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Liberta di espressione - Liberta di diffondere informazioni e idee — Necessaria indipendenza dell’Autorita
nazionale di regolamentazione (ANR) del settore delle telecomunicazioni — Ingerenza dell’autorita politica sull’ANR
— Violazione dell’art. 10 CEDU - Sussiste.

Viola I’art. 10 della Convenzione EDU il comportamento delle autorita nazionali italiane, le quali — dapprima
sospendono con decreto ministeriale e, successivamente - tramite legge, annullano una gara per 1'assegnazione
delle frequenze per la trasmissione televisiva digitale terrestre, stabilita con regolamento dall'ANR competente.
L'annullamento della procedura e la sua sostituzione con una sostanzialmente diversa hanno interferito con la
capacita della societa ricorrente di ottenere i diritti di utilizzo delle frequenze digitali terrestri. La motivazione
giuridica dell'interferenza ¢ stata ritenuta incompatibile con il diritto nazionale e dell'Unione europea dai tribunali
nazionali, a seguito della pronuncia pregiudiziale della Corte di giustizia dell'Unione europea. La medesima
motivazione ¢ stata poi adoperata dall'ANR nella sua rivalutazione a conferma dell'annullamento della procedura
di gara, in violazione dell’art. 10 CEDU.

Fatto. La vicenda si colloca nel quadro del “passaggio al digitale”!, originariamente regolato dalla

legge n. 112 del 2004 (c.d. “legge Gasparri”), il cui art. 23 consentiva agli operatori analogici di
svolgere sperimentazioni in tecnica digitale durante la conversione delle reti, mentre 1’accesso alla
televisione digitale terrestre era condizionato alla dimostrazione di una copertura non inferiore al 50
per cento della popolazione nazionale o del bacino locale. L’art. 25, comma 122, prevedeva, inoltre,
il mantenimento di licenze individuali sino al completamento della conversione definitiva delle
trasmissioni in tecnica digitale. Tuttavia, nell’ambito della procedura di infrazione n. 2005/5086, la
Commissione europea, con nota del 18 luglio 2007, ritenne che tale disciplina attribuisse un vantaggio
ingiustificato agli operatori analogici esistenti, in violazione delle regole dell’Unione in materia di
concorrenza e comunicazioni elettroniche. Conseguentemente, I’art. 8-novies del decreto-legge n. 59
del 2008 abrogo I’art. 25, comma 12, e assoggetto le attivita degli operatori di rete su frequenze
terrestri digitali all’obbligo di autorizzazione generale, stabilendo che i diritti d’uso delle frequenze
dovessero essere assegnati secondo procedure definite dall’AGCOM nel rispetto di criteri obiettivi,
proporzionati, trasparenti ¢ non discriminatori. Con delibera 7 aprile 2009 n. 181/09/CONS
I’AGCOM indico che I’assegnazione delle frequenze digitali terrestri sarebbe stata organizzata
secondo un modello di selezione comparativa (“beauty contest’), con attribuzione gratuita agli
operatori che soddisfacevano le condizioni della procedura, L’articolo 45 della legge n. 88 del 2009,
novellando I’articolo 8-novies del citato decreto, specifico che I’assegnazione delle frequenze digitali
terrestri doveva essere effettuata in conformita ai criteri di cui alla predetta delibera.

In attuazione di tale assetto, I’AGCOM adotto, il 23 settembre 2010, la delibera n. 497/10/CONS, che
assegnava le frequenze utilizzabili mediante sistemi multiplex attraverso tre lotti: i) A1, A2, A3, per
nuovi entranti e operatori minori; (ii) B1, B2; (iii) CI1. I richiedenti dovevano indicare le frequenze
d’interesse e la graduatoria sarebbe stata formata sulla base delle valutazioni di una commissione
nominata dal Ministero dello sviluppo economico. A seguito dell’apertura della gara ministeriale,
Europa Way S.r.l. manifestd interesse per il primo lotto e, il 13 ottobre 2011, risultd unica offerente
per Al. Nel corso dei dibattiti parlamentari del 16 dicembre 2011 furono espresse critiche
all’assegnazione gratuita, con sollecitazione al Governo affinché annullasse la procedura e la
sostituisse con una selezione onerosa; per cui il 20 gennaio 2012 il Ministero sospese il bando per 90
giorni per valutazioni di ordine tecnico, giuridico e politico.

