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Giuseppe Richeri

Ripensare il servizio
pubblico radiotelevisivo

Il ruolo del servizio pubblico radiotelevisivo e i modi per finanziarlo
hanno occupato una posizione marginale in campagna elettorale. Solo
la proposta di abolire il canone destinato alla Rai, lanciata in modo un
po’ improvvisato da Matteo Renzi, ha richiamato per qualche giorno
l'attenzione dei media, senza perod sollecitare un confronto approfondi-
to tra le forze politiche. La tassa pagata per i servizi offerti dalla Rai in
realta ha un peso economico che gran parte delle famiglie puo soste-
nere facilmente, ma molti la percepiscono ormai come ingiusta. Proba-
bilmente perché una parte non trascurabile degli utenti non identifica
nell’'offerta della Rai un servizio di «ilevante interesse generale» tale da
giustificare il finanziamento pubblico.

Il problema non ¢ soltanto italiano, ma ¢ sollevato in modo ricorren-
te nel dibattito politico in Francia, Spagna, Germania, nei Paesi scandi-
navi e altrove in Europa. Nel Regno Unito ¢ affrontato regolarmente a
ogni scadenza della decennale concessione con cui lo Stato definisce i
compiti e I'organizzazione della Bbc (Royal Charter). 11 caso piu recen-
te ¢ quello del referendum svizzero sull'abolizione del canone, che ha
messo seriamente a rischio I'esistenza del servizio pubblico radiotele-
visivo. Il risultato ¢ stato favorevole al canone (72%), quindi al servizio
pubblico, seppure con una forte astensione dal voto (46%).

Il servizio radiotelevisivo pubblico ha una lunga tradizione in Euro-
pa. La sua legittimita e importanza sono state riconosciute per molti
anni da una larga maggioranza delle forze politiche, anche se quasi
ovunque non sono mancati contrasti talvolta acuti sulla gestione e sul-
le molteplici revisioni delle regole di riferimento. E anche vero che in
tutta Europa, dopo l'entrata in scena pit o meno irruente delle radio e
delle televisioni private, 'affezione e l'adesione popolari al servizio
pubblico si sono progressivamente attenuate. La misura piu evidente ¢
la progressiva riduzione degli ascolti dei servizi pubblici, dopo la fine
dei monopoli di Stato, e il segnale piu recente ¢ il gia citato voto sviz-
zero sul canone radiotelevisivo, quindi sul servizio pubblico. I risultati
del referendum, come si € detto, lo hanno confermato col 72% dei voti,
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perd se sommiamo gli astenuti (46%) ai voti contrari al canone (28%)
scopriamo che nel Paese c’¢ una larga maggioranza decisamente sfavo-
revole alla permanenza del servizio pubblico, o poco interessata alla
sua sopravvivenza.

La disaffezione di una parte consistente dell’audience, insieme alle
crescenti critiche rivolte da piu parti al servizio pubblico, mette in evi-
denza le difficolta e, in alcuni casi, la crisi che listituzione sta vivendo

in varie parti d’Europa. Per valutare

In pin parti d’Europa e messa meglio la rilevanza del tema, la sua
g
in dubbio la necessita di un attualita e alcune delle scelte pos-

sibili ¢ utile ricordare il quadro di

ﬁ nanziamento p ubblico del riferimento europeo, i modelli di fi-
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radiotelevisivo prevalenti e infine
alcuni dei punti di vista che si distinguono nel dibattito sul sistema
radiotelevisivo e sul ruolo da attribuire al servizio pubblico.

In generale I'Unione europea riconosce che dl sistema di radiodiffu-
sione pubblica negli Stati membri ¢ direttamente collegato alle esigen-
ze democratiche, sociali e culturali di ogni societa, nonché all’esigenza
di preservare il pluralismo dei mezzi di comunicazione» (Protocollo al-
legato al Trattato di Amsterdam, 1997). Su questa base si riconosce agli
Stati memburi il diritto di finanziare il servizio radiotelevisivo pubblico,
ma cio deve avvenire nel rispetto di tre condizioni principali:

a) i contenuti delle funzioni di servizio pubblico devono essere de-
finiti; occorre cioe che lo Stato individui esplicitamente in cosa consiste
il servizio pubblico in termini di qualita e quantita dei programmi e di
altre funzioni eventuali;

b) il finanziamento pubblico deve essere destinato solo allo svol-
gimento di quelle funzioni; occorre cioe poter isolare anche dal punto
di vista amministrativo e gestionale le attivita di servizio pubblico da
quelle di altro tipo (commerciale) in modo da garantire che le risorse
pubbliche finanzino esclusivamente il servizio pubblico;

