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Con la pubblicazione della nuova Rivista italiana di informatica e diritto, 'IGSG-CNR prosegue lattivita editoriale
avviata nel 1972 con la pubblicazione prima del Bollettino bibliografico d’informatica generale e applicata al diritto e
poi, dal 1975, della rivista Informatica e diritto nata come organo dell’allora Istituto per la Documentazione Giuridica
(IDG-CNR), poi diventato Istituto di Teoria e Tecniche dell'Informazione Giuridica (ITTIG-CNR), confluito ora
nell IGSG-CNR.

Al momento della sua nascita, nel 1975, l'aspirazione dei promotori della rivista Informatica e diritto era di «iniziare
in Italia un discorso critico, scientificamente fondato, sull'informatica e sui rapporti di questa nuova disciplina
e realta sociale col diritto» con la convinzione di «colmare il vuoto culturale esistente nel panorama delle riviste
italiane e, in particolare, di quelle giuridiche» (cosi si legge nella presentazione firmata dal comitato direttivo
formato da Luigi Lombardi Vallauri, Mario G. Losano e Costantino Ciampi). La Rivista mirava a rispondere alla
«esigenza di un approccio all'informatica da parte del giurista che fosse unitario e non piu separato per sfere di
interesse», secondo un modello che andava emergendo in altri Paesi, continuando lesperienza gia avviata nel 1972
con il Bollettino bibliografico d’informatica generale e applicata al diritto.

Nellarco di oltre quarantanni Informatica e diritto ha ampiamente realizzato le funzioni che per essa intravedevano
i suoi promotori. Con funzione informativa, essa ha fatto conoscere ai lettori idee, problemi e fatti del mondo
dell'informatica giuridica e del diritto dell'informatica, dando conto anche dello sviluppo delle ricerche in un settore
allora emergente e delle prospettive — non solo giuridiche, ma anche politiche e sociali - a esso collegate. Con la
non meno importante funzione di approfondimento scientifico, promozione e coagulo di ricerche specialistiche
e settoriali la Rivista ha dato spazio a idee e riflessioni che hanno avuto un ruolo significativo nella evoluzione
dell'informatica giuridica in Italia e allestero. Alcuni saggi pubblicati in Informatica e diritto sono ancora oggi
autentiche pietre miliari nella storia dell'informatica giuridica e del diritto dell'informatica, a testimonianza
dell'importanza e dell’'impatto che essa ha avuto nel dibattito scientifico sui temi del rapporto fra diritto e tecnologie
dell'informazione e della comunicazione.

Nell'arco di oltre quarantanni Informatica e diritto ha ampiamente realizzato le funzioni che per essa intravedevano
i suoi promotori. Con funzione informativa, essa ha fatto conoscere ai lettori idee, problemi e fatti del mondo
dell'informatica giuridica e del diritto dell'informatica, dando conto anche dello sviluppo delle ricerche in un settore
allora emergente e delle prospettive — non solo giuridiche, ma anche politiche e sociali — a esso collegate. Con la
non meno importante funzione di approfondimento scientifico, promozione e coagulo di ricerche specialistiche
e settoriali la Rivista ha dato spazio a idee e riflessioni che hanno avuto un ruolo significativo nella evoluzione
dell'informatica giuridica in Italia e allestero. Alcuni saggi pubblicati in Informatica e diritto sono ancora oggi
autentiche pietre miliari nella storia dell'informatica giuridica e del diritto dell'informatica, a testimonianza
dellimportanza e dell'impatto che essa ha avuto nel dibattito scientifico sui temi del rapporto fra diritto e
tecnologie dell'informazione e della comunicazione. Nel corso della sua storia la Rivista ¢ stata accompagnata da
un prestigioso gruppo di corrispondenti stranieri: Y. Amoroso, T.].M. Bench Capon, D. Bourcier, W.E. Boyd, V. De
Mulder, J. Dumortier, E. Galindo, A. Gardner, T. Gordon, G. Greenleaf, O.P. Hance, W. Kilian, E Lachmayer, P. Leith,
E. Mackaay, A. Maclntosh, P. Maharg, ]. Mayor, L.T. McCarty, F. Novak, A. Paliwala, A.E. Perez-Lufio, R. Petrauskas,
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Engers, M.A. Wimmer, R. Winkels, J. Zeleznikow.

Nel 2019, I'Istituto di Informatica Giuridica e Sistemi Giudiziari (IGSG) ha aperto una nuova pagina nella storia
della sua rivista, affidata adesso alla Rete nellottica di una politica di accesso aperto alle pubblicazioni scientifiche
(secondo il modello del “Diamond Open Access”): ¢ nata, quindi, la Rivista italiana di informatica e diritto che
rappresenta il diretto proseguimento di Informatica e diritto da cui eredita il programma scientifico, l'approccio
e lampia apertura alla realta internazionale, oltre che i componenti degli organi scientifici, arricchiti di nuove
personalita scientifiche rispetto alla formazione originaria.
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Profili sostanziali
Introduzione

LAutrice ¢ professoressa associata di Diritto costituzionale presso il Dipartimento di Giurisprudenza — Universita
degli studi di Genova

Questo contributo fa parte della sezione monografica Digitalizzazione del processo e diritti fondamentali — Profili
sostanziali a cura di Francesca Bailo e Michele Francaviglia
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FRANCEScA BaiLo
Digitalizzazione del processo e diritti fondamentali — Profili sostanziali. Introduzione

Questa seconda sezione monografica fa seguito a una prima e corposa sezione dedicata agli atti, debi-
tamente aggiornati e rielaborati, del Seminario “Process digitalization and fundamental rights” tenutosi
presso I'Universita di Genova il 9 maggio 2024 e organizzato nellambito del progetto “Law and regula-
tion for a better-safe Cyberspace” (CYBERIGHTS - Partenariato esteso SERICS, Spoke 1) in sinergia con
il progetto PRIN PNRR 2022 su “Digitalization of the judiciary functions: trends, perspectives and risks”,
pubblicata nel fascicolo 2/2024 di questa prestigiosa Rivista.

Essa percio muove dagli esiti delle ricerche gia svolte in quella sede (concentratesi, in particolare,
sull'analisi degli aspetti processualistici legati alla digitalizzazione della giustizia e, ancor prima, alla disa-
mina del rilievo costituzionale dell'accesso alla rete come risorsa indispensabile), per meglio ora mettere
a fuoco, innanzitutto, le sfide poste dall'avvento dell’intelligenza artificiale in punto di regolamentazione,
nel bilanciamento costituzionale tra I'interesse economico relativo allo sviluppo di un mercato digitale e
quello di tutelare i valori democratici e i diritti e le liberta fondamentali degli individui (Caramaschi). Un
approfondito vaglio sara, inoltre, svolto sull'impatto che le nuove tecnologie determinano (o potrebbero
determinare) sulle garanzie costituzionali piu direttamente legate allesercizio della funzione giurisdizio-
nale (Francaviglia). In ultimo l'attenzione sara portata sulla pervasivita dei nuovi strumenti investigativi

“tecnologici” in quanto capaci di coartare, anche solo indirettamente, la volonta del prevenuto, si da met-
tere in discussione la garanzia stessa del fondamentale diritto al silenzio.

Un tale prezioso e corale contributo di esperti di vari settori del diritto consente cosi di fissare almeno
due punti fondamentali rispetto al complesso — e tuttora in fieri — percorso di ammodernamento del

“servizio giustizia”.

Deve cioe tenersi conto, da un lato, del fatto che sul piano processualistico ¢ a tuttoggi stato mantenu-
to un “doppio binario” o, se si preferisce, una sorta di “ibridazione” tra cartaceo e digitale e, dall’altro, che
la stessa ormai traguardata e pressoché integrale digitalizzazione di tutti i processi giurisdizionali puo
considerarsi come un mero step verso il pitt ambizioso obiettivo dell'impiego dell'intelligenza artificiale

“a supporto” (e, si badi, giammai “in sostituzione”) della macchina giudiziaria.

Quanto al primo versante, puo, infatti, osservarsi che la stessa Corte costituzionale ne ha dimostrato
una piena consapevolezza, tra le altre, nella sentenza n. 96 del 2022. Nel dichiarare 'inammissibilita della
questione di legittimita costituzionale relativa all’art. 153 c.p.p., nella parte in cui ancora non consentiva
alle parti o ai difensori di eseguire le notificazioni al pubblico ministero mediante posta elettronica cer-
tificata (PEC), dava, infatti, atto del mutato quadro normativo nel frattempo intervenuto per affrontare
lemergenza pandemica e ammoniva il legislatore delegato a confermare (come poi effettivamente avve-
nuto con lart. 10, comma 1, del d.Igs. 10 ottobre 2022, n. 150) anche per il futuro la facolta per il difensore
di giovarsi di dette modalita telematiche “in coerenza con il dovere costituzionale di assicurare piena
effettivita al diritto di difesa, e assieme di superare definitivamente I'irragionevole disparita di trattamen-
to tra parte pubblica e privata ravvisata, a ragione, dal giudice rimettente”. Eppero che la digitalizzazione
non debba costituire una barriera per coloro che avrebbero il diritto di adire l'autorita giurisdizionale
senza il patrocinio del difensore ¢ stata la stessa Corte di Strasburgo ad affermarlo, sottolineando come
un formalismo eccessivo e/o comunque sproporzionato nell'uso della comunicazione elettronica potreb-
be compromettere la stessa equita del processo oltreché l'accesso alla giustizio, senza al contempo dar
almeno prova di garantire la certezza del diritto e la buona amministrazione della giustizia (Corte EDU,
V sez., dec. 9 giugno 2022, n. 15567/20, Xavier Lucas c. Francia).

[2] 10«
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E noto poi come, al di la delle necessarie clausole codicistiche “di chiusura’, il regime analogico sia sta-
to spesso chiamato a “supplire” i malfunzionamenti e/o i disfunzionamenti “tecnici” del digitale, specie
nel piu recente processo penale telematico, tanto che taluni presidenti di tribunale si sono visti costretti
addirittura a sospendere l'utilizzo dell'applicativo telematico. Numerose, inoltre, sono le pronunce di
inammissibilita o irricevibilita pronunciate dalle autorita giurisdizionali per vizi riscontrati nell'impiego
delle nuove tecnologie e per lo pit riconducibili a carenze nella formazione del personale (principalmen-
te avvocati e/o cancellieri e/o comunque soggetti “obbligati” ad avvalersi del digitale).

Ad ogni modo, e venendo al secondo versante, occorre segnalare come il forte impulso alla digita-
lizzazione della giurisdizione, comune per lo piu a tutti gli altri ordinamenti (eurounitari e non) specie
nella fase post-pandemica, sia andato di pari passo, sempre in una prospettiva comparata, con 'imple-
mentazione e la almeno parziale regolamentazione di sistemi di giustizia predittiva e/o comunque basati
sull'intelligenza artificiale.

Significativa, in tal senso, ¢, esemplarmente, lesperienza maturata oltralpe. Con la 1. n. 2016-1321 del
7 ottobre 2016 (legge per una Repubblica digitale) ¢ stata, infatti, imposta la trasparenza degli algoritmi
pubblici, offrendosi cosi una garanzia contro un possibile fenomeno di “scatola nera” negli usi giudiziari
dell'intelligenza artificiale, mentre con lordinanza n. 2018-1125 del 12 dicembre 2018 (di modifica dell’art.
47 della I. 78-17 del 6 gennaio 1978 relativa all'informatica, ai fascicoli e alle liberta), in modo ancor piu
rigoroso di quanto al proposito disposto nel GDPR, si ¢ stabilito che nessuna decisione giudiziaria che
comporti una valutazione del comportamento di una persona possa essere basata su un trattamento
automatizzato di dati personali destinato a valutare determinati aspetti della personalita di tale per-
sona e che, salvo le deroghe esplicitate, nessuna decisione che produca effetti giuridici che riguardino
una persona o che incida in modo analogo significativamente sulla stessa possa essere presa basandosi
unicamente sul trattamento automatizzato dei dati personali, compresa la profilazione. E, ancora, con
lal n. 2019-222 (di programmazione 2018-2022 e di riforma della giustizia) sono state previste sanzioni
penali per coloro che, partendo dalle decisioni, raccolgano, analizzino e riutilizzino “i dati di identita dei
magistrati con lo scopo o leffetto di valutare, analizzare, confrontare o prevedere le loro pratiche effettive
o presunte pratiche professionali”.

Parimenti, un importante spunto di riflessione proviene dalla decisione del primo Senato del Tribu-
nale costituzionale federale tedesco del 16 febbraio 2023, con cui ¢ stata dichiarata I'illegittimita costi-
tuzionale di disposizioni contenute nelle leggi di pubblica sicurezza dei Lander Assia e Amburgo, nella
parte in cui consentivano l'analisi automatizzata di dati personali ai fini della prevenzione di reati; men-
tre si & giudicato legittimo il ricorso all'analisi automatizzata dei dati archiviati ove questa sia limitata
allo scopo di prevenire determinati reati e il legislatore abbia definito in modo sufficientemente preciso
i presupposti che giustifichino tale misura fortemente limitativa dei diritti fondamentali, secondo uno
scrutinio di proporzionalita “in senso stretto”

Tra gli ordinamenti di common law, particolarmente dirimente ¢, inoltre, lesperienza maturata nel
Regno Unito, in ordine, in particolare, al predictive coding, su cui ¢ stata chiamata a pronunciarsi 'Alta
Corte nel noto caso Pyrrho Investments Limited v MWB Property Limited, ma anche per il fatto che ¢ stata
pubblicata una guida per i magistrati sull'utilizzo dell'intelligenza artificiale (Guidance for Judicial Office
Holders on Use of Artificial Intelligence).

In un tale affastellato quadro regolatorio, sembra collocarsi su una soluzione piuttosto compromis-
soria il legislatore nazionale, dal momento che, con il precipuo intento di dare attuazione/integrazione
all’Al Act, sta portando avanti i lavori alla proposta di legge A.S. 1146 (al momento in cui si scrive appro-
vata in prima lettura dal Senato il 20 marzo 2025 e riapprovata, con modificazioni, dalla Camera il 25
giugno 2025 (A.C. 2316)). Di particolare interesse ¢ l'art. 15 dellarticolato, integralmente riscritto nellesa-
me al Senato, il quale si propone di stabilire che, in caso di utilizzo dei sistemi di intelligenza artificiale,
siano sempre riservate al magistrato le decisioni concernenti I'interpretazione e l'applicazione della legge;
la valutazione dei fatti e delle prove; I'adozione dei provvedimenti, si da escludersi in qualsiasi misura, se
non si va errando, il ricorso a forme di giustizia predittiva. E invece espressamente consentito il ricorso
a sistemi di intelligenza artificiale per cio che riguarda, in particolare, lorganizzazione dei servizi relativi
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alla giustizia; la semplificazione del lavoro giudiziario e le attivita amministrative accessorie, oltreché
(fino alla compiuta attuazione del regolamento europeo sull'intelligenza artificiale) l'autorizzazione alla
sperimentazione e I'impiego dei sistemi di intelligenza artificiale negli uffici giudiziari ordinari in capo al
Ministero della giustizia. Si tratterebbe, dunque, di un approccio pur sempre antropocentrico alle nuove
tecnologie che, specie rispetto alle esperienze ordinamentali pill sopra richiamate e rispetto allo stesso
AT Act, parrebbe pili rigoroso e restrittivo ma che forse lascerebbe talune “zone grigie”, consentendo un
allargamento delle maglie delle deroghe in cui parrebbe circoscritto il legittimo ricorso a detti sistemi,
rimanendo pur sempre in linea, almeno nei profili pitt generali, con il quadro costituzionale ed euronita-
rio in cui lo stesso si andrebbe ad inscrivere.

Nei contributi che seguono sono pienamente tratteggiati i capisaldi di dette garanzie che, in ogni caso,
dovrebbero rappresentare un “faro” per il buon esito di una tale (co)regolamentazione, con l'avvertenza
che il maggior rischio per ogni norma ¢ proprio quella di conservare quella “attualita” che spesso risulta
particolarmente scivolosa quando si deve “rincorrere” strumenti che nel momento in cui vengono appa-
rentemente imbrigliati dal legislatore paiono rapidamente cadere nellobsolescenza perché superati da
sistemi sempre pit avanguardisti.
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IA e funzioni giurisdizionali: alcune questioni preliminari
alla luce del quadro costituzionale

Il contributo esamina le questioni costituzionali preliminari relative alla delega di funzioni giurisdizionali all'intel-
ligenza artificiale (IA), analizzandone in particolare il potenziale impatto sui principi cardine del potere giudiziario
italiano. In particolare, si argomenta che il principio di esclusiva soggezione del giudice alla legge (art. 101 Cost.)
implichi un rapporto di vicendevole implicazione tra giudice-persona e legge, difficilmente sostituibile dalla macchi-
na, anche per la capacita della seconda di elaborare dubbi. In questo senso, la Costituzione evidenzia una concezione
rigorosamente antropomorfa delle funzioni giurisdizionali. Lanalisi si concentra, poi, sulla tensione tra la “calco-
labilita” del diritto tramite IA e la natura interpretativa ed evolutiva dellattivita giudiziaria, cruciale per gli assetti
interpretativi riguardanti i diritti fondamentali. La delega integrale all'TA potrebbe compromettere queste dinamiche
e la comprensibilita delle motivazioni. Pur riconoscendo l'utilita dell'TA quale ausilio del giudice in fasi specifiche
del processo, l'articolo sottolinea la centralita dell'elemento umano nellesercizio della giurisdizione, cosi come la
necessita di interventi legislativi che affrontino olisticamente il tema dell'TA nell'ambito delle funzioni giudiziarie.
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Al and judicial functions: some preliminary issues in light of the constitutional framework

The paper examines the preliminary constitutional questions concerning the delegation of judicial functions to

artificial intelligence (AI), particularly analyzing its potential impact on the core principles of the Italian judiciary.
Specifically, it is argued that the principle of the judge's exclusive subjection to the law (Article 101 of the Constitu-
tion) implies a relationship of mutual implication between the judge-human being and the law, difficult to replace

by machines, also due to the latter’s capacity to elaborate doubts. In this sense, the Constitution highlights a strictly
anthropomorphic conception of judicial functions. The analysis then focuses on the tension between the “calcula-
bility” of law through AI and the interpretative and evolutionary nature of judicial activity, crucial for the interpre-
tative frameworks concerning fundamental rights. The complete delegation to AI could compromise these dynam-
ics and the comprehensibility of reasoning. While acknowledging the utility of Al as an aid to the judge in specific

phases of the process, the article emphasizes the centrality of the human element in the exercise of jurisdiction, as

well as the necessity of legislative interventions that holistically address the issue of AI within judicial functions.
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e funzioni giurisdizionali. - 3 Intelligenza artificiale e il dibattito sull'interpretazione giuridica: nuove
premesse e nuovi problemi. - 4. Intelligenza artificiale, interpretazione costituzionale e garanzia
dei diritti fondamentali. - 5. Possibili impieghi dell'lA nell'ambito delle funzioni giurisdizionali: una
questione di metodo. - 6. Alcune conclusioni alla luce del PNRR: sull’attualita della distinzione tra
funzioni giurisdizionali e “servizi relativi alla giustizia”

1. Oggetto del contributo e
finalita dell'indagine

La delega dellesercizio di funzioni giurisdizionali a
forme di intelligenza artificiale (IA) € una frontiera
ancora lontana rispetto all’attuale grado di svilup-
po degli ordinamenti giuridici occidentali, specie
di quelli europei. Tuttavia, essa non ¢ del tutto
irraggiungibile: alcune esperienze nel mondo -
come per es. il caso Loomis" o I'iniziativa del gover-
no estone di utilizzare un algoritmo per risolvere
controversie di valore economico ridotto® - dimo-
strano infatti che l'automatizzazione delle decisio-
ni giurisdizionali (il cosiddetto giudice-automa)
rappresenti gia oggi una possibile evoluzione dei
sistemi giuridici, inclusi quelli che garantiscono
unadeguata protezione al principio dello Stato di
diritto.

I tema, come ovvio, dischiude unampia
gamma di questioni solo in parte di ordine giu-
ridico-formale, estendendosi anche all'ambito
tecnico-pratico ed etico-filosofico. Tali incertezze,

peraltro, allignano anche con riferimento alle pit
basilari premesse definitorie circa il fenomeno
dell'TA: Tevoluzione di siffatta tecnologia ¢ tal-
mente rapida da rendere facilmente obsolete, e
comunque imprecise, le analisi portate avanti dalle
scienze sociali. LTA, come fenomeno tecnologico,
non conosce ancora (e non lo conoscera per molto
tempo) un periodo di stabilizzazione, risultando
cosi per definizione sfuggente, ancipite. Le difficol-
ta che tale situazione ¢ in grado di determinare sui
processi (normativi, giurisprudenziali e dottrinali)
di formalizzazione del fenomeno sul piano giuridi-
co sono dunque evidenti’.

A tal riguardo, si pensi a titolo di esempio al
concetto di intelligenza artificiale “predittiva’; inte-
sa come quella tecnologia in grado di “calcolare”,
su base statistico-probabilistica e attraverso la sua
stessa capacita di autoapprendimento (machine
learning), lo sviluppo o levoluzione di un dato
fenomeno®. Applicare il concetto in questione (e la
tecnologia ad esso sottesa) al fenomeno giuridico

1. Cfr. State of Wisconsin c. Loomis, 881 N.W.2d 749 (Wis. 2016); sul caso v. le considerazioni di SIMONCINI 2019,

p. 78 ss.
2. Su questo caso cfr. MARTINO 2020, P. 15 Ss.

Il tema delle possibili applicazioni (e implicazioni) dell'TA al fenomeno giuridico ¢ indagato ormai da tempo

e in modo ampio in dottrina; con riferimento al dibattito giuspubblicistico italiano cfr., senza alcuna pretesa
di completezza; FABRIZZI-DURST 2024; STERPA 2024; CERRI 2023, p. 39 sS.; POLLICINO 2023, p. 410 ss.; LADU-
MACCABIANI 2023; MARTIRE 2022; D’ALOIA 2022, p. 651 Ss.; SIMONCINI 2020; SIMONCINI 2019, P. 63 SS.;
RUFFOLO 2021-A; PAPA 2022; GRIMALDI 2022, p. 75 $S.; CIVITARESE MATTEUCCI 2019, p. 5 $s.; CARLEO 2019;
COSTANTINO 2019, p. 43 ss.; con specifico riferimento alla prospettiva giurisdizionale, v. poi LUCIANI 2018, p. 871

ss.; PAJNO 2022; NAPOLI 2020; DONATI 2020.

Proprio su questa forma di IA v. da ultimo DURST 2024, p. 11 ss.
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produce una serie di dilemmi di ordine semanti-
co (e dunque, ai fini del giurista, sistemico) di non
poco conto: se, infatti, con il termine “predittivita’,
si fa riferimento alla predicibilita degli esiti appli-
cativi di una determinata forma di IA a una doman-
da o un problema di tipo giuridico (quid iuris?),
oggetto di studio da parte della scienza giuridica
sara la medesima IA e in particolare le modalita
attraverso le quali essa persegue quel determinato
scopo (risolvere un problema giuridico); se, invece,
con il termine in questione, si fa riferimento alla
predicibilita degli esiti applicativi di una determi-
nata norma giuridica (o di un sistema di norme),
I'TA diviene solo uno dei possibili strumenti attra-
verso cui conoscere il significato normativo di una
data disposizione (rispetto a una determinata fatti-
specie concreta), sicché sara quest’ultimo che resta
loggetto principale dello studio del giurista.

Da questo punto di vista, l'utilizzo dell'TA (e in
particolare di quella di tipo predittivo) nelleserci-
zio di funzioni giurisdizionali ¢ un’ipotesi di studio
peculiare poiché in essa emerge in modo chiaro il
rischio che le due accezioni di “predittivita” cui si
¢ fatto cenno siano confuse all'interno di un unico
piano di analisi.

Al contrario, si tratta di due concetti, non solo

- sebbene per ragioni diverse — probabilmente

irraggiungibili, ma anche radicalmente diversi: da
un lato, determinati modelli complessi di machine
learning, in particolare le reti neurali profonde,
presentano dei meccanismi di funzionamento
interno del tutto oscuri alla logica umana; dall’al-
tro lato, come si ricordera anche pit avanti, l'idea
tutta moderna di un diritto perfettamente “calcola-
bile” ®, inteso come esito applicativo razionalmente
prevedibile di un determinato significante norma-
tivo, ha perso molta della sua forza negli ordina-
menti giuridici contemporanei.

A ben vedere, dunque, nelle due accezioni di
predittivita cui si € accennato si riflettono altrettan-
te forme di “oscuritd™®, il cui trait d'union (o la cui

porta d’ingresso nellesperienza giuridica) potreb-
be essere rappresentato proprio da un utilizzo non
sorvegliato dell'TA nel momento applicativo della
legge (e del diritto in generale).

Considerata dunque la complessita delle que-
stioni che il tema racchiude, in questa sede si ritie-
ne opportuno limitare l'analisi ad alcuni dei profili,
di matrice costituzionale e di natura pregiudiziale,
che esso pone. Tali aspetti infatti precedono, sul
piano logico-giuridico, le problematiche ineren-
ti alla “calcolabilita” del diritto nel caso concreto
mediante 'impiego dell'TA e alla possibilita tecnica
di una pronuncia “robotica”. Parallelamente, non si
ritiene neanche di entrare nella questione tecnica,
a dir poco complessa, del tipo di sistema esperto
(ruled-based o machine learning, etc.) che si potreb-
be utilizzare per una simile applicazione dell'lA,
pur nella consapevolezza che tale scelta non sia di
poco conto. Per il presente lavoro, si assume quindi
come premessa di lavoro I'idea di un'TA comunque
in grado di operare un processo di sussunzione di
una fattispecie concreta all'interno di una astratta,
attraverso lelaborazione e l'analisi di grandi quan-
tita di dati normativi, giurisprudenziali e di fatto
(c.d. big data).

Lindagine, cosi inquadrata, si focalizzera sul
potenziale impatto dell'TA sui principi cardine del
potere giudiziario sanciti dalla Costituzione italia-
na e sulla misura in cui tale impatto possa essere
considerato compatibile con essi. Queste prime
riflessioni si propongono, peraltro, di evidenzia-
re la stratificazione e l'interdipendenza dei piani
di analisi (giuridica, tecnica ed etica) che caratte-
rizzano qualsiasi disamina sullautomazione della
decisione giurisdizionale, anche limitatamente alla
prospettiva costituzionale qui adottata.

2. Costituzione, principio antropomorfico
e funzioni giurisdizionali

Al fine di orientarsi in questa complessita concet-
tuale, si reputa opportuno muovere dalle recenti

5. Il tema (o, forse, il mito) della calcolabilita del diritto, assai suggestivo, risale alle teorizzazioni di Gottfried
Wilhelm von Leibniz; per una ricostruzione del suo pensiero e della sua “eredita” nel XIX secolo v. 'ampia rico-

struzione di TRIGGIANO 2013, p. 105 Ss.

6. Il punto, tra gli altri, & colto e tradotto in termini chiarissimi da GROPPI 2020, p. 679, secondo la quale “Se la
democrazia ¢ il potere visibile, secondo la famosa espressione di Norberto Bobbio, questi nuovi strumenti ope-

rano invece nelloscurita e nel segreto degli algoritmi contenuti nei software, incomprensibili per i non addetti ai
lavori e spesso di difficile accesso, anche perché coperti dalle norme sulla proprieta industriale. [...] Veri e pro-
pri poteri invisibili, di fronte ai quali il rischio di quella che ¢ stata definita ‘dittatura algoritmica’ si fa effettivo”.
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acquisizioni del diritto amministrativo, ambito
che per primo si ¢ confrontato con lo scenario
delle decisioni automatizzate, affrontando alcune
delle questioni di compatibilita costituzionale che
esso solleva. Non ¢ casuale, infatti, che il dibatti-
to costituzionalistico sul tema’ - sorto in una fase
fisiologicamente priva di una legislazione e di una
giurisprudenza specificamente dedicate — abbia
tratto alimento, almeno inizialmente, proprio da
quella esperienza settoriale, ma “contigua’.

Per riassumere, nel diritto amministrativo sono
emersi principi — di matrice prevalentemente pre-
toria, giacché necessitati dagli odierni processi di
digital enhancement delle pubbliche amministra-
zioni, ad oggi, non puntualmente disciplinati dalla
legge - riguardanti la cosiddetta “amministrazione
algoritmica’, la sua fisionomia e in particolare il
regime delle tutele giurisdizionali nei confronti dei
provvedimenti da essa adottati. Lobiettivo prima-
rio di quella giurisprudenza, lo si intuisce subito, &
assicurare che questa modalita operativa della PA
sia conforme a quei principi costituzionali (lega-
lita, buon andamento, imparzialita, eguaglianza) e
legislativi (giusto procedimento, trasparenza, tem-
pestivita, proporzionalita) che guidano la gestione
degli interessi pubblici, garantendo al contempo
tutele procedurali e giurisdizionali (artt. 24, 103,
113 Cost.) ai cittadini interessati da provvedimenti
amministrativi algoritmici: del resto, la vera sfida
posta dall'TA in quell'ambito ¢ consistita (e consiste
tuttora) nel rendere effettivi tali principi e garanzie
rispetto a procedure amministrative che sono state

Per tale dibattito v. supra nota 3.

automatizzate dalla PA nel silenzio del legislatore
su quello specifico profilo.

Benché con vistose oscillazioni®, la giustizia
amministrativa ha tentato di definire questo feno-
meno — inteso correttamente, in dottrina, come
“una mutazione cognitiva e antropologica [che]
genera una nuova forma di ‘potere”™ -, alla luce dei
principi citati e delle norme sovranazionali allora
vigenti (id est il solo art. 22 GDPR'®), individuando
alcune imprescindibili condizioni di compatibilita
costituzionale (e di legalita) dellamministrazione
digitale algoritmica, quali: (i) la conoscibilita ex
ante dell'utilizzo di strumenti di IA (e delle logiche
interne a questultimo) da parte del destinatario
del provvedimento automatizzato, (ii) la necessi-
ta di prevedere un intervento umano, anche solo
correttivo, nellambito del processo decisiona-
le (“human in the loop”), (iii) la comprensibilita
umana della motivazione del provvedimento cosi
determinato, e (iv) la tutela del principio di non
discriminazione nella conformazione degli inte-
ressi curati dallamministrazione''.

In questo quadro stupisce, perd, la mancata
esplicita analisi, da parte del giudice amministra-
tivo, del rapporto tra amministrazione algoritmi-
ca e principio di legalita sostanziale, specialmente
riguardo ai requisiti che la norma di legge dovreb-
be soddisfare per autorizzare la PA a utilizzare for-
me di IA in sostituzione dell'azione umana. Come
si & tentato di argomentare altrove'?, questa reti-
cenza del giudice amministrativo potrebbe celare
la sua consapevolezza circa l'attuale mancanza di
solide basi legislative nazionali'’ che prevedano

10.

11.

12.

13.

Il riferimento & alle seguenti pronunce del Giudice amministrativo (tutte consultabili su giustizia-amministra-
tiva.it): T.A.R. Lazio, Roma, sez. I1I-bis, sent. nn. 3769/2017, 9227/2018, 10964/2019, nonché Cons. St., sentt. 8
aprile 2019, n. 2270, 13 dicembre 2019 n. 8472/2019 e 4 febbraio 2020, n. 881.

Cosi SIMONCINI 2020, p. 3.

Cfr. Regolamento (UE) 2016/679; in particolare, sull'art. 22 cit. v. le considerazioni di MARTIRE 2022, p. 419 ss.
Su questi principi v. la ricostruzione, effettuata alla luce della citata giurisprudenza amministrativa, di SiMmoNcI-
NI 2020, P. 19 $S., il quale enuclea dai medesimi una complessiva “constitutional rule of technology”; TA., peraltro,
osserva che, in questa materia, il diritto giurisprudenziale italiano ha fatto “un uso dei principi costituzionali
nazionali e della Convenzione Europea dei diritti dell'Uomo, molto pil stringente della normativa espressa dal
GDPR” (p. 29). Cfr. poi CARLONI 2020, p. 273 SS.

Al riguardo sia consentito rinviare a FRANCAVIGLIA 2024, p. 114 Ss.

Né i problemi posti dal profilo teorico di cui si discute nel testo sembrano essere totalmente risolti dai contenuti
del pit recente Regolamento (UE) 2024/1689 sull'intelligenza artificiale (c.d. AI Act), il quale, pur nell'ambito di
un approccio “risk based” - incentrato principalmente sulle attivita interessate dall'impiego di tale tecnologia e
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unattribuzione generale di tale potere alla PA
(ammesso e non concesso che quest’ultima sia suf-
ficiente allo scopo, in luogo di una puntuale previ-
sione di legge per ogni singola funzione delegata
alle macchine'?), con tutte le eventuali conseguen-
ze del caso in ordine al perimetro della sua giuri-
sdizione rispetto a tali fenomeni.

Tuttavia, come evidenziato dagli studiosi del
diritto amministrativo, ¢ proprio il principio di
legalita che potrebbe — piu di altri — sottendere un
principio antropomorfico (o di preferenza per I'in-
tervento umano), in base al quale “il conferimento
di potere decisionale a un certo apparato implic|[a]
la riferibilita a un atto intenzionale umano se non
diversamente stabilito”*®. Questo principio, seb-
bene non esplicitato sul piano normativo, sarebbe
infatti sempre implicitamente presente “nei discor-
si del diritto amministrativo’, intesi come “il con-
testo istituzionale di riferimento condiviso dagli
operatori — legislatori, funzionari, cittadini - di
quel linguaggio normativo”.

Ora, quanto brevemente ripercorso in relazione
alla giurisprudenza amministrativa e al dibattito
accademico sulle decisioni amministrative auto-
matizzate si ritiene possa essere impiegato, con i
dovuti adattamenti, per analizzare il tema delle
decisioni giurisdizionali algoritmiche e per solle-
vare alcune domande di ricerca: quale sarebbe il
fondamento - ancor prima che legale - costitu-
zionale di una simile scelta? E, preliminarmente, &
necessario un tale fondamento? Inoltre, le norme
costituzionali che attribuiscono il potere giuri-
sdizionale alla magistratura contemplano anches-
se un principio “antropomorfico” o comunque
una preferenza per l'intervento umano? Infine, i
principi precedentemente illustrati, volti a garan-
tire unamministrazione algoritmica “costituzio-
nalmente orientata’, sono estendibili per analogia
a unautomatizzazione algoritmica delle funzioni

giurisdizionali e sufficienti a rendere questultima
unevoluzione compatibile con la Costituzione?

Le questioni che ci siamo posti rivelano come
I'idea di una giustizia gestita da robot sollevi pro-
blematiche considerevoli, di ordine giuridico e
costituzionale in primis, che precedono le pur
complesse sfide tecniche.

Nel merito, si potrebbe obiettare che le norme
costituzionali, essendo il risultato di un proces-
so politico, sono suscettibili di modifica e che si
potrebbe quindi risolvere le questioni accennate
attraverso una revisione del vigente assetto costi-
tuzionale. Tuttavia, questa prospettiva rischia di
non tenere in debita considerazione alcuni limiti
intrinseci e strutturali del ruolo della giurisdizio-
ne all'interno dello Stato costituzionale, limiti che
non sarebbero superabili neanche mediante una
revisione della Costituzione.

Analizzando da vicino le domande preceden-
temente formulate, si cerchera di argomentare
questultimo punto.

Per quanto concerne lesistenza e la necessita
di un fondamento legale e costituzionale per una
giustizia algoritmica (o “robotica”), le prime due
domande poste hanno una funzione chiaramente
retorica: una qualche forma di “copertura costitu-
zionale” del potere di delegare a un algoritmo la
risoluzione di una controversia giuridica con auto-
rita di giudicato ¢ infatti imprescindibile in quanto
inerente a una funzione fondamentale dello Stato
e potenzialmente idonea a incidere sulleffettivita
della tutela dei diritti soggettivi e degli interessi
legittimi (e, quindi, sulla stessa forma di Stato);
ciononostante, tale copertura si presenta al con-
tempo difficilmente realizzabile, stante le evidenti
difficolta - teoriche e pratiche - di considerare un
algoritmo come un centro di imputazione di situa-
zioni giuridiche soggettive, tra cui la titolarita di
funzioni, poteri, facolta e responsabilita'®.

non tanto sui soggetti che la utilizzano (nei confronti di terzi) -, muove comunque verso un irrobustimento

delle garanzie dei diritti fondamenti coinvolti o interessati da processi decisionali automatizzati di pertinenza di
pubblici poteri, e piti precisamente di quei principi gia individuati dal giudice amministrativo in Italia e costi-
tuenti diretta espressione dello Stato di diritto costituzionale (imparzialita, eguaglianza, obbligo di motivazione,

trasparenza, ecc.).

14. Su questi aspetti, e sul tema in generale, cfr. I'analisi di CIVITARESE MATTEUCCI 2019.

15. Ivi, pp. 21-22.

16. Né, nella Costituzione repubblicana, ¢ appena il caso di notarlo, si rinviene in capo al corpo magistratuale — né

sembra possibile attribuirgli — alcun potere (para-normativo) di delegare a una macchina lapplicazione della

legge.
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In relazione a questultimo punto, si osserva
infatti che proprio il principio costituzionale delle-
sclusiva soggezione del giudice alla legge (art. 101
Cost.) postula un rapporto diretto tra il giudice
e la norma, che non ammette l'interposizione di
elementi esterni o meccanici capaci di sostituire,
anche parzialmente, lelemento umano nel pro-
cesso di applicazione del diritto'’. In tal senso, si
potrebbe affermare che il legame tra giudice e leg-
ge sia immediato e reciproco: se il primo & soggetto
unicamente alla seconda, si deve osservare come
quest’ultima, per essere validamente applicata,
necessiti del secondo, e piu precisamente della sua
natura umana.

Del resto, la natura umana del giudice - e quin-
di I'idoneita di quest’ultimo ad essere a sua volta
un soggetto giuridico — non solo costituisce il pre-
supposto logico dei requisiti costituzionali del-
la terzietd e indipendenza, ma conferisce altresi
concretezza al particolare regime di responsabilita
giuridica che discende dallesercizio della funzione
giurisdizionale (come del resto, e pil in generale,
¢ affermato, per qualsiasi altra funzione pubblica,
dall’art. 28 Cost.).

Un accesso dei cittadini alla giustizia affidato
esclusivamente a tecnologie intelligenti - e quindi
privo della mediazione di un corpo di magistrati
“in carne e ossa” — non solo non garantirebbe ex se
maggiore efficienza o terzieta, ma anzi rappresen-
terebbe un filtro strutturalmente incline a rendere
opachi sia i percorsi argomentativi della decisio-
ne automatizzata, sia i soggetti cui attribuirne la
responsabilita. Rispetto a tale prospettiva, l'art. 101
Cost. appare dunque come un limite invalicabile.

17. Al riguardo cfr. FROSINI 1977, p. 99 secondo il quale

Se quanto osservato ben puo rappresentare una
risposta ai primi due quesiti che piu sopra si sono
sollevati, occorre ora soffermarsi sul terzo, che d’al-
tro canto ¢ logicamente connesso ai precedenti.

Al riguardo, ¢ da osservare come il testo costitu-
zionale presenti numerosi indizi di una concezio-
ne intrinsecamente “antropomorfa” delle funzioni
giurisdizionali: dalla possibilita che cittadini ester-
ni al corpo magistratuale partecipino allattivita
giudiziaria di determinate sezioni degli uffici giu-
diziari (art. 102 Cost.), alle garanzie di difesa accor-
date al singolo magistrato in alcuni procedimenti
davanti al CSM (art. 107 Cost.), fino alla previsione
che le nomine dei magistrati avvengano per con-
corso (art. 106 Cost.).

Ma tale preferenza per lelemento umano non
dipende unicamente dalle modalita di accesso
alla professione di magistrato e dalla tipologia di
responsabilita connesse al suo svolgimento. Sem-
bra infatti possibile affermare che il principio di
esclusiva soggezione del giudice alla legge presup-
ponga la natura umana del magistrato come ele-
mento imprescindibile (sebbene spesso dato per
scontato) della stessa attivita interpretativa — sia
del diritto che dei fatti — che esso ¢ chiamato a
compiere nellambito di un giudizio, specie allor-
ché il caso controverso richieda allordinamento
giuridico una risposta di carattere “evolutivo™*®. Si
pensi, a titolo di semplice riscontro sistematico, a
quelle disposizioni contenute nei codici di proce-
dura che collegano la natura umana del magistrato
alla dinamica processuale stessa, laddove la valu-
tazione delle prove nel rito civile - cosi come del
comportamento delle parti — ¢ ancorata al cano-
ne del “prudente apprezzamento” (art. 116 c.p.c.)"’.

“lo stesso interprete ¢ innestato nellorganismo storico

18.

19.

dellordinamento, e rappresenta anzi un elemento funzionale della sua logica obbiettiva, a cui non é concepibile
che si possa opporre una logica soggettiva diversa dell'interprete stesso; quella del giudice ¢, infatti, unazione
obbiettivata, che si intesse con le altre nel procedimento, e che fa da tramite fra la struttura della norma legisla-
tiva (lazione come fu obbiettivata ed esemplata dalla legge) e le nuove azioni che ne conseguiranno’”.

Il tema dellevoluzione della legge, ovvero della possibilita di una sua interpretazione evolutiva, ¢ risalente; per
esso si v. il contrasto dottrinario tra BETTI 1949, p. 34 ss., il quale ammetteva tale possibilita per la legge e Roma-
NO 1947/2013, p. 701 ss., il quale, invece, riferiva tale eventualita allordinamento in sé considerato.