!'T principali sviluppi del settore della radiodiffusione televisiva in Italia, dalle origini fino all’inizio del passaggio al
digitale, sono descritti nella causa Centro Europa 7 S.r.I. e Di Stefano c. Italia del 2012 in Quaderno n. 9 (2012), pag. 59.
2 Nel dettaglio, il comma 12 recita: “Fino alla scadenza del termine previsto dalla legge per la conversione definitiva
delle trasmissioni in tecnica digitale, in deroga all'articolo 5, comma 1, lettera b), continua ad applicarsi il regime della
licenza individuale per l'attivita di operatore di rete”.



Con I’entrata in vigore, il 29 aprile 2012, dell’art. 3-quinquies® del decreto-legge n. 16 del 2012, fu
disposta I’assegnazione mediante pubblica gara al miglior offerente, fu annullato il bando dell’8 luglio
2011 e del relativo disciplinare, nonché eliminati i riferimenti alla delibera n. 181/09/CONS nell’art.
8-novies del decreto-legge n. 59 del 2008. Inoltre, fu previsto un indennizzo complessivo di euro
600.000 ripartito in proporzione al numero di frequenze richieste, e la ricorrente, avendo chiesto una
sola frequenza, ricevette euro 46.153,85.

Successivamente, ’AGCOM adotto 1’11 aprile 2013 la delibera n. 277/13/CONS, approvando le
regole della nuova procedura onerosa: i multiplex della disciplina precedente furono riorganizzati in
due sottoinsiemi (L e U) e fu reso disponibile solo il primo; la procedura riguardo tre multiplex (L1,
L2, L3) riservati a nuovi entranti o operatori minori, da assegnare al miglior offerente. Il 12 febbraio
2014 il Ministero pubblico il bando, cui partecipdo un solo offerente (C.N. s.r.l.), che ottenne
I’assegnazione per il multiplex L3.

Sul piano contenzioso, il 19 marzo 2012 la ricorrente impugno innanzi al TAR Lazio la sospensione
del beauty contest e, dopo I’entrata in vigore dell’art. 3-quinquies, anche ’annullamento della
procedura gratuita e la sua sostituzione con una selezione onerosa, chiedendo altresi 1’ordine di
ripristino della procedura originaria e il risarcimento in favore dei partecipanti. Con sentenza n. 9982
del 2014 il TAR riuni 1 ricorsi e li rigetto, ritenendo che la legge contestata avesse disciplinato
I’assegnazione delle frequenze solo in termini generali, lasciando al’AGCOM la definizione di
dettaglio, e che la procedura onerosa non violasse il diritto dell’Unione, secondo i criteri individuati
dalla Commissione. Il TAR respinse altresi le censure di illegittimita costituzionale e di violazione
dell’art. 10 CEDU, osservando che le leggi-provvedimento non sono di per sé incompatibili con la
Costituzione e che, nel caso concreto, I’intervento legislativo non si configurava come arbitrario,
irragionevole o discriminatorio nei confronti dei nuovi entranti; aggiunse che, essendo stata la
procedura di gara incorporata nel diritto interno tramite 1’art. 8-novies del decreto-legge n. 59 del
2008, solo una disposizione di legge poteva abrogarla.

La societa ricorrente propose appello al Consiglio di Stato; che — inter alia - rigetto la doglianza di
violazione della Costituzione e dell’art. 10 CEDU con sentenza parziale n. 4678 del 2015 e, con
successiva ordinanza sospese il giudizio rinviando alla CGUE, al fine di ottenere una pronuncia
pregiudiziale sul quadro normativo unionale sulle comunicazioni elettroniche e in materia di
pluralismo dell’informazione. Sul punto, la Corte ha osservato come un eventuale intervento
dell’autorita nazionale di regolamentazione (ANR) risulterebbe compromesso qualora enti esterni —
quali il Ministro e il legislatore — sospendessero o annullassero una procedura in corso di svolgimento
rientrante nelle funzioni regolatorie attribuite alle autorita indipendenti, in forza di quanto dispone
Iart. 3, paragrafo 3-bis, della direttiva quadro*. La CGUE esamind anche la sostituzione della
procedura gratuita con una onerosa, affermando che lo Stato membro dispone di discrezionalita in
ordine alla scelta tra modelli competitivi o comparativi, purché fondati su criteri obiettivi, trasparenti,
non discriminatori e proporzionati, rimettendo al giudice nazionale la verifica della reale apertura del
mercato ai nuovi entranti. Quanto al legittimo affidamento, osservo che la ricorrente non aveva
ottenuto I’assegnazione di alcuna frequenza né assicurazioni precise € incondizionate circa una futura
assegnazione, sicché la sola ammissione alla procedura e la circostanza di essere unica offerente non
impedivano I’annullamento.

