il pia­
no annuale di distribuzione dell'integra­
zione unitaria, dopo aver istruito le do­
mande pervenutegli) e della Commissio­
ne tecnica per l'editoria (alla quale spet­
tava il compito di accertare la sussisten­
za dei requisiti )383 • 

Ai periodici che godevano dell'inte­
grazione unitaria non potevano essere 
assegnati i contributi previsti (dall'art. 
1, comma 2, legge n. 172) per le riviste 
di elevato valore culturale. Era, infatti, 
vietato il cumulo delle provvidenze di­
sposte a diverso titolo. 

Le imprese editrici di periodici, infi­
ne, potevano accedere ai mutui speciali, 
cioè coperti con garanzia sussidiaria del­
lo Stato, a tasso agevolato e con contri­
buto dello Stato sugli interessi (di cui al­
l'art. 4 della legge n. 172)384, ma non ai 
mutui finalizzati all'estinzione delle pas­
sività aziendali, riservati alle sole impre­
se editoriali o stampatrici di giornali 
quotidiani (di cui all'art. 6). 

Per l'analisi di altre provvidenze (pre­
viste dal d.!. 7 maggio 1980, n. 167 in 
favore dei periodici, sotto forma di inte­
grazioni del prezzo della carta, riduzioni 
tariffarie e mutui agevolati), si rimanda 
alla parte II di questo lavoro, dedicata 
alla legge n. 416 del 1981, che, in gran 
parte, recepisce il contenuto di tale de­
creto-legge. 

Volendo ora valutare, nel suo insie­
me, il sistema degli interventi pubblici 
in favore della stampa periodica, non 
può non sottolinearsi la loro notevole di­
sorganicità, contemplati come sono da 
una serie di disposizioni normative ete­
rogenee, sia dal punto di vista formale 
che sostanziale. 

Si trattava di disposizioni « a casca­
ta » che richiamavano ciascuna le prece­
denti, introducendo altresì alcune novi­
tà, senza però operare il necessario coor­
dinamento, lasciato, di conseguenza, ad 

383 Sul punto v. ancora sez. II, par. 10. 
:is4 V. sopra, par. 7 di questa sezione. 
38-i V. al proposito sez. I, in particolare parr. 4, 5 e 7. 
386 V.sez.11,par.8. 

:187 V. sez. II, par. 5. 

un difficile lavoro di interpretazione da 
parte degli organismi che dovevano ap­
plicare la normativa stessa. Insomma, 
la stessa situazione già rilevata per le 
provvidenze in favore dei quotidiani. 

Non dimeno, anche per i periodici, ta­
le forma di ausilio pubblico, nonostante 
gli effetti negativi sul mercato della car­
ta e l'assenza di qualsiasi prospettiva di 
riforma organica del settore per una rea­
le protezione della libertà di informazio­
ne3ss, ha, quantomeno, assicurato la cer­
tezza degli approvvigionamenti di carta 
ai periodici e, in definitiva, l'aumento 
delle loro tirature. 

c) Gli interventi a sostegno dell'edito­
ria libraria e delle riviste di elevato valo­
re culturale, soprattutto inizialmente, 
sono stati alquanto differenziati. Tutta­
via, l'art. 1 della legge istitutiva del Mi­
nistero dei Beni culturali e ambientali 
ha devoluto a questo alcune attribuzio­
ni, prima spettanti ai Servizi Informa­
zioni e Proprietà letteraria, artistica e 
scientifica della Presidenza del Consi­
glio relative ad entrambi i tipi di pubbli­
cazioni (da quelle relative ai mutui age­
volati in favore dell'editoria libraria di 
elevato valore culturale a quelle concer­
nenti i contributi alle pubblicazioni pe­
riodiche, purché di elevato valore cultu­
rale )386. 

Questa caratteristica, comune giusti­
fica un'analisi unitaria della loro situa­
zione, nel tentativo, anche, di dare un 
ordine ad una frammentarietà ed una 
occasionalità degli interventi statali nel 
settore, ancora maggiori di quelle emer­
se nel settore dei quotidiani e dei perio­
dici di diverso genere. 

I) Di provvidenze in favore delle rivi­
ste di elevato valore culturale si è comin­
ciato a parlare solo a partire dal 1951, 
non rientrando esse, inizialmente, negli 
scopi dell'ENCC. 

Furono le circolari ministeriali di 
quell'anno a indirizzare la sua azione 
anche a sostegno di quelle imprese edi­
toriali che perseguissero finalità di parti­
colare valore. 

Il d.p.c.m. 31 ottobre 1951 dispose la 
concessione ad esse di contributi, che 
venivano tratti da un apposito fondo co­
stituito dall'ENCC387. 

Tali misure furono motivate dall'an­
damento del prezzo della carta e dal fat­
to che venivano già concesse integrazio-
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ni a quotidiani e periodici stampati su 
carta in bobine. 

L'ENCC doveva provvedere unifor­
mandosi a parametri oggettivi e sogget­
tivi: considerando, cioè, da un lato, 
l'andamento del prezzo della carta e la 
situazione economica della testata in 
questione; dall'altro, la natura e la 
struttura delle riviste, che, oltre ad esse­
re di elevato valore culturale, dovevano 
essere a carattere nazionale e stampate 
in foglio. 

Per l'accertamento di questi requisiti 
venne istituita, dal d.p.c.m. 31 ottobre 
1951, un'apposita Commissione, che 
doveva poi formulare « le sue motivate 
proposte alla Presidenza del Consiglio 
dei Ministri ed al Ministero dell'Indu­
stria e commercio » (art. 2)·388 e, dopo il 
1975, al Ministero dei Beni culturali. 

I contributi venivano erogati dal­
l 'EN CC, sotto forma di premi an­
nuali389. 