¢) il finanziamento pubblico non deve interferire con le condizioni
di scambio e di concorrenza nel mercato; le imprese che ottengono
le risorse pubbliche per svolgere le funzioni di servizio non devono
usarle per ottenere vantaggi competitivi nei confronti delle imprese
concorrenti nel mercato televisivo.

Anche se non ¢ detto esplicitamente, dal testo del Protocollo di Am-
sterdam si puo ricavare I'idea che la televisione pubblica dovrebbe
offrire un servizio, ossia dei programmi che hanno contenuti e obietti-
vi distinti da quelli delle televisioni private, evitando di competere con
loro. Inoltre va osservato che lo stesso documento non vincola l'eser-
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cizio del servizio pubblico a un’impresa pubblica e neppure a un'unica
impresa. In altri termini, il servizio pubblico finanziato dallo Stato po-
trebbe essere realizzato anche da imprese televisive private, ma questo
aspetto sara ripreso in seguito.

Oggi, in Europa, ci sono tre modelli principali di finanziamento del ser-
vizio pubblico. Il piu seguito ¢ quello basato sul canone, con 'aggiunta
della pubblicita che deve mantenere un ruolo secondario (con regole
e pesi diversi da Paese a Paese). L'Ttalia, la Francia e la Germania, per
esempio, hanno adottato questo modello ormai da molto tempo, non
senza periodiche critiche e messe a punto. Il secondo modello ¢ quel-
lo basato esclusivamente sul canone. Questo tipo di finanziamento
funziona fin dall’origine del servizio pubblico nella maggior parte dei
Paesi scandinavi e nel Regno Unito, dove la Bbc ricava una parte di
introiti secondari (20%) da attivita commerciali non pubblicitarie. II ter-
zo modello ¢ basato sul finanziamento prevalente a carico del bilancio
ordinario dello Stato in assenza del canone. In Spagna non si ¢ mai
pagato il canone e, dopo varie vicende, oggi il servizio pubblico nazio-
nale ¢ finanziato prevalentemente dallo Stato con contributi aggiuntivi
e con l'esclusione della pubblicita.

Giuseppe Richeri

Tra i contributi aggiuntivi ci sono yii ﬁn anziamento da p arte

quelli delle imprese televisive pri-

vate e delle imprese di telecomuni- deg li utenti avrebbe dovuto

cazione, che devono versare il 3% fgyom’rg una gegti@ne
indipendente del servizio

dei loro introiti annuali a favore del
servizio pubblico nazionale. Anche
in Belgio non si paga il canone:
nella regione fiamminga il finanziamento ¢ statale e i canali pubblici
non trasmettono la pubblicita, mentre nella regione vallone al finan-
ziamento pubblico si aggiunge una parte secondaria di pubblicita. In
Olanda non si paga piu il canone dal 2000 e la televisione pubblica
¢ finanziata con un prelievo sul bilancio ordinario dello Stato a cui
si aggiunge come fonte secondaria la pubblicita. Nessuno dei princi-
pali modelli (qui tratteggiati solo nei loro aspetti essenziali) ¢ esente
da critiche e discussioni, che si riaccendono in occasione del rinnovo
delle concessioni o della proposta di nuove regole nei rispettivi Paesi
d’adozione.

L'idea di far pagare a tutti gli utenti un canone per finanziare il ser-
vizio pubblico risale, com’e noto, agli anni Venti, quando nacque nel
Regno Unito la radio pubblica; questo modello fu progressivamente
adottato dalla maggior parte dei Paesi europei. In Europa la radio e poi
la televisione sono state gestite per lungo tempo in forma di monopo-
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lio pubblico e il finanziamento da parte degli utenti avrebbe dovuto
favorire una gestione indipendente ed equidistante dalle forze politiche
ed economiche, con il fine di perseguire obiettivi d’interesse generale.
Pero il contesto radiotelevisivo e mediatico ¢ ovunque cambiato radi-
calmente, e gli argomenti a sostegno della permanenza del canone si
sono molto indeboliti.