Dopo la pronuncia della CGUE, il Consiglio di Stato, con sentenza n. 5929 del 2018, disapplico I’art.
3-quinquies nella parte ritenuta incompatibile con ’art. 3, paragrafo 3-bis, della direttiva quadro,
annullando gli atti amministrativi che, in applicazione della norma, avevano condotto alla sostituzione
del beauty contest con la procedura onerosa senza consentire all’AGCOM di compiere una propria

3 Si ricorda che I’articolo 3-quinquies reca “Misure urgenti per 'uso efficiente e la valorizzazione economica dello spettro
radio e in materia di contributi per l'utilizzo delle frequenze televisive"
4 Trattasi della direttiva 2002/21/CE del Parlamento europeo ¢ del Consiglio del 7 marzo 2002 che istituisce un quadro
normativo comune per le reti ed i servizi di comunicazione elettronica



valutazione. Tuttavia, non annullo il bando della procedura onerosa e gli atti successivi, né
I’assegnazione finale alla societa aggiudicataria, e dichiard inammissibili le ulteriori doglianze della
ricorrente relative a presunte violazioni procedurali o illegittimita dei criteri, rilevando che la societa
aveva scelto di non partecipare alla procedura onerosa e che le condizioni di quest’ultima non le
avevano impedito in alcun modo la partecipazione. Quanto agli effetti della decisione, il Consiglio di
Stato preciso che dal giudicato non discendesse 1’obbligo per I’AGCOM di optare necessariamente
per il beauty contest, ma che I’ Autorita avesse piena autonomia e indipendenza sulla procedura da
selezionare. In merito al risarcimento circa il pregiudizio subito, il Consiglio di Stato statui che non
era possibile determinarlo ex ante, rimettendone la valutazione in concreto all’ AGCOM.

In esecuzione di tale giudicato, ’AGCOM adottd la delibera n. 136/19/CONS, confermando la
sostituzione della procedura gratuita con quella onerosa e mantenendo la riduzione dei multiplex. La
societa promosse giudizio di ottemperanza. Con sentenza n. 6622 del 2019, il Consiglio di Stato
rigetto le doglianze, ritenendo che I’AGCOM avesse considerato anche gli interessi finanziari dello
Stato non perché vincolata dal legislatore, ma perché autonomamente convinta della loro rilevanza, e
che la motivazione sulla conformita della procedura onerosa ai criteri dell’Unione fosse sufficiente.
La Commissione europea archivio la procedura di infrazione n. 2005/5086 il 14 maggio 2020.

Nel prosieguo, la vicenda si innestod in ulteriori sviluppi del settore, relativi ad altri provvedimenti®
sull’assegnazione delle frequenze tramite procedure definite dal’AGCOM. Sul punto emersero
diverse procedure contenziose, che condussero il Consiglio di Stato a richiedere alla CGUE una nuova
pronuncia pregiudiziale su norme dell’Unione e, in particolare, sull’eventuale compressione delle
funzioni regolatorie dell’autorita indipendente. Con sentenza 11 settembre 2025 Cairo Network
(cause C-764/23, C-765/23 e C-766/23), la CGUE ribadi che, nell’assegnazione dei diritti d’uso delle
radiofrequenze, le ANR devono essere poste al riparo da interventi esterni, distinguendo tuttavia
I’ipotesi dell’intervento legislativo che incide su una procedura gia avviata da quella della definizione
preventiva di requisiti e principi cui I’ANR deve conformarsi, ritenuta ammissibile purché non elimini
un margine di discrezionalita sostanziale dell’ Autorita nelle modalita tecniche della procedura.