A livello legislativo il primo interven­
to in favore delle riviste di elevato valore 
culturale fu inaugurato dalla legge n. 
172 del 1975, ove (all'art. l, comma 2) si 
autorizzava l'ENCC a concedere ad esse 
contributi pari ad un importo complessi­
vo di 1.000 milioni l'anno390, ponendo al 
primo posto, nella graduatoria degli 
aventi diritto, le riviste di carattere 
scientifico391

• 

Occorre, poi, menzionare il d.l. n. 167 
del 1980, laddove anch'esso (all'ultimo 
comma dell'art. 10) prevedeva sovven­
zioni alle pubblicazioni di elevato valore 
culturale. 

In conclusione, si deve sottolineare la 
labilità, in questa disciplina, del criterio 
dell'« elevato valore culturale », che, 
per la sua indeterminatezza, ben poteva 
prestarsi a discriminazioni non sempre 
giustificate. E merita anche segnalare 
come, in questi casi, l'intervento pubbli­
co, diversamente dagli altri finora esa­
minati, fosse sempre svincolato dal fat­
tore carta, sia che fosse affidato al­
l'EN CC, sia che fosse di competenza di 
altri organi statali. 

II) L'editoria libraria ha una sua spe­
cificità sia dal punto di vista tecnico­
produttivo, sia da quello culturale e del­
la diffusione. 

Sotto il primo profilo, il libro si pre­
senta come un complesso di fogli della 
st�ssa misura, stampati in modo tale da 

formare un volume, dotato di copertina 
e, normalmente, rilegato. 

Sotto il profilo culturale i libri posso­
no anche essere assimilati alle riviste di 
cui si è finora trattato. Proprio per que­
sta ragione le competenze relative ai due 
tipi di edizioni sono state affidate al Mi­
nistero dei Beni culturali. 

Sotto il profilo della diffusione, si può 
rilevare come l'Italia, da sempre, si tro­
vi in una situazione debole, per cui il so­
stegno all'industria libraria è funzionale 
all'allargamento dell'area di lettura, 
davvero insufficiente, soprattutto in al­
cune zone del nostro Paese. 

Questo ha rappresentato un ulteriore 
motivo per l'assegnazione del settore li­
brario alla competenza del Ministero dei 
Beni culturali, nel 1975392• 

Ma le provvidenze in favore dell'edi­
toria libraria risalgono a 20 anni prima. 

Già allora era possibile individuare 
due linee di intervento ben definite. 

In primo luogo, con la legge n. 168 
del 1956, fu previsto il rimborso, da par­
te dell'ENCC, della quota di rivalsa del 
contributo versato dalle cartiere, pagata 
dagli editori per l'acquisto di carta desti-

388 V. ancora sez. Il, par. 5. 
389 V. Rei. DE Pou, cit., p. 20. Le più volte citate relazioni 

della Corte dei Conti contengono alcune cifre relative alle eroga­
zioni in favore delle riviste di elevato valore culturale. Ad esempio, 
per quanto riguarda gli esercizi finanziari dal 1961 al 1965 le ero­
gazioni previste furono le seguenti: 1961-62: 200 milioni (tutti da 
liquidare); 1963: 256 milioni (da liquidare) e 28 milioni (liquidati); 
1964-65: 228 milioni (da liquidare) (così Rei. Corte dei Conti, 
1961-65, cit., p. 19); per gli anni 1966-69 l'ammontare fu pari a 
228 milioni di lire per ciascun anno (da liquidare) (così Rei. Corte 
dei Conti, 1966-69, cit., p., 27); la relazione 1970-73 non contiene 
dati in proposito, mentre la relazione 1974-76 kit., p. 19) si limita 
a ricordare come tali contributi fossero distribuiti in misura e con 
modalità immutate rispetto al passato; la relazione 1977-78 (cit., 
p. 20 ), riferisce come l'ente avesse proceduto alla liquidazione dei 
contributi concernenti le riviste di elevato valore culturale, previ­
sta dalla legge n. 172 del 1975, con riferimento ali' anno 1975. 

390 L'art. 9 del regolamento di attuazione riferì tali contributi 
alle annate 1975-76 e 1976-77, mentre l'art. l della legge n. 428 del 
1978 prorogò la disposizione della legge n. 172 fino al 30 giugno 
1978 (comma 1), stanziando a tal fine la somma di 1.000 milioni di 
lire (comma 2). 

391 Sulle modalità per la concessione dei contributi, v. sez. Il, 
par. 10. 

392 La documentazione sull'attività del Ministero nel settore 
librario è raccolta nel Notiziario diffuso periodicamente a cura 
dell'Ufficio Studi del Ministero stesso (in particolare nel n. 5 del 
marzo/ aprile 1986, p. 22 ss., vi è un consuntivo del!' attività svolta 
dalla Divisione editoria nei suoi primi dieci anni di vita). 
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nata alla stampa di libri scolastici e cul­
turali, aventi contenuto scientifico, tec­
nico, storico, artistico, religioso e lette­
rario. 

In secondo luogo si provvide alla con­
cessione di premi agli esportatori del li­
bro italiano (con le leggi 21 dicembre 
1955, n. 1311, 2 giugno 1961, n. 477 e 
22 dicembre 1969, n. 1010393). 

Queste forme di sostegno si aggiunse­
ro agli ordinari interventi dell'ENCC 
che, anche in questo settore, da un lato 
assicurava una fornitura di carta in fa­
vore dei libri scolastici che avessero de­
terminate caratteristiche394, e, dall'altro, 
erogava integrazioni del prezzo della 
carta ad essi destinata, nella misura di 
15 lire al kg.395• 

Il tipo di provvidenza previsto, consi­
stente nel rimborso della quota di rivai-

393 Su cui v. anche sez. II, par. 5. 
394 Descritte in una « intesa », tra cartai ed editori, con la 

quale i primi assicuravano ai secondi la fornitura mensile di deter­
minati quantitativi di carta, a determinati prezzi di fatturazione. 