Su questo profilo v. le considerazioni di PAJNO 2022, p. 223 ss.; in ambito penale il tema dell'apprezzamento da
parte del giudice del materiale probatorio (che, di norma, si forma in contraddittorio fra le parti e nel corso del
dibattimento) ¢ ancora piu delicato giacché risulta strettamente connesso al superamento di quel ragionevole
dubbio, solo oltre il quale & possibile giudicare I'imputato colpevole dei reati ascrittigli (v. artt. 192, 533, 546,
co. 1, 606 c.p.p.); su questultimo punto v. le considerazioni di CARLIZZI 2018, p. 5, secondo il quale ¢ proprio
quella connessione tra l'autonomia valutativa del giudice penale e le regole processuali per la ricostruzione
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Sarebbe ipotizzabile adattare questo elemento fon-
damentale della concreta dinamica del processo
civile a un processo giurisdizionale integralmente
automatizzato?

Proprio disposizioni di carattere processuale
come lart. 116 c.p.c., al pari delle altre norme costi-
tuzionali precedentemente richiamate, esprimono
- per quanto indirettamente — un chiaro principio
antropomorfico, analogo a quello che, con riferi-
mento alle pubbliche amministrazioni, deriva dal
principio di legalita, e tuttavia diverso per intensita
erigore®®. Rispetto a quanto riscontrato nell'ambito
della c.d. amministrazione algoritmica, la declina-
zione costituzionale del principio antropomorfico
in relazione alle funzioni giurisdizionali non pare,
infatti, ammettere deroghe o “aperture condizio-
nate”; in base al principio in parola, il potere di
applicare la legge pertiene unicamente a un giudi-
ce-persona fisica, designato secondo i meccanismi
e le garanzie previste dalla Carta costituzionale (di
cui agli articoli 25, 101, 107 e 108 della Costituzio-
ne), escludendo qualsiasi interferenza decisiva (o
sostituzione) da parte di macchine o altri apparati,
né lapplicazione allorganizzazione delle funzioni

giurisdizionali dei principi precedentemente
richiamati per la c.d. amministrazione algoritmica
sembra rappresentare elemento sufficiente a con-
sentire di aggirare i limiti che (implicitamente)
emergono dal testo costituzionale®'.

3. Intelligenza artificiale e il dibattito
sull'interpretazione giuridica: nuove
premesse e nuovi problemi

Alla luce di quanto sin qui osservato, ci si puo ren-
dere conto di come il tema dell'impiego dell'TA
nellambito delle funzioni giurisdizionali possa
impattare non solo sul ruolo del giudice, ma viep-
pitt sullesercizio in sé della funzione giurisdiziona-
le e segnatamente sull’attivita interpretativa, che di
quest’ultima rappresenta uno dei principali vettori.

Da questa prospettiva, l'avanzamento tecnolo-
gico in materia di IA ha avuto il merito di gettare
una nuova luce su importanti e risalenti proble-
mi teorico-giuridici, spingendoci a riflettere sul
significato profondo di alcuni concetti fondamen-
tali dellattivita giurisdizionale, e in particolare su
quello di “interpretazione giuridica”®*. Non solo,

20.

21.

22.

del caso in giudizio che garantiscono “la giustizia della decisione penale, cioé la sua aderenza sia alle particola-
rita del caso sia alle aspettative di garanzia dell'imputato”; nonché v. QUATTROCOLO 2019, p. 1748. 1l profilo di
cui discute nel testo si presenta, peraltro, anche per l'applicazione di quelle norme (processuali e non) che fanno
riferimento a concetti astratti o generali (per es., il buon costume), rimessi spesso alla sensibilita del giudicante;
su questultimo profilo cfr. DE RENZIS 2019, p. 147.

Vale peraltro notare come, nell'ambito degli studi amministrativistici, esistano anche letture particolarmen-
te rigorose del principio antropomorfico o di preferenza dell'intervento umano, tali da concepire una vera e
propria “riserva di umanitd”. Per questultimo concetto v. GALLONE 2023, spec. pp. 38-66, secondo il quale la
sfera di azione della PA ¢ “inderogabilmente sottratta allautomazione e riservata alluomo” e cio si traduce in
un divieto di rango super-primario “di prevedere modalita di esercizio della capacita autoritativa totalmente
automatizzate”. Non & questa la sede per entrare nel merito di questa teoria, che appare fondata su di una lettura
assolutizzante del principio di preferenza antropica che non sembra del tutto rispondente a una lettura attua-
lizzata del quadro normativo costituzionale relativo alla P.A.; per un concezione diversa di riserva di umanita,
parzialmente coincidente con quella dilegge, sia consentito rinviare alle argomentazioni espresse in FRANCAVI-
GLIA 2024, pp. 123-124; sul medesimo tema cfr. anche le considerazioni di CASONATO 2019, p. 177 ss., spec. p. 180.
Principi, peraltro, parzialmente coincidenti con quelli sanciti, in via generale, dal c.d. Ai Act, oltreché con quelli
elaborati ancor prima dalla Commissione europea per lefficienza della Giustizia (CEPE]) nell'ambito dell'ado-
zione della “Carta etica europea sull'utilizzo dell'intelligenza artificiale nei sistemi giudiziari’, del 3 dicembre
2018.

Sul tema, colossale, dell'interpretazione v. le classiche pagine di BETTI 1949, p. 3 ss., secondo il quale “Tin-
terpretazione che interessa il diritto & unattivita volta a riconoscere e a ricostruire il significato da attribuire,
nellorbita di un ordine giuridico, a forme rappresentative, che sono fonti di valutazioni giuridiche, o che di
siffatte valutazioni costituiscono loggetto. [...] il problema che caratterizza questo tipo di interpretazione ¢ il
problema dell'intendere per agire o, comunque, per decidere”. Il rapporto tra attivita interpretativa e funzione
giurisdizionale si fa, peraltro, pit intenso laddove si accede all'impostazione kelseniana che arriva a fondere i
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esso richiama anche il distinto problema - chia-
ramente connesso a quello della natura e dei limiti
dellattivita interpretativa — del tasso di razionalita
(o di certezza?®) che dovrebbe caratterizzare le-
sperienza giuridica nellattuale contesto storico e
$0Ci0-economico.

In altre parole, la sfida dell'TA, offrendo una
nuova prospettiva sulla distinzione tra disposi-
zione e norma>* (o, pill precisamente, tra norma
generale e quella applicata al caso specifico), tocca
senzaltro il rapporto tra il giudice e la legge, con
evidenti implicazioni sugli archetipi classici del
costituzionalismo liberale, tra cui spicca la separa-
zione dei poteri e la persistente tensione tra potere
legislativo e potere giudiziario. Proprio a questul-
timo riguardo, vale peraltro ricordare come pro-
prio il rapporto tra legislazione e giurisdizione sia
stato oggetto di un intenso, e assai longevo, dibat-
tito costituzionalistico, il quale si ¢ inevitabilmente
focalizzato sul ruolo del giudice, e in particolare
sullinterpretazione giuridica operata da questi*®.

Tuttavia si deve escludere che il tema dell'in-
telligenza artificiale in ambito giuridico impatti
in modo diretto su tale dibattito (e sul problema
teorico-giuridico che ne ¢ oggetto). In realta, i due
piani speculativi, sebbene capaci di influenzarsi
a vicenda, seguono percorsi paralleli, basando-
si su presupposti radicalmente differenti proprio

con riferimento al soggetto che deve (o dovreb-
be) interpretare il diritto: da un lato un giudice in
carne e ossa, dall’altro una forma di intelligenza
artificiale.

Ne consegue che le problematiche legate allo
spazio da riconoscere al fattore ermeneutico della
precomprensione®® nellambito dell'interpretazio-
ne del diritto da parte del giudice-persona devono
essere riformulate, in questo diverso contesto, come
interrogativi sulle scelte (indirettamente ermeneu-
tiche) da compiere nella progettazione dellintelli-
genza artificiale destinata al calcolo decisionale, o,
ancora pitt a monte, sulla natura dell’intelligenza e
dei processi logici richiesti dalla Costituzione non
solo per lesercizio delle funzioni giurisdizionali,
ma per la garanzia di quanto in essa previsto. Ed
e proprio quest’ultimo profilo che dischiude un’ul-
teriore orizzonte di analisi, concernente la stessa
interpretazione costituzionale.

4. Intelligenza artificiale, interpretazione
costituzionale e garanzia dei diritti
fondamentali

Lanalisi dei limiti dell'TA in ordine al compimento
di attivita giurisdizionali, e segnatamente di quella
interpretativa, finisce per investire profili di natura
strettamente costituzionale laddove si ponga men-
te alle ben note dinamiche involutive che, negli

due concetti e a tradurre l'interpretazione giudiziale in un “giudizio prescrittivo” e, dunque, in norma del caso

concreto (né vera, né falsa, ma solo valida o invalida alla luce del livello normativo superiore): cosi per KELSEN

1960/1966, p. 387, secondo il quale “nell'applicazione del diritto da parte di un organo giuridico l'interpretazione

teorica del diritto da applicare si collega con un atto di volonta, in cui lorgano incaricato dell'applicazione del

diritto compie una scelta fra le possibilita rilevate dall'interpretazione teorica. Con questatto o si produce una

norma di grado inferiore o si esegue un atto coercitivo previsto dalla norma da applicare. Grazie a questatto

di volonta, 'interpretazione giuridica dellorgano che applica il diritto si distingue da ogni altra interpretazione,

particolarmente dall'interpretazione del diritto da parte della scienza giuridica”. I problemi teorici e definitori

dell'interpretazione giuridica (e delle sue diverse tipologie-metodologie) sono molteplici e vastissima ¢ la lette-

ratura in argomento; al riguardo, senza pretesa di completezza e con riferimento al dibattito costituzionalistico

pili recente, si v. per tutti le (parzialmente) diverse impostazioni di MODUGNO 2012, e di PACE 2001, p. 38 ss.

23. Sul punto v. da ultimo le considerazioni di LUCIANT 2023, passim.

24. Si tratta di una distinzione classica della dottrina costituzionalistica italiana che si deve, come noto, a CRISAFUL-

L11964, P. 195 SS.

25. Si tratta di una discussione ancora aperta, nellambito della quale sono emerse diverse letture del problema, a

seconda che si riconosca o meno una certa autonomia creativa al giudice nell'individuare il significato norma-

tivo da applicare al caso concreto. Non essendo questa la sede per entrare in tale impegnativo dibattito, cfr., per

tutti, le diverse posizioni, rispettivamente, di PINELLI 2016, p. 8 ss., PINELLI 2019, p. 549 ss., LUCIANI 2016, p. 391,

spec. p. 401 ss., nonché LUCIANI 2023, spec. p. 161 ss.

26. Sul concetto di precomprensione il riferimento obbligatorio ¢ a GADAMER 1960/2000, p. 551 Ss.

[8]
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ultimi decenni, stanno caratterizzando la produ-
zione normativa all'interno dello Stato costituzio-
nale: sebbene il fenomeno della “crisi della legge”
abbia origini risalenti e assunto molteplici accezio-
ni e sfumature®’, oggi si & certamente di fronte a un
ulteriore processo di deterioramento del paradig-
ma legale, tale da rendere sempre piu importante
il momento interpretativo e di ricostruzione dei
materiali normativi rispetto al caso di specie.

Muovendo dalla concezione kelseniana che
invita a “evitare con la massima cura possibile la
finzione secondo cui una norma giuridica ammet-
te sempre e soltanto un’interpretazione, quella
‘esatta’ (richtig)”*®, & stato dunque lucidamente
ricordato che, in un contesto ordinamentale di
questo tipo, lobbiettivo del giudice non puo essere
quello di cogliere (e affermare) una “verita’, eter-
na e immutabile, dellordinamento giuridico, ma
quello - forse piu limitato, ma anche piu concreto
- di “prestare collaborazione affinché il significato
del diritto fondamentale cessi di essere controver-
so” (Corte cost., sent. n. 49/2015)*°. E, per quanto
possa sembrare paradossale, proprio questa colla-
borazione si nutre, tra gli altri elementi, della capa-
cita del singolo giudice di interrogarsi sulla portata
normativa della legge che ¢ chiamato ad applicare
al caso concreto, soprattutto in relazione alla sua
conformita alla Costituzione; una capacita che non
sembra caratterizzare i modelli di IA, persino di
quelli pitt complessi e raffinati.

Questi ultimi, infatti, operano sulla base di
processi non sempre accessibili alla logica uma-
na e comunque risultano “leibnizianamente”
orientati — su fondamenti statistici o probabili-
stici - a individuare, in ogni circostanza, un’'u-
nica soluzione “corretta” o “esatta” rispetto al
caso specifico (“calcolata” sulla base dei dati di
cui la macchina dispone). La problematizzazio-
ne dubitativa e dialettica del caso concreto (“to
argue a case”), che precede la sua risoluzione
(“to solve a case”) e che puo persino portare alla
sospensione dellattivita giurisdizionale (per es.,
per sollevare incidenti processuali di natura pre-
giudiziale, quale ¢ quello di costituzionalita del-
la norma di legge rilevante), rappresenta invece

una eventualita propria e tipica della mente uma-
na, come tale insostituibile nella logica applicati-
va della stessa Costituzione.

Del resto, questa “abilita” dell'intelligenza
umana di dubitare, quale elemento essenziale del
processo ermeneutico nell'ambito dello Stato costi-
tuzionale, non solo costituisce la migliore confu-
tazione dellesistenza di un'unica norma “corretta”
(e quindi “vera”) per il caso di specie, ma trova
altresi un riscontro indiretto ma significativo nella
stessa previsione costituzionale in base alla quale
ogni provvedimento giurisdizionale deve esse-
re motivato (art. 111, co. 6, Cost.): proprio perché
un’interpretazione “corretta’ (rectius: “vera’) &
gnoseologicamente inattingibile, cio che puo real-
mente essere oggetto di verifica — ai fini sia della
legittimita della decisione, sia della sua legittima-
zione/accettazione da parte dei consociati - € solo
“Tadeguatezza del ragionamento™° svolto dallorga-
no giudicante rispetto alle premesse (di fatto e di
diritto) offerte dal caso concreto e tale controllo
passa necessariamente per la motivazione espressa
(e comprensibile) del provvedimento giurisdizio-
nale quale luogo dove poter ricostruire ex post la
logica della decisione presa.

Da questa prospettiva, abbandonare I'idea che
la certezza del diritto coincida unicamente con la
certezza della legge rappresenta, allora, un passag-
gio teorico cruciale per comprendere il perché la
Costituzione repubblicana abbia declinato, in rela-
zione al potere giudiziario, il suddetto principio
antropomorfico in modo cosi rigoroso. Tale impo-
stazione risulta, infatti, strettamente funzionale al
corretto sviluppo degli assetti interpretativi della
Costituzione stessa e in particolare di quelli con-
cernenti i diritti fondamentali.

Infatti, in un modello di controllo di costituzio-
nalita accentrato, tale progresso non puo ignorare
gli sviluppi interpretativi che, grazie al meccani-
smo della questione incidentale, provengono dai
singoli magistrati e che dipendono strettamente
dalla loro abilita di dubitare, alla luce dei dettami
costituzionali, dell'adeguatezza di un'interpretazio-
ne che, attraverso la legge, sono tenuti ad applicare
al caso concreto. In altre parole, proprio il “dubbio

27. Di tale circostanza ce ne da un saggio significativo PINELLI 2019, p. 552.

28. Cosi KELSEN 1960/1966, p. 286.

29. Valorizza questa pronuncia nel senso indicato nel testo PINELLI 2019, p. 558 ss.

30. Ibidem.
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interpretativo’, innescando percorsi argomentativi
inediti, non solo consente al giudice di adeguare le
risposte dellordinamento al caso di specie, ma per-
mette allo stesso giudice costituzionale di trovare
nuovi assetti interpretativi, anche di tipo evolutivo,
con riguardo al testo della Costituzione, onde mas-
simizzarne la precettivita.

Se questa analisi e corretta, ¢ allora possibile
ricollegare le ragioni profonde di questo approc-
cio antropomorfico del costituente in relazione
al potere giudiziario alla tensione - sottaciuta
dalla Costituzione ma in essa immanente - tra la
naturale incertezza della legge (o meglio: dei suoi
risultati applicativi) e lesigenza di garantire un
certo grado di certezza del diritto, intesa quest’ul-
tima non come immutabilita statica dell'ordina-
mento giuridico, bensi nel preciso significato di
“una primaria esigenza di diritto costituzionale
che sia raggiunto uno stabile assetto interpretati-
vo sui diritti fondamentali” (cosi Corte cost., sent.
cit.).

In questo contesto, emergono dunque con par-
ticolare nitore tutti i limiti di una delega integrale
di funzioni giurisdizionali a forme di intelligenza
artificiale: il primo e decisivo ordine di problemi,
infatti, attiene proprio alla difficolta di mantene-
re intatte quelle dinamiche evolutive e di garanzia
costituzionale, tipiche dello Stato costituzionale
(specie per gli ordinamenti di c.d. civil law), che si
celano dietro lattivita interpretativa di ogni singo-
lo giudice.

Solo la mente umana, al momento, ¢ in grado
di garantire la possibilita di interpretazioni ade-
guatrici o evolutive (dellordinamento giuridico
e della Costituzione), mentre I'IA, essendo lette-
ralmente costruita su asset di dati riguardanti il
passato (ed essendo concepita per apprendere

solo sulla base di essi)*', risulta strutturalmente
orientata in modo retrospettivo: ogni possibi-
le soluzione avra come modello solo precedenti
decisioni, con un evidente effetto di irrigidimento
e di impoverimento del c.d. diritto vivente (inteso
quest’ultimo in senso lato)*?.

Non solo. Tale effetto di “pietrificazione” dellor-
dinamento si coniuga con i concorrenti rischi —gia
evidenziati nella giurisprudenza amministrativa
piu sopra richiamata - di incomprensibilita delle
motivazioni della decisione algoritmica, specie sul
piano della verificabilita del percorso logico segui-
to dalla macchina e dell'adeguatezza di questo al
caso di specie, con evidente sovvertimento di quel-
la logica costituzionale cui il concreto funziona-
mento del potere giudiziario deve sottendere e di
cui piu sopra si & fatto cenno.

Da questa angolazione, diviene allora chiaro
come la questione della pronuncia giurisdizionale
algoritmica non sia facilmente gestibile in prospet-
tiva futura da un legislatore costituzionale, poiché
una sua introduzione sul piano del diritto costitu-
zionale positivo influenzerebbe non tanto il modo
di operare della magistratura, quanto il suo ruolo e
la sua funzione all'interno dello Stato costituziona-
le, specialmente in relazione alleffettivo funziona-
mento del giudizio di costituzionalita delle leggi. Si
tratterebbe di unoperazione pitl vicina a una vera
e propria palingenesi costituzionale - suscettibi-
le di interessare, forse, gli stessi principi supremi
dellordinamento costituzionale — che a una sem-
plice modifica tecnica, con esiti dubbi riguardo alla
conservazione di un’interpretazione dei diritti fon-
damentali che, pur stabile, permetta una sua fisio-
logica evoluzione attraverso il sindacato accentrato
di costituzionalita.

31. In questa sede non si ritiene necessario richiamare (dandoli per scontato) i molteplici limiti tecnici che oggi
ancora si frappongono a un modello di IA che sia in grado di risolvere una questione giuridica senza tuttavia

tradurla in una mera “prospettiva statistica’, ottenuta sulla base di un'analisi sintattica dei testi giurisprudenziali

e normativi inseriti nell'algoritmo. Sul punto sia consentito rinviare a FRANCAVIGLIA-LA PEGNA 2024, p. 181 ss.

32. Al riguardo, cfr. LUCIANI 2018, p. 86, secondo il quale levoluzione degli indirizzi giurisprudenziali risponde “ai

bisogni umani regolando rapporti corrispondentemente alle esigenze sociali del momento storico” Dello stesso

avviso € SCIAccA 2023, p. 8 secondo il quale quello in esame rappresenterebbe “uno dei tanti paradossi dell'in-
novazione tecnologica, la quale - consacrando che la legge si fonda ormai piu sulla quantitas anteatta, piuttosto
che sull'auctoritas — diverrebbe un formidabile araldo della conservazione e del rafforzamento delle tendenze

maggioritarie. Si realizzerebbe per tale via una sorta di pietrificazione del tempo attraverso l'affermazione di

un tempo virtuale che, per predire il futuro possibile, nel presente valorizza il passato, rafforzando 'ideologia a

scapito della utopia, ovvero del futuro stesso”

[10]
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5. Possibiliimpieghi dell’lA nell'ambito
delle funzioni giurisdizionali:
una questione di metodo

Quelle finora delineate costituiscono le prime dif-
ficolta di ordine strettamente costituzionale che la
decisione robotica pare innescare, cui si devono
aggiungere quelle derivanti dal pili ampio conte-
sto dell'integrazione dellordinamento interno con
la sfera sovranazionale e che si focalizzano, tra
gli altri profili, sulla imprescindibile trasparenza
“interna” dellalgoritmo cui verrebbero demanda-
te funzioni giurisdizionali, sulla intellegibilita dei
relativi provvedimenti decisori da parte dei sogget-
ti destinatari e sulla salvaguardia della riservatezza
nella gestione ed elaborazione automatizzata di
dati giudiziari.

Al netto di cio, pero, sarebbe miope e irre-
alistico negare qualsiasi beneficio da un utiliz-
zo accorto dell'intelligenza artificiale in alcune
fasi del lavoro del giudice, specie quelle di tipo
istruttorio: rispetto a contenziosi particolarmen-
te complessi (sia sotto il profilo fattuale, che giu-
ridico) sul giudice-persona grava, infatti, un non
secondario onere di ordinare e gestire rilevan-
ti quantitd di dati di fatto e giuridici**; non solo,
I'TA potrebbe rappresentare uno strumento chiave

<

anche rispetto all'uniformita applicativa del diritto
oggettivo (specie laddove non residuino ragioni di
giuridiche - in ultima analisi connesse al superio-
re quadro costituzionale e sovranazionale — per il
superamento di un determinato assetto interpre-
tativo): in questo senso, 'impiego di forme di IA
per ricostruire lesatta portata di un determinato
orientamento giurisprudenziale coadiuverebbe
non poco il giudice nel non incorrere nei cc.dd.
‘contrasti inconsapevoli”**, contribuendo cosi a
garantire una maggiore (sebbene sempre relativa)
prevedibilita delle decisioni.

Riguardo a questa ipotesi di utilizzo, parte
della dottrina ha, peraltro, formulato proposte
abbastanza puntuali, come quella, per esempio, di
configurare la soluzione elaborata dalla macchina
nei termini di un “parere obbligatorio” non vin-
colante, rispetto al quale il giudice puo discostarsi
motivando in sentenza il proprio diverso opinare®”.

Senza voler qui entrare nel merito di siffatte
proposte, si deve comunque riconoscere che I'im-
piego dell'IA in attivita ausiliarie e istruttorie di
questo tipo (parte delle quali, non a caso, oggi ven-
gono delegate ad esseri umani, nellambito del c.d.
Ufficio per il processo) puo rappresentare senz’al-
tro un notevole salto di qualita nellesercizio della
funzione giurisdizionale, con effetti evidenti sui

33.

Cfr. LIBERTINI-MAUGERI-VINCENTI 2021, secondo i quali “si deve infatti considerare che oggi, nell'affrontare in
modo esauriente un singolo caso, che non sia gia perfettamente tipizzato e di routine, la quantita di dati poten-
zialmente influenti sulla decisione [principi di rango costituzionale (che devono tenere conto di una prospettiva
di costituzionalita “multi- livello”), fonti formali di varia provenienza, precedenti giurisprudenziali, strumenti
di soft law, proposte dottrinali, dati comparatistici (comprensivi dei precedenti stranieri)] & cosi ampia che
Pacquisizione completa della relativa informazione trascende le possibilita di qualsiasi agente umano”. A que-
sta lettura, certamente realistica, dell'attuale situazione, RUFFOLO 2021, p. 211 ss., osserva appunto che “lopera
dell'algoritmo ¢ molto pit veloce e completa nel compulsare il groviglio dei dati normativi come dei precedenti
giurisprudenziali”.

34. Al riguardo v. MANES 2021, p. 283 ss., che, posta “la necessita di una ‘relativizzazione’ dei sistemi di decisione

35.

»

algoritmica’, sottolinea I'importanza per il giudice di avvalersi di un “double check algoritmico’, “quale parame-
tro di verifica, a valle, della decisione adottata a monte dal giudice umano, in un percorso che preveda l'utiliz-
zazione dell'algoritmo in funzione tutoria, per limitare la fallibilita della decisione giudiziale, nel quadro della
collaborazione uomo-macchina’”.

Per questa proposta v. RUFFOLO 2021, p. 210, secondo il quale un meccanismo del genere avrebbe il merito di
conciliare “le aspettative di certezza del diritto con quelle di adeguamento interpretativo delle norme alla realta
mutata”. Infatti, il giudice umano rimarrebbe sempre “libero di discostarsi dalle previsioni o conclusioni algorit-
miche, tanto rilevandone la erroneita quanto motivando una interpretazione evolutiva” necessaria ad un muta-
to contesto sociale. Una proposta sostanzialmente analoga ¢ formulata anche da GRIFFI 2019, p. 174 ss.; di por-
tata pil limitata, ma forse di impatto pratico maggiore, ¢ poi la proposta di COVELLI 2019, p. 132 ss., di delegare
all'IA attivita endoprocessuali totalmente vincolate, per le quali non residui alcun elemento di discrezionalita.

°23. [11]
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tempi della giustizia®*. E non mancano in dottrina
coloro che, proprio con riferimento a questa pro-
spettiva, hanno colto I'importanza di superare sia
“il rifiuto tecnofobico sia il sogno che la macchi-
na possa immunizzare lera della complessita dal
morbo dellincertezza”, evidenziando la necessita
di imboccare una via alternativa, “ispirata all'idea
dell'interazione feconda tra 'uvomo e il robot™’.
Una volta, dunque, individuato nella decisione
del caso concreto la soglia dinanzi alla quale la tec-
nologia deve necessariamente arrestarsi per lascia-
re spazio allelaborazione umana®®, non sembra vi
siano, per la maggior parte degli osservatori, parti-
colari difficolta teoriche rispetto all'ingresso dell TA
nel settore giustizia quale mero ausilio o strumen-
to conoscitivo. Secondo alcuni, si tratterebbe di
conseguire una “predittivita mite”*’, giacché con-
sapevole, Vigilata, e imperniata su interazioni tra
macchina e giudice nell'ambito delle quali la prima

sia programmata unicamente per fornire al secon-
do dati conoscitivi e stimoli per la riflessione, sen-
za creare pressioni indebite circa la decisione da
prendere.

Tuttavia, la realizzazione concreta di unopera-
zione del genere ¢ assai piu impervia e rischiosa
di quanto possa sembrare. Il rischio pill concreto,
infatti, & quello di inserire all'interno del processo
elementi di deresponsabilizzazione del giudice*’
ovvero strumenti tecnologici in grado di “cattura-
re” la decisione umana*’, specie laddove l'apporto
della macchina venga veicolato nella forma di un
parere obbligatoriamente prodromico rispetto alla
decisione umana.

Si tratta di un profilo critico tenuto bene a men-
te anche dal diritto sovranazionale, e segnatamente
dal c.d. AT Act*?, rispetto al quale le soluzioni rego-
latorie ad oggi prospettate (o in vigore) potrebbe-
ro risultare non del tutto efficaci, specie se ad esse

36. Per un quadro aggiornato degli strumenti normativi adottati dal legislatore per ridurre l'irragionevole durata
dei processi, specie con riferimento alle iniziative di digitalizzazione del processo, v. BAILO 2024.

37. Cosi Punzi 2019, p. 328.

38. Cfr. sul punto DONATI 2020, p. 442, secondo il quale “T'importante ¢ che il ricorso [all'intelligenza artificiale,
ndr.] non sia mai finalizzato a sostituire, ma soltanto a coadiuvare, il decidente umano; in altre parole, la giusti-
zia predittiva non dovrebbe mai oltrepassare la soglia della fase di decisione, fase quest’ultima che deve rima-

nere integralmente, sotto la sorveglianza umana e, soprattutto, sotto la responsabilita del giudice (posto che la

responsabilita incentiva la diligenza)”.

39. Per questa locuzione v. DALFINO 2018, p. 385; V. poi ANCONA 2018; nonché Sciacca 2023, ult. loc. cit. e ss.

40. Cfr. sul punto DONATI 2020, p. 445, il quale evidenzia come “i giudici tendano a ‘deresponsabilizzarsi, affidan-
dosi alle ‘risposte’ fornite dall’algoritmo sia in buona fede, confidando cio¢ nella validita del medium tecnologi-
co (secondo la deviazione comportamentale del cd. automation bias, messa in luce anche dal regolatore eurou-
nitario) sia per superficialita, sia per ragioni di ‘giustizia difensiva; ossia per il timore di vedersi esposti a rischi

di responsabilita civile per aver disatteso le indicazioni provenienti dal programma”. Proprio con riferimento a

quest’ultimo profilo v. poi le analoghe considerazioni (critiche) di MANES 2020, p. 557.

41. Il riferimento, chiaramente, ¢ alla c.d. nudging theory secondo la quale la c.d. default option ¢ quella solitamente
preferita dall'uvomo; sulle implicazioni giuridiche di tale problema v. l'analisi di SIMONCINI 2023, . 16, che sot-
tolinea I'innegabile “plusvalore ‘pratico’ della scelta suggerita automaticamente dal sistema, rispetto alla quale ci
si puo discostare, ma a patto di impegnarsi in un notevole sforzo (e rischio) valutativo”. Cfr. poi DONATI 2020,
passim; SANTOSUOSSO—-SARTOR 2022, p. 1779; TUZET 2020, p. 45.

42. Siveda al riguardo l'art. 14, par. 4, lett. b), del citato Regolamento sull'intelligenza artificiale, ai sensi del quale:

“Ai fini dell'attuazione dei paragrafi 1, 2 e 3, il sistema di IA ad alto rischio ¢ fornito al deployer in modo tale che

le persone fisiche alle quali ¢ affidata la sorveglianza umana abbiano la possibilita, ove opportuno e propor-
zionato, di: a) comprendere correttamente le capacita e i limiti pertinenti del sistema di IA ad alto rischio ed
essere in grado di monitorarne debitamente il funzionamento, anche al fine di individuare e affrontare anoma-
lie, disfunzioni e prestazioni inattese; b) restare consapevole della possibile tendenza a fare automaticamente
affidamento o a fare eccessivo affidamento sulloutput prodotto da un sistema di IA ad alto rischio (‘distorsione

dell'automazione’), in particolare in relazione ai sistemi di IA ad alto rischio utilizzati per fornire informazioni

o raccomandazioni per le decisioni che devono essere prese da persone fisiche”

[12]
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non si affianchi un'adeguata formazione del corpo
magistratuale rispetto ai limiti che i modelli di IA
presentano e dunque al corretto utilizzo che di essi
deve essere fatto.

Da questa prospettiva emerge allora con chia-
rezza come i problemi giuridici (oltreché tecnici)
che discendono dall'interazione tra macchina e
giudice si riducano essenzialmente a una questione
di metodo: qualunque impiego - tra quelli costitu-
zionalmente ammissibili — dell'TA nell'ambito delle
funzioni giurisdizionali non puo, infatti, prescin-
dere da una precisa cornice normativa (e in primis
legislativa) che, nel rispetto dei principi costituzio-
nali e sovranazionali cui si € fatto cenno pil sopra,
disciplini in modo olistico I'ingresso dell'IA nelle
attivita giurisdizionali, investendo tutti gli aspetti
a questultime connessi, da quelli tecnici (relati-
vi ai principi da seguire nella progettazione degli
strumenti di [A), a quelli strettamente processua-
li (concernenti le fasi processuali e i limiti entro i
quali utilizzare detta tecnologia), sino a quelli atti-
nenti allorganizzazione degli uffici giudiziari e alla
formazione dei singoli magistrati.

Un intervento di questo tipo ad oggi ¢ assente,
sicché non stupiscono quei tentativi della comples-
siva macchina della giustizia di darsi comunque
delle regole in tema di nuove tecnologie attraver-
so circolari ministeriali, intese, convenzioni e altri
atti sub-primari*’; senonché tali iniziative, prive di
una sufficiente copertura legislativa e senza ade-
guati meccanismi di trasparenza e controllo, risul-
tano un rischio ancor piu elevato per la tenuta del
giusto processo e dei diritti fondamentali.

6. Alcune conclusioni alla luce del
PNRR: sull’attualita della distinzione
tra funzioni giurisdizionali e
“servizi relativi alla giustizia”

Quanto finora esposto delinea un orizzonte di
notevole complessita e rende congetturale, se non
del tutto aleatorio, qualsiasi tentativo di anticipare
gli sviluppi dellordinamento su questi temi, spe-
cialmente in riferimento a possibili iniziative de
iure condendo.

Cio che perd puo essere notato sin dora ¢ la
permanente utilita della distinzione operata dalla

Costituzione tra le funzioni giurisdizionali tout
court, esercitate dai giudici “in nome del popolo”
(art. 101 Cost.) e “governate” dal Consiglio superio-
re della magistratura, e i “servizi relativi alla giusti-
zia, la cui organizzazione e il cui funzionamento
spettano al Ministero della giustizia (art. 110 Cost.).

Tale discrimine ¢ rilevante poiché, da un lato,
chiarisce la duplice natura della giustizia - da
intendersi sia come funzione sovrana sia come
“servizio pubblico” a beneficio dei singoli cittadi-
ni —, mentre dall’altro lato ci ricorda che il corretto
funzionamento di detto servizio - da intendersi
nei termini di un accesso rapido, efficiente e uni-
versale alla “prestazione giustizia” - ¢ condizionato
dalle iniziative del Governo (nei limiti, ovviamen-
te, del principio di legalita, qualora si tratti di azio-
ni amministrative).

Ebbene, ferma questa distinzione e i distinti
ordini di competenze che da essa discendono, non
appare casuale che le misure di maggior impatto
del PNRR nell'ambito della giustizia riguarde-
ranno questultima nella sua dimensione di ser-
vizio pubblico. Per quanto di interesse in questa
sede, infatti, gli obiettivi di riduzione dei tempi
processuali e di miglioramento, sotto il profilo
organizzativo, di tutti servizi di giustizia vengono
ancorati, oltre che a significativi progetti di rifor-
ma legislativa dei riti (civile, penale e tributario), a
un processo di digitalizzazione del “bene-giustizia”
e, in particolare, a un marcato potenziamento dei
sistemi informatici di gestione dei procedimenti.
E la riprova di quanto affermato la si coglie nella
consistenza delle risorse finanziarie delineate dal
Piano relativamente a quegli aspetti del “servizio
giustizia” Ad oggi, dunque, I'impiego dell'intelli-
genza artificiale nel settore Giustizia sembra essere
limitato al rafforzamento dei percorsi - gia in atto
in Italia da almeno un decennio - di digitalizzazio-
ne delle attivita “burocratiche” connesse al concre-
to funzionamento del processo (le quali, in realta,
ne rallentano considerevolmente lo svolgimento);
altri utilizzi, piu pervasivi, dell'TA non sono inve-
ce contemplati dal Piano — né da altri documenti
governativi — e cio conferma la volonta dei decisori
politici di digitalizzare, appunto, non la Giustizia
in sé (e i suoi protagonisti, giudici e avvocati), ma

43. Cfr. al riguardo le vicende del processo penale telematico (di cui al D.M. n. 217/2023) e della relativa App. Su

questi temi v. in particolare le ricostruzioni di PALMIERT 2024, p. 445 ss.; UBERTIS 2024, p. 439 ss.; nonché DELLA

TORRE-MALACARNE 2024, p. 287 ss.

e25.
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esclusivamente le attivita non prettamente giuri-
sdizionali ad essa funzionali, siano esse di natura
organizzativa ovvero di supporto ai singoli magi-
strati nellelaborazione di decisioni tecnicamente e
giuridicamente piu consapevoli.

Da questo punto di vista, il PNRR costituisce un
indicatore qualificato della direzione che si intende
imprimere, a livello di indirizzo politico-ammini-
strativo, allordinamento giuridico su questo speci-
fico orizzonte.

Daltra parte, pero, ¢ bene anche segnalare come
la coerenza e leffettivita di tale indirizzo dipendano

in larga misura dalla condizione - materiale, ma
anche culturale - in cui versano attualmente
gli Uffici giudiziari e, in particolare, quei servizi
amministrativi che consentono ai singoli magi-
strati lespletamento delle loro mansioni. Sicché,
ancora una volta, emerge la necessita di interventi
normativi che affrontino in modo organico tutte
le questioni che I'TA pone sul fronte della giustizia:
solo cosi sara possibile tradurre tale strumenti in
una risorsa per gli operatori del diritto e, soprattut-
to, per gli utenti del “servizio Giustizia”
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OMAR CARAMASCHI

Il costituzionalismo al cospetto dellintelligenza artificiale:
nuove sfide, quali soluzioni?

Le sfide poste dallavvento dellintelligenza artificiale portano il giurista ad interrogarsi su quali categorie e stru-
menti giuridici possano essere adatti ad aftrontarle, altresi con riguardo alle forme di regolazione, su tutte quel-
le europee, orientate ad un bilanciamento tra I'interesse economico relativo allo sviluppo di un mercato digitale
europeo e quello di tutelare i valori democratici dellordinamento europeo e i diritti e le liberta fondamentali degli
individui. Si tratta di un bilanciamento di natura costituzionale, dal quale emerge il tentativo di adattare la cornice
costituzionale europea alla nuova realta digitale. In questo senso la soluzione dovrebbe giungere dagli strumenti
e dalle categorie del diritto costituzionale e del costituzionalismo: i cambiamenti determinati dallemergere delle
tecnologie legate all'intelligenza artificiale ricadono su principi e valori costituzionali fondamentali per lo Stato
costituzionale contemporaneo tanto che sono gli stessi rischi derivanti dall’AI a sollecitare con forza il costituziona-
lismo a riscoprire il proprio ruolo di limitazione del potere e di garanzia dei diritti fondamentali.

[ Intelligenza artificiale — AI Act — Costituzionalismo — Costituzionalismo digitale j

Constitutionalism in front of artificial intelligence: new challenges, what solutions?

The challenges determined by the advent of artificial intelligence lead the jurist to question which categories and
legal instruments can be suitable to address them, also with regard to the forms of regulation, especially the Euro-
pean one, oriented to a balance between the economic interest relating to the development of a European digital
market and that of protecting the democratic values of the European legal system and the fundamental rights and
freedoms of individuals. This is a balance of a constitutional nature, from which emerges the attempt to adapt the
European constitutional framework to the new digital reality. In this sense, the solution should come from the
instruments and categories of constitutional law and constitutionalism: the changes determined by the appearance
of technologies connected to artificial intelligence fall on fundamental constitutional principles and values for the
contemporary constitutional State; therefore, the same risks deriving from Al forcefully urge constitutionalism to
rediscover its role of limiting power and guaranteeing fundamental rights.

[ Artificial intelligence — AI Act — Constitutionalism — Digital constitutionalism j
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Il costituzionalismo al cospetto dell'intelligenza artificiale: nuove sfide, quali soluzioni?

SoMMARIO: 1.

Introduzione: Unione europea e costituzionalismo alla prova dellintelligenza

artificiale. - 2. Unione europea e intelligenza artificiale: la nuova stagione normativa europea in
ambito tecnologico e I'Al Act. - 3. Dalla “rivoluzione digitale” al “costituzionalismo digitale”? — 4.
Alcune osservazioni sulla “natura” e sul “futuro” del costituzionalismo digitale e cenni conclusivi.

1. Introduzione: Unione europea
e costituzionalismo alla prova
dell'intelligenza artificiale

Sempre piu frequentemente I'Unione europea
adotta - come conseguenza della comparsa del-
la “societa del rischio” - un approccio basato sul
rischio, dal diritto ambientale e dalla tutela della
salute fino alla regolazione delle tecnologie digi-
tali®> con particolare riguardo all’intelligenza arti-
ficiale’, in modo particolare al fine di accrescere la
responsabilita degli attori pubblici e privati quanto
agli effetti di queste tecnologie e alla tutela dei dati
personali®.

In questa direzione muovono il Regolamen-
to generale sulla protezione dei dati o c.d. GDPR

1. Cfr. BECK 1986; LUPTON 2016.

(General Data Protection Regulation, Regolamento
(UE) 2016/679 del Parlamento europeo e del Con-
siglio, del 27 aprile 2016, relativo alla protezione
delle persone fisiche con riguardo al trattamento
dei dati personali, nonché alla libera circolazione
di tali dati e che abroga la direttiva 95/46/CE), il
Regolamento sui servizi digitali o c.d. DSA (Dig-
ital Services Act, Regolamento (UE) 2022/2065 del
Parlamento europeo e del Consiglio del 19 ottobre
2020 relativo a un mercato unico dei servizi digi-
tali e che modifica la direttiva 2000/31/CE) e il pit
recente Regolamento sull'intelligenza artificiale o
c.d. AI Act® (Artificial Intelligence Act, Regolamen-
to (UE) 2024/1689 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 13 giugno 2024 che stabilisce regole
armonizzate sull'intelligenza artificiale e modifica

2. Cfr. LONGO 2024, spec. p. 72, secondo il quale «[n]el settore della salute, del'ambiente e del welfare si trovano
atti normativi che hanno come loro oggetto di regolazione il rischio. Come si ¢ gia fatto presente, a partire dalla

meta degli anni "10, in concomitanza con lespansione delleconomia dei dati, la regolazione del rischio digitale
¢ divenuta una delle pit importanti categorie usate dall'Unione per intervenire nel ricco mercato dei servizi
e delle piattaforme digitali. Questa espansione ha portato i commentatori a sostenere che loggetto di tutta
lattivita normativa in materia di digitale a livello europeo viene oggi definito o ridefinito nei termini della risk

regulation» (sul punto v. ALEMANNO 2017).