Diritto. In primo luogo, la Corte EDU ha esaminato la questione in esame sotto il profilo dell’articolo
10 della CEDU in materia di liberta di espressione®. A tal proposito, in diverse cause relative alla
distribuzione di risorse audiovisive’, la Corte aveva ritenuto che anche i limiti posti alla possibilita di
presentare domanda di licenza di radiodiffusione o il rigetto di una domanda di questo tipo potessero
costituire una limitazione dei diritti garantiti dall’articolo 10 § 1 della Convenzione. Nel caso di
specie, quindi, a giudizio della Corte, I’annullamento della procedura, cui la societa ricorrente aveva
partecipato e la sua sostituzione con un’altra sostanzialmente diversa, aveva compromesso le sue
possibilita di ottenere i diritti di uso delle frequenze digitali terrestri ed avesse, quindi, costituito
un’ingerenza nella sua liberta di comunicare informazioni e idee.

La Corte ha, quindi, affrontato il tema se I’ingerenza governativa sulla procedura di gara lamentata
dal ricorrente fosse “prevista dalla legge”® e se perseguisse uno o piu dei legittimi fini di cui al terzo

5 Tra queste, in particolare, si ricordano i commi 1026 -1038 dell’art. 1 della legge di bilancio del 2018 (n. 205 del 2017),
che stabilivano la riconfigurazione dei diritti di uso delle frequenze della televisione digitale terrestre; il comma 1031-bis
dell’art. 1 della legge di bilancio del 2019 (n. 145 del 2018), che stabiliva che I'ulteriore capacita trasmissiva disponibile
in ambito nazionale e le frequenze terrestri aggiuntive rispetto a quelle destinate alla conversione dei diritti d'uso esistenti
dovevano essere assegnate mediante procedura onerosa senza rilanci competitivi.

¢ La Corte ha, tuttavia, osservato che il caso di specie ¢ distinto dalla causa Centro Europa 7, in cui alla societa ricorrente
era stata concessa una licenza di radiodiffusione televisiva analogica terrestre ma essa di fatto non poteva trasmettere
programmi perché non le erano state assegnate frequenze di radiodiffusione

7 Ex-multis si veda la pronuncia n. 257/12, § 70, 18 febbraio 2025 Societa di radiodiffusione televisiva e radiofonica
Obyektiv e altri c. Azerbaigian.

8 T principi generali a tale riguardo sono stati recentemente riassunti nella causa NIT S.R.L. c. Repubblica di Moldova
[GC], n. 28470/12, §§ 147-48, 5 aprile 2022.



periodo® del comma 1 o al comma 2'° dell’art. 10 della CEDU, e fosse “necessaria in una societa
democratica”. Invero, nessuna ingerenza da parte delle autorita statuali pud essere ammessa se non
prevista da legge. Indagando la nozione di legge, la Corte ha rilevato come essa ricomprenda sia la
legge ordinaria — inclusa I’adozione di norme di rango inferiore e di regolamenti formulati da organi
di regolamentazione delle professioni in virtu dei poteri autonomi di normazione loro delegati del
Parlamento — sia il diritto formatosi in seno alla giurisprudenza (c.d. “diritto vivente”). La Corte ha,
inoltre, ribadito che I’espressione “prevista dalla legge” di cui al secondo paragrafo dell’articolo 10,
si riferisce anche alla qualita della legge in questione. A tale riguardo, ha specificato che la nozione
di “qualita della legge” richiede come corollario del criterio della prevedibilita che la legge sia
compatibile con lo Stato di diritto; essa implica pertanto 1’esistenza di adeguate garanzie nel diritto
interno contro le ingerenze arbitrarie delle autorita pubbliche.

In merito al caso di specie, la Corte osserva che 1’annullamento della procedura di gara originaria
trovava un chiaro fondamento nell’articolo 3-quinquies del decreto-legge n. 16 del 2012. Tuttavia, la
CGUE, a seguito di rinvio pregiudiziale, aveva dichiarato che ’articolo 3, paragrafo 3-bis della
direttiva quadro (v. supra) ostasse all’annullamento, da parte del legislatore nazionale, di una
procedura di selezione per 1’assegnazione di radiofrequenze in corso di svolgimento organizzata
dall’ANR competente, in circostanze quali quelle di cui al procedimento principale, che era stata
sospesa da una decisione ministeriale. Secondo la Corte, la constatazione di inosservanza del diritto
interno ¢ sufficiente a concludere che 1’ingerenza di cui alla presente causa non abbia soddisfatto il
requisito di legalita previsto dalla Convenzione.