395 Rei. DE Pou, cit., p. 104. Inoltre la Relazione della Corte 
dei Conti, 1974-76, ricorda come fosse proseguita, in misura e con 
modalità immutate (s'intende, rispetto agli esercizi finanziari pre­
cedenti), anche l'erogazione dei contributi dell'ente sulla carta de­
stinata ai libri scolastici e culturali (cit., p. 19). 

396 Così la Rei. TU PINI, cit., p. 460. 
397 L'art. 2 disciplinava la domanda di rimborso e l'art. 3 sta­

biliva per gli editori l'obbligo di tenere un registro di carico e scari­
co sul quale registrare, cronologicamente, tutte le operazioni rela­
tive all'acquisto ed alla stampa della carta destinata all'editoria 
scolastica e culturale. 

398 La misura del rimborso doveva essere pari all'aliquota 
prevista, per l'esercizio del diritto di rivalsa, dall'art. un., comma 
2, della legge n. 168, e, cioè, il 2,50% dell'importo netto delle fat­
ture emesse. La liquidazione del rimborso, ex art. 5 d.p.c.m., deve 
essere effettuata: a) in caso di carta acquistata direttamente presso 
le cartiere nazionali o presso gli importatori, sul valore esposto nel­
le fatture d'acquisto; b) in caso di carta importata e direttamente 
utilizzata, sul valore imponibile esposto nelle relative bollette do­
ganali; e) in caso di acquisti di carta a titolo successivo, sul presun­
to prezzo di prima cessione determinato dall'ENCC e passibile di 
rettifica (al pari del conseguente rimborso) in caso sia considerato 
incongruo dall'interessato, che, a tal fine, deve fornire la necessa­
ria documentazione. 

399 Su cui v. ancora sez. II, par. 5. 
400 V., le citate relazioni della Corte dei Conti, in particolare 

la Rei. 1977-78, cit., p. 20, ove si osserva che« l'Ente ... ha proce­
duto alla corresponsione, a norma del d.p.c.m. 28 novembre 1957, 
del contributo ordinario sulla carta utilizzata per la stampa di li­
bri », il quale non può che essere il rimborso previsto dalla legge n. 
168 del 1956. 

401 Venne, infatti, istituito, nel bilancio del Ministero del Te­
soro, rubrica Presidenza del Consiglio, un apposito fondo di 125 
milioni di lire stanziato, a partire dall'esercizio 1954-55. 

402 V. sez. II, par. 5. 

sa, era, per certi aspetti, « anomalo » ri­
spetto al sistema adottato fino a quel 
momento dall'ENCC, anche se la legge 
in questione rispondeva alla « preoccu­
pazione di assicurare il raggiungimento 
di soluzioni equilibrate e rispettose dei 
più elevati interessi »396• 

Le modalità di attuazione per la con­
cessione di tali rimborsi vennero disci­
plinate con d.p.c.m. 28 novembre 1957. 
In particolare, si puntualizzò che bene­
ficiari dell'intervento dovessero essere i 
libri scolastici destinati all'istruzione di 
ogni ordine e grado e i libri culturali, 
aventi contenuto scientifico, tecnico, 
storico, artistico, religioso e letterario 
(quest'ultimo anche se di narrativa)397• 

L'ente doveva provvedere alla liqui­
dazione del rimborso398, previo accerta­
mento che le pubblicazioni presentate 
avessero i requisiti citati. Ove sorgessero 
dubbi in proposito, esse dovevano essere 
sottoposte all'esame di una Commissio­

ne istituita presso l'ente stesso399• 

La legge n. 168 del 1956 è tuttora in 
vigore e a tali erogazioni l'ente provvede 
coi fondi tratti dai contributi ad esso do­
vuti100. 

Nel quadro delle provvidenze di­
sposte dallo Stato, figura anche la leg­
ge n. 1311 del 1955, che, allo scopo di 
agevolare la diffusione della cultura 
italiana all'estero, autorizzò la conces­
sione, in favore di editori, librai ed in­
dustriali grafici, di premi speciali di 
incoraggiamento alla esportazione del 
libro401• Nel regolamento di esecuzione 
della citata legge (emanato con d.P.R. 
2 maggio 1957, n. 367), si precisò che i 
premi dovevano commisurati al valore 
letterario, artistico e scientifico delle 
pubblicazioni esportate e alla loro ido­
neità a promuovere la diffusione della 
cultura italiana all'estero, tenuto anche 
conto delle esigenze dei paesi di desti­
nazione. 

L'entità dei premi doveva essere con­
cretamente determinata da un Comitato 

(previsto dall'art. 5 del regolamento492) 

in applicazione dei criteri esposti ed en­
tro la misura massima del 30% rispetto 
al prezzo normale di vendita al pubbli­
co, indicato in copertina o risultante da 
altri elementi ritenuti idonei. 

Peraltro, lo stanziamento disposto 
con la legge n. 1311 del 1955 si rivelò 
ben presto inadeguato dinanzi al costan­
te incremento delle esportazioni librarie. 
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Malgrado il suo incremento disposto 
dalla legge 2 giugno 1961, n. 477 (la 
quale lo aumentò da 125 a 300 milioni di 
lire), il divario tra il « fondo-premi » e 
l'entità delle esportazioni librarie non 
solo non diminuì, ma si accrebbe anno 
per anno. Infatti, mentre nell'esercizio 
finanziario 1959-60, a fronte di una di­
sponibilità di 125 milioni di lire, l'espor­
tazione ammessa ai premi aveva un va­
lore complessivo di L. 5.674.185.403, 
nell'esercizio 1968, a fronte di una di­
sponibilità di 300 milioni, essa raggiun­
se un valore di L. 31.100.587.113403

• 

Tale crescente sproporzione indusse il 
legislatore a riconsiderare il problema 
con la legge 22 dicembre 1969, n. 1010, la 
quale ha accresciuto il fondo premi ( da 
300 a 500 milioni di lire, a decorrere dal­
!' esercizio finanziario 1969), ma sempre 
in misura insufficiente rispetto alla cre­
scita dell'esportazione libraria404

• 

Tale legge ha anche apportato due ri­
levanti modificazioni alla precedente di­
sciplina. 