3. Il tema dell'intelligenza artificiale ¢ ormai al centro dell'interesse della dottrina giuridica; v., tra gli altri, Rurro-

LO 2020; FROSINT 2020-A; SANTOSUOSSO 2020; ALPA 2021; RUFFOLO 2021; SARTOR 2022; FAZ10 2023; MINISCAL-

CO 2024.
4. Cfr. DUNN-DE GREGORIO 2022-A; LONGO 2024.

5. Traivari commenti in dottrina, specialmente prima dell'adozione definitiva nell’atto, v. CASONATO-MARCHET-
TI 2021; LA VATTIATA 2021; EBERS 2022; ADINOLFI 2022; CONTISSA-GALLI-GODANO-SARTOR 2022; MARTI-
RE 2022; FINOCCHIARO 2022-A; NOVELLI-CASOLARI-ROTOLO et al. 2023; ALMADA-PETIT 2023; ALAIMO 2023;
SCHEPISI 2023; MANCIOPPI 2024; NOVELLI 2024. Tra i commenti piu recenti, successivi allapprovazione dell’AI
Act, v. tra gli altri Lo SApIO 2022; FORMISANO 2024; ZACCARONI 2024; CIRONE 2024; INGLESE 2024; ALAIMO

2024.
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i regolamenti (CE) n. 300/2008, (UE) n. 167/2013,
(UE) n. 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139
e (UE) 2019/2144 e le direttive 2014/90/UE, (UE)
2016/797 € (UE) 2020/1828).

Nonostante talune differenze, sembrerebbe
potersi individuare, quale elemento qualificante,
lobiettivo comune di conseguire, specialmente in
tema di intelligenza artificiale, un bilanciamento
di interessi, in particolare tra I'interesse economico
relativo allo sviluppo di un mercato digitale euro-
peo aperto sul piano globale e quello, spesso con-
trapposto al primo, di tutelare i valori democratici
dellordinamento europeo e i diritti e le liberta fon-
damentali degli individui. Si tratta di un bilancia-
mento di natura spiccatamente costituzionale, dal
quale emerge il tentativo di adattare la cornice
costituzionale europea alla nuova realta digitale.

Muovendo in particolare verso le sfide poste
dall'intelligenza artificiale, specialmente nella
prospettiva del diritto costituzionale®, emergono,
nellaffermazione della c.d. societa algoritmica’,
tutti i rischi che una simile tecnologia pone nei
confronti delle garanzie giuridiche che dovrebbero
tutelare e salvaguardare le persone dalle inoppor-
tune ingerenze di questa nuova forma di potere
tecnologico®.

In tale mutato contesto risulta opportuno
interrogarsi su quali categorie e strumenti giuri-
dici possano essere adatti al fine di affrontare le
sfide poste dallavvento dell'intelligenza artificia-
le, e la soluzione dovrebbe giungere, nuovamente,
dai principi, dagli strumenti e dalle categorie del

diritto costituzionale e del costituzionalismo con-
temporaneo. Cio trova una spiegazione nel fatto
che i cambiamenti determinati dallemergere delle
tecnologie legate allintelligenza artificiale ricado-
no su principi e valori costituzionali fondamentali
per lo Stato costituzionale contemporaneo - vedi
su tutti il principio di uguaglianza o la privacy -
tanto che sono gli stessi rischi derivanti dallAI
a sollecitare con forza il diritto costituzionale a
riscoprire il proprio ruolo di limitazione del pote-
re e di garanzia dei diritti fondamentali. Cosicché
proprio le categorie del costituzionalismo con-
temporaneo potrebbero indirizzare sia i legislatori
(tanto a livello nazionale che sovranazionale e per-
fino globale) sia i soggetti regolatori nel mettere a
punto una disciplina normativa ovvero regolatoria
dell'intelligenza artificiale che sia “umanocentrica”
(v. infra), vale a dire capace di «valorizzare la cen-
tralita e il rispetto degli esseri umani quali obiettivi
e valori centrali nell'uso di questa tecnologia»’.

2. Unione europea e intelligenza
artificiale: la nuova stagione normativa
europea in ambito tecnologico e I’Al Act

Gli atti europei pocanzi menzionati si inserireb-
bero nel solco di una “nuova stagione” normativa
europea caratterizzata dalla volonta del legislatore
europeo di riappropriarsi del ruolo di law mak-
er che, in modo particolare nel settore digitale, ¢
stato esercitato di fatto e per un periodo piuttosto
lungo da parte della Corte di giustizia dell'Unione
europea'’.

6. In dottrina v. sul punto CASONATO 2019; SIMONCINT 2019; D’ALO1A 2020; COLAPIETRO-MORETTI 2020, P. 359

ss. Nella dottrina spagnola v., tra gli altri, SANCHEZ BARRILAO 2016; BALAGUER CALLEJON 2023-A; BALAGUER
CALLEJON 2023-B.

V., ex multis, BASSINI-LIGUORI-POLLICINO 2018; PAJNO-BASSINI-DE GREGORIO et al. 2019; FIORIGLIO 2021;
MIcKLITZ-POLLICINO-REICHMAN et al. 2021.

Cfr. FASAN 2022, spec. pp. 189-190. Sul punto v. anche RODOTA 2012, p. 402 ss.

Cfr. FASAN 2022, p. 190. Secondo I'A., inoltre, «[q]uesti elementi, dunque, attribuiscono al diritto costituzionale
un ruolo chiave nell'individuare gli strumenti idonei ad affrontare i nuovi rischi posti dall'uso di una tecnologia
come I'AT e nel garantire che gli stessi vengano arginati e mitigati da un impianto normativo e regolatorio volto
ad assicurare il pieno rispetto dei diritti e delle liberta delle persone che si trovino ad interagire e ad utilizzare
questi sistemi intelligenti. In tale contesto, alcuni tra i principi costituzionali riconosciuti e tutelati dagli ordi-
namenti giuridici contemporanei assumono una funzione di preminenza rispetto alla prospettiva regolatoria
delineata, contribuendo ad individuare i potenziali correttivi da adottare nei confronti delle questioni piu pro-
blematiche poste dall’Al». Sulla rilevanza delle categorie del diritto costituzionale con riguardo all'intelligenza
artificiale v. tra gli altri SIMONCINI 2017; CASONATO 2019; CASONATO 2020; POLLICINO-DE GREGORIO 2021.

10. Cfr. POLLICINO 2023-4, spec. pp. 582-583.
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Non bisogna infatti dimenticare la rilevanza
della giurisprudenza dei giudici di Lussemburgo
- avviata come risposta all'inerzia del legislatore
europeo — nell'aver reso I'Unione europea «una for-
tezza in materia di dati personali»'’. Basti pensare,
in tal senso, anche solo ad alcune delle decisioni
piu rilevanti in ambito di tutela della privacy, come
la nota sentenza Google Spain'? alla quale si deve
I'introduzione del c.d. diritto alloblio - ovverosia
il diritto di un individuo di richiedere ai gestori
dei motori di ricerca e dei siti web di rimuovere,
e quindi deindicizzare, informazioni e dati perso-
nali che lo riguardano al ricorrere di determinate
condizioni - in seguito formalizzato nell’art. 17 del
Regolamento generale sulla protezione dei dati del
2016. Oppure alle sentenze Digital Rights Ireland"’
o Schrems'*, attraverso le quali la Corte di giusti-
zia ha manifestato una prima forte reazione alle-
mergere di nuove forme di potere digitale, nella
misura in cui i giudici hanno cercato di ampliare
notevolmente I'ambito di applicazione dei diritti
previsti agli artt. 7 e 8 della Carta dei diritti fonda-
mentali dell'Unione europea - vale a dire il diritto
al rispetto della vita personale e della vita familiare
e il diritto alla protezione dei dati di carattere per-
sonale — non piu limitandosi a tutelare gli individui
nei confronti di eventuali ingerenze rispetto a tali
diritti da parte del potere pubblico, bensi anche

11. DUNN-POLLICINO 2024, pp. 28-29.

con specifico riguardo a quelle determinate dai
nuovi poteri privati digitali (v. infra)"’.

Vi e stata quindi una stagione giurispruden-
ziale di intenso “attivismo” da parte della Corte di
giustizia'® - non priva di “controindicazioni” - la
quale ha trovato la sua giustificazione nella riscon-
trata necessita di adeguare la normativa vigente al
nuovo contesto tecnologico digitale, specialmen-
te con lobiettivo di promuovere e tutelare, anche
nell'ambito della nuova societa algoritmica, i valo-
ri fondamentali della democrazia costituzionale
europea'’. Ciononostante 1'Unione europea ha
cercato di ovviare al rischio di uno squilibrio nel-
la separazione dei poteri, affrontando lemergere
della societa algoritmica e dei nuovi poteri digitali
non piu soltanto attraverso 'importante versante
giurisprudenziale, ma anche (e soprattutto) con il
recupero della propria funzione legislativa e nor-
mativa - forte della legittimazione derivante dal
circuito democratico-rappresentativo — cosi inau-
gurando una nuova stagione di costituzionalismo
digitale (v. infra), ovverosia una fase di interventi
normativi attraverso cui 'Unione europea ha inte-
so (e intende tuttora) regolare il fenomeno tecno-
logico-digitale attraverso gli strumenti peculiari
del costituzionalismo europeo e contemporaneo
proprio al fine di tutelarne e promuoverne i valori
e i principi'®.

12. CGUE, causa C-131/12, Google Spain SL, Google Inc. c. Agencia Espariola de Proteccién de Datos (AEPD), Mario
Costeja Gonzdlez, sentenza del 13 maggio 2014 (Grande Sezione).

13. CGUE, cause riunite C-293/12 e C-594/12, Digital Rights Ireland Ltd c. Minister for Communications, Marine and
Natural Resources e altri, e Kirntner Landesregierung e altri, sentenza dell’8 aprile 2014 (Grande Sezione).

14. CGUE, causa C-362/14, Maximillian Schrems c. Data Protection Commissioner, sentenza del 6 ottobre 2015

(Grande Sezione).

15. Cfr. DUNN-POLLICINO 2024, spec. p. 29; sul punto v. anche POLLICINO 2018, p. 264 ss.

16. La dottrina su tale giurisprudenza della Corte di giustizia ¢ a dir poco abbondante. V. per tutti FINOCCHIARO

17.

18.

[4]

2015.
Cfr. DUNN-POLLICINO 2024, spec. pp. 30-31. Gli AA. individuano in particolare tre controindicazioni nella
stagione giurisprudenziale poc’anzi descritta: la prima riguarda 'accrescimento dello sbilanciamento nella sepa-
razione dei poteri tra il versante giudiziario e quello politico-legislativo; la seconda concerne la frammentazione
che sarebbe derivata, a livello sovranazionale e specialmente nazionale, da uneccessiva diversificazione nellap-
plicazione generale di regole di natura giurisprudenziale ideate per il singolo caso concreto; la terza, infine,
attiene alla rimessione agli stessi attori privati gestori delle piattaforme di rilevanti scelte concernenti l'applica-
zione di quegli stessi diritti e valori che la Corte di giustizia ha cercato di rafforzare proprio per salvaguardarli
dal potere privato digitale.

Ibidem.
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Tale mutamento nellapproccio normativo
dell'Unione europea si ¢ verificato gia a partire dal
GDPR, il quale ha regolamentato e formalizzato
molte delle posizioni negli anni espresse dalla Cor-
te di Lussemburgo, di fatto traslando, come si ¢ in
parte gia sostenuto, la protezione dei dati perso-
nali da una concezione prevalentemente orientata
sul profilo economico a una invece racchiusa nella
cornice costituzionale della Carta dei diritti fonda-
mentali dell'Unione europea, in particolare degli
artt. 7 e 8'°.

E in seguito tale cambio di propensione si ¢
verificato anche con il Digital Services Act laddo-
ve Vi € stato un deciso cambio di paradigma nella
misura in cui il legislatore europeo ¢ intervenuto

19. Cfr. POLLICINO 2023-A, Pp. 583-584.

nella limitazione dei poteri delle piattaforme onli-
ne attraverso la previsione di garanzie di natura
procedurale - che possono in qualche modo essere
viste non solo come un tentativo di adeguare leco-
nomia digitale ai principi e ai valori europei, ma
anche come una reazione all'affermarsi di forme
di potere privato (v. infra) - altresi predisponen-
do la Dichiarazione europea sui diritti e i principi
digitali per il decennio digitale*’, che individua
un approccio “umanocentrico” come guida per la
transizione digitale europea®'.

Da ultimo il recente Artificial Intelligence Act
con il quale 'Unione europea affronta compiuta-
mente, e per la prima volta con un regolamento, il
tema dell'intelligenza artificiale®®, in particolare

20. Cfr. Parlamento europeo, Consiglio e Commissione, Dichiarazione comune sui diritti e i principi digitali per il

decennio digitale (2023/C 23/01), 23 gennaio 2023.

21. Cfr. DE GREGORIO 2023, spec. pp. 75-76. Secondo I'A. tale Dichiarazione «aims to put people at the center and

foster solidarity and inclusion, freedom of choice, participation in the digital public space, safety, security and

empowerment, and sustainability. It is an expression of the consolidation of digital constitutionalism, thus
underlining how the digital future of the EU will likely be based on a digital compass guided by European (con-
stitutional) values». Sul punto v. anche DE GREGORIO 2021-A.

22. Prima dell’ AT Act vi sono stati diversi interventi normativi di soft law. Tra questi si pensi alla Risoluzione del Par-

lamento 2015/2103 (INL) del 16 febbraio 2017 recante raccomandazioni alla Commissione concernenti norme

di diritto civile sulla robotica, alla Comunicazione della Commissione europea su “Lintelligenza artificiale per

I'Europa” COM(2018) 237 del 25 aprile 2018, alla Comunicazione della Commissione europea relativa al “Piano
coordinato sull'intelligenza artificiale” COM(2018) 795 del 7 dicembre 2018, alla Risoluzione del Parlamento

europeo del 20 ottobre 2020 recante raccomandazioni alla Commissione concernenti il quadro relativo agli
aspetti etici dell'intelligenza artificiale, della robotica e delle tecnologie correlate (2020/2012(INL)), alla Riso-
luzione del Parlamento europeo del 20 ottobre 2020 recante raccomandazioni alla Commissione su un regime

di responsabilita civile per l'intelligenza artificiale (2020/2014(INL)), alla Risoluzione del Parlamento europeo

del 3 maggio 2022 sullintelligenza artificiale in unera digitale (2020/2266(INI)), al Libro bianco sull'intelligenza

artificiale. Un approccio europeo alleccellenza e alla fiducia COM(2020) 65 della Commissione europea del 19

febbraio 2020, accompagnato dalla “Relazione al Consiglio e al Comitato economico e sociale europeo sulle

implicazioni dell'intelligenza artificiale, dell'Internet delle cose e della robotica in materia di sicurezza e respon-

sabilita” COM(2020) 64. Da segnalarsi, inoltre, nell'ambito del Consiglio d’Europa, due importarti iniziative.

La prima e la Carta etica sull'uso dell'Intelligenza artificiale nei sistemi giudiziari adottata nel dicembre 2018

dall’European Commission for the Efficiency of Justice (CEPE]). La seconda ¢ la Convenzione quadro sull’in-
telligenza artificiale e i diritti umani, la democrazia e lo Stato di diritto (CM(2024)52), adottata all'unanimita

dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa il 17 maggio 2024, la quale rappresenta il primo strumento

internazionale pattizio avente come oggetto la regolazione dell'intelligenza artificiale nel rispetto della rule of

law e dei diritti fondamentali. La Convenzione crea un quadro giuridico comune per garantire che le attivita

collegate allintelligenza artificiale siano «fully consistent with human rights, democracy, and the rule of law»

(art. 1), in piena sintonia con il diritto europeo e con 'AI Act. La Commissione ha firmato, per conto dell'Unione

europea, la Convenzione quadro in occasione della conferenza informale dei Ministri della giustizia del Con-
siglio d’Europa (COE) del 5 settembre 2024, con ci6 manifestando I'intenzione dell'Unione di diventare parte
della Convenzione, alla quale dovra fare seguito una proposta di decisione relativa alla conclusione della stessa

da sottoporre a Consiglio e Parlamento europeo.
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non soltanto con I'intenzione di favorire lo svilup-
po delle tecnologie legate all'intelligenza artificiale
nell'Unione europea e del relativo mercato inter-
no>*, ma allo stesso tempo con lobiettivo esplicito
di proteggere i “valori europei”**; vale a dire che
il legislatore europeo interviene al fine di evitare

usi impropri di questa tecnologia — e i relativi stru-

manipolazione, sfruttamento e controllo sociale —
proprio perché cio sarebbe in contraddizione con i
«valori dell'Unione relativi al rispetto della dignita
umana, alla liberta, all'uguaglianza, alla democra-
zia e allo Stato di diritto e ai diritti fondamenta-
li sanciti dalla Carta, compresi il diritto alla non
discriminazione, alla protezione dei dati e alla vita

menti che potrebbero determinare pratiche quali privata e i diritti dei minori»**.

23. Cfr. DONATI 2021-4, spec. p. 461. Secondo I'A. la scelta di un regolamento (e non di una direttiva) ¢ da apprez-
zare in quanto «permettera di ridurre “la frammentazione giuridica” e di facilitare “lo sviluppo di un mercato
unico per sistemi di IA leciti, sicuri e affidabili”».

24. Cfr. DE GREGORIO 2023, pp. 76-77. LA. sostiene inoltre che «[t]his duality of goals is precisely the characteriza-
tion of the European approach at the intersection between digital humanism and digital capitalism». V. anche
FLORIDI 2021.

25. Cfr. punto 28 dei considerando, AI Act. I riferimenti ai valori europei e ai diritti fondamentali sono piuttosto
ricorrenti specialmente nella parte introduttiva del regolamento. Nel punto 1 dei considerando emerge la neces-
sita di proteggere i diritti fondamentali, laddove si afferma che lo scopo del Regolamento «& migliorare il funzio-
namento del mercato interno istituendo un quadro giuridico uniforme in particolare per quanto riguarda lo svi-
luppo, 'immissione sul mercato, la messa in servizio e 'uso di sistemi di intelligenza artificiale [...] garantendo
nel contempo un livello elevato di protezione della salute, della sicurezza e dei diritti fondamentali sanciti dalla
Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea (“Carta’), compresi la democrazia, lo Stato di diritto». Nel
punto 2 dei considerando si ribadisce che il «regolamento dovrebbe essere applicato conformemente ai valori
dell'Unione sanciti dalla Carta agevolando la protezione delle persone fisiche, delle imprese, della democrazia
e dello Stato di diritto». Anche al punto 8 viene rimarcata 'importanza dei diritti fondamentali, intesi in questa
circostanza come interessi pubblici da proteggere nell'ambito del quadro giuridico dell'Unione sull'intelligenza
artificiale («Si rende pertanto necessario un quadro giuridico dell'Unione che istituisca regole armonizzate in
materia di IA per promuovere lo sviluppo, 'uso e l'adozione dell'TA nel mercato interno, garantendo [...] la
sicurezza e la protezione dei diritti fondamentali, compresi la democrazia, lo Stato di diritto»). Il rispetto dei
diritti fondamentali e il principio democratico vengono poi evocati in tema di alfabetizzazione in materia di
intelligenza artificiale (punto 20 dei considerando, «Al fine di ottenere i massimi benefici dai sistemi di IA pro-
teggendo nel contempo i diritti fondamentali, la salute e la sicurezza e di consentire il controllo democratico,
lalfabetizzazione in materia di IA dovrebbe dotare i fornitori, i deployer e le persone interessate delle nozioni
necessarie per prendere decisioni informate in merito ai sistemi di IA»). Seguono i considerando 28 (men-
zionato in apertura), 61 e 62, con riguardo ai sistemi di intelligenza artificiale ad alto rischio coinvolti sia nei
processi democratici sia nellamministrazione della giustizia. Infine il considerando 176 dove nuovamente viene
evidenziata I'importanza di tutelare i diritti fondamentali: «Poiché lobiettivo del presente regolamento, vale a
dire migliorare il funzionamento del mercato interno e promuovere la diffusione di un'IA antropocentrica e
affidabile, garantendo nel contempo un elevato livello di protezione della salute, della sicurezza e dei diritti fon-
damentali sanciti dalla Carta, compresi la democrazia, lo Stato di diritto e la protezione dell'ambiente, contro gli
effetti nocivi dei sistemi di IA nell'Unione e promuovendo I'innovazione, non puo essere conseguito in misura
sufficiente dagli Stati membri ma, a motivo della portata o degli effetti dell'azione, puo essere conseguito meglio
a livello di Unione, quest’ultima puo intervenire in base al principio di sussidiarieta sancito dall’art. 5 TUE».
Nel testo del regolamento, invece, il riferimento a valori, diritti e principio democratico emerge gia in apertu-
ra, tanto che lart. 1, par. 1, afferma che lo scopo del Regolamento «¢ migliorare il funzionamento del mercato
interno e promuovere la diffusione di un'intelligenza artificiale (IA) antropocentrica e affidabile, garantendo
nel contempo un livello elevato di protezione della salute, della sicurezza e dei diritti fondamentali sanciti dalla
Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione europea, compresi la democrazia, lo Stato di diritto e la protezione
dellambiente, contro gli effetti nocivi dei sistemi di IA nell'Unione, e promuovendo I'innovazione».
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Si tratta, nuovamente, di un orientamento
“antropocentrico”®, nella misura in cui il Regola-
mento si pone come intendimento quello di assi-
curare la “sorveglianza umana” e la tutela delle
liberta e dei diritti fondamentali con riferimento
ai potenziali pericoli che provengono dall'utilizzo
di sistemi e tecnologie di intelligenza artificiale*’.

Nondimeno, sebbene '’AI Act rappresenti uno
sviluppo significativo nell'approccio europeo alla
regolamentazione dell'intelligenza artificiale, dal
quale emerge I'impegno da parte del legislatore di
stabilire le coordinate normative entro cui poter
sviluppare le tecnologie di intelligenza artificiale
in una maniera costituzionalmente e democrati-
camente ragionevole®®, tale Regolamento & stato
oggetto di talune critiche.

Ad esempio, ¢ stato notato come, a fronte di
rilevanti previsioni come la valutazione d'impatto
sui diritti fondamentali per i sistemi di intelligenza

artificiale ad alto rischio (art. 27) e lesercizio di
diritti procedurali di fonte alle autorita di vigilanza
del mercato istituite o designate dagli Stati membri
(art. 70), permangano alcuni motivi di preoccupa-
zione, in particolare con riguardo alladeguatezza
o meno dell'apparato procedurale previsto a favo-
re degli individui per la tutela dei propri diritti
fondamentali®’.

E sempre a tal proposito non si ¢ mancato di
notare come il regime giuridico introdotto dall’AI
Act potrebbe risolversi in una “burocratizzazione”
del mercato europeo legato all'intelligenza artifi-
ciale - si pensi al fatto che sono previsti numerosi
obblighi di natura spesso formale e non sostanzia-
le, ovvero al nuovo sistema di certificazione dei
prodotti di intelligenza artificiale - senza che da
cio derivi necessariamente un rilevante e sostan-
ziale beneficio quanto alla tutela effettiva dei diritti
fondamentali*’.

26.

27.

28.

29.
30.

Comunicazione della Commissione europea dell’8 aprile 2019 “Creare fiducia nell'intelligenza artificiale antro-
pocentrica” COM(2019) 168.

Cfr. DONATI 2021-A, pp. 462-463. Sempre IA. osserva come si tratti di un obiettivo ambizioso, ma molto difficile
da realizzare per due ragioni principali. La prima ¢ legata «allo sviluppo della banda larga ed alla crescente
diffusione dell'internet of things, cioe la connessione a Internet di oggetti fisici. Un numero sempre maggiore
di oggetti che impiegano sistemi di intelligenza artificiale, dai cellulari agli impianti domestici, dagli strumenti
medici ai sistemi per la sicurezza dei trasporti etc., inizieranno verosimilmente ad interagire tra di loro, con
effetti potenzialmente imprevedibili. [...] In definitiva, il collegamento di algoritmi che operano in maniera
significativamente autonoma dalle istruzioni inizialmente ricevute dai programmatori, perché basati su sistemi
di auto-apprendimento, potrebbe accrescere la loro autonomia. In casi del genere, il principio della supervisio-
ne umana e i meccanismi di verifica e sorveglianza ex ante previsti dal regolamento potrebbero rivelarsi non
adeguati». La seconda ragione, invece, riguarda il profilo istituzionale, in quanto il successo (0 meno) dell’AI
Act «dipendera dalle istituzioni chiamate ad applicarlo. Il regolamento prevede, infatti, la costituzione di orga-
nismi nazionali di certificazione, chiamati ad effettuare la valutazione della conformita dei sistemi di IA ad alto
rischio rispetto ai requisiti previsti dal regolamento. Ciascuno Stato membro dovra inoltre istituire appositi
organismi (le autorita di notifica), chiamate a valutare e notificare le autorita di certificazione». Si prevede inol-
tre «che gli organismi nazionali di certificazione dovranno essere indipendenti dai fornitori di sistemi di intel-
ligenza artificiale e dovranno essere “organizzati e gestiti in modo da salvaguardare I'indipendenza, lobiettivita
e 'imparzialita delle loro attivita”. Lattuazione della disciplina relativa allorganizzazione ed al funzionamento
degli organismi di notifica e degli organismi nazionali di certificazione spettera agli Stati membri».

Cfr. DUNN-POLLICINO 2024, pp. 66-67, laddove gli AA. portano come esempio «I'introduzione, con riferimen-
to ai sistemi di IA ad alto rischio, dellobbligo di condurre una valutazione d’impatto sui rischi che tali sistemi
possano determinare in capo ai diritti fondamentali della persona prima della loro messa in uso».

Paoruccrt 2024-B.

Cfr. FINOCCHIARO 2024, pp. 122-123, laddove inoltre si osserva che, da un punto di vista sostanziale, alla doman-
da se PAI Act «realizzi una risposta ai pericoli, dalla discriminazione alla faziosita, che sono alla base della sua
stessa genesi e se tuteli adeguatamente i diritti e i valori europei, dalla dignita della persona alla protezione
dei dati personali, cui costantemente si appella», si deve rispondere che ad oggi il Regolamento «al di la del
suo valore strategico nel contesto geopolitico, che ne costituisce il fondamento, essenzialmente definisce una
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Inoltre, come si &€ menzionato in apertura, 'Al
Act presenta un risk-based approach® - gia presen-
te, seppure con sfumature diverse, nel GDPR e nel
Digital Services Act>® - con un significativo passag-
gio verso un modello top-down™. Sono previste
quattro categorie di rischio con riguardo ai siste-
mi di intelligenza artificiale (rischio inaccettabile;

rischio alto; rischio limitato; rischio minimo), ma
I'individuazione delle categorie di rischio e degli
eventuali meccanismi di mitigazione e di salva-
guardia non ¢ piu affidata alla discrezionalita dei
soggetti destinatari del Regolamento, bensi si base-
rebbe su un automatismo previsto dallalto dalla
Commissione europea®, pur con qualche rilievo

cornice di natura amministrativa per 'immissione nel mercato dei prodotti di intelligenza artificiale. Il quadro
generale dovra peraltro essere completato dalle norme tecniche e dagli standard, che rivestiranno un’'importan-
za fondamentale, e sara continuamente aggiornato».

31. Cfr. da ultimo LONGO 2024, spec. p. 72 ss.

32. DUNN-DE GREGORIO 2022-A osservano come il GDPR sarebbe caratterizzato dal principio di accountability

che viene «declinato in pratica anche attraverso il ricorso a un sistema regolativo basato sul rischio, in base al
quale titolare e responsabile del trattamento sono tenuti a predisporre le misure tecnico-organizzative neces-
sarie ad assicurare che il GDPR stesso venga rispettato» e pertanto essi «dovranno operare una valutazione di
impatto delle loro attivita e, sulla base di tale valutazione, elaborare la strategia migliore per ridurre i rischi di
violazione dei diritti individuali». La categoria del rischio sarebbe poi presente anche nel Digital Services Act,
laddove questo «introdurrebbe una serie di obblighi a carico dei service provider volti a incentivare, da un
lato, una riduzione di contenuti illeciti nell'ambiente digitale e, dallaltro lato, modalita piu trasparenti e garan-
tistiche delle attivita di moderazione stessa. A differenza del GDPR, il DSA individua direttamente quattro
livelli differenti di rischio, sulla base dei quali vengono assegnati obblighi e doveri differenti. Se nel GDPR vi ¢
dunque una delegazione completa, secondo un modello bottom-up, dei doveri di valutazione e mitigazione, il
DSA si discosta da tale sistema, individuando i criteri oggettivi di classificazione dei provider. Tuttavia, questo
passaggio da una logica bottom-up a una logica top-down non € ancora completo: soprattutto nel caso delle
piattaforme online di dimensioni molto grandi, infatti, un ampio margine di discrezionalita &€ comunque pre-
visto per la mitigazione di rischi sistemici connessi alle loro attivita». Sul punto v. anche LONGO 2024; secondo
PA., p. 79 ss., nel caso del GDPR «si usano strumenti di gestione del rischio per determinare se si & conformi a
un determinato quadro normativo», essendo richiesto alle organizzazioni una valutazione dei «livelli di rischio
associati alle loro attivita di trattamento dei dati al fine di proteggere la persona fisica e i suoi diritti», tanto da
sostenersi in dottrina che un simile approccio sarebbe «parte di un modello di regolamentazione noto come
“meta-regolamentazione”, a sua volta parte di un framework che ¢ noto come “regolamentazione basata sui
principi’» (v. GELLERT 2020). Sempre secondo LONGO 2024, spec. p. 75 ss., il rischio puo essere utilizzato anche
come giustificazione per la regolazione, specialmente «da parte delle istituzioni politiche per determinare i
confini dell'intervento legittimo» (v. il rimando a BLACK 2010); ¢ questo il caso del DSA, dal momento che gli
obiettivi del Regolamento vengono «affidati all'introduzione di una serie di obblighi e di doveri di diligenza per
i prestatori di servizi digitali secondo una struttura a strati di tipo “piramidale” (rovesciata) basata sul livello di
rischio implicito nell’attivita dei prestatori di servizio». In questo senso, infatti, non si tratterebbe piu soltanto
«di valutare il rischio di un abuso delle piattaforme da parte di “attori malintenzionati” che se ne servono per
commettere reati o diffondere disinformazione, ma anche di verificare il funzionamento previsto (il design) dei
social media stessi. In questo senso, i “rischi sistemici” sono definiti secondo quattro aree, le quali sono indi-
viduate in maniera ampia, con riferimento agli effetti per i diritti fondamentali protetti dalla Carta dei diritti
fondamentali dell'UE, i sistemi e i meccanismi democratici, la salute e il benessere delle persone».

33. Sul punto v. DE GREGORIO 2023, pp. 78-80; DUNN-DE GREGORIO 2022-A; POLLICINO-DE GREGORIO-BAVET-

TA-PAOLUCCI 2021.

34. Cfr. DUNN-DE GREGORIO 2022-4A i quali sostengono inoltre che la prospettiva dell’AI Act sarebbe «per certi

[8]

versi opposta a quella del GDPR. Se nel GDPR la valutazione del rischio e la predisposizione di misure atte a
tutelare i diritti individuali alla riservatezza e protezione dei dati erano attivita delegate direttamente al tito-
lare e al responsabile del trattamento dati, nel caso dellAIl Act la prospettiva ¢ rovesciata: ¢ il regolamento
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critico, ad esempio, circa le modalita di concreta
individuazione delle categorie dei sistemi di intel-
ligenza artificiale ad alto rischio®.

L'AI Act di fatto oftre un approccio top-down nel
quale sono gli attori pubblici a definire le norme
in grado di conformare ai valori europei I'imple-
mentazione delle tecnologie connesse allintelli-
genza artificiale, sebbene una tale categorizzazione
dallalto potrebbe non essere in grado di tenere
sufficientemente conto delle dimensioni e delle
capacita espresse dai soggetti privati da regolare
attraverso lo stesso Regolamento®.

Inoltre, non sono previsti rimedi legali diretti a
proteggere tali valori, bensi vengono forniti appro-
priati “standard giuridici” per lintelligenza artifi-
ciale in grado di definire e circostanziare quali di
queste tecnologie siano effettivamente conformi
ai valori europei, ovverosia si sostiene che «the

expansion of the rule of law aims to reduce the
consolidation of the rule of tech beyond Europe»*’,
sulla base dell’assunto per il quale, avendo 'Unio-
ne europea gia dimostrato la propria capacita di
influenzare le dinamiche globali attraverso il c.d.
effetto Bruxelles®®, cio in particolare potrebbe di
nuovo verificarsi per mezzo dellestensione del pro-
prio regulatory soft power alivello globale anche in
ambito tecnologico™.

La nuova stagione normativa e gli interven-
ti regolatori europei appena esaminati delineano
come I'Unione europea abbia consapevolmente
scelto di porsi quale «centro di potere sovrano»
nellambito del proprio mercato interno digitale,
in tal senso imponendo una regolazione tale da
ridurre gli spazi di autonomia autoregolativa dei
poteri digitali*° e altresi affermando la propria c.d.
sovranita digitale*', da intendere come facolta del

stesso a operare tale attivita. In effetti, se & vero che e presente, con riferimento ai sistemi di IA ad alto rischio, la
previsione dellobbligo di istituire, attuare, documentare e mantenere un sistema di gestione dei rischi, ¢ altresi
vero che nellecosistema del Regolamento tale norma sembra avere un carattere per lo pitt residuale».

Cfr. BRADFORD 2020. Secondo I'A., p. 18, «<EU has become the global regulatory hegemon unmatched by its
geopolitical rivals. [This] challenges the critics’ view that portrays the EU as a powerless global actor, and shows
how such a criticism focuses on a narrow and outdated vision of what power means today (...) promulgates
regulations that influence which products are built and how business is conducted, not just in Europe but every-
where in the world. In this way, the EU wields significant, unique, and highly penetrating power to unilaterally
transform global markets, be it through its ability to set the standards in competition policy, environmental
protection, food safety, the protection of privacy, or the regulation of hate speech in social media».

Secondo DONATI 2021-A, p. 462, 'Unione europea avrebbe il vantaggio della prima mossa, dal momento che
dopo l'approvazione del Regolamento «le imprese extra-europee dovranno uniformarsi ad esso per riuscire a
vendere i propri prodotti e servizi nel mercato europeo», in tal modo favorendo «quel fenomeno, conosciuto
come “effetto Bruxelles”, che indica la capacita dell'Unione europea di adottar discipline che finiscono poi per
diventare standard accettati a livello globale». Secondo I'A. nei mercati digitali si potrebbe verificare un «ade-
guamento alla piti rigida disciplina applicata in mercati di grandi dimensioni, come quello dell'Unione europea.
Spesso infatti le imprese, soprattutto quelle che hanno una dimensione multinazionale, preferiscono adattare
i servizi ed i prodotti offerti allo standard piti rigoroso imposto dall'Unione europea, piuttosto che affrontare
i problemi derivanti dalla necessita di osservare una pluralita di standard diversi. Questo fenomeno, che si &
gia verificato nell'ambito della protezione dei dati personali ed in molti altri campi, potrebbe ragionevolmente
prodursi anche nel settore dell'intelligenza artificiale». Sul punto v. anche DONATI 2021-B. In senso critico v.

35. Cfr. FINOCCHIARO 2024, pp. 120-121; PAOLUCCI 2024-A.
36. Cfr. FINOCCHIARO 2024, pp. 121-122.
37. DE GREGORIO 2023, pp. 78-80.
38.
39.
POLLICINO 2023-B; Lo SAPIO 2022, spec. p. 273 ss.
40. CAVANI 2023, Spec. p. 244.
41.

In dottrina v. tra gli altri ZENO-ZENCOVICH 2015; COUTURE-TOUPIN 2019; POHLE-THIEL 2020; BERTOLA
2022; CELESTE 2021; SANTANIELLO 2022; TIBERI 2022; FINOCCHIARO 2022-B; MANGIAMELI 2023; ALPINI 2022.
Secondo LONGO 2024, spec. p. 71, «Iapproccio alla regolazione delle tecnologie digitali basato sul governo
del rispettivo rischio € divenuto il cuore della strategia adottata dall'Unione europea. Le istituzioni dell'UE
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potere pubblico di controllare e regolamentare il
digitale®?, sebbene il concetto stesso di “sovranita
digitale europea” sia piuttosto dibattuto non solo
perché spesso usato in luogo e con il significato di
“potere”, ma anche in ragione della sua natura di
affermazione politica piuttosto che giuridica, pro-
prio nella misura in cui si tratterebbe di un obietti-
vo di carattere politico che si intende raggiungere
(come espresso dalla Presidente della Commis-
sione europea nel 2020 o da numerosi documenti

ufficiali europei di varia natura®’) e non di una
situazione giuridica di fatto**.

Vi sarebbe pertanto un nesso molto signifi-
cativo tra l'ambizione alla sovranita digitale da
parte dell'Unione europea e la stessa identita
costituzionale europea, laddove la prima risulta
funzionale al consolidamento di quel costituzio-
nalismo digitale europeo (v. infra) che emerge-
rebbe dalla regolamentazione europea in tema, in
modo che quest'ultimo possa disporre dei poteri

hanno indicato in questa scelta la via principale per riappropriarsi della propria sovranita digitale, in oppo-
sizione all'approccio libertario degli Stati Uniti e in netto contrasto con l'approccio autoritario della Cina.
Si deve prima al presidente Claude Junker e poi al suo successore Ursula von der Leyen la creazione di un
regime europeo della regolazione del rischio tecnologico come base per la costruzione di un nuovo mercato
europeo digitale. In tali strategie emerge un nuovo stile istituzionale e politico europeo in cui il ruolo della
Commissione diviene propriamente quello di regolatore delle tecnologie, con una corrispondente diminu-
zione delle altre competenze. Lapproccio alla regolazione del rischio digitale intende inoltre completare I'idea
dello “stato regolatore” europeo».

42. Per FLORIDI 2020, spec. pp. 370-371, sovranita digitale significa sostanzialmente controllo sul digitale: «digital

sovereignty, that is, for the control of data, software (e.g. AI), standards and protocols (e.g. 5G, domain names),
processes (e.g. cloud computing), hardware (e.g. mobile phones), services (e.g. social media, e-commerce), and
infrastructures (e.g. cables, satellites, smart cities), in short, for the control of the digital»; con “controllo” I'A.
intende «the ability to influence something (e.g. its occurrence, creation, or destruction) and its dynamics
(e.g. its behaviour, development, operations, interactions), including the ability to check and correct for any
deviation from such influence. In this sense, control comes in degrees and above all can be both pooled and
transferred».

43. Cfr. Discorso sullo stato dell'Unione pronunciato dalla Presidente Von der Leyen nella sessione plenaria del Par-

lamento europeo del 16 settembre 2020 laddove si menziona la “sovranita digitale del’Europa”; ovvero nume-
rosi documenti dell'Unione europea come le Comunicazioni della Commissione europea per la transizione
digitale del 19 febbraio 2020 (“Plasmare il futuro digitale dell’Europa” COM(2020)67, “Strategia europea per i
dati” COM(2020)66 e “Libro bianco sull’Intelligenza artificiale” COM(2020)65), la “Nuova strategia industriale
per 'Europa” della Commissione europea del 10 marzo 2020, le conclusioni del Consiglio dell'Unione europea
“Plasmare il futuro digitale dell'Europa” del 9 giugno 2020, la Comunicazione della Commissione europea del 9
marzo 2021 “Bussola per il digitale 2030: il modello europeo per il decennio digitale” COM(2021) 118.

44. Cfr. FINOCCHIARO 2022-B, p. 811. Secondo MAGNANT 2023, spec. pp. 802-803, l'utilizzo del concetto di sovranita

[10]

parrebbe essere una forzatura, in quanto potrebbe al massimo essere «un efficace espediente retorico per sotto-
lineare il valore tutto politico di regolare un ambito materiale di cruciale valore strategico». La sovranita digitale,
inoltre, «intende ristrutturare la categoria stessa della sovranita a partire dalla diffusione delle tecnologie elet-
troniche informatiche. La nuova realta del potere vedrebbe ormai come nuovi soggetti istituzionali dominanti
non pil, o non piu primariamente, le risalenti istituzioni pubbliche statuali dotate di una circoscritta potesta
materiale e territoriale, bensi gli inediti attori che si muovono nella sfera sociale del digitale. Da questo nuovo
potere sovrano digitale sorgerebbe quindi la necessita di trasfigurare anche i concetti piti classici del costitu-
zionalismo per renderli finalmente aderenti alla realta. Questo ambizioso tentativo di rileggere in chiave con-
temporanea la sovranita incontra tuttavia una difficolta generale: si rischia di restare prigionieri in una infinita
corsa a inseguire la fattualita, obliando, nell'inseguimento adattivo ai processi politici e sociali, che proprio le
istituzioni classiche della sovranita, gli stati sovrani, sono i primi artefici di queste innovazioni sociali, e che con
scelte politiche diverse essi potrebbero determinare anche nuovi assetti dei poteri privati. Insomma, la sovranita
digitale sembra indicare o troppo o troppo poco».

«38¢


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX:52020DC0067
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX:52020DC0066
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0065
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX:52021DC0118
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adeguati a garantire la tutela dei diritti fondamen-
tali**. Alla rivendicazione da parte del legislatore
europeo della leadership in materia di regolazione
dell'intelligenza artificiale deve necessariamente
accompagnarsi — se si vuole evitare un interven-
to meramente “gestionale” — uno sforzo affinché
il potere pubblico rinvenga gli strumenti giuridici
pitt opportuni per tutelare i valori europei e difen-
dere i diritti individuali fondamentali*’.