Le principali riflessioni critiche verso il canone riguardano tre aspetti.
La prima considerazione ¢ che oggi le abitudini di molti telespettatori
sono cambiate rispetto a epoche televisive precedenti. Nell'epoca del
monopolio pubblico televisivo e poi fino a quando larga parte dei bi-
sogni, degli interessi e dei desideri dei telespettatori era soddisfatta dai
canali televisivi pubblici, la situazione destava minori critiche. Da tem-
po pero, in quasi tutta Europa, i telespettatori che si rivolgono ai canali

pubblici sono in calo e il loro nu-

Oggl una lﬂ?‘g&l p&ler dei mero ormai oscilla, secondo i Paesi,

telespettatori non sente alcun

tra il 20% e il 40% del totale (dati
dell’Osservatorio europeo dei me-

biSOgnO dei CﬂnallpubbllCl dia). E una situazione che sembra
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irreversibile, se consideriamo da
una parte la moltiplicazione, in atto da tempo, dell’offerta di contenu-
ti audiovisivi e dall'altra la progressiva frammentazione dell’audience.
Oggi una parte dei telespettatori guarda sistematicamente altri canali,
e non sente alcun bisogno di quelli pubblici; un’altra parte guarda an-
che quelli pubblici, in modo perd occasionale o per caso e se non ci
fossero forse non ne sentirebbe la mancanza. Credo che il referendum
svizzero del marzo 2018 fotografi con precisione una situazione riscon-
trabile anche in altri Paesi europei. Insomma, il pubblico che segue
prevalentemente 'offerta del servizio pubblico si ¢ molto ridotto, forse
€ ormai una minoranza, e in prospettiva potrebbe piu facilmente calare
invece di recuperare terreno. Inoltre, il fatto che il canone sia percepito
come un’imposta destinata al finanziamento di un servizio specifico
porta chi non lo utilizza a considerarlo come un «<opruso».

Vi sono poi altri limiti del finanziamento basato totalmente o pre-
valentemente sul canone che sono di minor evidenza, e che per que-
stioni di spazio rimandiamo ad altra occasione. Due aspetti che invece
occorre ricordare almeno brevemente riguardano da una parte il finan-
ziamento derivato prevalentemente dalla pubblicita e dall’altra quello
derivato direttamente dal bilancio dello Stato. Il problema del primo
¢ la natura incerta del finanziamento pubblicitario, dovuta alla sua di-
pendenza dal ciclo economico. Nei momenti di recessione, infatti, gli
investimenti pubblicitari si riducono in modo netto, come ¢ successo
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in Europa anche in occasione dell'ultima crisi economica. Ma il pro-
blema maggiore ¢ un altro: la necessita di massimizzare I'audience per
conquistare gli investimenti pubblicitari, in competizione con le altre
imprese televisive, appare in generale poco o per nulla compatibile
con la natura e gli scopi del servizio pubblico. La decisione di affidare
per esempio il finanziamento della Rai alla raccolta pubblicitaria, come
proposto nel dibattito pre-elettorale in Italia, nuocerebbe alle televisio-
ni private, in primis a Mediaset, ma nuocerebbe ancor di piu al servizio
pubblico, che rischierebbe il «uicidio». La sua attivita infatti non si di-
stinguerebbe pit da quella dei privati, perdendo cosi la sua funzione.

Draltra parte anche affidare il servizio pubblico al finanziamento
diretto dello Stato presenta dei rischi: il principale ¢ quello di raf-
forzare l'influenza delle forze politiche, che idealmente dovrebbero
invece limitarsi alla funzione di indirizzo e vigilanza, senza intervenire
nelle decisioni gestionali e produttive. Si puo prevedere che se questo
rischio non ¢ stato evitato nei Paesi dove i telespettatori pagano il ca-
none, sembra ancora piu difficile evitarlo con il finanziamento diretto
dello Stato.

Il dibattito degli ultimi anni in Europa indica la necessita di ripensa-
re in modo anche radicale la radiotelevisione pubblica: le sue funzioni,
la sua gestione, i modi di finanziarla. Le principali proposte possono
essere riassunte in quattro posizioni distinte.