Innanzitutto, la composizione del Co­

mitato per l'erogazione dei premi è ora 
stabilita, più opportunamente, diretta­
mente dalla legge e non più dal regola­
mento di esecuzione405

• 

Inoltre, il termine di presentazione 
delle domande, prima fissato al 31 gen­
naio, è stato differito al 28 febbraio. Ciò 
si è reso necessario per la complessità 
della documentazione che doveva essere 
prodotta dagli editori. 

Nel predisporre le norme di esecuzio­
ne della legge (emanate con d.P.R. 22 
febbraio 1971, n. 215), si volle tener 
conto dell'esperienza pratica maturata 
negli anni precedenti nella concessione 
delle provvidenze. 

In particolare, non si sono ammessi 
più al premio i prodotti editoriali che 
non fossero di autore o di lingua o di ar­
gomenti italiani (art. 2, contrariamente 
all'art. 1 del d.P.R. n. 367 del 1957)406

• 

Si sono indicati, inoltre, i limiti massimi 
entro cui il Comitato può fissare l'entità 
dei premi, commisurata ai parametri 
precedentemente indicati, nonché le 
modalità di presentazione e il contenuto 
delle domande. 

Sicuramente il sistema appena de­
scritto, se era già inadeguato nel 1969, 
appare oggi del tutto insufficiente, con­
siderando sempre il livello raggiunto 
dalle esportazioni407

• 

Il tipo di provvidenze qui analizzate si 
discosta notevolmente dalla ratio che ha 
accompagnato l'intervento pubblico in 
favore dell'editoria, innanzi esaminato, 
caratterizzato da finalità di mero soste­
gno economico. 

Forse si può riscontrare un punto di 
collegamento a partire dal 1975, quando 
la legge n. 172 previde, per la prima vol­
ta, contributi in favore della stampa ita­
liana all'estero. Ma, anche in questo ca­
so, la ratio ispiratrice fu piuttosto l'ausi­
lio economico che la diffusione della cul­
tura italiana ali' estero. 

Volendo trarre qualche breve conclu­
sione, non può dirsi che, nel periodo con­
siderato, i libri siano stati oggetto di par­
ticolare attenzione da parte dello Stato; 
in certa misura il settore veniva ad essere 

403 Questi dati sono forniti dalla Divisione Editoria del Mini­
stero per i Beni culturali ed ambientali, in una Raccolta delle nor­
me sulla concessione di premi agli esportatori del libro italiano, p. 
1, ove è anche pubblicata la seguente tabella, che rende più evi­
dente l'incessante incremento del volume delle esportazioni libra­
rie, pur volendo tener conto della svalutazione monetaria: 

1959-60 

Totale esportazioni 
Lire 

(Fondo premi: 125 milionil 
1960-61 
(Fondo premi: 300 milioni} 
1961-62 
1962-63 
1963-64-
II semestre 1964 
1965 
1966 
1967 
1968 

Esercizio finanziario 

5.674.185.403 

8. 771.280.054 

8.888.133.431 
10.676.835.4-88 
11.804.050.348 
6.289.166.417 

14.356. 992.081 
17. 766. 977. 758 
22.413.599.671 
31.100.587.113 

404 Nell'esercizio finanziario 1969 il valore delle vendite ali' e­
stero ammesse al beneficio del premio ha subito un incremento di 
L. 11.894.464.682, per un ammontare complessivo di L. 
42.995.051. 795. 

405 V. sez. II, par. 5. 
406 Sono, altresì, esclusi dal beneficio del premio i manifesti 

pubblicitari commerciali, gli orari ferroviari, le carte stradali e tu­
ristiche, le piante di città, i globi di qualsiasi tipo, i plastici, le cu­
stodie, le scatole, le copertine, le rilegature, i depliants, gli inserti 
pubblicitari, i filmini ed ogni altro prodotto similare. 

407 Nel 1985, infatti, rimasto invariato il fondo (500 milioni), 
le esportazioni dichiarate hanno ammontato a L. 
213.818.314.608. Rispetto a tale valore i premi avrebbero dovuto 
essere sui 5 miliardi. 
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alquanto sacrificato agli interessi dell 'al­
tra stampa, quella di informazione408 • 

Questa situazione rimase invariata fi­
no all'entrata in vigore della legge n. 416 
del 1981. In effetti, anche la legislazione 
degli anni settanta non predispose parti­
colari disposizioni in favore dell'editoria 
libraria, fatta eccezione per la riduzione 
dell'aliquota IVA ad essa applicata (che 
accomunava i libri ai periodici)409 e per 
la concessione al settore librario di due 
contributi una tantum di 300 milioni di 
lire ciascuno, da erogarsi tramite 
l'ENCC410• 

408 Luigi Einaudi, nel contestare il sistema di integrazione del 
prezzo della carta, concludeva osservando che, in fin dei conti era­
no« i consumatori di libri, di riviste e di pubblicazioni estranee al­
le rotative che » erano « chiamati a pagare un sussidio ai produt­
tori di giornali ». E ciò per la situazione monopolistica delle cartie­
re nazionali: « al fondo della rissa tra le due specie di editori, di 
giornali e di libri, si trova la protezione doganale ed i privilegi di 
contingenti di importazioni e di valuta a favore dei fabbricanti di 
carta. Artificio, monopolio e privilegi partoriscono sempre nuovi 
artifici, sempre nuovi monopoli, sempre nuovi privilegi. Avendo 
condisceso alla protezione delle cartiere, le quali possono così im­
porre al mercato interno prezzi superiori ai prezzi esteri, bisogna 
per forza consentire ai giornali di taglieggiare i libri, bisogna aiu­
tare i giornali passivi accrescendo i profitti di giornali che potreb­
bero vivere con le proprie forze e bisogna diminuire il consumo dei 
libri a pro dei quotidiani » (Lo scrittoio del Presidente, Torino, 
1956, p. 617 ss, ove viene riportata una nota del 1952, Giornali e 
dogane contro libri). 