Tornando conclusivamente sul fattore rischio,
questo accomuna gli atti normativi europei pocan-
zi brevemente affrontati anche per il fatto di tendere

— proprio attraverso questo concetto — a realizzare
lo stesso obiettivo, vale a dire un bilanciamento tra
interessi diversi, da un lato quello di natura eco-
nomica legato all'innovazione e allo sviluppo di
tecnologie digitali in grado di competere a livello
internazionale in virtl della creazione di un merca-
to interno digitale, dall’altro quello legato alla tutela
dei diritti e delle liberta fondamentali nonché dei
valori democratici*’. Sicché il rischio sarebbe una

45. Cfr. CAVANI 2023, Spec. p. 244.
46. Cfr. FINOCCHIARO 2022-B, p. 827.

sorta di “proxy” per questa attivita di bilanciamen-
to che assume una dimensione significativamente
costituzionale, in buona sostanza quindi adottando
«una prospettiva costituzionalmente orientata al
rischio», quest’ultimo da intendersi non solo come
modello normativo, ma, in special modo, come
strumento in grado di offrire un sistema giuridico
equilibrato e in grado di bilanciare - e quindi tute-
lare - in misura uguale i vari interessi*®.

In questo senso vi ¢ chi ha individuato una
«constitutionalization of the digital world» ovve-
rosia un processo di creazione di norme e regole
in grado di liberare il potenziale del sottosistema
sociale digitale, al tempo stesso formalizzando
meccanismi di limitazione e protezione in grado
di delimitare la legittimita delle attivita dei siste-
mi digitali al fine di preservare l'autonomia del-
le altre sfere sociali e i diritti fondamentali degli
individui®®. Sicché si & diffusa I'idea di un «digital
constitutionalism framework for Ai»*° - sulla base
della teorizzazione del costituzionalismo digitale,

47.

48
49

50

Cfr. DUNN-POLLICINO 2024, pp. 62-63, secondo i quali «emerge dal testo legislativo il duplice obiettivo del
legislatore euro-unitario di contemperare la finalita di migliorare il funzionamento del mercato interno e quella
di promuovere la diffusione di un'TA “antropocentrica e affidabile”, che sia in particolare rispettosa “della salute,
della sicurezza e dei diritti fondamentali sanciti dalla Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione europea, com-
presi la democrazia, lo Stato di diritto e la protezione dellambiente” [art. 1, par. 1]. Un duplice obiettivo, quindi,
indice nuovamente di una matrice volta a uno sviluppo costituzionalmente sostenibile dell'TA».

. Cfr. DUNN-DE GREGORIO 2022-A. Sul punto v. anche DUNN-DE GREGORIO 2022-B.

. Cfr. PALLADINO 2023, spec. pp. 523-524. Come nota CIRCIUMARU 2021, la Commissione europea «recognises an
important challenge for EU fundamental rights, posed by a potent technology which is being quickly developed
and starts taking active steps to address it, for example by banning Al systems which would pose unacceptable
risks to fundamental rights. In doing so, the Commission wants to protect EU citizens not only from Al systems
developed and deployed in the EU but all the systems that can negatively impact them, regardless of the place
where they are deployed».

. Secondo PALLADINO 2023, pp. 532-533, «fundamental rights are quite explicitly conceived as a mean to attain

“trustworthy AT, thereby ensuring AI uptake across society. Indeed, “building trust around the development and
use of AI” is a pillar of the European Commission strategy “Artificial intelligence for Europe” (EU Com 2018),
to be achieved by ensuring “an appropriate ethical and legal framework based on the Union’s values and in line
with the Charter of Fundamental Rights of the EU”, a concept further developed in the communication, titled
not by chance, “Building trust in human-centric artificial intelligence” (EU Com 2019)». Inoltre, «a key point
was the drafting of the “Ethics guidelines for trustworthy AI” [European Commission High Level Expert Group
on Al] in which AT trustworthiness is related to the compliance with a series of principles (respect for human
autonomy, prevention of harm, fairness, explicability) and requirements (human agency and oversight; robust-
ness and safety, privacy, transparency, diversity, environmental and societal well-being, accountability) grounded
in fundamental rights, to be implemented through a mix of technical and non-technical methods (for example
explanation, testing and validation methods; quality of service indicators; standardization, certification)».

*39. [11]
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su cui ci concentreremo piu approfonditamente
nei successivi paragrafi — finalizzato non solo a
fornire attraverso i diritti fondamentali uno “scu-
do” contro i pericoli derivanti dalla digitalizzazio-
ne, ma anche a preservare il carattere politico delle
nostre societa quali ordinamenti democratico-co-
stituzionali, in modo particolare se si considera
che i sistemi di intelligenza artificiale «increasingly
shape our collective and individual environments,
entitlements, access to, or exclusion from, oppor-
tunities, and resources»’’.

E proprio in questa direzione sembrerebbe
muovere I'Unione europea attraverso un cambio di
paradigma dal “liberalismo digitale” al “costituzio-
nalismo digitale”, quest'ultimo, come si vedra a bre-
ve, orientato alla protezione dei diritti fondamentali
e dei valori democratici attraverso la limitazione del
potere privato digitale®?, proprio perché ¢ lo stesso
piano di sviluppo digitale europeo che deve essere
guidato e interpretato da una lettura costituzionali-
stica della regolazione del mondo digitale, in modo
che siano i valori europei a indirizzare questulti-
ma verso una maggiore coerenza e uniformita della
disciplina regolatoria digitale all'interno del com-
plessivo quadro normativo europeo™.

3. Dalla“rivoluzione digitale” al
“costituzionalismo digitale”?

Lascesadellac.d.eradigitale o eradell'informazione
ha dischiuso nuovi scenari per il costituzionalismo

51. Cfr. YEUNG-HOWES-POGREBNA 2020, spec. p. 81.

contemporaneo, in ragione del fatto che esso si
trova a confrontarsi sia con un significativo incre-
mento della frammentazione della sovranita e con
la moltiplicazione dei “nuovi sovrani globali”**,
sia con un mutamento della sovranita stessa che
assume caratteri di natura essenzialmente tecnica.
In questo senso la potenza da “fondare” e “limita-
re” non ¢ piu tanto quella pubblica dello Stato, ma
emerge un nuovo tipo di potenza che assume tan-
to la forma pubblica quanto quella privata®®, vale
a dire «il paradigma tecnologico che si presenta
come dominante, come fattore di liberazione del-
la persona e di innovazione irresistibile, dunque,
irrinunciabile»®°.

In particolare, lesposizione dei diritti fon-
damentali degli utenti-individui alle continue e
numerose minacce derivanti dalla Rete, in questo
senso intesa come interamente estranea alla disci-
plina costituzionale e totalmente svincolata dai
valori e dagli strumenti tipici dei moderni ordina-
menti democratico-costituzionali®’, e laccresciu-
ta consistenza delle sfide poste dalla tecnologia
digitale, specialmente laddove si tratti di poteri
privati®®, costringono il giurista a rivedere le pro-
prie categorie tradizionali per adattarle al nuovo
contesto digitale; cio, tuttavia, non deve inoppor-
tunamente determinare la tentazione di considera-
re come irrimediabilmente superate le basilari ed
indispensabili coordinate ordinamentali di natura
costituzionale®®, dal momento che i fondamentali

52.

53.
54.
55-
56.

57-
58.

59.

[12]

Cfr. DE GREGORIO 2021-B, spec. p. 59. LA., spec. pp. 67 e 70, prosegue sostenendo che «the rise of European
digital constitutionalism represents the end of the liberal EU approach and a potential basis for promoting a
democratic digital environment in the EU». In particolare, questa nuova fase «should not be seen merely as
an imperialist extension of constitutional values outside the EU territory but as a reaction of European con-
stitutionalism to the challenges to human dignity in an algorithmic society. In this scenario, the evolution of
European digital constitutionalism would oppose techno-determinist solutions and contribute to promoting
the European model as a sustainable constitutional environment for the development of artificial intelligence
technologies in the global context».

CAVANI 2023, spec. p. 244.

Per tutti, cfr. LUCIANI 1993; LUCIANI 1996, spec. p. 160 ss.; AZZARITI 2013-A, Spec. pp. 50-51.

Cfr. CAVANI 2023, spec. p. 224.

SIMONCINI 2017, p. 20.

Cfr. CAVANI 2023, p. 245.

Il tema e presente nella riflessione giuridica da diverso tempo, si pensi a BIANCA 1977 e, ancora prima, in senso
analogo CESARINI SFORZA 1929/1963; tra gli studi costituzionalistici v. BARILE 1953; LOMBARDI 1970; oppure V. il
fascicolo monografico n. 3, 2021, della rivista Diritto Pubblico, interamente dedicato al tema dei poteri privati.
Cfr. TARLI BARBIERI 2021, Spec. pp. 946-947.
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- ovverosia gli elementi essenziali e solitamente
incontestati della scienza costituzionalistica®® -
non sono mutati nei loro presupposti logici bensi
necessitano di essere sottoposti a valutazione criti-
ca, al fine di riaffermarne la necessaria validita alla
luce del nuovo contesto.

In sostanza, pare doveroso riprendere e riba-
dire le “ragioni” del costituzionalismo moderno®’,
non tanto per rimodellarne i presupposti, quan-
to piuttosto per muovere dalla consapevolezza di
una mutazione delle circostanze fattuali® al fine
di riscoprirne il “fondamento utopico’, ovverosia
la limitazione del “sovrano” e la garanzia dei dirit-
ti®. Si tratta fondamentalmente di continuare «la
lotta allarbitrio, la limitazione, il contenimento,
la frammentazione del potere»®*, in modo par-
ticolare del nuovo potere privato che governa il
mondo digitale®® (si pensi alle c.d. big tech o anche
efficacemente definite quali «compagnie del digi-
tale»®®), proprio perché se non si vuole rinunciare

60. Cfr. AZZARITI 2013-A.

allaspirazione del costituzionalismo moderno
di limitare il “sovrano” - anche laddove questo si
nasconda e diffonda il suo potere®” - nessuna del-
le sue forme deve sfuggire al “contenimento” del
costituzionalismo®®.

Come conseguenza di cio si ¢ iniziato da piu
parti a discorrere di “costituzionalismo digitale”*®,
laddove laggettivo “digitale” implica, in un certo
senso, una nuova collocazione temporale e mate-
riale del costituzionalismo a seguito dell'avvento
del web e di Internet sul finire del XX secolo’. In
questo senso “digitale” determina una nuova rifles-
sione circa i reciproci rapporti tra tecnologie digi-
tali e costituzionalismo, sicché I'accostamento dei
due termini in “costituzionalismo digitale” altro
non sarebbe che un nuovo “settore’, sia teorico
che pratico, in grado di tenere insieme in manie-
ra dialetticamente dinamica sia I'influenza eserci-
tata dalle tecnologie digitali sul costituzionalismo
(e sulla sua evoluzione), sia la reazione del diritto

61. Sulle ragioni del costituzionalismo, v., ex multis, ROSENFELD 1994; FIORAVANTI 2008; PRISCO 2015; LANCHESTER

2018; FROSINT 2021.

62. Cfr. BIFULCO 2014, spec. p. 27. In questo senso, secondo LACCHE 2016, spec. p. 26, una generale riconsiderazione

del costituzionalismo moderno nello spazio giuridico globale dovrebbe necessariamente «prendere atto delle

trasformazioni, di una global governance instabile e frammentata, di poteri economici e sociali diffusi, di circuiti

costituzionali sovranazionali, di movimenti chiamati a riattualizzare le lotte per la costituzione democratica nei

grandi spazi contemporanei».

63. Cfr. AZZARITI 2013-B, spec. p. 188; CAVANI 2023, p. 245.

64. FERRARA 2008, spec. p. 377.

65. Sui poteri privati digitali v. tra gli altri, almeno nella dottrina italiana, BETZU 2021; BETZU 2022-A; BETZU 2022-B;

FERRARESE 2022; CREMONA 2023; POLLICINO 2023-C.

66. VIOLANTE 2022, spec. p. 148, laddove, in maniera suggestiva, si riadatta al contesto digitale e globale attuale

lesempio delle compagnie commerciali che tra il Seicento e 'Ottocento hanno esercitato funzioni paragonabili

a quelle degli Stati (si pensi alla Compagnia inglese delle Indie Orientali o alla Compagnia inglese della Baia

di Hudson), in quanto si trattava di soggetti — dotati di esercito e di sistemi di amministrazione della giustizia

- che occupavano vastissimi territori per sfruttarne le risorse naturali. Oggi le «aziende del digitale esplicano

una sovranita digitale in uno spazio nuovo colonizzato solo da loro. Le “compagnie del digitale” [...] hanno un

potere politico di fatto che nessuno ha mai avuto: creano opinioni, hanno una funzione regolatrice della vita

dei privati e degli Stati, rendono servizi indispensabili e per questo condizionano la qualita dell’attivita privata

e pubblica». A differenza delle vecchie compagnie commerciali che occupavano un territorio preesistente, «le

nuove creano il territorio che occupano. Siamo di fronte ad una espansione bulimica di poteri privati che ser-

vono funzioni diventate di pubblico interesse».
67. Cfr. AZZARITI 2013-A, p. 56.
68. Cfr. LUCIANT 1996, p. 161.

69. V., ex multis, PADOVANI-SANTANIELLO 2018; CELESTE 2019; POLLICINO 2021-B; CELESTE 2022; DE GREGORIO
2022-A; DE GREGORIO 2022-B; ; SANCHEZ BARRILAO 2023.

70. Sul punto cfr. REDEKER—GILL-GASSER 2018.
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costituzionale contro il potere pubblico e privato
delle nuove tecnologie digitali’'. E per ricollegar-
ci a quanto sostenuto pocanzi — circa un ritorno
al compito storico del costituzionalismo - si trat-
terebbe di una modalita per riconsiderare come
lesercizio del potere debba essere limitato e legit-
timato anche nel mondo digitale”?.

Senza volersi addentrare nellampio dibattito
dottrinario attorno alla costruzione teorica del
costituzionalismo digitale, basti qui osservare che,
pur in parte condividendosi talune delle preoc-
cupazioni sollevate da chi sostiene con forza un
«costituzionalismo senza aggettivi»’*, puo risultare
utile servirsi di tale espressione nel momento in
cui si intenda collocare il costituzionalismo nella
“nuova” dimensione digitale”.

Il costituzionalismo digitale, pertanto, condivi-
dendo i valori e le categorie del costituzionalismo
contemporaneo, non sarebbe un tentativo di intro-
durre un “nuovo” costituzionalismo, bensi uno
sforzo concettuale di adeguarsi al nuovo contesto
determinato dalla tecnologia digitale’®, riconsi-
derando e riadattando le categorie del costituzio-
nalismo alla luce proprio di quei cambiamenti
prodotti sulle vite degli individui e delle collettivita

71. Cfr. DE GREGORIO 2021-B, p. 58.
72.

dalla tecnologia nel contesto della “nuova civilta
digitale’°.

Essenzialmente il costituzionalismo digitale
altro non sarebbe che il costituzionalismo contem-
poraneo per come lo abbiamo classicamente cono-
sciuto il quale si vedrebbe «impegnato in una fase
di rinnovamento, non di stravolgimento» affinché
possa trovarsi nelle condizioni pili adeguate per
rispondere efficacemente alle nuove sfide derivanti
dallemergere incisivo della dimensione tecnolo-
gico-digitale, in modo tale da essere in grado di
rispondere alla «geometria variabile del potere»
digitale (sempre piu privato) con «la geometria
altrettanto variabile del costituzionalismo»”’.

Difatti, da una prospettiva costituzionalistica, a
seguito del sorgere di questo potere in ambito tec-
nologico e dei nuovi “sovrani” digitali, la sfida che
si presenta non riguarda soltanto la capacita del
potere pubblico di regolare e disciplinare il settore
digitale, ma anche labilita del diritto costituziona-
le e del costituzionalismo’® di saper contrastare il
potere privato digitale nella sua dimensione sem-
pre piu globale e nei rischi che ne derivano per la
tutela dei diritti fondamentali, e in questo modo

del costituzionalismo europeo di farsi “digitale”””.

73.

74
75-
76.

77
78.

79-

[14]

Cfr. SUZoR 2018, p. 4. Secondo I'A., in questo senso, dato che il «core ideal of the rule of law is that the exercise
of power is limited by rules» e il costituzionalismo «is the political project of defining these limits», il costituz-
ionalismo digitale sarebbe «the work of articulating limits on the exercise of power in a networked society |[...]
The key challenge of digital constitutionalism is to identify how values of good governance can be protected in
the digital age».

LucCIANI 2022, spec. p. 497. Infatti, secondo I'A. la ragione di cio sarebbe la «volonta di salvaguardare le categorie
tradizionali del costituzionalismo», e cosi «la teorizzazione di un vero e proprio costituzionalismo digitale [...]
costituisce un azzardo, di dubbia utilita sul piano dellinquadramento dommatico dei problemi [...]. Le nostre
categorie, dunque, restano intatte anche a fronte di sfide come quella dell'innovazione tecnologica o quella
dell'apparente dissoluzione del territorio».

Cfr. CAVANI 2023, spec. pp. 246-247.

Sul punto v. CELESTE 2019, p. 76 ss.

Cfr. FROSINT 2020-B, spec. p. 468.

PoLLICINO 2021-A.

Secondo SUZOR 2019, p. 173, «digital constitutionalism requires us to develop new ways of limiting abuses of
power in a complex system that includes many different governments, businesses, and civil society organiza-
tions». In senso analogo anche PADOVANI-SANTANIELLO 2018, p. 295 ss., secondo i quali il costituzionalismo
digitale consisterebbe nel predisporre limiti allesercizio del potere in una societa in rete.

Cfr. DE GREGORIO 2021-B, spec. p. 42. Sul punto v. CHELI 2021, spec. p. 956, il quale osserva come il costituzio-
nalismo digitale «non potra assumere le sue forme definitive altro che nello spazio sovranazionale utilizzando
quel patrimonio delle “tradizioni costituzionali comuni” che la Carta dei diritti fondamentali dell'Unione ha
gia da tempo richiamato e che le giurisprudenze dei vari paesi dell'Unione stanno da tempo valorizzando. Una
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4. Alcune osservazioni sulla“natura” e
sul “futuro” del costituzionalismo
digitale e cenni conclusivi

Le elaborazioni dottrinarie testé brevemente trat-
teggiate non sono esenti da valutazioni critiche®’;
per esempio, secondo alcuni si tratta di teoriz-
zazioni che, immaginando di adeguare i valori
costituzionali al nuovo contesto digitale, finireb-
bero talvolta anche inavvertitamente per trasferi-
re e tradurre «concetti secolari e assiologicamente
pregnanti tradendone lo spirito e, dunque, asse-
condandone ur’interpretazione quanto meno
parziale», oppure, in termini piu generali, lespres-
sione costituzionalismo digitale verrebbe identifi-
cata come «abuso di denominazione», laddove si
avrebbe a che fare con una formula assai impreci-
sa e indeterminata, che viene adottata in maniera
superficiale e senza considerare adeguatamente le
relative implicazioni indesiderate, come, ad esem-
pio, una condotta di svilimento del ruolo delle
Costituzioni statali®'.

Ora a fronte di tali critiche — in alcuni casi
anche (almeno parzialmente) condivisibili - si
deve osservare come la configurazione strutturale
fondamentale del costituzionalismo digitale non
sia esclusivamente legata allemergere di nuovi dig-
ital bill of rights, proprio perché allaffacciarsi di
nuovi diritti legati alla dimensione digitale ¢ altresi
apparso evidente come si prospettino nuove forme
di potere digitale che pongono seri interrogativi per
il costituzionalismo contemporaneo democratico.
Cio non deve determinare un totale affidamento

alla “retorica” dei diritti fondamentali, in partico-
lare nella creazione di nuovi diritti appositamente
codificati in risposta al nuovo contesto tecnologi-
co — si pensi alle numerose carte dei diritti onli-
ne, come la “Dichiarazione dei diritti in Internet”
formalizzata dalla Camera dei deputati italiana nel
2015, le quali essendo essenzialmente strumenti di
soft law non vincolanti non hanno provocato nes-
sun incremento significativo quanto ad una mag-
giore protezione dei diritti coinvolti®* - ma deve,
al contrario, condurci a riscoprire «la doppia ani-
ma del concetto di costituzione, quale bill of rights
ma anche quale frame of government»**. In questa
direzione quindi il costituzionalismo digitale non
puo limitarsi ad essere configurato soltanto come
una sorta di declinazione del costituzionalismo
globale ovvero come un ampliamento della “reto-
rica dei diritti” - la quale non necessariamente si
dimostra essere la soluzione adatta per una tutela
pitt consistente degli stessi — bensi dovrebbe signi-
ficare un’espansione della prospettiva di analisi
che includa il costituzionalismo nelle sue diver-
se forme, vale a dire liberale, sociale e, finanche,
globale®.

Nondimeno risulta rilevante osservare come la
risposta del costituzionalismo alle sfide poste dal
nuovo contesto digitale non possa avere una con-
figurazione di natura esclusivamente giurisdiziona-
le**; se ¢ in qualche modo indubbia la considerevole
attivita svolta dai giudici - non soltanto costituzio-
nali ma a pit livelli - come “avanguardia” nell'aver
colto in anticipo, quindi ben prima dell'avverarsi

linea che [...

] negli anni pil recenti ¢ gia emersa nelle normazioni europee varate o in corso di formazio-

ne in tema di disciplina dei dati e di regolamentazione dellintelligenza artificiale e che si esprime con molta
chiarezza attraverso lenunciazione di principi diretti a garantire 'impiego di algoritmi trasparenti, affidabili e
controllabili, idonei cioé a garantire un'intelligenza artificiale, come viene scritto nei documenti europei, “uma-
nocentrica’». V. inoltre BALAGUER CALLEJON 2023-C, spec. p. 185, secondo il quale «[l]a constitucionalizacién
del algoritmo debe verse también, desde esta perspectiva, en sentido europeo, abriendo la posibilidad de una
aplicacion efectiva por parte de la Unién Europea de los principios y valores que se derivan del patrimonio
constitucional europeo».

80. V., ex multis, MARONI 2020; GOLIA 2022; COSTELLO 2023; TERZIS 2024; PAGALLO 2024.

81. BETZU 2022-B, pp. 64-65.

82. Cfr. DUNN-POLLICINO 2024, pp. 218-219; sul punto v. anche BASSINI-POLLICINO 2015; REDEKER-GILL-GASSER
2018.

83. POLLICINO 2023-A, pp. 586-58.

84. Ibidem. Sul punto v. anche DE ABREU DUARTE-DE GREGORIO-GOLIA 2023.

85. Si veda almeno PoLLICINO 2021-B; sul ruolo dei giudici nelle teorie del costituzionalismo globale v. per tutti

CARAMASCHI 2022, Spec. p. 97 SS.
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della nuova conformazione tecnologica, e cercato
di porre rimedio alle possibili frizioni tra diritti fon-
damentali, cio non puo giustificare una posizione
per cosi dire privilegiata del potere giurisdizionale,
ma appare imprescindibile riequilibrare i rapporti
tra quest'ultimo e il potere legislativo, il quale spes-
so si trova in una posizione marginale®. Pertanto
sarebbe quantomai opportuno per il costituzionali-
smo digitale assumere una dimensione politica pie-
namente costituzionale «che non insegua la realta,
ma la orienti, rompendo le catene che legano le per-
sone al “capitalismo della sorveglianza”»*’. Questo
sarebbe confacente non solo perché l'approccio giu-
risdizionale comporta evidenti rischi di frammen-
tazione del contesto giuridico di riferimento, con
specifica attenzione alle tensioni cui verrebbe sot-
toposto il principio di certezza del diritto, ma anche,
e specialmente, con riguardo all'urgente necessita
del legislatore di riappropriarsi del proprio ruolo -
solo suppletivamente e provvisoriamente integrato
dai giudici - anche in ragione della valorizzazione
del circuito politico rappresentativo che ne ¢ la base
di legittimazione®®.

86. Cfr. POLLICINO 2023-A, . 588.
87. BETZU 2022-B, pp. 64-65.
88. Cfr. DUNN-POLLICINO 2024, p. 220.

Cio si e verificato nellambito della stagione nor-
mativa europea pocanzi osservata, con particolare
riguardo allemergere degli ambiti algoritmico-di-
gitali, laddove il legislatore si ¢ mostrato del tutto
intenzionato ad opporre ai nuovi poteri privati digi-
tali non piti una visione “liberistica’, bensi “costi-
tuzionale” al fine appunto di congegnare forme di
limitazione di tali poteri (altresi prevenendone gli
abusi e gli eccessi) e di tutela dei diritti fondamen-
tali in quella che ¢ stata definita come “prima fase”
della stagione del costituzionalismo digitale.

A questo primo momento, caratterizzato «da
una forte impostazione assiologico-sostanziale di
matrice legislativa» non priva di criticita®®, fareb-
be seguito una “seconda fase” — quella attuale e
potenzialmente anche futura - in cui il costitu-
zionalismo digitale assume una configurazione
non solamente assiologico-sostanziale, ma anche
di matrice «procedurale o procedimentale» e, al
fine di evitare la frammentazione normativa cui
si faceva riferimento, un campo di applicazione in
qualche misura «“orizzontale”, non incentrato su
singoli settori, ma trasversale»”’.

89. Ivi, pp. 222-223. Secondo gli AA. vi sarebbero due principali inconvenienti. Il primo ¢ il «rischio di innescare un

processo di frammentazione interna in cui si applicano determinate regole, anche relative a differenti modelli di

responsabilita per le grandi piattaforme digitali, a seconda della specifica disciplina rilevante, con un margine,

peraltro, non indifferente di manovra per gli stati membri - visto anche l'assai significativo numero di clausole

aperte contenute nei regolamenti rilevanti, spesso delle vere e proprie direttive mascherate (questa € una carat-

teristica comune tanto del GDPR come dell’AIA)». Il secondo, invece, sarebbe «causato dal rischio che, puntan-

do esclusivamente su una cornice valoriale di natura regionale [...] per disciplinare uno strumento, o meglio

un ecosistema, come quello digitale, per definizione transnazionale, vi sia un effetto di isolamento radicale della

fortezza europea cui mancherebbero i ponti levatoi di collegamento con gli altri poli regionali rilevanti. Il che,

ovviamente, ha forti probabilita di tramutarsi nel rischio di un mancato enforcement delle regole europee e, pitt

in generale, della amplificazione delle distanze con l’altra sponda dell’Oceano, che mette a rischio la solidita di

quel ponte transatlantico il cui esercizio di manutenzione ¢ invece, come si ¢ detto, cruciale per un effettivo

contenimento, da parte del costituzionalismo moderno, dellormai consolidato potere digitale di natura privata».

90. Ivi, pp. 222-223. Secondo gli AA. si tratterebbe di «una nuova declinazione o rimodulazione» del costituzionali-

smo digitale «che tenta di risolvere le problematiche, in termini di opacita e mancata trasparenza, che emergono

frequentemente nei meccanismi algoritmici propri dei nuovi poteri, attraverso garanzie procedurali che offrano

rimedio all'assenza di garanzie sostanziali comparabili a quelle proprie dei rapporti con attori pubblici». Allo

stesso tempo non si deve confondere una maggiore attenzione alla “dimensione procedurale” con la «radicaliz-

zazione di tale orientamento che rischierebbe di trasformare lo stato in quella che Forsthoff avrebbe chiamato

“una macroamministrazione priva di capacita politica’», dal momento «che qualsiasi tentativo di procedura-

lizzazione disconnesso da una base valoriale di riferimento sia destinato a risolversi in uno sterile esercizio di
“feticismo procedurale”». Sul punto v. anche PoLLICINO 2023-D; DE GREGORIO 2023.

[16]
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In definitiva, si deve osservare come le pro-
spettive aperte dal cambio di paradigma determi-
nato dall'avvento delle nuove tecnologie - su tutte
I'intelligenza artificiale - richiedano un cambio
di paradigma anche di natura costituzionale, vale
a dire che la protezione e la tutela dei beni e dei
valori costituzionali dovrebbero precedere la pro-

diventa necessario assimilare i valori costituzio-
nalmente protetti gia nel momento stesso della
progettazione delle macchine, conseguentemente
ideando un diritto costituzionale “ibrido”, ovvero-
sia un diritto costituzionale in grado di conoscere
e quindi di esprimersi nello stesso linguaggio della
tecnologia digitale”".

duzione delle applicazioni tecnologiche e pertanto
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SomMARIO: 1. Introduzione e inquadramento del problema. - 2. Fondamento e portata applicativa
del diritto al silenzio nelle intercettazioni. — 2.1. La tesi della spontaneita. - 2.2. La tesi della
consapevolezza: critiche. — 3. Conseguenze processuali dell'utilizzabilita della c.d. confessione

intercettata. — 4. Sintesi.

1. Introduzione e inquadramento
del problema

Nonostante le origini risalenti, il diritto al silen-
zio e alla protezione contro lautoincriminazione'
conserva ancora oggi viva attualita, alimentando
questioni irrisolte sia a livello teorico che nella
prassi giudiziaria®. Un tanto si deve, in particola-
re, allevoluzione tecnologica e alla pervasiva digi-
talizzazione che caratterizza ormai ogni istante di
vita quotidiana: tali fenomeni, a ben vedere, han-
no conferito a siffatto “strumento di difesa” nuova
linfa vitale, rendendolo un presidio essenziale a
tutela della persona - nella sua duplice dimensio-
ne: corporea e immateriale® — contro le crescenti
ingerenze realizzate dal potere pubblico nel corso
del procedimento penale.

Pit precisamente, il progressivo ampliamen-
to degli strumenti investigativi (anche di natura
informatica) a disposizione dellautorita inquiren-
te e 'impiego - in costante crescita — di apparecchi
di archiviazione massiva di bit, ha determinato un

significativo mutamento dellequilibrio tra esigenze
di accertamento e diritti fondamentali, rendendo
possibile 'apprensione di dati e di materiale cono-
scitivo non solo dall'ambiente esterno, ma anche
dal corpo e dalla mente della persona sottoposta
a indagine. A titolo esemplificativo, si conside-
ri 'impiego di metodi e tecniche volti a ottenere
informazioni biometriche necessarie onde accede-
re a dispositivi (smartphone, computer, tablet, etc.)
protetti da sistemi di riconoscimento personale® —
come impronte digitali, facciali o vocali -, oppure
a inoculare malware nei terminali in uso al preve-
nuto, al fine di compromettere 'host ed ottenerne
il controllo remoto®. Si pensi, ancora, all'ipotesi in
cui gli organi del procedimento abbiano necessita
di acquisire la “identita digitale” utilizzata dall'in-
dagato all'interno di piattaforme social o ambienti
virtuali: in tale contesto, occorre stabilire se il c.d.
nickname possa essere ricondotto alla nozione di
“generalita” di cui allart. 66, comma 1, c.p.p., rispet-
to alla quale egli e tenuto a dichiarare il vero, non

1. Al riguardo, invero, occorre tenere distinte la facolta di non autoincriminarsi intesa in senso stretto e, cioe di

[2]

non fornire risposte dalle quali emergano responsabilita per fatti non ancora oggetto di accertamento proce-
dimentale in sede penale, e la facolta di rimanere in silenzio (facolta di non autoincriminarsi in senso lato) per
evitare di contribuire alla condanna rispetto a un fatto gia formalmente addebitato: CHELO 2025, p. 2, nt. 2;
MAzzA 2004, p. 50, nit. 148.

In argomento, v., tra i molti, AMODIO 1974; CATALANO 2011; CHIAVARIO 1982; CONTI 2003; FERRUA 1989; GRE-
VI 1998; GREVI 1972; ILLUMINATI 2012; ILLUMINATI 1999; ILLUMINATI 1993; MAZZA 2004; MARAFIOTI 2000;
MOSCARINI 2010; MOSCARINI 2006; PALADIN 1965; PATANE 2006.

Di un “corpo elettronico” quale miniera doro da cui estrarre dati ha parlato, come noto, RODOTA 2012, p. 322.
Per spunti al riguardo, v. MANGIARACINA 2021; PARLATO 2020.

Cfr., ex multis, BONTEMPELLI 2018, p. 14; CAPRIOLI 2017, p. 486; CHELO 2025, p. 195 ss.; CHELO 2022; FILIPPI
2021; MIRAGLIA 2023; TORRE 2017, p. 69.
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potendo invocare - almeno secondo linterpreta-
zione prevalente® - il diritto al silenzio”.

Dette operazioni, come appare eviden-
te, presuppongono talora una qualche forma di
collaborazione attiva da parte della persona coin-
volta, sollevando cosi interrogativi cruciali circa
lestensione della garanzia in parola e la legittimi-
ta di metodologie intrusive che tendono a forza-
re — anche solo indirettamente — il compimento
di condotte autoindizianti. In sintesi: ¢ stato detto
- impiegando locuzioni tanto icastiche quanto rive-
latrici - che siffatta prerogativa ¢ passata dallessere
percepita come un retaggio del passato, quasi una
garanzia da “boomer”, a diventare uno dei presidi
piu attuali della legalita costituzionale, imprescin-
dibile per la moderna “generazione Alpha”®.

Tanto premesso in termini generali, deve osser-
varsi come il diritto al silenzio - sintetizzato nel
brocardo nemo tenetur se detegere — rivesta una
posizione preminente nel disegno complessivo
dei principi che caratterizzano il c.d. adversarial

systemg, giacché rappresenta, come noto, un ine-
liminabile corollario del diritto di difesa'®, nonché
della presunzione di non colpevolezza''. Inconte-
stati e saldi sono i riferimenti normativi — costi-
tuzionali e sovranazionali — cui ancorare siffatta
garanzia: artt. 13'%, 24, comma 2, 27, comma 2, 111,
117 Cost.”’; art. 6 CEDU'; art. 14, § 3, lett. g), Patto
int. dir. civ;; artt. 47, § 2, 48 CDFUE"".

La sua centralita ¢ legata — anche dal punto di
vista storico-giuridico - al rifiuto dell'idea in base
alla quale 'imputato dovrebbe ritenersi obbligato a
contribuire all'accertamento dei fatti nel procedi-
mento penale a suo carico, in quanto unico cono-
scitore della verita'®. Grava, invece, sulla pubblica
accusa lonere di ricercare la prova “[by] its own
independent labors™"’, ossia senza potersi avvalere
della collaborazione coatta del prevenuto. Come
sottolineato in dottrina, del resto, la corretta rela-
zione tra individuo e potere pubblico risulterebbe
compromessa laddove fosse imposto a quest’ulti-
mo di fornire la propria versione dei fatti (o financo

6. Lart. 64, comma 2, lett. ¢), c.p.p., infatti, riconosce all'interrogato la facolta di non rispondere, “salvo quanto
disposto dall’art. 66, comma 17; v., per tutti, DOMINIONT 1989, p. 411.

7. Cfr. SIGNORATO 2018, p. 34 s., la quale nega loperativita della garanzia facendo leva su “una lettura evolutiva [del
dettato normativo] alla luce della tecnologia” Contra, CESARI 2019, p. 1180 s.; MANGIARACINA 2021, p. 736.

8. GALANTINI 2024.

9. GREVI 1972, p. 77; ILLUMINATI 2012, p. 1262. Il principio in parola ¢ stato definito come “la prima massima
espressione del garantismo processuale accusatorio”: PATANE 2006, p. 1.

10. CARULLI 1985, p. 72; CHIAVARIO 2002, p. 145; CORDERO 1987, p. 226; CORSO 1999, p. 1080; FERRUA 1989, p. 471;
GIARDA 1980, p. 118; GREVI 2000, p. 205; GREVI 1972, P. 45; ILLUMINATI 2012, p. 1258 ss.; [LLUMINATI 1999, p. 305;
MARAFIOTI 2000, p. 29; PATANE 2006, p. 81; SCAPARONE 1980, p. 25.

11. GREVI 1972, p. 12, 1nt. 17, 46 S.; ILLUMINATI 1979, . 172 $S.; PATANE 2006, p. 105 ss. Ad avviso di MAZZA 2004, p. 46
ss., non ¢ legittimo esigere da chi ¢ presunto innocente un apporto informativo su circostanze che, per principio
costituzionale, si devono presumere a lui non conosciute.

12. VASSALLI 1997, P. 253 SS.

13. ILLUMINATI 2012, p. 1261, per il quale “il radicamento costituzionale di questo principio ¢ fuori discussione”;

MOSCARINI 2014, P. 27 SS.

14. “The right not to incriminate oneself, in particular, presupposes that the prosecution in a criminal case seek

to prove their case against the accused without resort to evidence obtained through methods of coercion or
oppression in defiance of the will of the accused. In this sense the right is closely linked to the presumption
of innocence contained in Article 6 para. 2 of the Convention”: cosi, Corte EDU, 17 dicembre 1996, Saunders
¢. Regno Unito, par. 68. Cfr. anche Corte EDU, 28 aprile 2022, Wang c. Francia; Corte EDU, 20 settembre 2022,
Merahi e Delahaye c. Francia. In dottrina, v., tra i molti, CATALANO 2011, p. 4030; UBERTIS 2000, p. 42; ZACCHE

2008, p. 179.

15. D1 BITONTO 2017, p. 2002; FALATO 2022; GALANTINI 2024, P. 1043; PATANE 2024, p. 1999 ss.

16. GIARDA 1980, p. 8; GREVI 1972, p. 76.
17. Miranda c. Arizona, 384 U.S. 436 (1966).
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una confessione) sotto la minaccia di un’inferenza
negativa (si legga, contra se) dalla sua condotta'®.

Esigenza naturale ancor prima che giuridica, il
principio in oggetto, dunque, rivela una portata
sistematica destinata a riflettersi sulle regole fon-
damentali che governano il processo penale: “dalle
esigenze della difesa sociale alla tutela della persona
dell'imputato; dalla ricorrente tentazione di ripri-
stinare strumenti di acquisizione delle ‘fonti’ e dei
risultati di prova ad impronta inquisitoria, alla sem-
pre piu diffusamente sentita necessita di riaffermare,
contro, o almeno a fronte, di ogni potere dello Stato
taluni insopprimibili diritti dell'uvomo™*”.

Non ¢ questa la sede per soffermarsi, funditus,
sulle numerose, variegate e, alle volte, contrad-
dittorie definizioni offerte in relazione a un con-
cetto che pecca per una singolare vaghezza tanto
nei contenuti, quanto nell’ambito applicativo®’. A
conferma della costante “instabilita concettuale”’,
¢ sufficiente osservare come “tale principio, nelle

18. GREENAWAL 1974, P. 259; JACKSON 2009, P. 360.

molteplici varianti della sua formulazione latina,
sia stato spesso richiamato con riguardo ad una
gamma di comportamenti piuttosto eterogeni”?.
Esso, come noto, costituisce lespressione di tre
differenti prerogative: il diritto a non essere inter-
rogato (right not to be questioned), il diritto a non
autoincriminarsi (privilege against self-incrimina-
tion) e il diritto al silenzio in senso stretto (right to
be in silence)®*. Il nemo tenetur edere contra se, in
questa prospettiva, ¢ stato talvolta riferito alle sole
“dichiarazioni verbali o scritte” rese dall'indagato/
imputato nel corso del procedimento (tanto in
sede istruttoria quanto in sede dibattimentale)®*;
talaltra, alle “condotte collaborative” tenute con
lautorita inquirente (autoincriminanti*® o anche
in senso lato®®); o, ancora, a un vero e proprio
diritto a non collaborare con l'accusa e, dunque,
a non contribuire in alcun modo alla dimostra-
zione della propria colpevolezza (right not to give
evidence)?’.

19.

20.

21.
22.

23.

24.
25.

26.

27.

GIARDA 1980, p. 5. Cfr. pure GREVI 2000, p. 203, per il quale il tema del diritto al silenzio ¢ il “riflesso dell'ancora
pit generale scelta tra concezione autoritaria e concezione liberale del processo”; MAzzA 2004, p. 2 s., secondo
cui “¢ proprio questo [...] il terreno su cui meglio si possono misurare le scelte culturali, ideologiche e politi-
che sottostanti ai diversi sistemi processuali e, pit in generale, all'assetto dei rapporti intercorrenti in un dato
momento storico fra Stato e cittadino, fra ‘autorita’ e ‘liberta™

In generale, sullevoluzione storica del principio, v. CATALANO 2011, p. 4018 ss.; GREVI 1972, P. 1 5S.; TASSINARI
2012, P. 15 SS.

GREEN 1999, p. 628 (trad. dell’A.)

GREVI 1972, P. 3 S.

Su tale classificazione, v., tra i molti, AMODIO 1974, p. 412; D1 BITONTO 2008, p. 68; MARAFIOTI 2000, p. 115;
PATANE 2006, p. 2. Al riguardo, invero, occorre tenere distinte la “facolta di non autoincriminarsi intesa in
senso stretto” e, cioé di non fornire risposte dalle quali emergano responsabilita per fatti non ancora oggetto di
procedimento, e la “facolta di rimanere in silenzio” (facolta di non autoincriminarsi in senso lato) per evitare di
contribuire alla condanna rispetto a un fatto gia formalmente addebitato: MAzzA 2004, p. 50, nt. 148; TONINI
2002, p. 835.

In questo senso, v. GABRIELLI 2012, p. 25.

Cfr. il considerando n. 25 della direttiva 2016/343/UE, ove si stabilisce che “gli indagati e imputati, se invitati a
rilasciare dichiarazioni o a rispondere a domande, non dovrebbero essere costretti a produrre prove o docu-
menti o a fornire informazioni che possano condurre allautoincriminazione” Si veda anche la Commissione
delle Comunita Europee, Libro verde sulla presunzione di non colpevolezza, Bruxelles, 2006, COM (2006)17, par.
2.4, in cui ci si riferisce a un diritto “a non essere obbligato a fornire prove di colpevolezza”.