La prima ¢ quella di matrice liberale, manifestata da tempo e tuttora
presente, secondo cui lo Stato non deve intervenire con proprie attivita
nel campo radiotelevisivo. Le imprese radiofoniche e televisive sono
considerate come una qualsiasi altra attivita economica che dev’es-
sere lasciata all'iniziativa privata e
dev’essere regolata dal rapporto tra
domanda e offerta, dal confronto
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Ripensare in modo radicale

competitivo tra pit soggetti e, in f unzz’om’, gestione e metodi
definitiva, dalle leggi del mercato. di fz’nanzmmenz‘o della

La funzione che lo Stato deve svol-
gere in questo caso ¢ di garantire
il buon funzionamento della con-
correnza e del mercato, imponendo magari qualche vincolo specifico
che riguarda l'attivita informativa. Questa opzione ¢ stata adottata fin
dall'origine negli Stati Uniti e in alcuni altri Paesi, ma ¢ estranea alla
tradizione europea, anche se € tuttora proposta da rappresentanti po-
litici ed economici del pensiero liberale. Negli ultimi tempi pero I'idea
di privatizzare la radio-televisione pubblica ed esonerare lo Stato da

questa attivita ¢ stata sostenuta in vari Paesi europei anche da altre
parti dello schieramento politico.

radio-televisione pubblica
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La seconda ipotesi ¢ quella che riconosce la legittimita dell’inter-
vento pubblico nel campo radiotelevisivo, ma circoscritto in un ambito
complementare ben preciso. La radio-televisione pubblica, da questo
punto di vista, dovrebbe infatti intervenire per correggere i {allimen-
ti del mercato», ossia per offrire ai telespettatori servizi e contenuti
considerati di rilevante interesse generale, ma che le imprese private
presenti nel mercato non offrono o offrono in misura ritenuta insuffi-
ciente. Quelli che mancano e che si vorrebbero mettere a disposizione
dell'audience sono programmi che rispettano per esempio la comple-
tezza, l'equidistanza, I'indipendenza, il pluralismo dell'informazione,
sottraendola completamente all’influenza del potere economico e po-
litico o di altro genere.

Il fallimento del mercato a cui la radio-televisione pubblica dovreb-
be offrire dei correttivi puo riguardare anche la scarsa diversificazione
dei contenuti, o la bassa qualita dei programmi o la mancata copertura
di funzioni considerate irrinunciabili nel campo dell’educazione, della
cultura, dei servizi. O ancora il sostegno alla produzione audiovisiva
nazionale, poco o per nulla presente nei canali privati. In questo caso
la funzione della televisione pubblica ¢ di tipo complementare, integra-
tivo, correttivo rispetto all’offerta delle imprese private, ma non deve
entrare in competizione diretta con la loro programmazione. In questo
modello la radio-televisione pubblica dev’essere finanziata dallo Stato
escludendo altri tipi di finanziamenti come la pubblicita.

Nella terza ipotesi non € prevista I'esistenza di un’impresa radiote-
levisiva pubblica, ma i programmi di servizio pubblico sono trasmessi
dalle imprese private. Il modello ha alcune varianti, ma in sostanza si
basa sulla disponibilita delle imprese radiotelevisive private a inseri-
re nella loro programmazione «ommerciale» i programmi di servizio
pubblico in base a una convenzione con lo Stato e un adeguato corri-
spettivo. Questa ipotesi, ancora presente nel dibattito, ¢ stata formulata
in modo sistematico dal Rapporto Peacock, elaborato nel Regno Unito
all’epoca Thatcher per proporre nuove modalita di finanziamento della
televisione pubblica britannica, ma allora non ebbe seguito.

La quarta ipotesi, di formulazione piu recente, ¢ rappresentata da
chi ritiene che la funzione del servizio pubblico non possa piu essere
circoscritta al campo audiovisivo, ma debba essere estesa ai nuovi me-
dia digitali e ai contenuti on line. Gli argomenti a sostegno di questa
ipotesi sono vari, ma tra i piu evocati ce ne sono due che riguarda-
no, da una parte, il comportamento delle imprese private e, dall’altra,
quello del pubblico. 1l primo mette in evidenza il fatto che la maggior
parte delle imprese radiotelevisive private investe grandi risorse per
sviluppare le proprie attivita sul web e la televisione pubblica sarebbe
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penalizzata se non seguisse la stessa strada. Il secondo mette in eviden-
za il fatto che parecchi telespettatori, soprattutto le fasce pit giovani,
stanno trasferendo i loro consumi mediali sul web e la radio-televisio-
ne pubblica, per continuare a svolgere la sua funzione, deve seguire
I'evoluzione dei loro consumi.