409 Salva l'ulteriore riduzione prevista, solo per i periodici, 
dalla legge n. 172 del 1975 (voce n. 79, tabella A, allegata al 
d.P.R. n. 633 del 1972 e art. 3 legge n. 172 del 1975). 

410 Rei. Corte dei Conti, 1974-76, cit., p. 20, nonché Rei. 
1977-78, cit., p. 20. 

rn Sulle agenzie di stampa e, in particolare, sul loro sviluppo 
in Italia e sulla situazione attuale, cfr. CARETTI, Le agenzie di in­
formazione in Italia, in La stampa quotidiana tra crisi e riforma, 
cit., pp. 99 ss. I dati e le notizie contenute nel testo sono, in parte, 
attinte da questo scritto. 

412 CARETTI, op. cit., p. 102. 
4 13 La redazione della « Stefani » per la stampa nazionale ap­

prontava i servizi e i comunicati destinati ai giornali italiani. Essa 
divenne, in pratica, l'unica fonte di informazioni ufficiali, quando 
una direttiva del Ministero della Cultura popolare (nel 1937) im­
pose ai direttori di giornali il divieto di pubblicare notizie di prove­
nienza diversa da quella (cfr. CARETTI, op. cit., p. 102). 

414 Così CARETTI, op. cit., p. 103. 
415 L'« ADN-Kronos » è di area socialista, l'ASCA, di pro­

prietà di alcuni giornali cattolici, fa capo, in certa misura, alla DC 
e l'« Italia » è di proprietà dell'ENI. 

416 Da segnalare, anche, il loro diverso « metodo » di fornire 
le iniormazioni, sotto forma di veri e propri « servizi », ossia noti­
zie già elaborate e accompagnate da un commento. Più recente­
mente - negli anni ottanta - si sono costituite l'AGL (Agenzie 
Giornali Locali), che fa capo al Gruppo Caracciolo, e l'ANPE, 
che fa capo al Gruppo Monti. 
' • 417 Sono circa 500 le agenzie che operano sul territorio nazio­
nale. 

Occorre segnalare, infine, che il d.!. 
n. 167 del 1980 (non convertito) preve­
deva mutui in favore dell'editoria libra­
ria per opere di elevato valore culturale. 

d) Tra i soggetti che operano nel 
campo dell'informazione, particolare ri­
lievo hanno le agenzie di stampa, fonti 
principali di notizie per i giornali411

• 

Riguardo ad esse, in Italia la situazio­
ne è cambiata radicalmente dopo la ca­
duta del regime fascista. 

Fino ad allora vi era stata un'unica 
agenzia di stampa nazionale, la « Stefa­
ni », che, dal 1924 al 1943, aveva costitui­
to « uno degli anelli di congiunzione più 
importanti tra il mondo della stampa ed il 
regime » 412 ed era servita per controllare 
non solo la stampa italiana413, ma anche i 
corrispondenti dei giornali esteri. 

Agli inizi del 1945 venne costituita a 
Roma, su iniziativa di dodici quotidiani, 
l'Agenzia Nazionale Stampa Associata 
(ANSA), che assunse la forma di società 
cooperativa e che operò secondo un mo­
dello che rappresentava « una radicale in­
versione di tendenza » rispetto ali' agenzia 
« Stefani » (che si ridimensionò fino alla 
scomparsa definitiva). Sicché i quotidiani 
si riappropriarono della loro funzione di 
« informazione primaria », stabilendo, 
così, un continuum nell'intero processo 
di produzione delle notizie: « la migliore 
garanzia di quel principio di libertà di in­
formazione »414

, che si era affermato do­
po la caduta del regime fascista. 

Accanto all'ANSA, cui fanno riferi­
mento quasi tutti i quotidiani italiani e 
che occupa una posizione di netta premi­
nenza nel panorama nazionale, operano 
oggi in Italia almeno altre tre agenzie, 
l'« Italia», l'« A.D.N.-Kronos » e 
l'A.S.C.A., che, per dimensioni organiz­
zative, attrezzature tecniche e volume 
dell'attività svolta, possono situarsi ad 
un livello non molto inferiore alla prima. 
A differenzà dell'ANSA, esse hanno 
qualche legame con partiti politici o con 
enti pubblici 415, e privilegiano un 'infor­
mazione specializzata (politico-parla­
mentare o socio-culturale )416• 

Infine vi sono le agenzie c.d. « mino­
ri »417, aderenti, in grande maggioranza 
all'ANAS (Associazione Nazionale 
Agenzie di Stampa), le quali, però, sono 
piuttosto eterogee sia per dimensioni, sia 
per il tipo di servizi offerti, di carattere 
essenziamente « integrativo ». 



DIR• INF• 1988 589 
RICERCHE• MEZZO SECOLO DI STAMPA ASSISTITA 

L'attività di « informazione prima­
ria » ( cui le agenzie dovrebbero limitar­
si) si profila come meramente propedeu­
tica, in quanto si occupa della segnala­
zione e diffusione delle notizie ai giorna­
li, tendenzialmente senza nessuna ela­
borazione delle medesime. 

Per questo aspetto, le agenzie di 
stampa dovrebbero, quasi per definizio­
ne, mantenere una posizione di obietti­
vità e imparzialità, non sempre presente 
nel lavoro giornalistico in senso stretto. 