MANZINI 1982, p. 543, per il quale “la liberta dalle autoincriminazioni [garantita all'art. 24, comma 2, Cost.]
comprende [...] il diritto di non essere costretto a porre in essere alcun comportamento, anche non consistente
in dichiarazioni, il quale possa pregiudicare il suo autore nello svolgimento di una difesa nel processo”

Corte cost., 6 aprile 2023, n. 111; Corte cost., 30 aprile 2021, n. 84. Per questa visione estensiva, v. MAZZA 2014,
p. 1409; MuNoz CONDE 2009, . 10 s., nella parte in cui allude a un diritto “a non essere obbligato direttamen-
te, coattivamente, o indirettamente, mediante raggiri, a dichiarare la propria colpevolezza o a fornire dati che
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A prescindere da come lo si voglia intendere,
deve rilevarsi — ed & su questo aspetto che si con-
centreranno le riflessioni a seguire - come vada
affiorando, a pit riprese, nella giurisprudenza
di legittimita italiana, lesigenza di circoscrivere
lambito di applicazione del diritto di autodifesa
negativa con particolare riferimento all'impiego
delle intercettazioni telefoniche. Ci si riferisce, pitt
precisamente, alla tematica concernente il valore
probatorio - e, prima ancora, leventuale utiliz-
zabilita - da attribuire alle dichiarazioni autoac-
cusatorie/confessorie rese dall'indagato nel corso
di una captazione previamente e legittimamente
autorizzata®®. Al riguardo, lorientamento pretorio
delineatosi nel corso degli ultimi anni pare graniti-
co: da tempo, in effetti, i giudici vanno affermando
che “le dichiarazioni, captate nel corso di attivita
di intercettazione regolarmente autorizzata, con le
quali un soggetto si autoaccusa della commissio-
ne di reati hanno integrale valenza probatoria non
trovando applicazione al riguardo gli artt. 62 e 63
c.p.p’, in quanto “lammissione di circostanze indi-
zianti, fatta spontaneamente dall'indagato [...] non
¢ assimilabile alle dichiarazioni da lui rese dinanzi
allautorita giudiziaria o alla polizia giudiziaria”*’.

Preso atto di cio, pare interessante interrogarsi
sui motivi che inducono ciclicamente la Suprema
corte ad affrontare siffatta questione. Un quesito
sorge, difatti, spontaneo: le pronunce in argomen-
to, lungi dal rappresentare semplici precisazioni
interpretative, rivelano forse il permanere di un
disagio sistematico, alimentato dallevoluzione del-
le tecniche investigative e dalla difficolta di adatta-
re le garanzie tradizionali (rectius, il nemo tenetur)
ai nuovi scenari probatori informatico-digitali? Si
¢ gia detto, del resto, come l'avvento delle nuove
Tecnologie dell'Informazione e della Comuni-
cazione (ICT) renda necessario, piu in generale,

domandarsi “se” e “come” la garanzia del diritto al
silenzio debba operare con riguardo a quelle tec-
niche investigative capaci di coartare, anche solo
indirettamente, la volonta del prevenuto.

Al fine di sgomberare il campo da possibili
equivoci, ¢ opportuno individuare con maggiore
precisione la quaestio iuris sulla quale si intende
soffermare l'attenzione.

Cio che rileva, ai fini della presente analisi,
non é certo la verifica in ordine all'utilizzabilita di
qualunque dichiarazione dell'indagato captata nel
corso di un’'intercettazione telefonica. E evidente,
infatti, che “se si dovesse escludere 'indiziato dal
novero delle persone che possono essere intercet-
tate [...] ci si chiede a cosa mai potrebbe servire
intercettare solo persone non indiziate, posto che
attraverso l'intercettazione si cerca per l'appunto di
scoprire comunicazioni che valgano a dimostrare
la responsabilita del soggetto™’. Il punto nevral-
gico, viceversa, riguarda la possibilita o meno di
tacciare come inutilizzabili solo quelle manifesta-
zioni di pensiero con le quali I'indagato si autoac-
cusa della commissione di un reato (dichiarazioni
autoaccusatorie in senso stretto).

In via meramente esemplificativa, pertanto, non
si dubita della piena spendibilita procedimentale
di propalazioni, pur riferibili al prevenuto, che non
sono direttamente espressive del fatto principale di
reato (“ci vediamo domani sera al bar in via Rossi”).
Oggetto di discussione sono, invece, espressioni
con le quali si confida a un amico la realizzazione
di un delitto (“ieri ho rubato un cellulare”

2. Fondamento e portata applicativa del
diritto al silenzio nelle intercettazioni

Chiariti i termini generali della questione, ¢ pos-
sibile rilevare come in letteratura si siano andate

facilitino le indagini relative ad un delitto al quale si presume che il soggetto abbia partecipato’; SCAPARONE
1980, p. 31, nt. 26; TASSINARI 2012, p. 278; UBERTIS 2008, p. 435.

28. Cass. pen., Sez. I, 28 marzo 2024, n. 19722, in “OneLegale”; Cass. pen., Sez. I, 12 giugno 2019, n. 37794, ivi; Cass.

pen., Sez. Un., 26 febbraio 2015, n. 22471, ivi; Cass. pen, Sez. V1, 19 febbraio 2013, n. 16165, ivi; Cass. pen., Sez. IV,

2 luglio 2010, n. 34807, ivi; Cass. pen, Sez. VI, 22 maggio 2003, n. 31739, ivi; Cass. pen., Sez. V, 3 maggio 2001, n.

27656, ivi; Cass. pen., Sez. VI, 1° febbraio 1994, n. 317, Cuozzo, in Giust. pen., 1994, p. 488.

29. Cass. pen., Sez. II, 12 giugno 2019, n. 37794, cit.

30. ILLUMINATI 2013, p. 102. Ad avviso di GREVI 1971, p. 1070, cosi operando, “l'ambito di operativita del principio

sancito ex art. 15 comma 2 Cost. con riguardo alle comunicazioni telefoniche verrebbe a restringersi, in relazio-

ne al processo penale, ad una serie di ipotesi assolutamente marginali, in quanto risulterebbero legittime le sole

intercettazioni effettuate nei confronti di persone diverse dall'imputato, e nemmeno indiziate o sospettate”
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sviluppando due linee interpretative tra loro radi-
calmente antitetiche. In proposito, &€ opportuno
sottolineare fin da subito — ma si avra modo di
comprovarlo a seguire — come i divergenti approc-
ci riflettano una profonda antinomia circa l'indivi-
duazione della ratio del brocardo nemo tenetur se
detegere e del ruolo assunto dall'imputato (rectius,
delle modalita acquisitive del suo sapere) nell’at-
tuale contesto investigativo-probatorio®'.

2.1. La tesi della spontaneita

La giurisprudenza®’ e la dottrina maggioritaria®?

sostengono che la garanzia del diritto al silenzio
non operi allorquando le dichiarazioni contra se
provenienti dall'indagato siano captate nel corso
di urn’intercettazione telefonica o telematica legit-
timamente autorizzata.

La giustificazione offerta muove da un assun-
to ben preciso: il diritto a non autoincriminarsi —
si sostiene — trova applicazione solo in presenza
di un contatto diretto e immediato (nel senso di
non-mediato da terzi) tra il prevenuto e lautorita
procedente (giudice, pubblico ministero o polizia
giudiziaria) nel corso del procedimento penale®*.
Occorre ricordare, d’altro canto, come la ratio del
principio venga tradizionalmente ricondotta pro-
prio alla necessita di impedire che I'indagato sia in
qualunque modo indotto, tramite coartazione fisi-
ca o psicologica — da parte degli organi statali — a
rendere dichiarazioni autoaccusatorie o, a seconda
della lettura che si intenda prediligere, ad agire a

proprio danno®. E questa, peraltro, la lettura (con-
solidata) offerta dalla giurisprudenza strasburghe-
se che, pur in assenza di un riferimento esplicito
nel testo convenzionale, individua il fondamento
della garanzia in parola®® (ricondotta, come det-
to, allart. 6 CEDU) nellesigenza di protezione
dell'accusato “against improper compulsion by the
authorities™.

Lesegesi che si va esponendo sembra affondare
le proprie radici nella celebre opera con la quale
autorevole dottrina ebbe modo di affermare, in
termini espliciti, che il diritto al silenzio non puo
operare con riguardo alle propalazioni dell'indaga-
to rese nel corso di un’intercettazione telefonica®®.
In tali casi - si & sostenuto — non vi € alcun pericolo,
neppure in astratto, che egli possa essere influen-
zato o indotto a modificare la propria volonta
dichiarativa. Nel corso della captazione, infatti, il
bersaglio ¢ ignaro di essere occultamente ascoltato,
e proprio questa caratteristica del mezzo di ricer-
ca della prova, per quanto “odiosa, ed in un certo
senso immorale [...] consente di distinguere I'ipo-
tesi de qua dalle ipotesi cui si riferisce la garanzia
del diritto al silenzio nell’attuale ordinamento”’.

Come noto, le argomentazioni dell'illustre
Autore sono state riprese dalla Corte delle Leggi
allorquando, l'anno successivo alla pubblicazio-
ne del manoscritto appena ricordato, fu rigettata
una questione di legittimita costituzionale proprio
con riferimento alla violazione degli artt. 15 e 24
Cost., nella parte in cui la disciplina ex artt. 266 ss.

31. Cfr., amplius, BUZZELLI 1990, p. 885 ss.; MARCHETTI 1994, passim.

32. Cfr. supra nt. 21.

33. GREVI 2009, p. 28; GREVI 1973, p. 317; GREVI 1971, p. 1067 SS.; FILIPPI 1997, p. 23 S.; ILLUMINATI 2012, p. 1265;

[LLUMINATI 1983, p. 79; MAZZA 2004, p. 53 SS.

34. ILLUMINATI 2012, p. 1265. Per questa opinione, v., in una prospettiva piil generale, GALANTINI 1992, p. 193; ¢, di

recente, MIRAGLIA 2023, p. 1232. Con specifico riguardo all'acquisizione di materiale biologico, v. CAMON 2014,

p- 1443, per il quale se la manovra investigativa “non implica un contatto con l'individuo (come nel caso dell'of-

ferta maliziosa d’'una bevanda o d’'una sigaretta), allora leventuale inganno & irrilevante”; BONZANO 2017, p. 39;
FELICIONI 2007, p. 59. Contra, perd, FANUELE 2009, p. 49; ALESCI 2017, p. 165 Ss.

35. In tal senso, v. GREVI 1971, p. 1068, per il quale la garanzia del diritto al silenzio “riguarda le sole ipotesi in cui

linquisito si trova di fronte all'autorita (di polizia o giudiziaria), in posizione di pili 0 meno marcata soggezione
psicologica”. Nella stessa direzione, v. ILLUMINATI 2012, p. 1265; MAZZA 2004, P. 53, il quale esclude loperativita
della garanzia in assenza di un “rapporto diretto di soggezione con l'autorita”; PATANE 2006, p. 89.

36. BALSAMO 2018, p. 99 ss.

37. Corte EDU, 11 luglio 2006, Jalloh c. Germania, par. 100-102; Corte EDU, 10 marzo 2009, Bykov c. Russia, par. 92.

38. GREVI 1972, p. 244 S.

39. GREVI 1971, p. 106. Ad avviso di FOSCHINI 1961, p. 60, “¢ chiaro che trattasi di attivita dominata dallastuzia”
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c.p.p- appariva in contrasto con la facolta di non
autoincriminarsi®’. In quel contesto, la Consulta
affermo che lo scopo della garanzia di derivazio-
ne anglosassone ¢ quello di “rafforzare la liberta
morale dell'imputato per sollevarlo dallo stato di
soggezione psicologica in cui possa venire a tro-
varsi al cospetto dell’autorita e per porlo al riparo
da eventuali pressioni che su di lui possano essere
esercitate”’.

Di conseguenza, nel caso di attivita intercet-
tativa, trattandosi di captazione fraudolenta di
dichiarazioni spontanee verso un terzo interlo-
cutore, non vi ¢ alcun timore che la volonta del
dichiarante possa essere inquinata o coartata
dall’autorita procedente. Essa non si palesa come
tale, né impiega sotterfugi onde acquisire il con-
tributo dell'indagato. Nessuna esigenza di tute-
la della liberta morale del prevenuto puo essere,
dunque, fondatamente invocata. Egli, pur contri-
buendo attivamente (facere) allemersione di pro-
ve contra se, sceglie liberamente di condividere il
proprio patrimonio conoscitivo con terzi, nella
piena in-consapevolezza del fatto che quella mani-
festazione di pensiero sia ascoltata live e registrata
dall’autorita inquirente.

Collocandosi in questa prospettiva, dunque,
dovrebbe emergere ancor piu nitidamente la stret-
ta contiguita tra il nemo tenetur se ipsum prodere e
la necessita che si vada delineando, ai fini dell’at-
tivazione della garanzia, una relazione de visu tra
I'indagato e il potere pubblico: “solo in relazione
alle ipotesi in cui si instauri un rapporto dialettico
diretto tra lorgano inquirente e la persona sotto-
posta a procedimento”? potra invocarsi la tutela
ricavabile dall’art. 24, comma 2, Cost.

In termini piu specifici, sembra potersi affer-
mare che I'impostazione in esame subordini lo-
perativita della garanzia alla “spontaneita” della
dichiarazione®’. Secondo questa lettura, infat-
ti, il valore oggetto di tutela del nemo tenetur va

40.
41. Cfr. Corte cost., 4 aprile 1973, n. 34, cit.
42. GREVI 20009, p. 28; GREVI 1972, p. 245.

individuato nella liberta di autodeterminazione
della persona, nel senso che questa deve poter sce-
gliere liberamente e senza costrizione alcuna, se
tenere o meno una condotta collaborativa rispetto
ad eventuali “richieste” provenienti dagli organi
del procedimento.

2.2. Latesi della consapevolezza: critiche

A questo primo filone interpretativo si ¢ vivace-
mente contrapposta, come anticipato, una diversa
e autorevole lettura che - seppur isolata — ha mes-
so in luce come la sfera applicativa del diritto di
non autoincriminarsi debba essere estesa anche
alle dichiarazioni autoaccusatorie occultamente
captate**.

Questa linea di pensiero, a ben vedere, parreb-
be impostare i termini del problema muovendo da
una vera e propria “destrutturazione” della ratio
storica del principio in esame. Si sostiene, piu pre-
cisamente, che, onde garantirne piena effettivita,
non ¢ sufficiente tutelare I'indagato dal pericolo
di una contaminazione esterna della sua volonta
e renderlo edotto circa la possibilita di avvalersi
del diritto al silenzio; occorre, altresi, che egli sia
pienamente “consapevole” che le dichiarazioni da
lui rese nel corso dell'iter procedimentale possono
essere utilizzate a proprio carico.

In termini pill generali, sembra che la tesi in
esame approcci il tema muovendo dal seguente
postulato: gli apporti conoscitivi (autoaccusato-
ri) provenienti dallimputato legittimamente uti-
lizzabili solo sono quelli “spontane[i], coscienti e
libera espressione di una volonta di leale collabo-
razione”*®. Cio che rileva allorquando si discute
dellambito applicativo del nemo tenetur se detegere,
pertanto, non ¢ la spontaneita o la genuinita della
propalazione orale o reale (ossia I'assenza di costri-
zione o inganno ad opera dell’autorita), bensi, lo
si ripete, la consapevolezza - in capo al prevenuto

Cfr. Corte cost., 4 aprile 1973, n. 34, sulla quale, v. GREVI 1973, p. 317 ss.

43. GREVI 1972, p. 11 5., ove ricollega 'affermarsi di tale principio alla “forte esigenza di garanzie per la spontaneita

dei meccanismi di autodeterminazione dell'individuo”.

44. E Topinione sostenuta da GIARDA 2007, p. 11 ss.

45. GIARDA 1980, p. 9.
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— che quest’ultima possa essere utilizzata come pro-
va di penale responsabilita*°.

Un tanto troverebbe conferma - secondo que-
sta impostazione — nella disciplina degli avvisi
preliminari di cui all'art. 64 c.p.p.: ogniqualvolta
I'indagato rende dichiarazioni di scienza nel corso
del procedimento - indipendentemente dalla fase

— il codice di rito prevede lobbligo di rendere con-
sapevole quest'ultimo del loro impiego probatorio.
Scorrendo le norme codicistiche che disciplinano
il rapporto fra indagato ed autorita pubblica (quali,
ad esempio, gli artt. 64, 350, 386, 388, 391, 374, 421
c.p.p.) ci si accorge come, in tutti questi casi, non
solo egli risulti titolare della facolta di non rispon-
dere — e di tale deve essere avvisato — ma pure che
deve essere cosciente degli effetti processuali della
sua condotta collaborativa®’.

Al fine di escludere qualunque utilizzo del
materiale probatorio contra se cosi raccolto, la dot-
trina qui in esame propone diverse soluzioni.

La prima opzione ¢ quella di un intervento legi-
slativo volto ad introdurre un'ulteriore ipotesi di
inutilizzabilita speciale. Il nuovo ed ipotetico com-
ma 1-bis dellart. 271 c.p.p. potrebbe esprimersi in
questi termini: “sono altresi inutilizzabili le dichia-
razioni intercettate nel corso di una captazione con
le quali I'indagato si autoaccusa espressamente del-
la commissione di un reato”.

Dialtro canto, sarebbe altresi ipotizzabile un
giudizio di legittimita costituzionale con riferi-
mento allart. 271 c.p.p.**. Le norme a tale scopo
invocabili sarebbero essenzialmente due.

In primo luogo, l'art. 24, comma 2, Cost., riferi-
mento costituzionale dello ius tacendi che impone,
quale conseguenza necessaria del suo riconosci-
mento, lirrinunciabilita di tale garanzia. Sicché,
nel caso delle intercettazioni, la natura fraudolenta

del mezzo, comportando una rinuncia obbligata
alla prerogativa in questione, non consente all'in-
dagato di scegliere se e come contribuire all'accer-
tamento della propria responsabilita.

In secondo luogo, si ¢ fatto notare come l'attuale
disciplina delle intercettazioni non si adegui nep-
pure al canone sancito all’art. 3 Cost. In sostanza,
vi sarebbe un’indebita differenziazione nei mezzi
difensivi fra I'indagato che si confronta diretta-
mente con lorgano inquirente e colui che, invece,
viene intercettato fraudolentemente: solo il primo,
in quanto destinatario dell'avviso, potra avere la
piena consapevolezza della sorte processuale della
sua eventuale condotta collaborativa®.

Sennonché, quest'ultima argomentazione — pur
suggestiva — dovrebbe essere smorzata dalla consi-
derazione per cui il principio di eguaglianza, nel-
la sua dimensione sostanziale, impone di trattare
diversamente situazioni differenti fra loro. Si vuol
dire, in altri termini, che le modalita di apprensio-
ne del materiale conoscitivo proveniente dall'in-
dagato si distinguono quanto alla peculiarita del
mezzo acquisitivo (dichiarazione diretta all'autori-
ta pubblica, da un lato, ed intercettazione, dall’al-
tro). Ma, se & da ritenersi certamente legittimo
l'utilizzo delle intercettazioni ove siano rispettati i
criteri di cui all’art. 15 Cost., il differente regime di
trattamento parrebbe legittimo.

In terzo luogo, onde avvalorare la lettura mino-
ritaria, potrebbe astrattamente invocarsi il conte-
nuto dellart. 188 c.p.p., disposizione codicistica
volta a tutelare la liberta morale della persona nei
cui confronti & diretta lattivita probatoria®®. Onde
renderla operativa nell'ipotesi in esame, occorre-
rebbe, allevidenza, muovere da un'accezione ampia
del concetto de quo, presupponendo che lautode-
terminazione del soggetto sia lesa tutte le volte in

46. GIARDA 2007, p. 11: “non ci puo essere nel sistema costituzionale del processo penale spazio perché le dichia-

razioni autoaccusatorie dell'imputato siano acquisite con metodi, tecniche, istituti giuridici o prassi operative

che non riconoscano allimputato stesso il diritto preliminare ed inviolabile di rendersi conto e di scegliere

consapevolmente se fare o non fare dichiarazioni autoaccusatorie, collaborando cosi con gli inquirenti, in piena

ed assoluta autonomia decisionale [...]. Limputato o I'indagato deve essere consapevole nel fare dichiarazioni

autoaccusatorie di trovarsi di fronte ad un soggetto che, raccogliendole opportunamente a verbale, le potra

utilizzare anche contro di lui”

47. Ivi, p. 12.
48. Ibidem.

49. Ibidem.

50. GREVI 1972, p. 245. Sulla portata sistematica di tale disposizione, v., di recente, CHELO 2025.
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cui l'interessato non ha la piena consapevolezza di
essere coinvolto nellesecuzione di un atto di inda-
gine®'. E solo in tal modo, infatti, che la volonta
potra dirsi “formata” senza costrizioni, né intro-
missioni esterne.

Eppero, il ricorso a un’interpretazione come
quella appena ipotizzata sembrerebbe destare
qualche riserva.

In effetti, se il fine ultimo della norma & quello
di vietare il ricorso a “ogni espediente psico-com-
pulsivo™?, non si comprende come una sempli-
ce captazione occulta effettuata da remoto possa
incidere sul percorso di formazione della volonta:
lautorita inquirente non realizza alcuna forma di
violenza, minaccia o inganno nei confronti del
destinatario della misura. Cio che occorre dav-
vero garantire — onde rendere concreta la liberta
di poter “determinare il proprio comportamento
senza esterne imposizioni”>® - non & tanto, quin-
di, la consapevolezza della realta circostante, bensi
la spontaneita del comportamento collaborativo,

ovverosia l'assenza di un impulso esterno idoneo a
influire sul processo decisionale. E del resto, la giu-
risprudenza di legittimita, quando si ¢ soffermata
sul rapporto fra liberta morale ed intercettazioni,
ha comunque ritenuto inutilizzabili solo quelle
dichiarazioni che siano state “indotte” da parte
degli organi inquirenti**.

Ma vieppit.

Oltre a quanto appena rilevato, la tesi in esame
¢ avversata anche con riguardo a ulteriori profili,
taluni dei quali meritano qualche precisazione.

Innanzitutto, autorevoli commentatori®® - in
linea con varie pronunce di legittimita®® - han-
no messo in luce la distinzione tra “dichiarazio-
ne come atto del procedimento” e “conversazione
captata con lintercettazione”™ mentre la prima,
costituendo una vera e propria manifestazione
volitiva di scienza con la quale I'indagato oftre
il proprio contributo al processo, ¢ coperta dal-
lo ius tacendi, la seconda, viceversa, non costi-
tuisce la “narrazione di un fatto”, bensi un “atto

51. Sembra collocarsi in questa prospettiva, PATANE 2006, p. 103 s., per la quale l'apporto dell'indagato “alla rico-

struzione del fatto deve essere frutto di un’iniziativa informata, consapevole e spontanea rispetto alla vicenda
processuale”. Su questa stessa linea di pensiero, v., con riguardo al tema del prelievo “ingannevole” di reperti
biologici, FANUELE 2009, p. 49 e, in merito all'impiego di stratagemmi per consentire 'intercettazione nel domi-
cilio, FILIPPI 1997, p. 59, secondo cui “il titolare della liberta domiciliare, se avesse conosciuto il reale scopo
dell'immissione, non avrebbe prestato il consenso, il quale & quindi viziato e tamquam non esset”. Di recente, V.
anche CHELO 2025, p. 93 ss.

52. CORDERO 2012, p. 616.

53. VASSALLI 1997 p. 289. LA., pil precisamente, identifica il contenuto del diritto di autodeterminarsi nella “liberta

di non vedere né ingannata né coartata la propria coscienza, il diritto a non vedersi ingiustamente imposto un
determinato contegno, neanche passivo o inerte, il diritto infine [...] a formare con motivi propri le proprie
determinazioni” (pp. 306-307). In termini non dissimili, v. SCOMPARIN 2002, p. 2, ove l’A. si riferisce alla liberta
“di formare senza costrizioni la propria volonta e di muovere il proprio comportamento esteriore in conformi-
ta alle spinte psichiche interne, senza intromissioni e senza la sottoposizione coatta ad introspezioni che ne
svelino il concreto funzionamento»; PATANE 2006, p. 102, in cui si definisce la liberta morale come “liberta del
singolo [...] di agire in conformita alle spinte psichiche interne”

54. Cass. pen., Sez. I, 18 dicembre 2013, n. 4429, in “OneLegale’, ove si precisa che “¢ inutilizzabile I'intercettazione

delle dichiarazioni indotte in una persona dall'adozione di metodi o tecniche idonei a influire sulla sua capacita
di autodeterminazione, posto che il divieto dell’art. 188, primo comma, c.p.p. investe loggetto della prova e non
¢ circoscritto al contesto formale delle sole prove dichiarative”

55. ILLUMINATI 1983, p. 80.

56. Cass. pen., Sez. II, 15 maggio 2012, n. 31064, in “OneLegale”: “le intercettazioni (art. 266 c.p.p.) non hanno per

oggetto le dichiarazioni, ma le ‘conversazioni o comunicazioni’ termini che individuano attivita ben diverse dal-
le dichiarazioni”. Pertanto, “nel caso regolato dagli artt. 266 e ss. c.p.p. i soggetti intercettati non sanno di essere
indagati ed evidentemente non rilasciano dichiarazioni reciproche, ma semplicemente conversano ignorando
di essere sottoposti ad intercettazione”
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performativo™’ e, cioé, una res gestae. Alla luce
di tale classificazione, pertanto, si afferma che la
confessione resa nel corso di un’intercettazione
telefonica si identifica con la semplice trascrizio-
ne di un’azione (rectius, di un fatto storico), non
potendo essere in alcun modo assimilabile ad una
“dichiarazione” resa nel procedimento. La critica
intende evidentemente escludere dal novero delle
attivita coperte dalla garanzia quelle propalazioni
contra se rese contestualmente allo svolgimento di
unattivita illecita.

Sennonché, tale ragionamento potrebbe risul-
tare difficilmente compatibile con le dichiarazioni
autoindizianti che non siano accompagnate, nella
loro immediatezza, da una condotta penalmente
rilevante. A quest’ultimo proposito, non pud non
osservarsi come il formante dichiarativo, proprio
di una qualunque manifestazione di volonta, si
adatti diversamente a seconda delloggetto della
stessa. Se rispetto ad una qualunque esternazione
del prevenuto oggetto di intercettazione appare
fondato sostenere che si tratti di un fatto storico,
pitt complesso, invece, ¢ riuscire ad eliminare del
tutto il formante dichiarativo allorquando, nel cor-
so della captazione, egli, affermando la propria col-
pevolezza, non accompagni tale dichiarazione con
il compimento di un atto - direttamente o indiret-
tamente — espressivo del fatto oggetto di imputa-
zione. In quest’ultimo caso, la portata di quell’atto
performativo, ¢ espressione del reato. Ed allora,
quale sarebbe la differenza tra la dichiarazione di
scienza resa davanti all'autorita procedente e l'au-
toaccusa captata nel corso di un'intercettazione?

Ferme tali considerazioni, la tesi minoritaria
puo essere censurata anche sotto un profilo di
carattere sistematico.

Occorre, a tal fine, tenere presente la tradizio-
nale distinzione relativa al modus partecipandi
dell'accusato all’attivita investigativa, ovverosia
quale “organo” o quale “oggetto” di prova®®. Con la

prima locuzione si allude all'insieme delle facolta
attribuite all'indagato — espressione del diritto di
autodifesa — con cui egli apporta volontariamente,
coscientemente e in maniera attiva un contributo
conoscitivo al processo. Quanto alla seconda, per
contro, egli viene in considerazione come mero
oggetto dellosservazione giudiziale, assumendo in
tal modo la qualifica di soggetto passivo dell'accer-
tamento. Il differente ruolo ricoperto dall'indagato
nelle due ipotesi incide sul campo di applicazione
del diritto al silenzio: quest'ultimo puo (e deve)
operare solo qualora I'interessato esprima un con-
tributo attivo nell'istruzione probatoria®’.

Calando questa distinzione nellambito delle
intercettazioni, potrebbe sostenersi — collocandosi
nel solco tracciato della tesi minoritaria — che l'in-
dagato realizzi una condotta proattiva, perlome-
no qualora si interpreti il concetto di “soggetto di
prova’ in senso ampio, ossia riferendolo a tutti gli
apporti conoscitivi provenienti dall'imputato non
coercibili. Sicché, quest'ultimo, in quanto organo
di prova, dovrebbe essere necessariamente consa-
pevole della sua posizione, al fine di poter scegliere
se tenere o meno una certa condotta collaborativa.

A tale argomentazione, tuttavia, si dovrebbe
replicare - richiamando la ratio del principio nemo
tenetur se detegere — che la relativa garanzia e desti-
nata ad operare unicamente nei casi in cui vi sia un
concreto rischio di indebita coazione all'autoincri-
minazione; rischio che, tuttavia, non ricorre, come
si e visto, nel caso in cui la dichiarazione dell'inda-
gato sia oggetto di intercettazione.

Al netto di quanto fin ora osservato, le conside-
razioni da ultimo svolte impongono alcune rifles-
sioni circa uno dei pilastri dogmatici a fondamento
dellistituto della confessione.

Quest’ultima, come risaputo, puo essere di due
tipi: giudiziale o stragiudiziale®®. Nel primo caso,
vi € una dichiarazione resa dall'indagato-imputato
dinnanzi all'autorita inquirente o giudicante (ossia

57. Con lespressione atto performativo si fa riferimento a quelle “enunciazioni (e per estensione anche di enunciati

e di verbi) che non descrivono un‘azione né constatano un fatto, bensi coincidono, in determinati contesti, con

1
azione stessa’, quali, ad esempio, “prendo te come mia sposa’: cfr., per la definizione, www.treccani.it.

58. La messa a punto di tale classificazione si deve, come noto, a FLORIAN 1924, p. 9. Cfr. anche CAVALLARI 1968, p.

180; DOMINIONI 1985, p. 198 ss.; FELICIONT 2007, p. 33.

59. TONINI-CONTI 2014, p. 188.

60. BELLAVISTA 1961, p. 919 ss.; LUPARIA 2006, p. 160; MACCHIA 1989, p. 25 sS.; MONTALBANO 1958.
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nelle sedi specificatamente “deputate dal legislato-
re allacquisizione del [suo] sapere”®') e contenente
affermazioni a lui astrattamente pregiudizievoli in
ordine a una fattispecie penale. Nel secondo caso,
invece, la contra se declaratio & resa a un soggetto
diverso dagli organi procedenti.

Ebbene, cio che rileva, onde distinguere le
diverse tipologie confessorie, non e, pertanto, il
momento in cui esse sono rese (cio¢, “nel corso”
ovvero “prima” dell'instaurarsi del procedimento
penale), bensi il soggetto al quale la manifesta-
zione autoaccusatoria ¢ indirizzata. Ne consegue
che, laddove la propalazione sia captata nel corso
di un’intercettazione, benché formalmente resa
nell'ambito di un atto tipico del procedimento, essa
assume la natura di confessione stragiudiziale, in
quanto rivolta a un terzo-privato.

Concludere in tal senso non ¢ privo di conse-
guenze ai fini della presente indagine.

La miglior dottrina, infatti, ritiene che una
componente fondamentale della confessione giu-
diziale vada identificata nella “consapevolezza™®
che la dichiarazione avra conseguenze sul piano
processuale; conseguenze da intendersi, non tan-
to come volonta della condanna - che, evidente-
mente, non dipende dall'imputato — bensi come
volonta di produrre effetti pregiudizievoli nei pro-
pri confronti (cosi si legge: “consapevolezza degli
astratti risvolti processuali dell'asserzione”)®®. E
ben vero, dunque, che lelemento (soggettivo) del-
la consapevolezza assume spessore allorquando si
discute della fattispecie confessionale; esso, pero,
viene in rilievo solamente con riguardo al caso
in cui la propalazione contra se sia resa dinnanzi
allautorita procedente (confessione giudiziale) e

non anche laddove essa sia captata occultamente
(confessione stragiudiziale).

3. Le conseguenze processuali
dell’utilizzabilita della c.d.
confessione intercettata

Volendo accogliere, per le ragioni pocanzi esposte,
I'impostazione maggioritaria — e, quindi, negare
rilevanza allo ius tacendi nelle ipotesi di dichiara-
zioni autoaccusatorie legittimamente intercetta-
te —, occorre soffermarsi sulla valenza probatoria
di tali propalazioni. E necessario, pit1 precisamente,
domandarsi se esse costituiscano rappresentazioni
dirette del fatto principale oggetto di imputazio-
ne ovvero prove indirette-critiche. Linterrogati-
vo, come ben si intuisce, non & di poco momento:
qualificarle alla stregua di meri indizi importa la
necessaria applicazione dei parametri di cui all’art.
192, comma 2 c¢.p.p.**, i quali, come noto, pongono
un limite al ragionamento deduttivo del giudice (e
al suo libero convincimento)®® quando voglia trar-
re la certezza del noto dall'ignoto®’; in caso contra-
rio, egli sara libero di valutarle secondo il proprio
convincimento. Per provare a rispondere al quesi-
to € necessario muovere da una considerazione di
carattere pill generale.

Non potendosi softermare sullannoso dibatti-
to in merito alla distinzione tra prove e indizi’, si
ritiene, in premessa, di dover aderire a quell’auto-
revole orientamento dottrinale che equipara sif-
fatte categorie. Come ¢ stato osservato, “lipotesi
che qualcosa possa essere ‘provato’ da entita diver-
se dalle prove - comunque le si chiami, elementi,
indizi, ecc. — ¢ una contraddizione in termini; se x
¢ provato da y, y non puo che essere una prova’®®.

61. LUPARIA 2006, p. 109, quali, ad esempio, I'interrogatorio, il confronto, etc.

62. Ivi, p. 106.
63. Ivi, p. 107.

64. Il quesito, invero, potrebbe apparire irrilevante allorquando si intenda accogliere quella tesi in base alla quale
“tutto ¢ indizio” e “nessun mezzo di prova dispensa dalla verifica’, di talché, “la regola espressa nell’art. 192 com-

mi 1 e 2 ha in realta una portata generale: invero, qualsiasi prova — dalla confessione alla testimonianza — deve
essere riscontrata’: FASSONE 1989, p. 844. Cfr. pure IACOVIELLO 1997, p. 177.

65. Lozz1 2006, p. 210 ss.

66. Cass. pen., Sez. I1I, 7 novembre 2023, n. 10683.

67. Sivedano, per tutti, CATALANO 2008, p. 794 $s.; MELCHIONDA 1997, . 664 Ss.

68. FERRUA 2018, p. 91. Cfr. pure FERRUA 2020, p. 5, nt. 12, secondo cui “che gli indizi menzionati nell’art. 192 comma

2 C.p.p. costituiscano ‘prove’ ¢ di tutta evidenza, altrimenti non potrebbero provare alcunché, fossero pure mille,

gravi, precisi e concordanti”.
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Di conseguenza, il riferimento operato dall’art.
192, comma 2, c.p.p. alla gravita, alla precisione
e alla concordanza consente di estrapolare dalla
disposizione niente pit che un semplice “crite-
rio di valutazione relativo al valore, al significato
che gli indizi, rectius le “prove indiziarie” possono
assumere in ordine alla proposizione da provare”®.

Tanto premesso, ¢ necessario ricordare come le
pronunce giurisprudenziali che affrontano il tema
in esame siano solite affermare che le dichiarazio-
ni, captate nel corso di attivita intercettative, con
le quali un soggetto si accusa della commissione
di reati hanno “integrale valenza probatoria”®.
Allo stesso tempo, pero, ¢ dato leggere che, in det-
te ipotesi, non trovano applicazione gli artt. 62 e
63 c.p.p., in quanto le “ammissioni di circostanze
indizianti” non sono assimilabili alle enunciazioni
rese nel corso dell'interrogatorio dinanzi all'autori-
ta procedente”".

Ad un prima lettura, lespressione “integrale
valenza probatoria” sembrerebbe alludere alla pos-
sibilita, per il giudicante, di valutare il contegno
confessorio alla luce del principio del libero con-
vincimento ex art. 192, comma 1, c.p.p. Sennonché,
il contestuale richiamo “allammissione di circo-
stanze indizianti” sembrerebbe indurre, alloppo-
sto, verso una qualificazione delle propalazioni
contra se alla stregua di mere prove indiziarie, sot-
toposte, percio, al criterio “rafforzato” di cui all’art.
192, comma 2 C.p.p.

E su questo aspetto che occorre tentare di fare
chiarezza.

Prima facie potrebbe sostenersi che le statuizio-
ni pretorie pocanzi richiamate non siano affatto

in contraddizione tra loro. Allorquando si accol-
ga l'idea che I'indizio € una prova a tutti gli effetti,
affermare che l'autoaccusa “ha integrale valenza
probatoria” significa semplicemente ribadire che
quella “circostanza indiziante” costituisce una vera
e propria “prova’

Eppero, una siffatta spiegazione, non solo non
appare risolutiva, ma sembra essere smentita dalla
stessa giurisprudenza di legittimita.

Nellesaminare pitt approfonditamente i sud-
detti arresti, infatti, ci si imbatte in affermazioni,
alquanto lapidarie (ma senzaltro condivisibili),
stando alle quali “l'autoaccusa [...] non puo essere
definita alla stregua di semplice ed isolato ‘indizio,
s1 da ritenere non realizzato il criterio valutativo
ex art. 192 comma 2 c.p.p.”’?. Ed in effetti, 'indi-
zio — secondo la prospettazione accolta dalla stessa
Suprema corte — “¢ un elemento che per sua stessa
natura non ¢ mai ‘direttamente’ significativo del
fatto da provare, siccome ha bisogno di ‘combinar-
si’ con altri elementi di identica indiretta valenza
dimostrativa per sfociare nella piena prova™”?.

Se un tanto ¢ vero, appare evidente come la
dichiarazione confessoria resa dal prevenuto (pure
nel corso di un'intercettazione telefonica) non pos-
sa in nessun caso essere accostata ad un indizio,
giacché essa, per sua stessa natura, “punta diretta-
mente sul fatto [principale oggetto di imputazione]
e lo disvela nella sua pienezza”’*.

Siffatta conclusione risulta avallata pure da una
considerazione di carattere sistematico.

Come insegna, nuovamente, l'autorevole dot-
trina supra richiamata, la registrazione del dialo-
go operata dallo strumento captativo costituisce la

69. FERRUA 2018, p. 92, ove si precisa altresi che “negare natura di prova agli indizi equivale a confondere la prova,
come dato valutabile, con la questione del valore che in concreto puo assumere”. Lo stesso A. osserva come “la

prova critico-indiziaria & concettualmente ben definita, ma in nessun modo puo contrapporsi alla prova dichia-

rativa per una minore attendibilitd” (FERRUA 2003, p. 361).

70. Cass. pen., Sez. I, 28 marzo 2024, n. 19722, cit.
71. Cfr. supra nt. 21.
72. Cfr. supra nt. 21.
73. Cass. pen., Sez. V, 3 maggio 2001, n. 27656, cit.

74. Cass. pen., Sez. V, 3 maggio 2001, n. 27656, cit. In senso conforme, v. Cass. pen., Sez. V, 21 febbraio 2014, n. 16397,
in “OneLegale”. Peraltro, nelle stesse sentenze si legge che “se si considera che la cd. ‘chiamata in correitd’ (art.
192 co. 3 ¢.p.p.) viene considerata una vera e propria prova, avendo solo bisogno di altri ‘elementi di prova che

ne confermino lattendibilita, non puo negarsi una valenza probatoria inferiore allautoaccusa captata in una

spontanea conversazione tra presenti, ovviamente ritualmente autorizzata”. In tal senso, nella giurisprudenza di

merito, si veda, da ultimo, Tribunale Bari, 5 giugno 2019, in “Dejure”

[12]
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prova critica diretta dell'avvenuta conversazione.
In sintesi: “la traccia [...] & leffetto della conversa-
zione che si e svolta; e, poiché questa, come evento
del passato, non ¢é piu disponibile, la riproduzione
sonora (o visiva) ne diventa la prova™’.

Piti complesso &, invece, comprendere quale sia
il legame, dal punto di vista probatorio, tra la con-
versazione intercettata (provata, in via critica, dalla
registrazione) e il contenuto del dialogo captato.

Atalfine,simuovadallaseguente considerazione.

Come noto, le diverse tipologie probatorie pos-
sono combinarsi fra loro, e proprio il caso dell'in-
tercettazione rientra in quella che ¢ stata definita
una “sequenza di prove’, cioe lipotesi in cui “la
prima proposizione provata diventa premessa
probatoria rispetto ad una nuova proposizione da
provare”’®. Nella captazione, infatti, la prova criti-
co-indiziaria si combina con una dichiarazione di
prova: “la registrazione (prova critico-indiziaria)
di un dialogo (prova dichiarativa)”’’. Detto altri-
menti, la conversazione, che & provata per via indi-
ziaria dal nastro magnetico che contiene il dialogo,
¢, a sua volta, la prova rappresentativa-dichiarativa
di cio che in esso viene affermato.

Poste tali coordinate, non resta che valutare
come siffatto ibridismo si rifletta sul campo ogget-
to della presente trattazione.

Si ipotizzi che il fatto oggetto di prova, il c.d.
fatto da provare, sia la proposizione finale princi-
pale, e cioe la colpevolezza dell'imputato che, per
comodita, pud denominarsi X. Ora, per provare
il fatto X, puo farsi ricorso, come risaputo, a due
diverse modalita probatorie.

La prima - prova storica o rappresentativa -
consiste nel ragionamento che da un fatto noto
ricava, per rappresentazione, il fatto da provare’®.
In questo caso, l'affermazione “contiene gia in sé
la descrizione del fatto da provare”’, ovverosia, la
colpevolezza dell'imputato.

La seconda, invece, consta nel dimostrare “un
qualsiasi altro fatto Y, diverso dalla narrazione di
X, dal quale si possa, mediante un ragionamento
critico, fondato sulla scienza o sullesperienza cor-
rente, indurre il fatto X”*°. In quest’ultima evenien-
za, la prova ha natura critico-indiziaria perché “la
proposizione da provare ¢ inespressa e va indivi-
duata con unattivita di decifrazione, pitt 0 meno
complessa, che implica competenze di tipo empiri-
co, tratte dalla scienza e dallesperienza corrente”®'.