In generale l'idea ¢ quella di trasformare il servizio pubblico radio-
televisivo in un servizio pubblico mediale destinato ad allargare le sue
funzioni ai contenuti accessibili via web. Tra i problemi connessi a
questa ipotesi, molto discusso ¢ quello che riguarda il suo finanzia-
mento. Le risorse economiche per realizzarlo con standard di qualita e
di varieta significativi sono elevate ed ¢ improbabile che il canone e la
pubblicita possano crescere in modo sufficiente da copritle. Tra le pro-
poste in discussione quella piu insistente ¢ di finanziare i nuovi servizi
pubblici sul web facendoli pagare agli utenti, ma si tratterebbe in so-
stanza di avviare un’attivita di tipo commerciale in concorrenza diretta
con le imprese private.

Il problema ¢ che il modello di radio-televisione pubblica prevalente in
Europa ¢ stato definito in riferimento a una societa di altri tempi, oggi
profondamente cambiata. Molti dei principi di allora sono ancora alla
base della Rai come della Bbc, di France Télévision e di Radio France,
della Ard e della Zdf, mentre in generale la societa da allora ¢ profon-
damente cambiata. I bisogni, i desideri, gli interessi della maggior parte
delle persone e i loro mezzi cultu-
rali, economici e tecnici per sod-
disfarli non hanno piu nulla a che
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C’e poi chi ritiene che la

fare con quelli degli anni Cinquan- f unzione del servizio prbllCO
ta e Sessanta del secolo scorso. Al- debba essere estesa ai 1nuovi

lora, forse, il monopolio pubblico
poteva essere la forma che meglio
corrispondeva alle condizioni tec-
niche della televisione e alle condizioni socioeconomiche e culturali
di quasi tutta la societa, in Italia come negli altri Paesi europei. Col
passaggio dal monopolio pubblico al mercato televisivo le televisioni
pubbliche hanno continuato a essere protagoniste di primo piano nel
campo televisivo, ma hanno ridimensionato progressivamente il loro
ruolo, perdendo in alcuni casi la loro leadership. Questo ridimensiona-
mento prosegue ed ¢ difficile che si arresti nel prossimo futuro, anzi,
I'aumento dell’'offerta di canali e la progressiva frammentazione dei
telespettatori lo accelera. Nella nuova situazione la possibilita che la
radio-televisione pubblica svolga una funzione programmatica a largo
impatto sociale si riduce sensibilmente. La sua funzione storica di for-

media digitali
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mare l'identita collettiva e di rafforzare la coesione sociale appare in
prospettiva sempre meno efficace.

La situazione che deve fronteggiare la televisione pubblica ¢ ben
rappresentata in un documento della Bbc, simbolo delle televisioni
pubbliche su scala internazionale, in cui si indica la direzione verso cui
sta andando una parte crescente della popolazione europea:

The explosion of media choice is causing audience viewing and listening to
fragment. People are consuming a wider range of services across a greater range
of device. As a result, we are now in a multi-track media society, in which no two
people’s media behaviour is the same (Bbc, 2004).

In questa situazione sorgono alcuni problemi nuovi per dimensione
o per qualita che offrono alla televisione pubblica un terreno piu circo-
scritto, ma piu evidente, dove esercitare un ruolo distintivo e d’interes-
se generale. T titoli di alcuni capitoli su cui riflettere potrebbero essere:
qualita dei programmi e dell'informazione; innovazione dei linguaggi,
della narrazione e delle forme creative; gap tra «icchi» e «poveri> di
informazioni e cultura; volano dell’industria audiovisiva nazionale. Ma
sono solo alcuni.

Giuseppe Richeri ¢ professore emerito di Economia delle comunicazioni nell'Universita della Sviz-
zera italiana, dov’e stato preside della Facolta di Scienze della comunicazione e direttore dell’Istituto
Media e giornalismo. Con il Mulino ha pubblicato 1/ mercato televisivo italiano nel contesto europeo
(2003).
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