In realtà, l'attività delle agenzie è più 
complessa e pone anch'essa delicati pro­
blemi, comportando la selezione delle no­
tizie e la redazione dei c.d. « bollettini di 
informazione » - caratterizzati, in qual­
che misura, da un impegno « creativo » 

- nonché di servizi già confezionati418
• 

Per questi aspetti il confine tra c.d. 
« informazione primaria » e attività 
giornalistica in senso proprio non è poi 
così netto. Sicché anche per le agenzie di 
stampa si sono riproposte le problemati­
che tipiche dell'impresa giornalistica. 

Non a caso la crisi della stampa ha 
coinvolto anche il settore delle agenzie, 
con conseguente richiesta, anche per es­
se, di interventi finanziari pubblici, che 
parevano del resto opportuni, anche 
considerando che esse sono prive di in­
troiti pubblicitari419

• E senza sovvenzio­
ni si sarebbero trovate nella necessità di 
imporre ai giornali alti prezzi di abbona­
mento: soluzione, questa, che non si 
presentava, certo, come la migliore in 
una situazione di crisi della stampa. 

Sovvenzioni pubbliche, inizialmente, 
esistevano solo per l'ANSA, sulla base 
di convenzioni con Amministrazioni sta­
tali. Tale sistema era criticabile per la 
sua eccessiva discrezionalità, tale da 
condizionare e indirizzare l'agenzia e, 
tramite essa, gli stessi quotidiani, fruito­
ri dei suoi servizi. Occorreva, pertanto, 
individuare altri criteri improntati sul­
l'imparzialità e sull'automaticità delle 
erogazioni, anche per favorire il plurali­
smo delle agenzie420

• 

Ancora negli anni settanta questo non 
si poteva dire attuato per l'assoluta pre­
minenza dell'ANSA sulle altre agenzie, 
« protetta » proprio dal sistema di con­
venzioni con organi di Governo421

, che 
pur non avevano un determinante rilie­
vo economico. 

I contributi corrisposti alle agenzie tra­
mite l'ENCC si fondavano sul « fatto-

re-carta » e, in particolare, sulla carta uti­
lizzata per la stampa dei bollettini di infor­
mazione (a periodicità almeno mensile). 

Le sovvenzioni erano calcolate me­
diante aliquote unitarie la cui misura 
era stabilita discrezionalmente dal Con­
siglio Direttivo dell' ente422

• 

Con propri provvedimenti, questo ha 
successivamente disposto (dopo l'intro­
duzione dei contributi statali diretti per 
le grandi agenzie) la proroga di altre 
provvidenze per le agenzie di stampa 
minori, che, non possedendo i requisiti 
richiesti dalla legge, sarebbero rimaste 
escluse da ogni beneficio423

• 

418 Tra i compiti dell'ANSA (che ha stipulato speciali conven­
zioni con la Presidenza del Consiglio), rientrano anche la diffusio­
ne ai giornali italiani di notiziari dall'estero, attraverso appositi uf­
fici ivi istituiti, e la diffusione all'estero di notiziari relativi all'Ita­
lia. Queste due ultime attività sono estranee alle finalità originarie 
dell'agenzia, come previste dallo Statuto: « assicurare ... un esteso 
servizio di informazioni giornalistiche da distribuire alle imprese 
editoriali di giornali italiani, nonché a terzi », secondo criteri di in­
dipendenza, imparzialità ed obiettività. Nelle ipotesi sopraddette, 
ci si trova di fronte quasi a forme di « rappresentanza pseudo-isti­
tuzionale » degli uffici ANSA in quelle aree geografiche in cui il 
Governo ritiene opportuna la loro presenza, nell'interesse dello 
Stato, per « realizzare ... una sorta di canale di informazione alter­
nativo rispetto a quello rappresentato dalle grandi agenzie mon­
diali, con il fine specifico di offrire il punto di vista italiano sugli 
avvenimenti sia interni che esteri, canale di informazione che ha 
per destinatari esclusivamente gli organi di informazione all'este­
ro »: così CARETTI, op. cit., p. 106. 

4 19 In proposito v. BASSANINI, Riforma dell'informazione e 
potere politico ... , cit., pp. 18-19. 

42o In tal senso CARETTI, op. cit., p. 112 ss. 
•121 Tali convenzioni mancavano di qualsiasi forma di control­

lo parlamentare e di pubblicità; infatti solo le prime due del 1948 
furono approvate con legge (legge 25 ottobre 1950, n. 264): CA­
RETTI, op. cit., p. 116. 

422 REL. DE POLI, in cui si riportano i dati relativi alle aliquote 
unitarie stabilite dal Consiglio Direttivo in data 30 luglio 1974, nella 
misura seguente: da 30 a 60 lire per kg. per i bollettini a periodicità 
quotidiana pubblicati almeno 150 giorni al semestre; da 10 a 20 lire 
al kg. per i bollettini a periodicità mensile (pubblicati almeno sei 
volte per semestre). Il quantitativo di carta« agevolata » era limita­
to al consumo medio semestrale accertato per ciascuna agenzia, con 
un margine del 51 % (cii., p. 20). Anche le citate relazioni della Cor­
te dei Conti forniscono notizie al riguardo: in particolare, la Rei. 
1961-65 riporta la somma complessiva, liquidata in favore delle 
agenzie di stampa nel 1963, di 3.131.010 lire (cit. p. 19); v., anche, 
Re[. 1966-69, cit., p. 26, nota n. 51. La Re[. 1970-73, sottolinea co­
me tali agevolazioni venissero concesse in forma più ampia, a parti­
re dal 1971 (cii., p. 20); infine laRel.1974-76ricorda come esse sia­
no proseguite anche durante quegli anni (cit., p. 19). 