Essa esamina ulteriormente la questione della prevedibilita del quadro giuridico pertinente e
dell’adeguatezza delle eventuali garanzie contro I’arbitrio delle decisioni governative. In proposito,
ha osservato che nel settore dei media audiovisivi, € in particolare nell’ambito dell’assegnazione di
risorse audiovisive, il governo normativo da parte di un’autorita indipendente — che esercita poteri
chiaramente definiti delegati dal legislatore — costituisce una delle principali garanzie contro
I’ingerenza arbitraria nel diritto di comunicare informazioni e idee. Ha, quindi, ritenuto che la
sospensione con decreto ministeriale e il successivo annullamento per legge della procedura di gara
originaria costituissero una chiara interferenza nell’esercizio delle funzioni dell’AGCOM, che ne
comprometteva 1’indipendenza. Difatti, anche dopo che il Consiglio di Stato aveva declinato di
applicare 1’articolo 3-quinquies del decreto-legge n. 16 del 2012, 1I’Autorita aveva confermato
I’annullamento della procedura di gara originaria sulla base di tale disposizione legislativa. Cio,
secondo la Corte, non garantiva ’esercizio delle funzioni indipendente dell’AGCOM e, pertanto, non
permetteva di ritenere conformi all’articolo 10 della Convenzione le misure contestate. Pertanto, la
Corte ha concluso che il quadro legislativo e amministrativo relativo all’assegnazione delle frequenze
digitali terrestri non era prevedibile e non offriva garanzie adeguate contro I’arbitrarieta come
richiesto dallo Stato di diritto in una societa democratica. Conseguentemente, la condotta intrusiva
nella liberta di espressione della societa ricorrente non ha soddisfatto il requisito di legalita previsto
dalla Convenzione perché non conforme al pertinente diritto interno (v. n. 118). In sostanza, nella
controversia in esame non sono stati rispettati né il requisito della prevedibilita, né della qualita della
legge, ai sensi della normativa convenzionale.

Resta quindi assorbito il tema se 1’ingerenza perseguisse un fine legittimo e, in caso affermativo, se
fosse proporzionata a tale fine. Alla luce delle suddette considerazioni la Corte ha affermato che il

9 1l citato periodo recita “I/ presente articolo non impedisce agli Stati di sottoporre a un regime di autorizzazione le
imprese di radiodiffusione, cinematografiche o televisive”.

1011 citato paragrafo dispone che “I’esercizio di queste libertd, poiché comporta doveri e responsabilita, puo essere
sottoposto alle formalita, condizioni, restrizioni o sanzioni che sono previste dalla legge e che costituiscono misure
necessarie, in una societa democratica, alla sicurezza nazionale, all integrita territoriale o alla pubblica sicurezza, alla
difesa dell’ordine e alla prevenzione dei reati, alla protezione della salute o della morale, alla protezione della
reputazione o dei diritti altrui, per impedire la divulgazione di informazioni riservate o per garantire [’autorita e
l'imparzialita del potere giudiziario”.



quadro legislativo e amministrativo relativo all’assegnazione delle frequenze digitali terrestri non era
prevedibile e non offriva garanzie adeguate contro I’arbitrarieta come richiesto dallo Stato di diritto
in una societa democratica (v. n. 128 della sentenza). Ne consegue, che vi ¢ stata violazione
dell’articolo 10 della Convenzione.

Con riferimento, invece, all’equa riparazione (art. 41 CEDU), la Corte ritiene che la violazione
dell’art. 10 della Convenzione riscontrata nella presente causa, abbia provocato alla societa ricorrente
un prolungato stato di incertezza nello svolgimento della propria attivita. Pertanto, le riconosce quasi
114 mila euro per il danno patrimoniale, oltre I’'importo eventualmente dovuto a titolo di imposta.
Tenuto conto della constatazione di violazione e deliberando in via equitativa, la Corte altresi accorda
12 mila euro per il danno non patrimoniale, oltre I’importo eventualmente dovuto a titolo di imposta.