Cercando di calare queste categorie nell'ipote-
si in esame, sembra potersi affermare che qualora
I'indagato si limiti, nel corso di una conversazio-
ne legittimamente intercettata, a utilizzare espres-
sioni non direttamente rappresentative della
propria colpevolezza (quali, ad esempio, “ci vedia-
mo venerdi al porto”) lelemento critico prevalga su
quello dichiarativo, giacché egli, in buona sostanza,
si “limita a fornire la rappresentazione di un fatto
diverso da quello da provare, al quale il primo puo
far risalire soltanto attraverso mediazioni ulteriori
di leggi scientifiche o di “massime di esperienza”®’.
Ne consegue che il giudice ben potra utilizzare
quel contributo conoscitivo, desumendo da esso,
secondo i canoni dell’art. 192, comma 2 c.p.p., che
I'indagato si stesse riferendo al reato oggetto di
imputazione (il fatto X)*°.

75. Cosi, FERRUA 2018, p. 104, il quale soggiunge che, “quanto al supporto magnetico, su cui ¢ registrata la conver-

sazione, ¢ prova critico-indiziaria, formata in sede processuale, della conversazione stessa”. Inoltre, I'intercetta-

zione, sempre con riferimento allavvenuto dialogo captato, puo classificarsi, altresi, come prova critica diretta

e costituita: “e cosl un’intercettazione tra N e P che raccontano y ¢ prova diretta quanto al dialogo tra N e P”

(p- 94)-
76. FERRUA 2018, p. 106; PANSINI 2018, p. 97.
77. FERRUA 2018, p. 106.

78. NOBILI 1989, p. 170; TONINI-CONTI 2024, p. 249; UBERTIS 1995, p. 12.

79. FERRUA 2018, p. 97. Cfr. pure PANSINI 2018, p. 22.
80. FERRUA 2018, p. 97.
81. Ibidem; NOBILI 1989, p. 170 s.

82. Detto altrimenti, “tutto cio che, pur essendo rilevante ai fini del fatto da provare, non si riduce all'atto comuni-

cativo che lo descrive, che lo notifica, € prova critica”: FERRUA 2005, p. 360.

83. Cass. pen., Sez. II, 12 giugno 2019, n. 37794, cit.: “in tema di valutazione della prova, gli indizi raccolti nel corso

delle intercettazioni telefoniche possono costituire fonte diretta di prova della colpevolezza dell'imputato e non

eB65 .
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Appare, invece, significativamente diverso il
caso in cui il prevenuto, nel corso della captazio-
ne, si autoattribuisca direttamente la commissione
del fatto principale (cioé, del fatto di reato): in tale
circostanza, il fattore dichiarativo si impone sulle-
lemento indiziante, perlomeno per un duplice
ordine di ragioni.

In primo luogo, la dichiarazione contra se
descrive direttamente il fatto ultimo da provare e,
cioe, la colpevolezza (caratteristica quest’ultima
propria solo della prova dichiarativa e non anche
di quella indiretta)®*.

In secondo luogo, la nozione di prova logica/
indiziaria — cosi per come tradizionalmente intesa

- impone che da un fatto provato, c.d. circostanza
indiziante, si ricavi, per via critica, un fatto da pro-
vare ex art. 187 c.p.p. Sicché, assimilare la dichiara-
zione confessoria e la prova critica condurrebbe a
un assurdo logico: il fatto noto (la circostanza indi-
ziante: “domenica scorsa ho rubato un diamante”)

coincide con il fatto da provare (la proposizione
finale principale: il reato di furto) in evidente vio-
lazione dell’assunto secondo cui “il procedimento
indiziario deve muovere da premesse certe, nel
senso che devono corrispondere a circostan-
ze fattuali non dubbie e quindi, non consistenti
in mere ipotesi o congetture ovvero in giudizi di
verosimiglianza™®’.

La conclusione alla quale si ¢ pervenuti, peral-
tro, risulta indirettamente avvalorata dallesame
della giurisprudenza di legittimita formatasi in
tema di c.d. chiamata di correo telefonica, ossia il
caso in cui I'indagato accusi telefonicamente un
terzo della commissione di un reato, al quale egli
stesso dichiara di aver partecipato®®. Premesso che,
dato il carattere occulto dello strumento, non si
pone — ad avviso della Corte di cassazione — alcuna
esigenza di valutare con maggior rigore la genuini-
ta delle dichiarazioni eteroaccusatorie (rectius, non
trova applicazione lart. 192, comma 3, c.p.p.)"’, si

devono necessariamente trovare riscontro in altri elementi esterni qualora siano: a) gravi, cioé consistenti e
resistenti alle obiezioni e quindi attendibili e convincenti; b) precisi e non equivoci, cioé¢ non generici e non
suscettibili di diversa interpretazione altrettanto verosimile; ¢) concordanti, cioé non contrastanti tra loro e, pitt
ancora, con altri dati o elementi certi con riferimenti ai risultati delle intercettazioni di comunicazioni” Con-
forme, Cass. pen., Sez. VI, 4 novembre 2011, n. 3882, in “OneLegale”

84. GIANTURCO 1958, p. 115; LUPARIA 2006, p. 205.

85. Cfr. Cass. pen., Sez. II, 29 maggio 2019, n. 26604, in “OneLegale”. In tal senso, nella dottrina, ANGELETTI 2021,

p- 138; TONINI 2000, p. 202.

86. Cfr., fra le molte, Cass. pen., Sez. II, 12 giugno 2019, n. 37794, cit.; Cass. pen., Sez. V, 26 marzo 2010, n. 21878, in
“OneLegale”; Cass. pen., Sez. IV, 28 settembre 2006, n. 35860, ivi.

87. Il chiamante in correita - si afferma - ¢ persona che, interrogata da un giudice o dagli organi inquirenti, accusa
altre persone di avere commesso reati, quali che siano le motivazioni che spingono a tali dichiarazioni, non
potendosi escludere che esse siano dettate da fini calunniatori o tendenti ad intercettare la legislazione premiale
prevista per il fenomeno del c.d. pentitismo: sicché si impone il massimo rigore valutativo, alla luce del canone
ermeneutico indicato dallart. 192, comma 3, c.p.p. Viceversa, i conversanti captati nel corso di urn’intercetta-
zione, ignari di essere ascoltati dallautorita giudiziaria, non scelgono deliberatamente di accusare qualcuno e,
dunque, non si pone alcuna esigenza di valutare, con maggior severita, la bonta delle loro dichiarazioni. Cfr., fra
le molte, Cass. pen., Sez. I, 28 marzo 2024, n. 19722, cit., nella quale si legge che “le dichiarazioni auto ed etero
accusatorie registrate nel corso di attivita di intercettazione regolarmente autorizzata hanno piena valenza pro-

batoria e, pur dovendo essere attentamente interpretate e valutate, non necessitano degli elementi di corrobora-
zione previsti dall’art. 192, comma terzo, cod. proc. pen”; Cass. pen., Sez. II, 12 giugno 2019, n. 37794, cit.; Cass.
pen., Sez. Un., 26 febbraio 2015, n. 22471, cit., ove si precisa che “la consolidata giurisprudenza di questa Corte
ha chiarito, da oltre un decennio (cfr. Sez. 5, n. 13614 del 19/01/2001, Primerano, Rv. 218392 e, da ultimo, Sez. 2,
n. 4976 del 12/01/2012, Soriano, Rv. 251812), che le dichiarazioni captate nel corso di attivita di intercettazione
(regolarmente autorizzata, ovviamente), con le quali un soggetto accusa sé stesso e/o altri della commissione di
reati hanno integrale valenza probatoria e non necessitano quindi di ulteriori elementi di corroborazione ai sen-
si dell’art. 192 c.p.p., comma 3”; Cass. pen., Sez. V, 26 marzo 2010, n. 21878, cit.; Cass. pen., Sez. IV, 28 settembre

2006, n. 35860, cit.

[14]
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afferma che gli elementi probatori tratti da un col-
loquio intercettato, quando si risolvano in accuse
verso terzi (e non anche contra se), costituiscono
(giustamente) prove indiziarie e, come tali, sog-
giacciono ai criteri di valutazione di cui all’art. 192,
comma 2, c.p.p.**.

In definitiva, puo dirsi che lespressione “circo-
stanza indiziante” impiegata dalla giurisprudenza
onde descrivere il regime di utilizzabilita del mate-
riale autoaccusatorio captato sia assolutamente
fuorviante. Essa, pit correttamente, dovrebbe
essere interpretata in base a una lettura sistema-
tica dello strumento captativo nel contesto dei
mezzi di ricerca della prova. Se, come qui soste-
nuto, l'intercettazione si caratterizza per il suo
“ibridismo probatorio” - inteso come la commi-
stione di prova critica e prova dichiarativa - non ¢
irragionevole affermare che a fronte di una contra
se declaratio lelemento dichiarativo prevalga su
quello indiziante, con conseguente inoperativita
dell’art. 192, comma 2, c.p.p. Sicché, il giudice, in
conseguenza dell'adozione della tesi che postula la
piena utilizzabilita delle dichiarazioni autoaccusa-
torie, deve valutare queste ultime alla stregua del
principio del libero convincimento, senza essere
vincolato dai parametri della precisione, gravita e
concordanza.

4. Sintesi

La risposta al quesito posto in apertura — quale sia,
cioe, la sorte delle dichiarazioni contra se captate
nel corso di urn’intercettazione telefonica - muta
a seconda del punto di osservazione adottato
dallinterprete.

Limpostazione dottrinale dominante, nel teo-
rizzarne la piena valenza probatoria, esclude qual-
siasi profilo di frizione con la garanzia del diritto al

silenzio, facendo leva su una nozione “esternaliz-
zante” di autodeterminazione. La liberta di scelta
dellindagato deve essere tutelata allorquando si
instauri un contatto dialettico e diretto con lau-
torita procedente: solo in questi casi, infatti, vi &
il rischio che vengano esercitate nei confronti di
quest’ultimo pressioni fisiche o psicologiche, tali da
alterare il suo percorso volitivo. Lo “stimolo” pro-
veniente ab extra costituisce, dunque, il requisito
di operativita del diritto al silenzio e a non autoin-
criminarsi. E in questo senso — come osservato —
che si colloca la pit nota (e autorevole) definizione
del concetto di “liberta morale” (bene oggetto di
tutela del nemo tenetur se detegere)®®: “facolta della
persona fonte di prova di determinarsi liberamen-
te rispetto agli stimoli”°.

Da unangolazione interpretativa differente,
una parte della letteratura accoglie una concezione

“interiorizzante” del principio di autodeterminazio-

ne: ogni apporto probatorio offerto dall'indagato
durante il procedimento dovrebbe essere frutto di
una scelta pienamente consapevole. In caso contra-
rio - come accade, ad esempio, nelle intercettazio-
ni - la sua liberta morale non puo dirsi realmente
salvaguardata.

Il diritto giurisprudenziale, lo si ¢ visto, ha ade-
rito alla prima esegesi.

Le conseguenze di una simile impostazione,
pero, non sono state colte a pieno: come si & cer-
cato di dimostrare, una volta ammessa la legittima
spendibilita processuale del risultato della “capta-
zione confessoria’, il giudice potra apprezzarne il
contenuto alla stregua del canone del libero con-
vincimento, non trovando applicazione i limiti
legislativi previsti allart. 192, comma 2, c.p.p.

88. Cass. pen., Sez. V, 17 luglio 2015, n. 4572, in “OneLegale’, in cui si afferma che “le accuse verso terzi tratte dal

contenuto di un colloquio intercettato [...] hanno valenza di indizio, e come tali richiedono una corretta valu-

tazione da parte del giudice; su un piano generale, infatti, richiamando anche nella materia de qua le nozioni di

cui all’art. 192 c.p.p., comma 2, ¢ stato segnalato che gli indizi raccolti nel corso delle intercettazioni telefoniche

possono costituire fonte diretta di prova della colpevolezza dell'imputato e non devono necessariamente trovare

riscontro in altri elementi esterni, qualora siano: a) gravi, cio¢ consistenti e resistenti alle obiezioni e quindi

attendibili e convincenti; b) precisi e non equivoci, cioe¢ non generici e non suscettibili di diversa interpretazio-

ne altrettanto verosimile; ¢) concordanti, cioé non contrastanti tra loro e, pitt ancora, con altri dati o elementi
certi’; Cass. pen., Sez. VI, 4 novembre 2011, n. 3882, cit.; Cass. pen., Sez. IV, 17 ottobre 1991, n. 1035, in CED

189043.
89. GREVI 2009, p. 28.
90. VASSALLI 1997, P. 306 s.
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SummARY: 1. Why media ownership concentration matters. — 2. The policy debate in the EU
leading to Art. 22 EMFA. - 3. The Media plurality test: keywords and key indicators. — 4. What Art.
22 (and EMFA) do not do. - 5. Scope and criteria of the Media plurality test. - 6. The main

challenges ahead. - 7. Conclusions.

1. Why media ownership
concentration matters

In the digital era, all the news is just one click
away, one could say echoeing Google’s mantra'.
Regardless of how concentrated the media mar-
ket may be, it is always possible to find a diverse
sources of information, as long as the internet is
open. On the supply side, lower production and
distribution costs have reduced barriers to access,
enabling also non-professionals and users to be-
come news sources. On the demand side, news
content can be accessed from anywhere in the
world, limited only by language differences and
technical barriers.

However, there are several reasons to argue
that the digital revolution has not resolved or di-
minished the issue of market power within media
systems, highlighting the ongoing need to address
it. The specific rules and procedures designed to
tackle this problem must be revised and adapted

1. Point 4 of the Google’s approach to competition.

to align with the digital environment and the new
dominant players within it’.

The reasons for arguing that concentration of
ownership still matters in the digital era are empir-
ical, theoretical and normative.

From an empirical perspective, indicators
demonstrate that media market concentration
has increased globally in the digital age®. On the
production side, the internet’s abundance of op-
portunities and diverse voices has not led to the
emergence of new, robust media entities that effec-
tively challenge the legacy media conglomerates in
terms of content creation. On the distribution side,
new players have emerged with significant and
growing market power, acting as intermediaries
between the audiences and the sale of their atten-
tion to advertisers. The role of online platforms has
disrupted the traditional business model of com-
mercial media, jeopardizing both their revenue
streams from sales and advertising®. Consequently,

2. MOORE-TAMBINI 2018, MONTJOYE-SCHWEITZER—CREMER 2019; STIGLER COMMITTEE ON DIGITAL PLATFORMS
2019; STIGLER MEDIA SUBCOMMITTEE 2019; FURMAN-COYLE-FLETCHER et al. 2019; PRAT 2020; NIELSEN—

GANTER 2022.
Noam 2016; CMPF 2024, pp. 70-75.
4. ANDERSON-JULIEN 2015; PARCU 2019; OECD 2021.
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this trend has prompted traditional media to con-
centrate and consolidate further; the rationale
for large-scale operations, previously justified by
fixed costs and the technological characteristics,
is increasingly framed as a necessary strategy to
compete in the digital landscape and ensure the
sustainability of the media industry’.

From a theoretical perspective, equating media
market plurality with media pluralism is challenged
by two main arguments. The first argument focuses
on the limits of the liberal approach based on the

“marketplace of ideas”, which posits that free individ-
ual choice in competitive markets is both necessary
and sufficient conditions for achieving media plu-
ralism. Critics of this approach argue that dispersal
of ownership in the market and media pluralism do
not always align - diversity of offer can be guaran-
teed even in a single-media system, and conversely
competitive media outlets can offer a uniformed
content; and that, more generally, this framework
has proven as “inadequate for conceptualizing the
complex nature of media pluralism as a broader
public interest value”. The second argument delves
in the difference between market power and opin-
ion power, arguing that the threat to pluralism does
not stem solely from the ownership structure, but
rather from how the owners manage the media, and
the potential interference of their behaviour with
the democratic process: in this perspective, “owner-
ship really isn’t the problem, but is a proxy for other
concerns”’. The consequence is a more holistic con-
cept of media pluralism, which distinguishes the
European debate from the US approach: “In the US,
debates over pluralism tend to focus on ownership,
with an occasional reference to broadcast policies
such as the fairness doctrine (...). The European de-
bate, however, tended to take a more Habermasian
public sphere approach, and to focus on the role of
the media in maintaining and limiting participation
in the public sphere”. As a consequence, “concentra-
tion law and ownership limits emerged much later
in Europe than the US, but have had limited effect

in solving pluralism concerns™®.

CARLINI-PARCU 2024.
KARPPINEN 2013, p. 8.
PicARD-DAL ZOTTO 2016.

VALCKE-SUKOSD-PICARD 2016, pp. 3-4.

© o N oW

PArcuU 2019.
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It must be underlined that this holistic ap-
proach does not cancel the need to look at media
ownership structure and address the risks related
to media market concentration. In this approach,
media ownership concentration still matters,
even though it must be considered and evaluat-
ed together with other dimensions of pluralism.
Adopting this perspective, the Media Pluralism
Monitor, implemented by the Centre for Media
Pluralism and Media Freedom since 2014, evalu-
ates the concentration of media ownership as one
of the 20 indicators to assess the risks for media
pluralism in the EU and candidate countries; in
2020, following a reconceptualization of the tool
to address the new characteristics and structure
of the markets in the digital environment, another
indicator of concentration has been added, meas-
uring the market power of other actors that, even
though are not media strictu sensu, have an essen-
tial function in intermediating distribution of and
access to the media content: digital intermediaries
such as search engines, social media, automatic
aggregators and artificial intelligence models.
Adding the indicator of concentration in the digi-
tal markets to the “traditional” indicators of media
ownership concentration, the Media Pluralism
Monitor aimed to include in its methodology the
assessment of the risks for media pluralism de-
riving from the structural features of the digital
markets, both for their winner-take-all dynamic
and for their disruptive effects on the economic
sustainability of the media’.

Finally, the normative approach adds argu-
ments to address the issue of market power in the
media sector. As seen above, it is possible that even
in a very concentrated market, with a total lack
of external pluralism, there is a vital and effective
internal pluralism, with a rich offer of diverse con-
tent by the dominant media outlet. But, let alone
the difficulties of measuring the diversity of con-
tent, there are no guarantees on the fact that this
situation would not change, in case of a change of
ownership, or a change of editorial line. As argued
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by C.E. Baker in his seminal work, dispersal of me-
dia ownership should be considered as an end in
itself, a “pure process” value, as a democratic safe-
guard'®. The digital transformation did not solve
the problem'’, adding new and different sources
of concern, in terms of exposure to diversity and
agenda control'?. These sources of concern seem
to be confirmed by recent developments in the
political and media environment after the US
presidential elections in 2024, with the political
alignment of the owners of the biggest tech com-
panies, and the editorial choice in media that they
control*’.

2. The policy debate in the EU
leading to Art. 22 EMFA

In the European Union, the first attempt to ad-
dress excessive concentration of media ownership
dates back to 1992, with the European Parliament
Resolution on media concentration and diversi-
ty of opinions'*, followed by the Green Paper of
the European Commission'*; but the European
Commission’s initiative with a proposal for a di-
rective in 1996-7 fell through the opposition of
political parties and industry stakeholders'®. In
2007, another phase began, substantially based
on “monitoring and soft governance” in the field
of media pluralism'’. This phase was character-
ized by a “three-step approach” and a “risk-based
approach”; a relevant evolution occurred in 2020,
with the European Democracy Action Plan and
the State of the Rule of Law first report, envisaging
media pluralism assessment as a part of the rule

of law mechanism'®; but in both cases, no specific
and binding provisions were related to the rules
on media ownership concentration at the EU lev-
el. At the national level, the legal framework on
media ownership concentration is diversified and
fragmented. As highlighted by the mapping of the
Study on media plurality and diversity online'’, 14
Member States have special rules to evaluate media
mergers, but with different methods and criteria
(not always the protection of media pluralism is
considered among the criteria). The study also
highlights that “the problematic issue remains that
the relevant rules rarely provide explanations of
what is meant by media pluralism and the public/
general interest considerations, which are used
as bases for justifying interventions and that give
additional power to one authority over another”*’.
The fragmentation of national rules is also prob-
lematic for their potential use to pursue goals and
protect interests other than media pluralism; and
for the obstacles that a fragmented legal frame-
work poses to the common media market.

The negative impact of the fragmentation of
the Member States’ rules and procedures on media
concentrations on the functioning of the internal
market provides the rationale and the legal base
for Article 22 EMFA, as explained in Recital 63:

“In order to reduce obstacles which hinder media

service providers’ ability to operate in the internal
market, it is important that this Regulation set
out a common framework for assessing media
market concentrations across the Union.” Thus,
the EU’s first attempt to pass “from rhetoric to

10. BAKER 2007, pp. 18-19. Using Baker’s approach, and comparing approaches and instruments in Europe and US,
JusT 2009 advocates for “a return to the normative principle as primary guiding element of communication
policy making. The emphasis should be put on a wide dispersal of independent media ownership as a guarantor
of the proper functioning of the public sphere as the ultimate and of communication policy”.

11. BAKER 2007, pp. 97-123; DOYLE 2016.

12. SCHLOSBERG 2017.

13. BARON 2025; MYMBS NICE 2025; BURMAN 2025.
14. Available on Publication Office website.

15. Dossier COM(92)480 vol. 1992/0218.
16. FANTA 2014.
17. KARPPINEN 2013, p. 144.

18. BRoGI-DA Costa LEITE BORGES—CARLINI et al. 2023, pp. 21-24.

19. EUROPEAN COMMISSION 2022.

20. Ivi, p. 219.
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regulation” on media concentration®" is a sort of
soft harmonization, as it needs national rules and
procedures to introduce in the Member States’
legal frameworks the “Media plurality test”. As
pointed out by Manganelli and Mariniello®?, the
starting assumption is that the competition law is
not sufficient to guarantee media pluralism and
that in the evaluation of concentrations that could
impact media pluralism and editorial independ-
ence a separate assessment is needed, to take into
consideration other potentially harmful effects of
the merger, related to the formation of the public
opinion, the democratic process and ultimately
to the fundamental right to information stated by
Article 11 of the Charter of Fundamental Right of
the European Union on Freedom of expression
and information, and specified by Article 3 of the
EMFA as “the right of recipients of media services
to have access to a plurality of editorially inde-
pendent media content”.

3. The Media plurality test:
keywords and key indicators

The notion of media pluralism enshrined in Art. 3
and Art. 22 of the EMFA, although aimed at pro-
tecting the well-functioning of the internal market,
goes beyond a mere economic perspective and
embeds a holistic view of pluralism. In this per-
spective, it should not be sufficient to consider the
concentration or dispersal of media ownership, on
the supply side, but also the information habits and
exposure to diversity should be investigated and
evaluated, on the consumption side; on both sides,
taking into consideration the digital environment
of production, distribution and consumption of
the news.

Moreover, Art. 22(1) asks to consider jointly the
impact of concentrations on media pluralism and
editorial independence. The intertwining between
the two dimensions is further demonstrated by the
fact that, together with its proposal for a European
Media Freedom Act, the European Commission
issued its Recommendation on internal safeguards
for editorial independence and ownership trans-
parency in the media sector®.

21. KERSEVAN 2024.
22. MANGANELLI-MARINIELLO 2024.

Finally, any Media plurality test on a merger
should consider what would be the impact on
media pluralism and editorial independence in the
absence of the merger itself: e.g., if the survival of
the media would be at risk without the merger, for
lack of economic sustainability. Also in this case,
the criteria for an assessment in the perspective of
media pluralism do not necessarily coincide with
the criteria to evaluate the defensive mergers set by
the competition law.

Before analysing the criteria set by Art. 22(2)
to conduct the Media plurality test, is worth read-
ing its keywords — media concentration, online
environment, editorial independence and media
economic sustainability - in the light of the re-
sults of the correspondent indicators of the Media
Pluralism Monitor (MPM). The indicator of con-
centration of the media providers has always been
the one at the highest level of risk in Europe since
the beginning of the measurement and without
exception across the European countries. Since
2020, an indicator of the concentration of online
platforms has been added, showing a similar, if
not higher, level of risk. In parallel, the results
of the MPM signal an increase in the risk level
for the indicator on Editorial independence from
commercial and owners” influence, whereas the
indicator on economic sustainability of the media
(“Media viability”) reflects the growing difficul-
ties in the media financing, with some signals of
resilience only in the last year (see Fig. 1).

In other words, the MPM results confirm the
need to address the issue of media ownership
concentration and to frame it into the digital en-
vironment of the media; and they highlight the
deteriorating economic conditions of the media
and the risks for editorial independence. All the
dimensions of pluralism that Article 22 aims to
evaluate and protect are at medium or high risk
in the average of the European countries. The
question is: is it possible to pursue all the objec-
tives — tackling concentration, sustaining media
and protecting editorial independence - with a
single tool, the Media plurality test? To answer
this question, it is worth first clarifying what Art.

23. European Commission, C(2022) 6536 Commission recommendations on internal safeguards for editorial inde-
pendence and ownership transparency in the media sector, 16 September 2022.
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Monitoring Risks to Media Pluralism in EU Member States
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F1G. 1 — Economic threats to media pluralism — The results of Media Pluralism Monitor.
Source: Media Pluralism Monitor

22 does not do; then analysing its scope and the
criteria set to assess the impact of a media market
concentration on media pluralism and editorial
independence.

4, What Art. 22 (and EMFA) do not do

Art. 22 does not address the situation in which a
high concentration of media ownership is already
established because it only intervenes in cases of
mergers that might impact media pluralism and
editorial independence. “Existing high levels of
concentration that could significantly impact
media pluralism and editorial independence, and
even new concentrations arising from the market
growth of a player, or closures or downsizing of
other players, are not caught by the provision”**;
nor are they caught by other tools of the new EU
regulation - except for the monitoring exercise
introduced in the final provisions, which includes
“the level of media concentration” (Art. 26(3)
EMFA). Nonetheless, the level of concentration
pre-existing the merger would be an element to
evaluate it, and the monitoring exercise envisaged
in Art. 26 can be a relevant help, particularly for

24. CARLINI-PARCU 2024.

(6]

countries in which the information on the media
market is not transparent or insufficient.

Moreover, neither Art. 22 nor other provisions
in the EMFA directly address the issue of the eco-
nomic crisis of the media and the eventual need for
public support for a good that is at risk of under-fi-
nancing by the market. In Section 6 of the Act the
goal of “Transparent and fair allocation of econom-
ic resources” is named in the title, but only some
pre-conditions for a fair allocation of resources are
addressed, namely audience measurement (Art.
24) and transparent and non-discretionary rules
for state advertising (Art. 25). Public support to the
media, at national or at EU level, is out of the scope
of the Act. The issue of economic sustainability of
the media service providers only enters into play
as one of the criteria to evaluate the impact of a
concentration.

5. Scope and criteria of the
Media plurality test

The “media market concentrations” that shall be
submitted to the Media plurality test are defined in
Art. 2(15) of EMFA: “a concentration as defined in
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Art. 3 of Regulation (EC) No 139/2004 involving at
least one media service provider or one provider of
an online platform providing access to media con-
tent”. Thus, a concentration, as defined under the
EC merger regulation, falls under the scope of Art.
22 depending on the actors involved. This is obvi-
ously the case in which a media service provider
is involved. Interestingly, this is also the case in
which other actors are involved, which are outside
the original perimeter of traditional media, defined
as “online platforms providing access to media
content”. The inclusion of the latter in the scope of
Art. 22 was not contemplated in the Commission’s
proposal and has been added during the legisla-
tive process. The phrasing can give room to some
doubts of interpretation, also considering that the
definition does not coincide with the phrasing
of the Digital Services Acts and the same Art. 18
EMFA (regulating the obligations of very large
online platforms concerning the content of media
service providers): must the use of the platform
to access media content be proved, or shall it be
considered among the structural features of social
media, search engines, automatic aggregators, and
AT assistants? Nonetheless, it seems clear that the
EU legislator with this provision asks to take into
consideration the role of the digital intermediaries
in the media environment, following a growing
corpus of literature that reconceptualizes the defi-
nition of the media in the digital era®. According
to the definition of Art. 2(15), a merger involving a
platform providing access to media, e.g., between
two social media, or a social media and a news
aggregator, or between a search engine and an Al
company, might be cleared under Art. 22 under
the European Union law, to assess its impact on
media pluralism and editorial independence. Even
though a merger may seem a remote hypothesis,
and even though the platform dependency of the
media is not directly exercised through ownership
control, the provision marks a relevant step for-

ward to the inclusion of the digital intermediaries
in the media regulatory framework.

The need to take into account the online
environment, other than in the scope of applica-
tion of Art. 22, is listed among the criteria of the
Media plurality test in Art. 22(2). As noticed by
Manganelli and Mariniello®, these criteria outline
general principles that the European Commission
must specify in the upcoming guidelines, not only
to detail their provisions but also to define their
reciprocal relationship.

They are listed in five points, as follows:

a) the expected impact of the media market
concentration on media pluralism, including
its effects on the formation of public opinion
and on the diversity of media services and
the media offering on the market, taking into
account the online environment and the par-
ties interests in, links to or activities in other
media or non-media businesses;

b) the safeguards for editorial independence,
including the measures taken by media service
providers with a view to guaranteeing the inde-
pendence of editorial decisions;

¢) whether, in the absence of the media mar-
ket concentration, the parties involved in the
media market concentration would remain
economically sustainable, and whether there
are any possible alternatives to ensure their
economic sustainability;

d) where relevant, the findings of the Commis-
sion’s annual rule of law report concerning
media pluralism and media freedom; and

e) where applicable, the commitments that any of
the parties involved in the media market con-
centration might offer to safeguard media plu-
ralism and editorial independence.

Point a) is very dense and groups different fac-
tors, mixing elements on the supply and demand
side. First, it clarifies that the assessment should
consider the impact of the merger on the control of

25. The Study on media plurality and diversity online, commissioned by the European Commission, recaps the
evolution of the definition of media in policy documents and in the scientific debate; alongside with the “Media
actors”, and the “Other media actors and public watchdogs reporting on matters of public interest’, it defines

“Other actors, intermediary and auxiliary services, in the media ecosystem” as “intermediary or auxiliary servic-
es which contribute to the functioning or accessing of a media, but do not or should not exercise editorial con-
trol, and therefore have limited or no editorial responsibility, may not be considered to be media” (EUROPEAN

COMMISSION 2022, P. 17).
26. MANGANELLI-MARINIELLO 2022.
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public opinion, and therefore it should go beyond
the mere economic evaluation. Second, it asks to
evaluate the impact of the merger on the diversity
of media offerings and media services. Third, to
evaluate both (impact on public opinion and on
media diversity) it asks to consider the online en-
vironment: a vague definition that seems to call for
an evaluation not only for the evaluation of the dig-
ital offer of the media but also of the consumption
habits and the information diet of the interested
audience. In the UK system, where a separate as-
sessment for media mergers called “public interest
test” is required, Ofcom bases its evaluation on
a periodical survey of media consumption hab-
its; and a debate on the reconceptualization and
fine-tuning of the test in the digital environment of
the news has been carried on®”. It is worth noting
that not only in the European Union countries this
kind of official survey is not frequent; but also that,
if they shall base the implementation of Art. 22 of
EMFA, it would be necessary for them to have the
same methodology and scope, to have a harmo-
nized Media plurality test across all the Member
States. Finally, in point a) another element on the
supply side is added, and it is the evaluation of the
nature of the entities involved, in particular of their
links or interests “in other media or non-media
businesses.” The latter element seems to reflect a
growing concern for the mixed interests in media
ownership, which can be detrimental to the edito-
rial independence of the media outlets from their
owners interests when they are other than the
success of the same media undertaking. According
to the results of the Media Pluralism Monitor, “It
is common that media owners have significant
interests in other sectors, such as real estate, con-
struction, banking, telecommunications, and
gambling. Only four countries (Denmark, Finland,
Sweden, and the Netherlands) reported that their
market leaders were only investing in sectors that
were connected to the media. Having interests in
other sectors constitutes a risk for media pluralism,
as media outlets might provide biased coverage of
their owners’ other businesses; moreover, if those

27. OrcoM 2021; OFCOM 2022.

businesses are dependent on public contracts or
might be subject to strict regulation, the economic
interests can easily be translated into political fa-
vours that can undermine the media’s watchdog
function”?®.

Point b) clarifies the tight intertwining be-
tween the two cores of the Media plurality test:
media pluralism and editorial independence.
The Media plurality test may lead to a negative
opinion even in cases in which pluralism is not
menaced, but editorial independence is reduced.
Here, editorial independence is understood as
independence of editorial decisions, which is
also a duty of media service providers stated by
Art. 6 of the EMFA (which drafts a distinction
between “established editorial line” and “edito-
rial decisions”, protecting the latter from undue
interference by the owners).

Point ¢) introduces the element of economic
sustainability of the media. This provision is crucial
because media mergers are increasingly justified
by the need to avoid the closure of one or all the
merging entities. Defensive mergers, contemplated
in the competition law, can still be problematic for
their impact on media plurality and diversity. The
dilemma is presented in many cases and media
systems, with different outcomes®, and it is well
visualized in the two opposite opinions recently
published concerning the acquisition of RTL by
DPG Media in The Netherlands.*® Art. 22(2, ¢)
addresses this dilemma, asking for the evaluation
not only of the actual risk of closure of the media
without the merger but also for the evaluation of
possible alternatives.

Point d) suggests that the Media plurality test
considers the state of media pluralism and me-
dia freedom in the country, as assessed by the
Commission’s annual rule of law report. These
findings include not only the media market situ-
ation, in terms of transparency and concentration,
but also the other dimensions of media pluralism,
such as the respect of fundamental rights and
freedom of expression, the independence from po-
litical pressure, protection of minorities, and other

28. BLEYER-SIMON-DA CoOSTA LEITE BORGES-BROGI et al. 2024, p. 100.

29. CARLINI-PARCU 2024.

30. See, on nrc.nl, pro-takeover: De overname van RTL door DPG is een goed idee and anti-takeover: De overname

van RTL door DPG is wél een probleem.

(8]
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elements of the legal framework and its effective-
ness when it comes to media pluralism and media
freedom.

Point e) delves into the remedies, asking to eval-
uate the parties’ commitments. Even though the
order in which the elements listed above should
be interpreted is not specified, it seems reasonable
that the national regulatory authority designed by
the law to implement the Media plurality test can
submit a positive opinion on a merger, even in the
lack of one of the elements of point a, b and ¢, to
the parties’ commitment to safeguard media plu-
ralism and editorial independence.

Asargued in the position paper presented by the
Centre for Media Pluralism and Media Freedom
during the discussion on the proposal for the
EMFA, there is “room for some innovative solu-
tions, which could be specified in the guidelines
and in the implementation of the Media Pluralism
Test, considering together the principles set by
Art. 21 [now 22] and the requirements introduced
by Art. 6. In other words: when a merger can be
justified by economic reason but still involves a
risk for the reduction of the external pluralism, a
strengthened set of guarantees in terms of editorial
independence, content diversity and internal plu-
ralism can be requested and enforced™’. If these
guarantees are imposed as a condition for a positive
opinion of the merger, they should be considered
as structural remedies, not just behavioural ones:
a generic commitment of the new media owner to
respect independence of editorial decisions of the
newsrooms would not be sufficient, whereas struc-
tural organizational and internal safeguards, audit
and control would be needed.

6. The main challenges ahead

With Article 22, EMFA introduces a relevant and
ambitious innovation in the media systems in the
European Union. The new Media plurality test
presents many challenges, the first obstacle being
the fact that Art. 22 requires national rules and
procedures to be issued, and the consequent risk
of a fragmented and/or not consistent framework
across the different countries to evaluate media
concentrations in the internal market®*.

31. CMPF 2023.

The second big challenge of the new anti-con-
centration framework in the media system is the
digital sphere. Although designed in the digital
era of the media, with the explicit goal of adapt-
ing the old fragmented rules, introduced for
analogic media, to the new information scenar-
io, Art. 22 does not directly tackle “the elephant
in the room”, which is the market dominance of
the online platforms and tech companies and
the platforms’ dependency of the media provid-
ers and media users®’. Though, there are some
specific provisions, such as the inclusion of the
online platforms in the definition of media mar-
ket concentrations, and of the online environment
among the criteria to conduct the Media plurality
test; and a relevant provision on audience meas-
urement (Art. 24), which addresses the big issue
of opacity and secrecy in the digital audience
measurement systems, whose implementation is
a pre-condition of the very possibility to assess
the impact of a merger on the “formation of pub-
lic opinion”. Together with the protection set by
Art. 18 for the removal of media content on very
large online platforms (the so-called “media priv-
ilege”), these media-specific rules might interplay
with the EU horizontal digital regulation (DSA,
DMA, Data Act, AI Act).

While the EMFA and Art. 22 alone cannot ad-
dress all the challenges of the digital transformation
of the media environment, the Media plurality test
directly tackles some of the main economic threats
to media pluralism and freedom; in particular,
linking together the values of media pluralism and
editorial independence. In this regard, the main
challenge of the Media pluralism test is avoiding a
“light”, or just formal, interpretation of its criteria,
and effectively pursuing the respect of the princi-
ples set by the law. This means, for example, that the
lack of economic sustainability of the media in the
absence of the merger should not just be enunciat-
ed as a potential risk, but effectively demonstrated,
and other possible alternatives should be explored.
Moreover, the possibility of approval of the merg-
er under the condition of safeguards of internal
pluralism and editorial independence, if interpret-
ed as calling for structural remedies (as argued

32. See KERSEVAN 2024 for the cases of Croatia and Slovenia, and SZNAJDER 2024 for Poland.

33. SEIPP-HELBERGER-DE VREESE-AUSLOOS 2024.
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above), opens the path to an innovative role of the
national authorities — and of the European Board
for Media Services, in close cooperation - in ex-
ercising toward the private media super visioning
competences and powers that were in the past,
in some legal frameworks, limited to the public
service media. It could be said that, in approving
a merger that reduces external pluralism, the reg-
ulatory authority recognizes the merged entity as
having public value and role which, in turn, comes
with some responsibility.

Finally, there is another provision among the
criteria of Art. 22 of the EMFA, that was less ob-
served and commented on. It is the request for
the rules of the Media plurality test to take into
account “the parties’ interests in, links in other
media or non-media businesses.” The rationale for
this provision is the augmented potential risks for
editorial independence and conflict of interests.
Risks that transmigrated from the analogical to the
digital environment of the media, as demonstrated
by recent cases even in systems in which self-regu-
latory and professional safeguards proved effective
in the past™.

In his book on Media concentration and de-
mocracy, Edwin Baker considers the mixed media/
non-media interests as a main threat, at the point
that he includes among the policy proposals the
following: “any for-profit commercial entity that
purchases a media entity must, after the purchase,
be primarily in the media business - that is, re-
ceive the majority of its revenue from its media
business”®. In the criteria of Art. 22(2, a), there
is clearly a favour for pure media players in the
assessment of a merger; in the guidelines that the
Commission, assisted by the Board, will publish, as
well as in the national laws to implement Art. 22, a
simple rule like the one proposed by Baker could
be stated. This would go in the direction of simpli-
fying and clarifying the criteria; and also address a
worrisome trend toward a new oligarchization of
the media, even in countries which were histori-
cally immune from this phenomenon.

7. Conclusions

The main aim of Article 22 of EMFA is the har-
monization of the fragmented legal framework

34. BARON 2025.
35. BAKER 2007, p. 178.

[10]

on media concentration in the single market. As
argued above and in other contributions to this
monographic section, the main challenges are in
the compliance of the Member States’ laws, and in
their effectiveness. To prevent a new fragmentation
with many different versions of the Media plural-
ism test, it is of the utmost importance that the
forthcoming guidelines (issued by the European
Commission assisted by the Board) are straightfor-
ward and detailed. Moreover, it is important that
in the guidelines, as well as in the Board’s opinions,
a clear interpretation of the scope of Article 22 is
shared, regarding: 1) the inclusion in the scope of
the Media plurality test of the digital intermediaries
that have a dominant and decisive role in the way
in which the information is accessed, consumed,
prioritized, and remunerated (or not remunerat-
ed); 2) the order in which the criteria set in Article
22(2) should be considered, and their interplay; 3)
the nature of the commitments to safeguard me-
dia pluralism and editorial independence, in case
they are accepted as a condition to allow the media
market concentration.

Moreover, we argued the rationale for a specific
treatment of media mergers involving non-media
actors and proposed to introduce guidelines that
strongly disincentivize mergers giving control
of the media to entities that have their prevalent
business in other sectors, to strengthen the safe-
guards of editorial independence in times of media
economic vulnerability. Finally, it is worth noting
that the above-mentioned limits in the scope of
Art. 22 could be addressed by the Member States
in their national regulations. In fact, Art. 21 con-
firms the Member States powers and competences
to take measures to safeguard media pluralism
or editorial independence, so long as they are
justified, respect proportionality principles, and
are “reasoned, transparent, objective and non-dis-
criminatory”.
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dell'informazione (Corte cost. sent. n. 44/2025).

SommaARIo: 1. Origine, oggetto, limiti del contributo. - 2. Il pluralismo informativo fra ordinamento
italiano ed europeo: cosa ne sappiamo. - 3. Segue: dall'interconnessione alla iperconnessione. - 4.
Seque: i caratteri giuridici del pluralismo dell'iperconnessione. - 5. In particolare: la sfera politica
ed elettorale. - 6. Il pluralismo rovesciato: infosfera, information overload e liberta cognitiva. - 7. I
pluralismo di fronte ai rischi sistemici. Sicurezza cibernetica e |A generativa. Guerra e realta ibrida. -
8. Overload normativo e overload istituzionale. Elogio del costituzionalismo e contro la burocrazia
dellinformazione. - 9. Vulnerabilita e vivacita dell'ordinamento costituzionale della politicita e

1. Origine, oggetto, limiti del contributo

Il presente contributo rappresenta una evoluzio-
ne dellarticolo pubblicato allesito del Convegno
organizzato dal Co.re.com. Umbria e dal prof. Cal-
vieri dell'Universita di Perugia, avente ad oggetto
il principio del pluralismo e la sua evoluzione, in
particolare sotto il profilo del pluralismo informa-
tivo applicato alle competizioni elettorali e, pit in
generale, alla formazione dell’opinione politica
delle persone e dei cittadini’.