423 V. Re[. Corte dei Conti, 1977-78, che informa come tra ta­
li agenzie venisse ripartito un fondo di 60 milioni di lire ( per il se­
condo semestre 1977 e il primo semestre 1978) e come, in previsio­
ne di un'ulteriore proroga delle provvidenze legislative (e quindi di 
un parallelo nuovo provvedimento dell'ente in favore delle agenzie 
di stampa minori), fosse stata impegnata la somma di 30 milioni di 
lire per il secondo semestre 1978 (cii., p. 20). 
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Il primo intervento diretto dello Stato 
in favore delle agenzie di stampa fu di­
sposto con la legge n. 307 del 1973, lad­
dove si contemplava che, a quelle colle­
gate per telescrivente con almeno dieci 
quotidiani fossero dall'ENCC assegnate 
somme sotto forma di integrazione sup­
pletiva straordinaria del prezzo sui con­
sumi della carta destinata alla stampa 
dei fogli di agenzia. 

Come per i quotidiani, l'integrazione 
doveva essere determinata nel rispetto 
di un criterio di proporzionalità decre­
scente rispetto al consumo di carta. 

Lo stanziamento era di 200 milioni di 
lire, che dovevano essere ripartiti, per 
metà, in misura uguale tra tutte le agen­
zie che ne avevano titolo e, per l'altra 
metà, in proporzione inversa424 al consu­
mo di carta accertato per ognuna (ai 
sensi del d.p.c.m. di attuazione)425. 

m Il criterio di inversa proporzionalità si ricava dal combina­
to disposto dell'art. 2, comma 3 della legge n. 307 del 1973 (che 
parla di proporzionalità decrescente) e dell'art. 7 del d.p.c.m. 21 
dice�bre 1973, attuativo della legge. 

425 Le modalità di accertamento del consumo di carta erano 
stabilite dall'art. 5 del regolamento di attuazione, che prevedeva 
una dichiarazione giurata (da parte del legale rappresentante del­
l'agenzia) dalla quale doveva risultare« distintamente la quantità 
di carta usata per il funzionamento delle telescriventi, il numero 
delle telescriventi in funzione, l'elenco degli utenti collegati, la 
quantità di carta usata per i bollettini poligrafati e le tirature me­
die di questi. .. ». 

426 Così la Relazione al d.d.l., cit., p. 2. 
427 Provvedimento prorogato al 30 giugno 1978 con la legge 

n. 428 del 1978. 
''28 Oltre all'ANSA, sembravano possedere questi requisiti so­

lo altre quattro agenzie, « Italia », « ADN-Kronos », ASCA e 
AGA (un'agenzia di dimensioni minori che« serve » una catena di 
giornali locali dotati di strutture redazionali non in grado di copri­
re l'intero arco degli avvenimenti nazionali ed esteri): CARETTI, 
op. cit., p. 107. 

429 L'art. 10 del d.p.c.m. 13 gennaio 1976, attuativo della leg­
ge n. 172, dettava le modalità di presentazione della domanda e in 
particolare stabiliva che le agenzie dovevano documentare « il 
possesso di tutti i requisiti alla data di entrata in vigore della legge, 
indicando i collegamenti per telescrivente ... , precisando la deno­
minazione di ciascuna testata » collegata « e di volta in volta il nu­
mero di reti utilizzate per i collegamenti, ... le cinque o più regioni 
in cui » avevano « sede i giornali quotidiani ... , la dipendenza ... 
di almeno 10 giornalisti professionisti..., di almeno 15 poligrafi­
ci. .. , il numero di ore di trasmissione giornaliere, il quale non » 
poteva « essere inferiore a quello fissato dalla legge ». 

La legge n. 307 del 1974 confermò sia 
i criteri di erogazione, sia l'entità dello 
stanziamento. 

Da parte sua, la legge n. 172 del 1975 
dispose contributi per le agenzie mag­
giori, quelle, cioè, che apparivano « di 
dimensioni tali da assolvere una funzio­
ne informativa di grande rilievo »426

• In 
particolare, si autorizzava l'ENCC ad 
assegnarli nella misura di 2 miliardi di 
lire all'anno427 « all'ANSA ed alle altre 
agenzie italiane di stampa che, all'entra­
ta in vigore della ... legge »,fossero« già 
collegate per telescrivente - con canali 
in concessione esclusiva del Ministero 
delle Poste e delle Telecomunicazioni -
con almeno 15 quotidiani di cinque re­
gioni »; avessero « alle loro dipendenze 
almeno dieci giornalisti professionisti e 
quindici poligrafici » ed effettuassero 
« almeno 12 ore di trasmissione al 
giorno». 

Rispetto alle leggi precedenti fu, per 
così dire, « istituzionalizzata » la diffe­
renza tra l'ANSA e le altre agenzie, e, 
inoltre, furono resi più rigorosi i requisi­
ti richiesti per accedere alle provviden­
ze12a. 

Si demandavano ad un successivo 
d.p.c.m. la precisazione delle modalità e 
della misura della erogazione dei contri­
buti, ma si stabiliva comunque che metà 
dell'importo complessivo dovesse ripar­
tirsi in parti uguali tra gli aventi diritto e 
l'altra metà in proporzione inversa al 
numero di giornali collegati a ciascuna 
agenzia e ai notiziari specializzati 
editi429• 

Per quanto riguarda questi ultimi, era 
anche disposto che sarebbero stati consi­
derati solo quelli diversi « dai lanci ordi­
nari e straordinari dei bollettini », con 
« periodicità non superiore alla quindi­
cinale e comunque con un totale di usci­
te complessive annuali non inferiore a 
16 numeri », tenendo conto anche della 
loro « natura informativa » e della loro 
consistenza. 

Infine, per la suddivisione dei contri­
buti si rinviava ad uno o più decreti del 
Presidente del Consiglio dei Ministri, da 
adottarsi di concerto con i Ministri del 
Tesoro, dell'Industria e dei Beni cultu­
rali, sentita la Commissione preposta al-
1' accertamento dei requisiti richiesti. 

Anche per le agenzie di stampa, inol­
tre, la legge prevedeva finanziamenti in 
conto interessi, per mutui contratti o per 
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il miglioramento di attrezzature tecni­
che o per l'estinzione di passività azien­
dali. 

Complessivamente questo sistema, 
proprio per la preferenza accordata alle 
maggiori agenzie esistenti, stimolò 
un'effettiva riforma del settore; ne com­
portò « non soltanto la conferma, ma 
anzi il consolidamento »430

• 

e) Delle agevolazioni in favore della 
stampa italiana all'estero si occupano la 
legge n. 172 del 1975 e il d.!. n. 167 del 
1980. 

Già si è scritto come l'intervento in 
questo settore possa collegarsi a quello 
previsto per incoraggiare l'esportazione 
del libro. 

Infatti, nel d.p.c.m. 10 maggio 1976 
di attuazione della legge n. 172 del 
1975 per la parte che qui rileva, si ri­
chiamava il fine generale di sostenere e 
di incentivare la diffusione della stam­
pa italiana all'estero, e, più in partico­
lare, presso le varie comunità italiane 
ivi esistenti. 

In questa prospettiva, l'ENCC veni­
va autorizzato a concedere contributi, 
nella misura di mille milioni di lire al­
i' anno, ai giornali italiani ali' estero. 

Le condizioni e le modalità per l'ac­
cesso a questi contributi vennero regola­
mentate con il suddetto d.p.c.m. 10 
maggio 1976, tenendo conto delle risul­
tanze emerse nella Conferenza naziona­
le dell'emigrazione (24 febbraio-I O mar­
zo 1975 )431 • 

I soggetti beneficiari erano distinti in 
tre categorie. 

Le prime due, omogenee, erano for­
mate, rispettivamente, da « giornali 
quotidiani e periodici redatti prevalente­
mente in lingua italiana, redatti e diffusi 
all'estero da almeno un anno », purché 
si ispirassero ai principi dell'ordinamen­
to costituzionale italiano; e da « giornali 
quotidiani e periodici italiani... preva­
lentemente diffusi ali' estero, anche se 
pubblicati in Italia, rivolti a mantenere 
e sviluppare i rapporti tra i lavoratori 
italiani all'estero e le comunità italiane 
di origine ». 

La terza categoria ricomprendeva i 
giornali quotidiani e periodici italiani 
diffusi « per mezzo di abbonamenti sot­
toscritti dall'ENCC a favore di associa­
zioni e circoli di lavoratori italiani ali' e­
stero secondo le indicazioni raccolte e 

trasmesse dagli uffici consolari territo­
rialmente competenti ». 

La misura dei contributi destinati alle 
prime due categorie doveva essere deter­
minata dall'apposita Commissione di 
cui al d.p.c.m. 10 maggio 1976, « tenen­
do conto della diffusione presso i lavora­
tori italiani ali' estero, della periodicità 
almeno trimestrale, della natura e consi­
stenza informativa, del contributo offer­
to alla conoscenza dei fatti italiani e dei 
problemi del lavoro italiano all'estero, 
del prezzo di vendita e del parere espres­
so dalla competente Direzione generale 
dell'Emigrazione e affari sociali del Mi­
nistero degli Affari Esteri, sulla base de­
gli elementi forniti dalle rappresentanze 
diplomatiche » (art. 4). 

Era anche previsto che una quota, 
non eccedente un decimo dello stanzia­
mento complessivo, potesse essere asse­
gnata a nuove iniziative giornalistiche 
che offrissero, sempre a giudizio della 
Commissione, un apporto significativo 
all'informazione delle collettività italia­
ne ali' estero. 

Tali contributi, al contrario di quelli 
previsti dalle altre disposizioni della leg­
ge n. 172, non furono prorogati dalla 
legge n. 428 del 1978; analoghe provvi­
denze furono previste, a decorrere dal 
1° luglio 1977, dall'art. 12 del d.l. n. 
167 del 1980432 

- che, com'è noto, non 
fu convertito in legge - e riprodotte, in 
parte, dall'art. 26 della legge n. 416 del 
1981. 

ROSARIO LUPO - SILVIO TROILO 

43° Così CARETTI, op. cit., p. 117, il quale metteva in rilievo 
« l'esigenza che l'intervento pubblico » investisse, sì, « il profilo 
relativo al pluralismo » delle « fonti di informazione primaria, 
ma, soprattutto, e in via prioritaria, quello del pluralismo » nella 
« fonte di maggiore rilievo, proprio per la posizione dominante » 
da essa occupata. 

431 V., in proposito, sez. Il, par. 10. I contributi, per il bien­
nio 1 ° luglio 1975-30 giugno 1977, vennero concessi in tre fasi di­
stinte, la prima relativa al II semestre 1975, la seconda all'intero 
anno 1976, la terza al I semestre 1977. 

432 Tale disposizione richiamava formalmente il d.p.c.m. 10 
maggio 1976, nonché abrogava tutte le altre norme che dispones­
sero contributi, a qualsiasi titolo, per la stampa di giornali italiani 
pubblicati all'estero. La Relazione della Corte dei Conti, 1977-78, 
informa che l'ente « ha effettuato i pagamenti dei contributi spet­
tanti ai giornali italiani all'estero (giornali stampati in Italia e pre­
valentemente diffusi all'estero in lingua italiana, nuove iniziative 
editoriali e abbonamenti a giornali italiani da inviare all'estero) 
per i periodi 1 ° luglio-31 dicembre 197 5 e 1 ° gennaio-31 dicembre 
1976,, (cit., p. 20). 