Tutti i punti che si intendono sviluppare sono
affrontati in modo necessariamente sintetico, e
quindi potenzialmente incompleto o parziale, poi-
ché lalternativa sarebbe un inevitabile approccio
monografico, impraticabile in questa sede. Si tratta
infatti di una introduzione al tema del principio
del pluralismo informativo® nel contesto socio-tec-
nologico contemporaneo.

Loccasione del Convegno citato ¢ stata propizia
per sviluppare e inquadrare alcune considerazioni
sul tema.

Obiettivo del contributo pertanto ¢ descrive-
re alcuni mutamenti che connotano il principio

1. Siveda CALVIERI 2025; CALZOLAIO 2025-A.

costituzionale italiano ed europeo del plurali-
smo informativo, di offrire elementi di carattere
giuridico e costituzionale per inquadrare quan-
to sta avvenendo e per rilevare le difficolta che
lordinamento liberaldemocratico incontra nel
costruire nuovi istituti, e/o anticorpi, per proteg-
gersi dalla forma assunta dal virus della carenza
di informazione, della difficolta di approfondi-
mento affidabile del contesto informativo e della
difficolta di promuovere e mantenere rapporti
sociali vivaci e significativi - cioé¢ un contesto
verace della politicita — in assenza dei quali la
stessa democrazia costituzionale diventa un
simulacro di se stessa, artificiale, artificiosa,
artefatta: un deep fake del pluralismo appunto -
e ci si scusa per il termine.

Da quanto precede sono chiari anche i limiti
del contributo. Ci si confronta con le caratteristi-
che e le conseguenze giuridiche di un tema enor-
me e sfuggente. Lobiettivo pertanto ¢ contribuire
sommessamente a introdurre alle tematiche trat-
tate, consapevolmente sapendo di non poter riper-
correre adeguatamente il principio del pluralismo
informativo’.

2. Il “pluralismo informativo” ¢ una declinazione del pit generale concetto di “pluralismo” (su cui v. BOBBIO 2004,

pp- 700-705) che si puo intendere in senso politico, cfr. MATTEUCCI 2001, p. 435 ss., non meno che in senso

giuridico, cfr. ora LUCIANI 2023.

2018, parr.da2as.

... ma fortunatamente & possibile rinviare alla partizione temporale elaborata da accorta dottrina, cfr. DONATI
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2. ll pluralismo informativo fra ordinamento
italiano ed europeo: cosa ne sappiamo

Il principio del pluralismo informativo affonda le
sue radici nelle stesse basi filosofiche giusnatura-
liste che giustificarono sin dall'inizio lesigenza di
superare il sistematico controllo di censura degli
stampati* da parte delle autorita costituite, civili e
religiose, e di riconoscere che la ricerca della veri-
ta — questa strana cosa che questi intellettuali della
fine del ’600 e del 700 ancora credevano essere le-
sigenza vitale di ciascun essere umano — necessita
del confronto, del dialogo, o come amavano dire
allora della tolleranza® delle opinioni e delle mani-
festazioni altrui. Cargomento secondo la verita e,
successivamente, l'argomento per la democrazia
rappresentano basi filosofiche semplici e solide
per fondare, insieme alla tutela della liberta indi-
viduale di espressione, anche la prospettiva, a tratti

dialettica, del principio del pluralismo come valore
costituzionale®.

I principi - categoria cui bisogna sempre
ricorrere con cautela’ - si inverano quando sono
messi alla prova, o sotto pressione, dallesigen-
za di affrontare problemi nuovi ed evoluzioni
impreviste.

Nella esperienza costituzionale italiana il prin-
cipio del pluralismo informativo ha trovato la sua
dimensione ed ¢ stato protagonista di una intera
stagione® in occasione del superamento del mono-
polio televisivo pubblico, a partire dalla meta degli
anni settanta del secolo scorso.

E opportuno ricordare che fino a quel momento
il principio del pluralismo informativo conviveva
serenamente in un contesto di consolidato e costi-
tuzionalmente giustificato® monopolio pubblico
del sistema radiotelevisivo — si opinava proprio

4. Sivedalintero par. 2.1 del davvero essenziale contributo di VIGEVANI 2025, pp. 236 ss., Spec. pp. 242-245, in cui si

osserva: “nel Cinquecento che i poteri pubblici istituiscono e consolidano sistemi di controllo preventivo delle
pubblicazioni. (...) Linvenzione della stampa (...) fu una rivoluzione anche dal punto di vista della risposta
dei poteri pubblici, che per la prima volta sentirono lesigenza di istituire apparati di intervento preventivo, per
governare e indirizzare i flussi informativi che lo sviluppo tecnologico aveva cosi tanto esteso. In realta, questa
risposta non fu immediata, ma fu innestata dalla rottura dell'unita religiosa europea: come noto, ¢ proprio con
la controriforma che la Chiesa cattolica si dota di un capillare e complesso sistema censorio, a cui erano specu-
lari, anche se meno efficaci e pitt frammentati, i sistemi adottati nelle realta in cui si era diffusa la riforma. Di qui
una lunga storia di tentativi dei poteri pubblici, civili e religiosi, di governare la circolazione del sapere critico.
E infatti la liberta di pensiero nasce e si consolida, non a caso, proprio come liberta fondamentale del singolo
“contro” il potere pubblico; e questa impostazione, che circonda di cautele I'intervento pubblico nel mercato
dell'informazione ed ¢ ostile a ogni forma di controllo pubblico sulla qualita e la direzione dei flussi informativi,
¢ quella ancora oggi scolpita nelle costituzioni delle democrazie liberali”.
Siveda a questo riguardo il pensiero di J. Locke, come recentemente ripubblicato in forma gratuita e accessibile
dalleditore il Mulino, BATTAGLIA 1962: “non ¢ la diversita di opinioni (che ¢ impossibile evitare), ma la mancata
tolleranza verso coloro che sono di opinioni diverse (che si potrebbe, invece, concedere), a produrre tutte le
agitazioni e le guerre avvenute nel mondo cristiano per motivi religiosi”

Cfr. GARDINI 2021, p. 16, ove I'Autore giustamente ricorda il pensiero di Milton, Locke e Mill. Per una lettura
arguta e radicale, ma poco nota, in tema di giustificazione del libero pensiero e della liberta di espressione, v.
COLLINS 1713/2019.

. “non bisogna appoggiarsi troppo ai principi, perché poi si piegano’, & un aforisma attribuito all'arguto Leo
Longanesi, di cui appare sempre opportuno fare tesoro, specialmente in questo momento storico e nel confron-
to con le tecnologie digitali. E anche un aforisma che ben si attaglia alla evoluzione giurisprudenziale del giudice
costituzionale in materia di soglie antitrust nel settore radiotelevisivo, a cavallo fra gli anni Ottanta e i primi
anni del 2000 (cfr. sentt. 826/1988, 420/1994, 466/2002 su tutte): sia consentito rinviare per la descrizione di tale
evoluzione normativa e giurisprudenziale a CALZOLAIO 2008.

Su cui si rinvia senz’altro ancora a SALVATORE 1993.
Corte Cost., sent. n. 59 del 1960; cfr. CARETTI-CARDONE 2024, P. 120-124.
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che il monopolio pubblico garantisse un maggior
pluralismo dell’altrimenti inevitabile oligopolio™°.

3. Segue: dall'interconnessione
alla iperconnessione

Fu linterconnessione funzionale'' a provocarne
il brusco risveglio: procacciandosi le frequenze
di tante emittenti locali si riusciva a trasmettere
simultaneamente la stessa programmazione tele-
visiva e la stessa pubblicita commerciale a livel-
lo nazionale: qualcuno aveva avuto lintuizione
fenomenale di riuscire a superare — all'italiana, si
direbbe - I'incapacita dell'amministrazione e della
politica nazionale di governare il superamento del
monopolio statale e I'avvento di un sistema dell'in-
formazione di dimensione nazionale plurale ma
non automaticamente pluralista.

Allora arrivo il momento del grande sviluppo,
giurisprudenziale, normativo e dottrinale del prin-
cipio del pluralismo informativo'?.

La Corte costituzionale si ¢ da quel momento
esercitata molto sul principio del pluralismo e si
potrebbero citare una folta serie di sentenze'® del
giudice delle leggi sul tema.

Forse ¢ nella sentenza n. 826 del 1988 che si
rinviene una trattazione analitica e una sorta di
statuto del principio del pluralismo informativo
(esterno ed interno) applicato al sistema radio-
televisivo ed alle sue esigenze regolatorie secon-
do Costituzione. In questa decisione si chiarisce
che “il pluralismo dell'informazione radiotelevi-
siva significa, innanzitutto, possibilita di ingres-
so, nellambito dellemittenza pubblica e di quella
privata, di quante piu voci consentano i mezzi tec-
nici, con la concreta possibilita nellemittenza pri-
vata — perché il pluralismo esterno sia effettivo e
non meramente fittizio - che i soggetti portatori

di opinioni diverse possano esprimersi senza il
pericolo di essere emarginati a causa dei processi
di concentrazione delle risorse tecniche ed econo-
miche nelle mani di uno o di pochi e senza essere
menomati nella loro autonomia. Sotto altro profilo,
il pluralismo si manifesta nella concreta possibilita
di scelta, per tutti i cittadini, tra una molteplicita di
fonti informative, scelta che non sarebbe effettiva
se il pubblico al quale si rivolgono i mezzi di comu-
nicazione audiovisiva non fosse in condizione di
disporre, tanto nel quadro del settore pubblico che
in quello privato, di programmi che garantiscono
lespressione di tendenze aventi caratteri eteroge-
nei” (nostro il corsivo).

Aggiunge la Corte, a corollario di quanto sin qui
affermato, che “lefficacia di una simile disciplina ai
fini indicati presuppone l'introduzione di un alto
grado di trasparenza degli assetti proprietari e dei
bilanci dell'impresa di informazione e di quelle colle-
gate, trasparenza che incide pur sempre sul valore
del pluralismo ed ha quindi rilievo costituzionale”
(nostro il corsivo).

Si tratta qui del cd. pluralismo esterno che —
come si puo osservare — ¢ composto di tre elemen-
ti che spetta alla Repubblica perseguire: apertura
al massimo numero assentibile di emittenti sulla
base delle possibilita tecniche (i.e.: garanzia della
pluralita delle emittenti, in un contesto di garanzia
delle differenti liberta editoriali) e, contempora-
neamente, liberta di scelta dei cittadini/utenti fra
questa necessaria molteplicita di fonti informative
(liberta di informarsi, interesse ad essere informati
in un sistema dell'informazione libero e plurale).
Si tratta di profili che ben possono essere fra loro
confliggenti in concreto: pluralita delle emittenti,
liberta di espressione degli editori, liberta di infor-
marsi e interesse ad essere informati dei cittadini'*.

10.

11.

12.

13.

14.

Lindagine va allargata e approfondita, cfr. GARDINI 2015, pp. 185-235, il quale osserva opportunamente, da un
lato, che esiste un punto di vista europeo, ben distinto da quello statunitense, sull'intervento pubblico diret-
to e regolatorio nel sistema dell'informazione radiotelevisiva e, dall’altro, che “nelle democrazie dell’Europa
occidentale, il monopolio pubblico viene concepito come mezzo per garantire il pluralismo delle idee e delle
opinioni politiche”. Sul tema v. anche PAVANI 2012, e PAVANT 2016, pp. 1-33.

Cfr. CaLzoLAIO 2008 e dottrina ivi citata.

V. per tutti la grande opera di PACE-MANETTI 2006, spec. p. 345 SS., P. 532 SS., p. 614.

Cfr. la evoluzione giurisprudenziale citata in CALZOLAIO 2008, e poi Corte cost., sent. 155/2002 su cui GRANDI-
NETTI 2002, Pp. 1315 sS., € pitt di recente Corte cost., sent. 206/2019 su cui NAPOLITANO 2020, P. 141 SS.

La medesima Corte costituzionale, sent. 826/1988: “Per quanto riguarda lemittenza radiotelevisiva privata si
tratta di comporre il diritto all'informazione dei cittadini e le altre esigenze di rilievo costituzionale in materia

«90 .
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E per questo assume specifico rilievo il terzo
elemento della trasparenza degli assetti proprie-
tari (art. 21, c. 5, Cost., in riferimento alla stampa
periodica), e cioe della conoscenza/conoscibilita
da parte della collettivita degli interessi concreti
alla base degli indirizzi editoriali perseguiti da cia-
scun editore.

Il principio del pluralismo informativo esterno -
come principio appunto — rappresenta lo strumento
per tenere in equilibrio tutti questi aspetti poten-
zialmente confliggenti. Spetta al legislatore perse-
guire questo punto di equilibrio, peraltro mutevole
nel tempo a seconda delle condizioni e della evolu-
zione del sistema dell'informazione: se il legislatore
vi riesce, il principio é “effettivo’, e il sistema dell’'in-
formazione tende al pluralismo, altrimenti ¢ “fitti-
zi0’, e il sistema dell'informazione puo anche essere
plurale, ma non per questo ¢ pluralista.

Accanto al profilo esterno si colloca quel-
lo interno del pluralismo informativo: “compito
specifico del servizio pubblico radiotelevisivo &
di dar voce - attraverso un’informazione comple-
ta, obiettiva, imparziale ed equilibrata nelle sue
diverse forme di espressione - a tutte, o al maggior
numero possibile di opinioni, tendenze, correnti
di pensiero politiche, sociali e culturali presenti
nella societa, onde agevolare la partecipazione dei
cittadini allo sviluppo sociale e culturale del Paese,
secondo i canoni di pluralismo interno. Ed ovvia-
mente spetta al legislatore di provvedere a che il
servizio pubblico disponga delle frequenze e delle
fonti di finanziamento atte a consentirgli di assol-
vere i propri compiti”.

La Corte precisa conclusivamente che “il plura-
lismo in sede nazionale non potrebbe in ogni caso
considerarsi realizzato dal concorso tra un polo
pubblico e un polo privato che sia rappresentato
da un soggetto unico o che comunque detenga una
posizione dominante nel settore privato”: esatta-
mente quanto si & verificato nei successivi 25 anni.

Queste sintetiche — ma dense! - indicazioni
giurisprudenziali ci consentono di qualificare i
caratteri del pluralismo informativo (PPI) cosi
come lo conosciamo:

1) il PPI nasce per garantire che, alla massima
espansione dell’esercizio della liberta di mani-
festazione del pensiero in un ordinamento
democratico, da parte di tutte le individualita
che ne sono titolari (persone, giornalisti, edi-
tori, imprese culturali, ecc.), corrisponda un
sistema dell’informazione libero e plurale, che
a sua volta ¢ condizione del permanere della
possibilita di libera formazione del pensiero,
della liberta di pensiero e, infine, di manifesta-
zione del pensiero;

2) il PPI si sviluppa in un contesto tecnologico in
cui vi e scarsita di frequenze radiotelevisive o
di canali informativi e solo un numero ristret-
to di operatori puo ambire a occupare frequen-
ze e a trasmettere in chiaro sull’intero territo-
rio nazionale;

3) il PPI necessita dell’intermediazione del legi-
slatore e della gestione amministrativa della
attribuzione delle frequenze (cioe¢ della buro-
crazia) per essere attuato, poiché di norma non
si realizza spontaneamente nell’ordinamento
costituzionale;

4) il PPI esterno ha come obiettivo garantire un
sistema dell’informazione plurale nella sostan-
za editoriale, culturale e ideale, non solo nel
numero degli operatori in concorrenza eco-
nomica fra loro'® e quindi si avvale della, ma
non si riduce alla messa in concorrenza degli
attori del sistema dell’informazione (condizio-
ne necessaria, ma non sufficiente sul piano del
pluralismo)*S;

5) il PPI ha anche una dimensione interna, che
vale per tutti gli attori del sistema dell’infor-
mazione, ma segnatamente per quelli che sono
finanziati o sono sotto il controllo pubblico'’

con le liberta assicurate alle imprese principalmente dall’art. 21, oltre che dall’art. 41 Cost., in ragione delle quali
il pluralismo interno e l'apertura alle varie voci presenti nella societa incontra sicuramente dei limiti. Di qui la
necessita di garantire, per lemittenza privata, il massimo di pluralismo esterno, onde soddisfare, attraverso una
pluralita di voci concorrenti, il diritto del cittadino all'informazione”

15. E la distinzione fra diversity (pluralismo, appunto) e plurality (concorrenza) ben delineata in dottrina da Pam-

PANIN 2019, p. 381 ss.
16. Cfr., con chiarezza, GARDINT 2021, p. 19 ss.

17. Utilissimo e chiarissimo in questo senso il contenuto del par. 6.4 (le situazioni sintomatiche verso lo Stato e

verso gli organi di comunicazione e d’'informazione) del manuale di ZACCARIA-VALASTRO-ALBANESI 2023, che
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e devono garantire una effettiva dimensio-
ne pluralista della informazione del servizio
pubblico.

Vi ¢ un ultimo aspetto che lesperienza italiana
del PPI nel settore radiotelevisivo ci consegna, e ci
insegna: in modo discontinuo, imperfetto e non
sempre sufficientemente incisivo, il legislatore, il
giudice costituzionale, la magistratura ordinaria
e amministrativa, lAutorita di settore — e perfino
il popolo attraverso l'utilizzo dell’istituto referen-
dario - hanno perseguito una applicazione signi-
ficativa del PPI'®. Tuttavia, non sono mai riusciti
o, forse meglio, non hanno mai inteso conseguire
in modo dirigistico e unilaterale 'applicazione del
PPI, superando il duopolio televisivo con modali-
ta che non corrispondessero ad una effettiva evo-
luzione del sistema radiotelevisivo e del sistema
dell'informazione nel suo complesso'’.

Cio in quanto I'intervento normativo e burocra-
tico dello Stato nel settore della liberta di espressio-
ne e del sistema dell'informazione ¢ un intervento
rischioso per sua stessa natura, ove proprio lobiet-
tivo della correzione di storture allapplicazione
del PPI puo facilmente divenire una stortura esso
stesso e pertanto deve mantenersi prudentemente
coerente con 'impostazione dell’art. 21 Cost. “che
attribuisce alla Repubblica il compito di garan-
tire la pluralita dei mezzi di comunicazione e la
trasparenza della proprieta dei medesimi, al fine
di limitare i poteri privati e assicurare la concreta
possibilita delle diverse idee di esprimersi e cir-
colare, ma che individua, comunque, nello Stato
il pericolo maggiore per il dispiegarsi di un libe-
ro confronto che conduca, secondo la lezione di
grandi pensatori moderni, a una verita necessa-
riamente relativa, parziale, incerta, effimera, con-
venzionale, che deve nascere da circuiti diversi da
quello politico™*.

4. Segue: i caratteri giuridici del
pluralismo dell'iperconnessione

E abbastanza evidente che alcuni dei caratteri di
fondo del principio del pluralismo informativo
mutano con l'avvento della banda larga e ultralarga
(pitt ancora che della rete Internet in sé considera-
ta), che ha consentito lo sviluppo dell'Internet c.d.
2.0 e oltre®'.

Il problema della limitatezza dei canali informa-
tivi € oggi un ricordo del passato, cosi come il pro-
blema delloligopolio informativo (inteso nel senso
in cui se ne discuteva, in sede nazionale, fra gli anni
Ottanta e gli anni Duemila), cosi come il problema
della garanzia di esercizio individuale della liberta
di manifestazione del pensiero della persona. Cio
non significa che il PPI sia stato conseguito - e per
inciso si ritiene che il PPI non si possa neanche
conseguire, in termini ideali, trattandosi di un
punto di equilibrio e non di un assoluto.

Con cio si vuole solo osservare — descrittiva-
mente — che il PPI non si confronta piu con i carat-
teri del sistema dell'informazione che erano noti,
studiati, regolati e dibattuti vivacemente in ogni
sede fino a circa dieci anni fa.

Si tornera ovviamente sul punto, ma la prima
acquisizione raggiunta € a mio avviso la seguente:
il PPI ¢ stato affinato ed ha informato di sé lordi-
namento costituzionale nell’affrontare il problema
dellinterconnessione funzionale, cio¢ di un siste-
ma dell'informazione radiotelevisiva nato da un
escamotage, che aveva convogliato, moltiplicato
e prosciugato le risorse pubblicitarie del sistema
dell'informazione ed era cresciuto come un fungo
sotto l'albero del monopolio radiotelevisivo pub-
blico, mettendo a rischio — ma mai sopprimendo

— la liberta di e dell'informazione in Italia in quei
decenni.

Quel problema del sistema radiotelevisivo ita-
liano, cosi come lo si conosceva ed era affrontato

delineano proprio le fattispecie in cui si concretizza quello che gli AA. qualificano come diritto sociale all'in-

formazione (par. 6.3).
18. Cfr., ex multis, CALZOLAIO 2008.
19.

Ricorda opportunamente che il PPI non si ¢ realizzato neanche dopo l'avvento del digitale terrestre MANETTI

2012, come recentemente ricordato da BORRELLO 2019, p. 237.

20. VIGEVANI 2025, pp. 236 SS., spec. pp. 241.

21. Cfr. CARAVITA DI TORITTO 2023, p. 27 SS.
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e viene tuttora regolato, non ¢ piu attuale ed ¢ al
massimo residuale®’.

Sul piano quantitativo e qualitativo il PPI si
confronta oggi con un tema diverso, che ancora
una volta si identifichera con termine volutamente
sintetico: 'iperconnessione.

Dall'interconnessione all'iperconnessione &
un'immagine che vuole significare che la caratte-
ristica attuale del sistema dell'informazione risiede
nella pervasivita, immersivita, ambiguita (comu-
nicazione o informazione?), individualita (on
demand!), velocita del modello della comunicazio-
ne digitale che coinvolge I'intera collettivita, con i
minori in primissima linea®.

Se il contesto in cui il PPI ¢ stato messo alla pro-
va era caratterizzato dalla scarsita di canali infor-
mativi, dalla concentrazione di potere informativo
e dalla conseguente potenziale difficolta a reperire
fonti di informazione da parte dell'individuo, oggi
il problema con cui si confronta il PPI ¢ la difficol-
ta individuale e collettiva a reggere l'urto emotivo
e cognitivo della quantita delle informazioni che
ci raggiungono, di capirne laffidabilita e lorigi-
ne (umana o sintetica), di liberarsi dalla calami-
ta (e dalla calamita) delle informazioni suggerite
(sistemi di raccomandazione) basate sulle “nostre”
preferenze (cosi come classificate da algoritmi e
cluster in cui siamo profilati), mantenendo spazi
di effettiva autonomia cognitiva, di riflessione per-
sonale e di genuina partecipazione sociale.

Liperconnessione, infatti, genera solitudine e
isolamento®*, e poi smarrimento e polarizzazione,
infine menzogna e violenza.

22.
23.
24.
25.

Cfr. CALZOLAIO 2023-A, P. 291 Ss.
Si veda, CALZOLAIO 2023.

Il pluralismo informativo ¢ chiamato ad affron-
tare questa condizione attuale e quindi a rivede-
re i propri strumenti: dalla lotta alla scarsita al
contrasto alleccesso, dalla protezione del sistema
dell'informazione alla tutela dal sistema dell'in-
formazione®®, dalla protezione della liberta di
manifestazione del pensiero alla tutela della libera
formazione del pensiero®, e cosi via descrivendo.

Va sottolineato che il patrimonio di istituti di
cui si compone il PPI ¢ stato formato, nei secoli,
per affrontare i vecchi problemi di censura (pub-
blica), e poi scarsita e limitatezza di canali trasmis-
sivi e informativi. Molti di questi istituti - si pensi
al tema della trasparenza negli assetti proprietari
- si rivelano tuttialtro che superati. Ma solo ora ci si
avvia ad un percorso di verifica e aggiornamento
degli istituti neceessari ad inverare il vecchio PPI
nel nuovo contesto della societa digitale.

Non ¢ un caso che gli osservatori pitt acuti si
domandano se sono ancora attuali le nostre cate-
gorie concettuali*’, osservano che la tutela del plu-
ralismo ¢ alla ricerca di una propria identita*® e
concludono affermando la “necessita di ripensare
il concetto di pluralismo™’ (e con esso di discorso
pubblico™).

E proprio cosi. In questo momento il prin-
cipio del pluralismo informativo somiglia - lo si
dice rispettosamente — al dio ignoto che San Paolo
annuncia nellAeropago agli ateniesi, che lo adora-
no senza conoscerlo, che si cerca se mai si arrivi a
trovarlo come a tentoni, benché non sia lontano da
ciascuno di noi*'. E qualcosa che conosciamo, ma
a cui ancora non riusciamo a dare forma (attuale)
e (nuova) sostanza.

... autorevole dottrina ¢ di opinione diversa: cfr., ex multis, VIGEVANI-CAZZANIGA 2024, pp. 28-29.

Cfr. SUNSTEIN 2021, il quale ricorda lopinione espressa dal giudice della Corte Suprema statunitense Robert

Jackson e ci avverte che “Those who begin coercive elimination of dissent soon find themselves exterminating
dissenters. Compulsory unification of opinion achieves only the unanimity of the graveyard.” (causa W. Va.
State Bd. of Educ. v. Barnette, 319 U.S. 624, 641 (1943)).

26.
27.
28.
29.
30.

PITRUZZELLA 2017, pp. 46-47.
APA 2021, P. 251

Cfr. CARUSO 2013, pp. 81 Ss. € 145 Ss.

Pitt acutamente e prima di molti altri: RICHARDS 2015.

CUNIBERTI 2017, p. 26 ss., intitola cosi il par. 3.4, conclusivo del suo saggio.

31. Cfr. Atti degli Apostoli, 17,22-28, anche in https://www.bibbiaedu.it/CEI2008/nt/At/17/.
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E cosi - vedremo - si spiega buona parte dell’e-
scalation normativa europea, che coinvolge anche
il ruolo del’TAGCOM?2.

5. In particolare: la sfera
politica ed elettorale®

Non vi & un esempio pitt maturo della concezione
tradizionale del pluralismo informativo applicato
alla sfera politico-elettorale®* della 1. 22 febbraio
2000, n. 287,

In questa sede non ¢ sensato ripercorrere la
disciplina della legge citata, ma quel che interessa
osservare — in scia con la dottrina che lucidamen-
te ha approfondito questo aspetto®® - & 'imposta-
zione strutturale della disciplina legislativa: essa ¢
volta a regolamentare l'accesso ai canali di infor-
mazione radiotelevisiva in unbottica paritaria e per
questo disciplina il tema dellequita di accesso delle
forze politiche ai mezzi radiotelevisivi nazionali e
locali intendendoli come una risorsa scarsa, che
spetta al legislatore aprire in modo equo e gratuito
alle forze politiche, col concorso delle Autorita di
settore (AGCOM e Commissione parlamentare di
vigilanza).

Larticolata (e occhiuta) disciplina della comu-
nicazione politica (artt. 2, 3 e 4) e poi della informa-
zione di rilievo politico (artt. da 5 a 9), si giustifica
proprio come applicazione del modello del plu-
ralismo informativo, esterno e interno, dellepoca
dell'interconnessione e della scarsita di frequenze,
con poche e ben canalizzate informazioni dispo-
nibili: il problema del pluralismo informativo ¢
quindi un problema di liberta del sistema dell'in-
formazione, inteso quest’ultimo come “infrastrut-
tura” pubblica e privata, nazionale e locale, una

32. Cfr. OROFINO 2024, spec. p. 164 ss.

turris eburnea titolare dei canali informativi di
massa che irradia la societa e di cui quindi deve
essere garantita dal legislatore l'apertura alle forze
politiche in condizioni di parita fra loro.

Ecco, quindi, che il “pluralismo” si garanti-
sce “attraverso la parita di trattamento, lobietti-
vita, 'imparzialita e lequita nella trasmissione sia
di programmi di informazione, nel rispetto del-
la liberta di informazione, sia di programmi di
comunicazione politica” (cosi, in riferimento alle-
mittenza locale, l'art. 11-quater, 1. n. 28/2000).

Questa e appunto la formulazione normativa
del PPI tradizionale, che si basa sulla pretesa legi-
slativa di regolare e controllare forma e contenuto
del fenomeno comunicativo a ridosso delle consul-
tazioni politiche (di cui all’art. 1, c. 2), pretesa fon-
data a sua volta sulla natura pubblica di un pezzo
del sistema dell'informazione e sul sistema conces-
sorio della attribuzione delle frequenze per la par-
te privata, nazionale e locale, cui quindi possono
essere imposti obblighi e oneri®’.

Lavvento della banda larga e, con essa, della
larga e progressiva diffusione dei social media, ha
condotto al fenomeno dell'iperconnessione e ad
un nuovo modello di sistema dell'informazione
(e d’informazione politica). E all'interno di questo
nuovo ecosistema che si fonda, consolida e indi-
rizza la visione politica e la persuasione al voto.
Questo modello ha superato lo schema norma-
tivo della 1. 28/2000, che attualmente ¢ — almeno
- incompleto, ma piu realisticamente va radical-
mente ripensato, facendo lo sforzo non di trovare
principi nuovi, ma di attualizzare i vecchi principi
del pluralismo informativo.

33. Sul tema si rinvia agli approfonditi e competenti contributi di O. Grandinetti, fra i quali piti di recente, e con

taglio ricostruttivo, GRANDINETTI 2019, p. 201 SS.
34.

Per I'inquadramento costituzionale del diritto di voto, sempre utile RUBECHI 2016.

35. Per l'inquadramento e i precedenti normativi v. per tutti GARDINI 2021, p. 80 ss.

36. Ibidem.

37

Cio comporta - segnala TAGCOM - che non rientrano nell'ambito di applicazione della 1. n. 28/00 soggetti che

trasmettono in chiaro ma che non erano, al tempo dellentrata in vigore (non della promulgazione, come osser-

va invece il doc. AGCOM) della legge 28/00, “concessionarie analogiche”, cfr. AGCOM 2023, pp. 19-21.

(8]
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Di cio0 si ¢ evidentemente avveduta accorta dot-
trina®®, oltre che TAGCOM?**.

E quindi si comincia a profilare levo-
luzione del principio pluralista nellepoca
dell'iperconnessione®’.

Infatti — ferma, immobile la 1. n. 28/00 - la del.
AGCOM n. 90/24/CONS recante Disposizioni di
attuazione della disciplina in materia di comuni-
cazione politica e di parita di accesso ai mezzi di
informazione relative alla campagna per lelezione
dei membri del Parlamento europeo spettanti all’l-
talia fissata per i giorni 8 e 9 giugno 2024 contiene
un Titolo VI (Piattaforme per la condivisione di
video e social network) con un solo art. 30 (Tute-
la del pluralismo sulle piattaforme online), il quale
richiama le piattaforme ad assicurare il rispetto del
principio del pluralismo informativo e ad adottare
misure di contrasto al fenomeno della disinforma-
zione secondo gli orientamenti europei contenuti
nel codice di condotta sulla disinformazione 2022
e soprattutto negli Orientamenti della Commissio-
ne per i fornitori di piattaforme online di dimensioni
molto grandi e di motori di ricerca online di dimen-
sioni molto grandi sullattenuazione dei rischi siste-
mici per i processi elettorali a norma dellarticolo 35,
paragrafo 3, del regolamento (UE) 2022/2065.

Nel regolamento si estendono espressamen-
te alle piattaforme online i vincoli concernenti il
divieto di pubblicazione dei sondaggi politici ed
elettorali ed il regime della comunicazione istitu-
zionale di cui agli artt. 8 e 9 L. 28/00.

Ma soprattutto, leggendo lart. 30, c. 2, si scor-
ge — pur senza apposita e idonea base legislativa e
nel quadro ormai vieppiu ristretto della L. n. 28/00
- la nuova dimensione del pluralismo informativo
al tempo dell'iperconnessione, ove pertanto assu-
me rilievo assicurare “la previsione di attivita di

fact-checking da parte di organizzazioni indipen-
denti, la trasparenza e la riconoscibilita dei profili
o account social provenienti direttamente o indi-
rettamente da Paesi Terzi, la chiara identificazio-
ne dei messaggi politici a pagamento, 'adozione
di strumenti di mitigazione relativi ai contenuti
disinformativi prodotti dall'intelligenza artificiale
generativa” (nostro il corsivo).

Inoltre si richiede alle piattaforme di assicura-
re “l'accesso a informazioni ufficiali sul processo
elettorale”, di promuovere “iniziative di educazio-
ne ai media” e di garantire “la moderazione dei
contenuti che minacciano lintegrita del processo
elettorale”

Questi contenuti normativi non erano presenti
nella precedente delibera AGOCM sulle elezioni
politiche del 2022.

Ovviamente si tratta solo — sul piano della tenu-
ta e della efficacia giuridica - dell'avvio di un per-
corso di attualizzazione del PPI. Ma era inevitabile,
oltre che necessario, iniziare. Come si puo osserva-
re, fact-checking, trasparenza e riconoscibilita dei
profili, chiara identificazione, mitigazione, sono
tutti concetti evolutivi del vecchio modulo del plu-
ralismo informativo e caratteristici del pluralismo
informativo che deve proteggere la fase della for-
mazione del pensiero dalla iperconnessione.

6. Il pluralismo rovesciato.
Infosfera, information overload*!
e liberta cognitiva

Eccoci quindi giunti allo snodo del nostro discor-
so. Dopo la cd. quarta rivoluzione e con l'avvento
dell'infosfera** - che qui volutamente si indicano
come patrimonio concettuale comune - “il proble-
ma centrale del pluralismo, oggi, non ¢ pill tanto
dare uno spazio a tutti (posto che lo spazio & quasi

38. Cfr. da ultimo VIGEVANI-CAZZANIGA 2024, P. 14 ss.; V. in precedenza anche DONATI 2019; BIoNDI DAL MONTE

2018. Per la descrizione dei nuovi paradigmi della comunicazione politico-elettorale v. ALLEGRI 2020, . 19 ss.,

cosi come per lanalisi dell'aggiornamento delle discipline in materia da parte di altri paesi europei, p. 113 ss. Per

la dimensione piu generale e sistemica: D1 CoSIMO 2023.

39. Cfr. del. n. 423/17/CONS, recante Istituzione di un tavolo tecnico per la garanzia del pluralismo e della correttez-
za dell'informazione sulle piattaforme digitali, e la successiva pubblicazione in vista delle diverse consultazioni

elettorali di doc. recanti gli “Impegni assunti dalla societa esercenti le piattaforme on line per garantire la parita
di accesso dei soggetti politici alle piattaforme digitali durante la campagna elettorale” a partire dal 2019.

40. Cfr. anche MARTUSCIELLO 2019, P. 47 SS.

41. BAWDEN-ROBINSON 2020.

42. FLORIDI 2014.
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illimitato), quanto fare in modo che ciascun sog-
getto venga concretamente a contatto con una plu-
ralita di opinioni diverse”*’.

Bisogna soffermarsi su questa osservazione.

Abbiamo fatto sistematico riferimento, in estre-
ma e brutale sintesi, alla cd. iperconnessione.

Possiamo ora specificare che nell'infosfera
siamo immersi in una quantita spropositata di
informazioni che ci colpiscono e ci avvolgono con
ineluttabile continuita, in modo veloce, immediato
(in senso etimologico: non mediato da nulla), che
supera la nostra capacita di assimilazione e rifles-
sione; per questo viene sollecitata la reattivita e le-
motivita, non il discorso pubblico - anche radicale,
se si vuole - ma meditato.

Bisogna ora aggiungere alcuni ulteriori elemen-
ti fattuali:

- questa quantita immersiva di informazioni
produce - in apparente paradosso — disinfor-
mazione nelle persone e nelle collettivita, clas-
sificabile sotto diversi profili (disiniformazione,
misinformazione, malinformazione)**;

- in particolare, si parla al riguardo di informa-
tion overload, nozione che si basa su un concet-
to di informazione/i diverso rispetto al classico

significato di “informazione-notizia-cronaca”

o “informazione-opinione-critica” che si uti-

lizza nel tradizionale sistema dell’informazio-

ne analogica: “informazione” & anche quella
apparente comunicazione individuale, magari
impersonale, che arriva da chissa chi - tornia-
mo a breve sul punto - attraverso i social media
o via email o come notifica in quel preciso ora-
rio e con quel preciso contenuto, che tocca la
nostra emotivitd (il nostro “stato d’animo”)
prima ancora che possa attivarsi una forma di
riflessione cosciente; in questo ambito si discu-
te proprio cosa debba intendersi per “informa-
zione” nel caso di information overload: dati,
documenti, contesti immersivi, idee, ideologie
- e anche su questo si tornera;

- molto interessante, ai nostri fini, l'esito di que-
sto sovraccarico informativo, perché ci riporta

43. CUNIBERTI 2017, . 39.

44.

MCcKEE-TORBICA-STUCKLER 2019.
45. Cfr. MONTALDO 2020, p. 22
46.

47.

Cosi HARARI 2016, p. 324.

[10]

al nostro tema: I'information overload condu-
ce di norma all’impossibilita di assimilazione
consapevole delle informazioni e quindi alla
cd. “poverta informativa”.

Osserviamo che il PPI nasce come rimedio
alla scarsita di canali di informazioni ed al rischio
di oligopoli informativi perché creano “poverta
informativa” ed oggi rappresenta, invece, lo stru-
mento per affrontare il problema della poverta
informativa derivante dalleccesso di esposizione
alle informazioni®’.

E, appunto, il pluralismo rovesciato: afferma
Harari che “in the past, censorship worked by
blocking the flow of information. In the twen-
ty-first century, censorship works by flooding
people with irrelevant information. We just don’t
know what to pay attention to, and often spend
our time investigating and debating side issues. In
ancient times having power meant having access
to data. Today having power means knowing what
to ignore”*°.

Gli evidenti anacronismi della legge sulla par
condicio ci dimostrano che pian piano veniamo
comprendendo la natura dei problemi che abbia-
mo di fronte, ma con ogni evidenza non abbia-
mo ancora strumenti adeguati per affrontarli:
non sappiamo esattamente quale livello politico e
normativo dovrebbe disciplinare la materia; non
sappiamo esattamente quale autorita ¢ adeguata
ad occuparsene ed in quale modo; non sappiano
esattamente neanche quali dovrebbero essere con-
tenuti e istituti del nuovo modello pluralista e quali
ambiti dovrebbe toccare. Procediamo a tentoni, o
per tentativi.

Osserviamo empiricamente perd che il PPI
- nonostante lelevato numero di fonti dell'infor-
mazione e la quasi assoluta liberta di espressione
individuale - ¢ a forte rischio, specialmente per
quanto attiene alla comunicazione politica, che
implica anche il rischio di tenuta degli ordinamen-
ti democratici®’.

Molto utile, per comprendere, il Rapporto del Consiglio d’Europa: cfr. WARDLE-DERAKHSHAN 2017; cfr. WANG-

Non si puo qui approfondire il recente caso rumeno, su cui si rinvia a Rosa 2025, p. 53 ss.
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Fra i molteplici aspetti, ve ne sono due che a
mio avviso vanno evidenziati per contribuire alla
costruzione del principio del pluralismo rovesciato
e dei suoi istituti.

In primo luogo, se il pluralismo - come ¢ evi-
dente - € messo a rischio dal sovraccarico infor-
mativo, si puo facilmente rilevare che leccesso
di informazione si muove pressoché interamen-
te attraverso il canale digitale: in altri termini, il
sovraccarico di informazione ¢ la proiezione del
processo di datificazione*® nel rapporto fra ecosi-
stema digitale e persona/societa civile. Cio implica
che vi sia uno stretto legame fra tutela del plura-
lismo nelle societa contemporanee e “diritto dei
dati”: la protezione del pluralismo passa per un
insieme di discipline giuridiche che, sotto profi-
li e in ambiti diversi, regolamentano l'utilizzo dei
dati e limitano il potere dei soggetti che, attraver-
so lo sfruttamento dei dati, esercitano una grande
influenza sulle persone e sulla societa.

Il primo e piu evidente livello di questa influen-
za — come dimostrano gli psicogrammi di Cam-
bridge Analytica®® - & la vulnerabilita cognitiva®®,
ovvero — in termini giuridici - la minaccia alla
liberta di formazione del pensiero delle persone,
segnatamente del pensiero politico latu sensu’’,
che si sviluppa attraverso la profilazione e la mani-
polazione psicologica e subliminale, determinata
non solo da modelli, soggetti o intenti malevo-
li, ma specificamente caratteristica della vita in
ambiente digitale, che implica sempre una certa
dose di tracciamento, di profilazione dei compor-
tamenti, di osservazione delle ricerche, di analisi

delle abitudini di lettura, di classificazione esterna
delle comunicazioni personali.

Vi & un nesso, pertanto, fra tutela del pluralismo
e intellectual privacy®®, cioé protezione della sfera
intima della formazione del pensiero da intrusioni
indesiderate (sul piano personale) e indesidera-
bili (sul piano sociale e costituzionale), svolte da
chi ha il potere di profilarci e lo usa per manipo-
larci. Senza che ce ne accorgiamo. Questa dimen-
sione ultima della cd. privacy - che dal diritto alla
riservatezza, passando per l'informational privacy
(diremmo noi, autodeterminazione informativa),
arriva ora alla privacy dell'intelletto® - si collega
immediatamente allaltra evoluzione qui sommes-
samente introdotta del pluralismo informativo
rovesciato.

Il secondo aspetto che si ritiene ineludibile met-
tere in luce concerne il continuum che si realizza
nellodierno sistema dell'informazione fra social
media e media tradizionali (e le sue piu che vistose
conseguenze sulla disciplina in materia di concen-
trazioni in ambito di media audiovisivi).

I rapporti Censis sulla comunicazione® docu-
mentano che vi € ormai una compenetrazione fra
la vecchia, ma longeva e coriacea, TV e I'informa-
zione digitale: “ad un ascolto lineare e famigliare di
un palinsesto unico e uguale per tutti si & sostitui-
to un ascolto piu erratico e individualizzato, in cui
ciascuno puo trovare ovunque e in ogni momento
della giornata i contenuti che lo interessano “estra-
endoli” dalle diverse piattaforme, in modalita line-
are e online, in diretta e in differita, per intero o
per pillole””. In altri termini, la TV nella societa

48. Su questo processo sia consentito rinviare a CALZOLAIO 2017, p. 597 SS.

49. ORIGGI 2018, p. 455: “La psicografia, la nuova tecnologia che ha rivoluzionato il marketing negli ultimi anni, ¢

un po come la demografia, ma aggiunge alle informazioni sullo stato civile di una persona (eta, indirizzo, pro-

fessione), che sono da sempre pubbliche, informazioni sulle sue abitudini: “si preoccupa del suo aspetto fisico”,

2 <

“ama la musica rap’,

vuole uno stile di vita sano, ma non ha molto tempo per lo sport e le diete”, etc. Questo

“profilo psicografico” puo essere inferito a partire dai dati di navigazione online di una persona, le tracce che
lascia sulle reti sociali, gli acquisti online e i suoi movimenti se usa un telefono cellulare. Attraverso la classica
tecnica statistica di analisi di regressione, si riescono a stimare le relazioni tra le differenti variabili, costruire un

profilo psicografico e fare predizioni sui comportamenti futuri”

50. Ivi, p. 447.
51. Cfr. MEOLA 2020, p. 84 ss.

52. Cfr. per la teorizzazione giuridica del tema: RICHARDS 2015, e volendo CALZOLAIO 2018.

53. ... sia consentito rinviare a CALZOLAIO 2017, p. 610 Ss.

54. Si veda CENSIS 2023.
55. Cosl ITALIA 2024, p. 20 ss.

0970
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connessa ¢ la TV della societa connessa®®, in cui per
lappunto la TV € un importante “continente” del-
la societa connessa, ma in un “mondo” dellinfor-
mazione ormai determinato dall'infrastruttura di
Internet e dalla comunicazione in ambiente digitale.

Non ha molto senso continuare a intendere la
TV come il principale veicolo dell'informazione,
inteso in senso “isolato ed autonomo” dalla societa
connessa.

Di cio si & avveduta, con una decisione in parte
sottovalutata®’, la CGUE’® che nel 2020 ha chia-
ramente statuito su due aspetti: il primo attiene
al valore “costituzionale” europeo (ex art. 11, par.
2, Carta dei diritti fondamentali Ue) del principio
del pluralismo, la tutela del quale ¢ indubbiamente
uno di quei motivi imperativi di interesse generale
che consentono - in astratto - di limitare laltri-
menti intangibile e preminente liberta di stabili-
mento (cfr. pp. 54-57).

Il secondo profilo attiene alla congruita (e pro-
porzionalita) del paniere contemplato dal Sistema
integrato delle comunicazioni (SIC) a determi-
nare le soglie di concentrazioni adeguate a poter
ledere il principio del pluralismo informativo e, di
conseguenza, a limitare legittimamente la liberta
di stabilimento. A tal riguardo la CGUE statui-
sce che “limitando la definizione del settore delle
comunicazioni elettroniche ai mercati suscettibi-
li di regolamentazione ex ante, la disposizione di
cui al procedimento principale, come interpretata

56. Ivi, p. 20.

dallAGCOM, esclude dal settore delle comunica-
zioni elettroniche mercati di importanza crescente
per la trasmissione di informazioni, vale a dire i
servizi al dettaglio di telefonia mobile e altri servi-
zi di comunicazione elettronica collegati ad Inter-
net nonché i servizi di radiodiffusione satellitare.
Ebbene, essi sono divenuti la “principale via di
accesso ai media, cosicché non é giustificato esclu-
derli da tale definizione”*.

Al di 1a di considerazioni specifiche attinen-
ti al caso di specie®, appare chiara l'indicazione
di merito al legislatore italiano (superare l'attuale
obsoleto paniere del SIC) e altrettanto chiara appa-
re Iindicazione piu generale: il vecchio mercato
radiotelevisivo ¢ ormai economicamente residuale
nel sistema dell’'informazione “connesso’, domina-
to da Internet e dai suoi servizi.

Ecco quindi che “le piattaforme online svolgo-
no un ruolo sempre pitt importante non soltanto a
livello economico, ma anche nel campo dell'infor-
mazione e della comunicazione”®', ponendo uno
specifico problema in termini di pluralismo del-
le fonti informative, che il legislatore europeo ha
indubbiamente colto.

Non si possono qui passare in rassegna i conte-
nuti delle disposizioni europee che sono state adot-
tate nell'ultimo biennio: tuttavia si puo facilmente
osservare che di fronte alloverload informativo,
I'Unione si € mossa con un overload normativo,
anticipando di molto una effettiva e comprensiva

57. Ma v. con puntualita e obiettivo anticipo, invece, BORRELLO 2017, p. 68 ss.
58. Cfr. CGUE, sez. V, sent. 3 settembre 2020, in ¢-719/18 (Vivendi SA c. AGCOM e nei confronti di Mediaset SpA),

su cui APA 2021; OROFINO 2020, p. 201 SS.

59. Aggiunge la Corte subito dopo che: “per quanto riguarda, poi, la soglia del 10% dei ricavi complessivi del SIC,

menzionata dalla disposizione di cui al procedimento principale, occorre osservare che il fatto di consegui-

re o meno ricavi equivalenti al 10% dei ricavi complessivi del SIC non ¢ di per sé¢ indicativo di un rischio di

influenza sul pluralismo dei media. Infatti, dall’articolo 2, paragrafo 1, lettera s), del TUSMAR risulta che il SIC

comprende mercati diversi e vari. Pertanto, se i ricavi complessivi realizzati da un’impresa nel SIC dovessero

essere concentrati in uno solo dei mercati che compongono tale sistema in modo tale che la quota raggiunta in

tale mercato sia nettamente superiore al 10% ma, qualora venga preso in considerazione l'insieme dei mercati
che compongono il SIC, rimanga inferiore al 10%, il fatto che la soglia del 10% dei ricavi complessivi del SIC
non venga raggiunta non potrebbe escludere qualsiasi rischio per il pluralismo dei media. Analogamente, nel

caso in cui la soglia del 10% dei ricavi complessivi del SIC fosse si raggiunta, ma tale 10% di ricavi si ripartisse
tra ciascuno dei mercati che compongono il SIC, né il raggiungimento né lo sforamento di tale soglia del 10%
costituirebbero necessariamente un pericolo per il pluralismo dei media”.

60. Per il seguito anche normativo della vicenda, v. GRANDINETTI 2022, che introduce al nuovo art. 51, TUSMA.

61. Cosi DONATI 2024, p. 235.
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definizione e comprensione delle strade da intra-
prendere per la tutela del pluralismo informativo
rovesciato.

1l Digital Markets Act®® vuole proteggere la con-
tendibilita e lequita dei mercati in cui sono pre-
senti i gatekeeper®® della rete Internet “a vantaggio
degli utenti commerciali e degli utenti finali” (art. 1,
par. 1); anche se il pluralismo informativo rimane
estraneo agli obiettivi perseguiti®®, il DMA, in qual-
che modo, vuol rappresentare un cordone sanitario
nei confronti di oligopoli che possono limitare il
mercato digitale, e vorrebbe prestarsi ad avere effet-
ti indirettamente positivi proprio sul pluralismo.

1l Digital Services Act®® pone invece norme per
regolare i servizi digitali nel mercato unico, e si
occupa abbastanza specificamente di pluralismo

informativo, sotto diversi profili, primo fra tutti
sotto la specie di obblighi per le piattaforme online
e di motori di ricerca di dimensioni molto grandi®®,
anche sotto il profilo della lotta alla disinforma-
zione. Particolare importanza assume la relazione
fra lattivita delle grandi piattaforme e i cd. “rischi
sistemici”, delineata nei cons. da 79°%” a 88. I rischi
sistemici sono suddivisi in 4 categorie, e la tutela
del pluralismo rientra espressamente nella seconda
di esse (cons. 81). Va sottolineato — ai fini dell'impo-
stazione del nostro discorso — che i “rischi sistemici”
sono ampiamenti richiamati e utilizzati per deter-
minare obblighi e adempimenti in capo alle grandi
piattaforme®®, ma curiosamente non rientrano nel
novero delle definizioni offerte dal DSA all’art. 2,
pur essendo in qualche modo classificati nellart. 34.

62. Reg. (UE) 2022/1925 relativo a mercati equi e contendibili nel settore digitale e che modifica le direttive (UE)
2019/1937 e (UE) 2020/1828 (regolamento sui mercati digitali).

63. Tutta la disciplina del DMA ¢ fondata sulla qualificazione e classificazione dei Gatekeeper: cfr. Capo II, artt. 3
ss., e poi Capo III, artt. 5 e ss.

64. Cfr. DONATI 2024, p. 241.

65. Reg. (UE) 2022/2065 relativo a un mercato unico dei servizi digitali e che modifica la direttiva 2000/31/CE
(regolamento sui servizi digitali).

66. Cfr. il Capo III (Obblighi in materia di dovere di diligenza per un ambiente online trasparente e sicuro), Sez. 5
(“Obblighi supplementari a carico dei fornitori di piattaforme online di dimensioni molto grandi e di motori di
ricerca online di dimensioni molto grandi per la gestione dei rischi sistemici”).

67. ... amente del quale “Le piattaforme online di dimensioni molto grandi e i motori di ricerca online di dimen-
sioni molto grandi possono essere utilizzati in un modo che influenza fortemente la sicurezza online, la defini-
zione del dibattito e dellopinione pubblica nonché il commercio online. La modalita di progettazione dei loro
servizi ¢ generalmente ottimizzata a vantaggio dei loro modelli di business spesso basati sulla pubblicita e puo
destare preoccupazioni per la societd. Sono necessarie una regolamentazione e unesecuzione efficaci al fine di
individuare e attenuare adeguatamente i rischi e i danni sociali ed economici che possono verificarsi. Ai sensi
del presente regolamento i fornitori di piattaforme online di dimensioni molto grandi e di motori di ricerca
online di dimensioni molto grandi dovrebbero pertanto valutare i rischi sistemici derivanti dalla progettazione,
dal funzionamento e dall’'uso dei loro servizi, nonché dai potenziali abusi da parte dei destinatari dei servizi, e
dovrebbero adottare opportune misure di attenuazione nel rispetto dei diritti fondamentali. Nel determinare
la rilevanza dei potenziali effetti e impatti negativi, i fornitori dovrebbero considerare la gravita dell'impatto
potenziale e la probabilita di tutti questi rischi sistemici. Ad esempio, potrebbero valutare se il potenziale impat-
to negativo possa incidere su un gran numero di persone, la sua potenziale irreversibilita o la difficolta nel porvi
rimedio e ripristinare la situazione esistente prima dell'impatto potenziale”

68. In particolare, cfr. art. 34, par. 1, lett. b) e ¢), ove si impone la valutazione del rischio alle grandi piattaforme e motori
di ricerca per “eventuali effetti negativi, attuali o prevedibili, per lesercizio dei diritti fondamentali, in particolare
i diritti fondamentali alla dignita umana sancito nell’articolo 1 della Carta, al rispetto della vita privata e familiare
sancito nellarticolo 7 della Carta, alla tutela dei dati personali sancito nellarticolo 8 della Carta, alla liberta di
espressione e di informazione, inclusi la liberta e il pluralismo dei media, sanciti nell’articolo 11 della Carta, e alla
non discriminazione sancito nell’articolo 21 della Carta, al rispetto dei diritti del minore sancito nell’articolo 24 del-
la Carta, cosi come allelevata tutela dei consumatori, sancito nellarticolo 38 della Carta” e “eventuali effetti negativi,
attuali o prevedibili, sul dibattito civico e sui processi elettorali, nonché sulla sicurezza pubblica”
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Il Media Freedom Act® e l'atto normativo che piu
direttamente impatta il regime dei servizi media,
con specifica finalizzazione alla tutela del plurali-
smo: di particolare rilievo lart. 18 del Regolamento
che introduce una specifica e dettagliata disciplina
sui contenuti di fornitori di servizi di media su piat-
taforme online di dimensioni molto grandi.

Tutte le disposizioni normative sin qui citate si
basano sull’art. 114 TFUE’®, cioé - come puntual-
mente, e in parte criticamente, rilevato’! — sul rav-
vicinamento delle disposizioni degli Stati membri
per il funzionamento del mercato unico. Una base
giuridica non particolarmente solida, eppure cosi
intensamente utilizzata per adottare corpi norma-
tivi vasti e di grande impatto.

Non cosi il Regolamento sul targeting politico”
che invece si base anche — come il GDPR - sull’art.
16 TFUE e cioe sulla competenza dell'Ue in tema di
disciplina della protezione dei dati personali.

Forse ¢ sufficiente mettere a confronto il conte-
nuto della I. n. 28/00 con quello del Reg. 2024/900
relativo alla trasparenza e al targeting della pub-
blicita politica per comprendere buona parte di
quanto sin qui si € inteso affermare in merito alle-
voluzione del significato del principio del plurali-
smo informativo: si disciplina il targeting politico
per “tutelare i diritti e le liberta fondamentali san-
citi dalla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione
europea, in particolare il diritto alla vita privata e
la protezione dei dati personali” (art. 1, par. 4, lett.
b). Come ben si pud comprendere il confine fra
contenuti sponsorizzati (e quindi pubblicitari) e
comunicazione di altra natura, sara forse uno dei
campi di maggior interesse nella applicazione del
Regolamento’?, e che si presta ad offrire importan-
ti spunti per la determinazione operativa del prin-
cipio pluralista.

7. Il pluralismo di fronte ai rischi
sistemici. Sicurezza cibernetica e 1A
generativa. Guerra e realta ibrida

Un tempo sembrava una sottolineatura in parte
enfatica o retorica affermare “il valore centrale del
pluralismo in un ordinamento democratico” (Cor-
te cost., sent. 826/1988). In realta, laffermazione
oggi appare tuttialtro che retorica, se si osserva la
portata dei cd. “rischi sistemici”: al punto di con-
fluenza fra DSA e Reg. sul targeting politico si col-
locano dei nuovi Orientamenti della Commissione
per i rischi sistemici’* per i processi elettorali (ex
art. 35, par. 3, DSA).

Si tratta di un documento di indirizzo, rivol-
to alle piattaforme ed ai motori di ricerca molto
grandi, che meriterebbe un approfondimento a sé
stante. Ha il grande pregio di mettere a terra I'in-
sieme dei temi che coinvolgono il principio del
pluralismo rovesciato, nel contenitore delle Misure
specifiche di attenuazione dei rischi per le elezioni
(par. 3). Daltra parte, come pill volte osservato in
questo contributo, & evidente anche in questo caso
una certa confusione e commistione di tematiche
sotto il grande cielo della disciplina europea del
pluralismo e soprattutto sotto la grande pressione
di doversi difendere da pericoli che ancora non
sono né chiari né pienamente prevedibili.

Quindi - senza nessuna pretesa di completezza
- vi sono indicazioni in merito a:

- par. 3.1 “rafforzamento dei processi interni” che
implica una attenzione anche per i rischi del
contesto territoriale e locale del singolo Stato
membro; l'esigenza di valersi di analisi indi-
pendenti (come quella espressamente citata
del Media pluralism monitor’? listituzione di
una squadra interna dedicata e identificabile
alle singole tornate elettorali; la modifica delle

69. Reg. (UE) 2024/1083 che istituisce un quadro comune per i servizi di media nell'ambito del mercato interno e
che modifica la direttiva 2010/13/UE (regolamento europeo sulla liberta dei media).

70. Cfr. LONGO 2025.
71.
72.
73.

74.

Cfr. DONATI 2024, p. 243.

LoBASCIO 2025.

Reg. (UE) 2024/900 relativo alla trasparenza e al targeting della pubblicita politica.

Comunicazione della Commissione (C/2024/3014), “Orientamenti della Commissione per i fornitori di piattafor-

me online di dimensioni molto grandi e di motori di ricerca online di dimensioni molto grandi sullattenuazione

dei rischi sistemici per i processi elettorali a norma dell’articolo 35, paragrafo 3, del regolamento (UE) 2022/2065”.

75-

... curato dal Center for Media Pluralism and Media Freedom, coordinato attualmente da Elda Brogi, con sede

presso I'European University Institut di Firenze, che cura fra laltro il modello cui si conforma il Monitor e,
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condizioni generali con specifico riferimento ricerca e accesso ai dati da parte di terzi (par.
alle misure specifiche dedicate al periodo elet- 3.2.2), diritti fondamentali (par. 3.2.3);

torale; adottare misure specifiche in preceden- - 33 Misure di attenuazione legate all'TA
za rispetto al periodo elettorale ed in seguito al generativa’’.

medesimo; Inoltre, oltre alla cooperazione con autorita

3.2 M1sure dl'att'en'uazu.)ne 4e1 rlSd}l PEr 1 PIO-  nazionali, esperti e associazioni, vi sono indica-

cessi elettorali, distinte in misure di attenuazio- ;02 i merito al periodo elettorale (in particola-
. 76 . .

ne specifiche (par. 3.2.1°°), misure di controllo, re, sulla gestione di eventuali incidenti”® secondo

76.

77

78.

su tale base, la redazione di rapporti sul pluralismo per ciascuno Stato membro (o candidato tale). Cfr. MPM,
Mapping risks for media pluralism and the safety of journalists across Europe; per I'ltalia: VIGEVANI-MAZZOLE-
NI-CANZIAN-CECILI 2024.

Qui vi € un primo elenco di misure, se si osserva bene pressoché tutte volte a tutelare la liberta cognitiva e la
libera formazione del pensiero dell'utente: a) Accesso alle informazioni ufficiali sul processo elettorale; b) Ini-
ziative di alfabetizzazione mediatica; c) Misure tese a fornire agli utenti informazioni pili contestuali sui conte-
nuti e sugli account con cui interagiscono, in particolare attraverso “i. etichette di verifica dei fatti sui contenuti
identificati di disinformazione e manipolazione delle informazioni e ingerenze da parte di attori stranieri, for-
nite da verificatori di fatti e squadre di verifica dei fatti indipendenti che appartengano a organizzazioni media-
tiche indipendenti. La verifica dei fatti dovrebbe estendersi a tutta 'UE e a tutte le lingue dell'Unione, anche
rafforzando la cooperazione con i verificatori di fatti locali durante i periodi elettorali, integrando e presentan-
do contenuti di verifica dei fatti relativi alle elezioni e utilizzando meccanismi per contribuire ad accrescerne
limpatto sul pubblico. Le etichette di verifica dei fatti dovrebbero essere accessibili e scritte in un linguaggio
facilmente comprensibile; ii. esortazioni e suggerimenti che spingano gli utenti a leggere i contenuti e a valu-
tarne l'accuratezza e la fonte prima di condividerli; iii. indicazioni chiare, visibili e non ingannevoli di account
ufficiali, nonché di account che forniscano informazioni autorevoli sul processo elettorale, come gli account
delle autorita elettorali, compresa la base su cui si fonda tale verifica. I criteri utilizzati per concedere unetichet-
ta “ufficiale” a un account dovrebbero essere accessibili e illustrati in un linguaggio facilmente comprensibile,
per evitare che tali indicazioni conferiscano credibilita ad account che si presentano come account ufficiali, ad
esempio delle autorita elettorali; iv. etichettatura chiara, visibile e non ingannevole degli account controllati da
Stati membri, paesi terzi ed entita controllate o finanziate da entita a loro volta controllate da paesi terzi; v. stru-
menti e informazioni tesi ad aiutare gli utenti a valutare l'affidabilita delle fonti di informazione, come i marchi
di fiducia per integrita della fonte basati su metodologie trasparenti e sviluppati da terzi indipendenti; vi. altri
strumenti utilizzabili per valutare la provenienza, la cronologia delle modifiche, l'autenticita o l'accuratezza del
contenuto digitale, che aiutano gli utenti a verificare l'autenticita o a identificare la provenienza o lorigine dei
contenuti relativi alle elezioni; vii. misure interne efficaci per contrastare 'uso improprio delle procedure e degli
strumenti di cui sopra, e in particolare l'abuso del processo di verifica per gli account e i contenuti etichettati’;
d) sistemi di raccomandazione; e) pubblicita politica; f) gli influencer; g) Demonetizzazione dei contenuti di
disinformazione; e) Integrita dei servizi.

Anche queste misure appaiono di grande rilievo: i fornitori di piattaforme online di dimensioni molto grandi e
di motori di ricerca online di dimensioni molto grandi devono valutare i rischi sistemici fra cui quelli derivanti
dall'utilizzo dell'IA generativa, cui e richiesto I'utilizzo di filigrane elettroniche (watermark), la produzione di
informazioni attendibili, la segnalazione di errori e il rinvio alla consultazione di fonti autorevoli, test di red
teaming, il monitoraggio continuo, lo sviluppo di pratiche di sicurezza, il rinvio alle fonti delle informazioni su
cui si basano gli output.

Lincidente ¢ la conseguenza dell'avverarsi di una minaccia: “La disinformazione, la manipolazione delle infor-
mazioni e le ingerenze da parte di attori stranieri costituiscono una grave minaccia per la nostra societa. Infatti
possono compromettere le istituzioni e i processi democratici (come le elezioni) impedendo ai cittadini di pren-
dere decisioni informate o spingendoli a non votare. Inoltre possono polarizzare le societa creando conflitti fra
le comunita”. Cfr. Commissione europea, Comunicazione strategica e lotta alla manipolazione delle informazioni
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il metodo del “seguire il sole”, cfr. par. n. 57) e al
periodo post-elettorale (attraverso appositi riesa-
mi dellesperienza maturata).

I temi della gestione degli incidenti in perio-
do elettorale e delle misure di attenuazione legate
all'TA generativa, ci introducono agli ultimi due
aspetti coinvolti nell’assetto attuale del principio
del pluralismo”.

Ovvero i nessi fra principio del pluralismo e
sicurezza cibernetica®’, da un lato, e gli aspetti
connessi con 'avvento della realta ibrida (IA®' e
contenuti sintetici): si tratta di nuovi volti del-
la disinformazione, di un nuovo assetto della

alla stessa strategia della NATO®, documentano
che la disinformazione & «unarma» e che ¢ stata
utilizzata per indirizzare, destabilizzare, distrugge-
re le realta, anche ordinamentali, che sono prese di
mira. Questa arma si avvale di software e di bot, di
account fittizi, di deep-fake, della dinamica comu-
nicativa, immersiva e informativa dei social, del-
la rapida polarizzazione e dellemotivita eccessiva
indotta dalla connessione ininterrotta e ossessiva,
insomma di tutto 'armamentario che la comuni-
cazione e l'informazione digitale mette a disposi-
zione di agenti malevoli.

Lavvento dell'intelligenza artificiale generativa

realta e della guerra (ibride®?). Questi due temi - che produce essenzialmente contenuti sintetici®® -

coinvolgono specificamente lassetto democra-
tico-costituzionale dello Stato, o se si preferisce
costituiscono rischi specifici - e vulnerabilita
proprie — degli ordinamenti democratici, a dif-
ferenza di altre forme di Stato, segnatamente di
quelle autoritarie o a tendenza autoritaria, e la
tutela del principio del pluralismo rappresenta
davvero un rimedio giuridicamente apprezzabile
e genuinamente liberaldemocratico per affronta-
re questi pericoli concreti.

Non & possibile ripercorrere qui come il pro-
filo della sicurezza cibernetica rappresenti ormai
un aspetto centrale della sicurezza (anche stretta-
mente militare) dello Stato®’, ma ormai lesperien-
za oltre a numerosi atti giuridici di varia natura ed

¢ davvero un fattore che deve destare nelle persone
mediamente avvedute una grande preoccupazione,
come peraltro ha gia profondamente preoccupato
un legislatore normalmente riottoso ad introdurre
discipline che potrebbero ostacolare la supremazia
tecnologica come quello statunitense®: si tratta
infatti di contenuti prodotti e messi in circolazio-
ne nello spazio digitale senza che, attualmente, gli
esseri umani possano distinguerli dai contenuti
non sintetici - cioe dai contenuti aventi una origi-
ne effettivamente umana.

Cio significa che il famoso market place of ideas
attualmente puo essere simulato, influenzato, indi-
rizzato, manomesso, attraverso l'immissione di
contenuti (invisibilmente) sintetici.

e alle ingerenze da parte di attori stranieri e piu specificamente European Commission, 2”4 EEAS Report on
Foreign Information Manipulation and Interference Threats A Framework for Networked Defence, January 2024.

79. Cfr. POLLICINO-DUNN 2024, p. IV ss.

80. LONGO 2024, p. 203 ss.; D1 CORINTO 2023.

81. Reg. (UE) 2024/1689 che stabilisce regole armonizzate sull'intelligenza artificiale e modifica i regolamenti (CE)
n, 300/2008, (UE) n, 167/2013, (UE) n, 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 € (UE) 2019/2144 ¢ le direttive
2014/90/UE, (UE) 2016/797 e (UE) 2020/1828 (regolamento sull'intelligenza artificiale).

82. Si veda su questo aspetto COSSIRI 2023, p. 77 SS.; SPAZIANI 2024.

83. Ma v. MARTINO 2018, p. 61 ss.
84. Cfr. SPAZIANT 2024, spec. p. 519 ss.

85. Si tratta di contenuti originali, autentici, prodotti in tutto o in parte significativa dall'TA generativa, ma non di
origine umana. Cfr. sul tema, nella prospettiva di una nuova vulnerabilita della democrazia, CALZOLAIO 2023-B,
p. 14 ss., Spec. p. 24 ss.

86. U.S. Executive Order 14110, October 30, 2023, Safe, Secure, and Trustworthy Development and Use of Artificial
Intelligence. 1l 20 gennaio 2025 il Presidente Trump ha revocato — con apposito executive order - numerosi

provvedimenti del precedente Presidente Biden, fra cui proprio il n. 14410/2023. Ha peraltro adottatto, succes-
sivamente (23 gennaio 2025), un apposito executive order denominato Removing barriers to american leadership
in artificial intelligence, rivolto a porre una nuova disciplina in materia, orientata alla deregolazione e alla attra-

zione di investimenti per garantire e ampliare la supremazia degli USA in materia.
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E bene aver presente che i contenuti sintetici
sono utili, sotto molteplici profili (fra cui I'adde-
stramento di sistemi di IA attraverso dati, appunto,
sintetici), e inoltre sono qui per restare: la nostra
realta, segnatamente quel vecchio concetto di
sistema dell'informazione, ¢ gia radicalmente
ibridato da contenuti sintetici, cio¢ da contenuti
dallapparente origine umana e non distinguibi-
li dai contenuti di origine umana, ma non umani
(che superano facilmente il test di Touring®’!). La
nostra ¢ una realta ibrida, in cui quindi la dimen-
sione cibernetica della sicurezza, la nozione di
disinformazione e la nozione di guerra ibrida sono
concetti e dinamiche strutturali.

Questi profili sono il campo d’azione e di svi-
luppo per il “nostro” principio del pluralismo
rovesciato, che implicano l'invenzione di nuove
dimensioni regolatorie che ne tengano conto spe-
cificamente®® e di aver chiaro che lobiettivo finale,
in un ordinamento democratico-costituzionale, ¢
tutelare la liberta individuale di formazione del
pensiero nel contesto ibrido.

In questo ambito, il pluralismo rovesciato avra
facilmente bisogno di svilupparsi per il tramite
della tecnologia e di strumenti di intelligenza arti-
ficiale che tutelino la cd. diversity by design e by
default.

8. Overload normativo e overload
istituzionale. Elogio del
costituzionalismo e contro la
burocrazia dell'informazione

Si afferma comunemente che il PPI ¢ messo a
rischio dagli Over the Top, dalle piattaforme e
dai motori di ricerca di dimensioni molto gran-
di di cui al DSA, che poi sono essenzialmente le

87. TURING 1950, pp. 433-460.

arcinote grandi aziende americane della tecnologia
digitale®.

Si condivide la preoccupazione, ma con una
osservazione che mi & capitato — studiando - di
dover fare e che mi fa sottolineare un aspetto
sostanziale controtendenza®.

L'Unione europea ha adottato e sta adottando
in materia digitale un numero davvero significati-
vo di norme e in un lasso temporale davvero ridot-
to. E una osservazione che circola - peraltro carica
di una molteplicita di implicazioni®'.

Leggendo le numerose discipline europee in
materia, alcune delle quali abbiamo passato in ras-
segna, si puod osservare una costante: una concen-
trazione inedita di potere di programmazione e di
indirizzo, di spesa, di verifica e di controllo anche
(e soprattutto) tecnico, oltreché di normazione tec-
nica e attuativa, in capo ad un unico soggetto. La
Commissione europea.

Non si puo approfondire il tema qui: ma para-
frasando Sabino Cassese’, si pud osservare che
le Big Tech passano (con levolversi del mercato),
mentre lassetto dei poteri pubblici resta e, in que-
sto caso, puod non essere un fattore positivo per il
pluralismo informativo e per la liberta di espres-
sione in genere.

Come si ¢ osservato, all'overload informativo
I'Unione europea ha reagito con un frenetico over-
load normativo®®, da cui a guardar bene emerge un
overload istituzionale (di potere della Commissio-
ne europea).

Il principio del pluralismo - nella sua dimen-
sione piu genuinamente tradizionale - ci inse-
gna che, storicamente, la liberta di espressione
si ¢ affermata in primo luogo nei confronti dei
poteri pubblici, di cui non ama e non accetta la

88. ... ad es.: la difesa del perimetro cibernetico dello Stato é rivolta, e deve esserlo anche normativamente, non

solo a resistere ed a respingere gli attacchi informatici che si sviluppano per il tramite della disinformazione,

ma proprio a promuovere il principio del pluralismo, in forza del quale tutte le opinioni (reali) hanno diritto di

essere rappresentate e nessuna ha diritto ad essere sovra o sottorappresentata artificiosamente.

89. Sul tema, acutamente, NIRO 2023, p- 255 ss.

90. Cfr. CALZOLAIO 2024, p. 83 ss., € pil di recente, CALZOLAIO 2025, p. 139 SS.

91. ... prima fra tutte che questa mole di norme europee appare una forma di reazione impulsiva piu rivolta a ras-

sicurare di fronte al timore di qualsiasi rischio, che ad affrontarli in modo appropriato ed ordinato.

92. CASSESE 2002, P. 1341.

93. ... che sembra non trovare alcun momento di autoriflessione in merito ai benefici di continui e massivi inter-

venti normativi, rispetto — talvolta — ai benefici di interventi normativi limitati o di nessun intervento normativo.
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pervasivita e lonnipresenza in tutti gli ambiti della
vita sociale, che deve essere libera anche dall’in-
fluenza del governo (nazionale o europeo): “la
liberta di pensiero nasce e si consolida, non a caso,
proprio come liberta fondamentale del singolo
“contro” il potere pubblico; e questa impostazione,
che circonda di cautele l'intervento pubblico nel
mercato dell'informazione ed ¢ ostile a ogni forma
di controllo pubblico sulla qualita e la direzione
dei flussi informativi, ¢ quella ancora oggi scolpi-
ta nelle costituzioni delle democrazie liberali, fra
cui certamente anche quella italiana. E gia questo
dovrebbe portare a guardare con sospetto le pit
recenti tendenze che oggi vorrebbero restituire un
qualche ruolo alla mano pubblica nella selezione
dei contenuti informativi”®*.

Anche questo € un punto di lavoro da non sot-
tovalutare: la dimensione del principio del plura-
lismo negli ordinamenti democratici europei di
fronte al sorgere di grandi apparati burocratici
pubblici, spesso sotto il controllo diretto dellese-
cutivo nazionale o europeo95 , sorti per contrastare
leffettivo potere dei grandi OTT.

Per dirla ancora con Vigevani: “cio che desta
maggiore preoccupazione non ¢ la privatizzazio-
ne del controllo sui contenuti tout court, quanto il
sistema di controllo sui c.d. “poteri privati” escogi-

:»96

tato dai poteri pubblici

9. Vulnerabilita e vivacita
dell'ordinamento costituzionale
della politicita e dell'informazione
(Corte cost. sent. n. 44/2025)

Nei momenti di evoluzione e rivoluzione tecno-
logica non ¢ possibile fermare il vagone del treno,
scendere, e osservare quel che succede. In realta,
non ¢ mai possibile.

Pertanto, dopo aver cercato di descrivere il piu
accuratamente possibile la nuova sfida del (vec-
chio) PPI, si puo solo concludere osservando che
quanto descritto rappresenta un quadro di nuove
vulnerabilita dellordinamento costituzionale.

Il principio del pluralismo - l'affronto del tema
— aiuta ad osservare che quel che ¢ in discussione,
in questa fase, ¢ proprio la dimensione politica,
ultra-individuale, delle societa contemporanee®’.

Vi sono nessi, pertanto, fra vulnerabilita del-
le democrazie e tutela del pluralismo, cosi come
fra esigenze pluraliste e dimensione politica della
societa. Gli ordinamenti costituzionali liberalde-
mocratici contemporanei si confermano come
ordinamenti in cui la principale vulnerabilita risie-
de nell'incapacita di mantenere e rinvigorire una
effettiva e vivace dimensione della politicita delles-
sere umano, che invece era familiare agli estensori,
ed ai commentatori, della Costituzione italiana e
segnatamente presente nell'art. 2 della stessa”. Il
pluralismo rovesciato non ribalta lordine costitu-
zionale, anzi lo invoca cosi come tradizionalmente
ci e stato consegnato. Appare anzi utile a scopri-
re di nuovo (ri-scoprire) la novita impressa nella

94. VIGEVANI 2025, pp. 243-244. Prosegue I'A. affermando che “Non va pero al contempo dimenticata la comples-
sita della dinamica storica che si & appena evocata, in cui gli apparati burocratici censori (che certamente ci
appaiono, visti oggi, odiosi) rispondevano anche a esigenze emerse dalle stesse societa su cui insistevano, per
assicurare le condizioni minime della convivenza pacifica all'interno di comunita in cui la coesione religiosa
(e quindi anche di pensiero) era un requisito irrinunciabile. Né puo essere trascurato il fatto che i sistemi di

controllo istituiti per motivi religiosi e gestiti dalle autorita ecclesiastiche si siano anche rivelati utili strumenti
di governo sociale pure nella prospettiva dei detentori del potere politico. Con cio non si vuole certo celebrare
laffermazione della censura nell’ Europa moderna, ma ricordare come essa si sia sviluppata nel momento in cui
unevoluzione tecnologica dirompente si € verificata in un contesto non attrezzato a gestirne tutte le conseguen-
ze; e che dunque non € nemmeno nuovo il fenomeno per cui la richiesta di forme di controllo anche preventivo
vengono da settori della societa, e con le migliori intenzioni, magari accompagnate da una certa sfiducia sulla

capacita delle masse di reggere con serenita 'urto di nuovi mezzi di comunicazione”

95. Cfr. CALZOLAIO 2024, p. 83 Ss.
96.
97.

98.

Ivi, p. 256.
GIACOMINI-BURIANI 2022; GIACOMINI 2018.
Cfr. BARBERA 1975.
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tradizione costituzionale italiana e a riaccendere la
consapevolezza di poter affrontare la societa digi-
tale con i principi ivi impressi e sviluppati.

E non a caso - proprio mentre si licenzia questo
contributo — soccorre all'interprete I'indirizzo della
Corte costituzionale italiana che sembra avvedersi
dellesistenza del principio del pluralismo rovescia-
to e apre i classici istituti del costituzionalismo ita-
liano alle sfide della societa digitale.

Nella sent. n. 44/2025°° - che sicuramente
merita pill attenta analisi — afferma che “I'«ecosi-
stema» dell'informazione & radicalmente mutato,
risultando ora caratterizzato, a qualsiasi livello
(locale, nazionale e globale), sia dalleliminazione
delle barriere di ordine tecnico alla moltiplicazio-
ne dei produttori e distributori di informazione
sia dalla diminuzione dei costi economici inerenti
a tali attivita. Soprattutto, per l'intero ecosistema
vale il rilievo che la quantita di informazioni e di
differenti punti di vista disponibili si & accresciuta
enormemente grazie ad internet, che ha assunto
un ruolo centrale, come analiticamente illustrato
nel diciannovesimo Rapporto sulla comunicazione
(«Il vero e il falso») del Centro studi investimenti
sociali (CENSIS), dell'11 marzo 2024,

Osserva poi — in modo davvero innovativo
rispetto alla configurazione del PPI - che “le tra-
sformazioni sinteticamente richiamate plasmano
lattuale significato del pluralismo dell'informa-
zione, a qualsiasi livello, e, conseguentemente, la
declinazione delle concrete modalita della sua tute-
la, che sono sempre state, nella giurisprudenza di
questa Corte, raccordate allo specifico contesto in
cui 'informazione si situava. La ricordata ricchez-
za di informazioni e di punti di vista alternativi,
anche di quelli particolarmente eterodossi rispet-
to alle idee maggioritarie e critici nei confronti
dellestablishment, cui ha accesso I'utente, grazie
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values and the integrity of the digital market. The conclusion argues that the broad interpretation of Article 114
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the new direction of EU integration. However, the success of the EMFA will depend on its effective implementation
and the capacity of EU institutions to ensure freedom of expression, fair competition and robust regulation in the
digital age.
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Larticolo esamina criticamente la scelta dellarticolo 114 del TFUE come base giuridica dell’ European Media Free-
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SuMMARY: 1. Introduction. - 2. Two contrasting visions regarding the legal basis of the EMFA. - 2.1.
Argument against the chosen legal basis. - 2.2. Arguments in favour of the chosen legal basis. —
3. Two shortcomings regarding the EMFA’s approach and the relative counterargument. - 4. Our
answer: A different interpretation regarding the “If” of the Regulation. - 5. Conclusions.

1. Introduction

An examination of the evolution of European
Union law and policies over the past two decades
reveals a growing emphasis on creating a new regu-
latory framework for media services'. At the heart
of this initiative is the need to shift from merely
protecting media pluralism to actively promoting
the freedoms of both recipients of media services
and media service providers across all Member
States’.

The principle of media freedom and pluralism
is now established in Article 11, paragraph 2, of the
Charter of Fundamental Rights of the European
Union, reflecting an advancement from previous
constitutional and international documents®. The
drafters of the Charter have decided to emphasise

the decisive role of media for European integration
in accordance with the constitutional traditions
common to Member States and the European
Court of Human Rights case law*. The aim was to
underline the importance of media freedom and
independence as a primary guarantee of a demo-
cratic system and as a prerequisite for exercising
other fundamental rights of citizenship, such as
the right to vote, referred to in Article 39(2) of the
Charter”.

The need for new policies in the field of media
services at the EU level is evident for several rea-
sons®. Firstly, the media and information landscape
is in a constant state of evolution and revolution’.
Secondly, recent crises and conflicts are defini-
tively highlighting the crucial role of the media

1. See MASTROIANNI 2011; PARCU-ROsST 2021; HOLTZ-BACHA 2024; KOLTAY 2024.

2. See the European Parliament resolution of 11 November 2021 on “Strengthening democracy and media freedom
and pluralism in the EU: the undue use of actions under civil and criminal law to silence journalists, NGOs
and civil society” (2021/2036(INI)) and Council conclusions of 18 May 2021 on “Europe’s Media in the Digital
Decade: An Action Plan to Support Recovery and Transformation” (2021/C 210/01).

3. NASCIMBENE-ROSSI DAL P0OZZ0 2023; STROZZI 2013.

4. This relevance is underlined primarily by the relevant case-law of the Court of Justice of the European Union,
such as Sky Osterreich (case C-283/11) and Vivendi (C-719/18), where the EU judges affirmed that “the preser-
vation of the pluralistic nature of the offer of television programmes, which is intended to guarantee a cultural
policy may constitute an overriding reason in the public interest capable of justifying the restriction of the
freedom to provide services”. For more on this, see DONATI 2022.

5. MASTROIANNI 2022.

MALFERRARI 2023 interestingly stresses three arguments in favour of a new media legislation in Europe: first,
digitalisation and the changing media landscape have created a more international media landscape; second,
the threat of media manipulation restricts the freedom to provide services and distorts competition in the in-
ternal market; third, there is a security threat posed by strategic disinformation as a hybrid threat, especially in

times of war.

7. COLE-ETTELDORF 2023-B.

[2]
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sector and its regulation in shaping public opinion,
demonstrating its significance in promoting de-
mocracy and the rule of law®. Thirdly, the recent
emergence of Generative Artificial Intelligence has
brought to life a powerful tool that can disrupt the
information environment and create new global
threats’.

Against this background, approving the
“Buropean Media Freedom Act”'® (EMFA) in
2024 marked a pivotal development in regulating
media freedom and completing the regulation of
information technologies across Europe''. This
new Regulation emphasises the EU’s commitment
to exploring and extending the boundaries of the
existing, limited legal framework governing media
policy, which primarily focuses on implementing
the internal market and enforcing EU competition
law'?. EMFA includes a new European Board for
Media Services (EBMS), to replace the European
Regulators Group for Audiovisual Media Services
(ERGA)*™.

With the EMFA, EU intervention in the media
sector has (potentially) evolved towards using
dynamically consolidated instruments for market
harmonisation and liberalisation'*. EU institutions

have demonstrated a genuine willingness to active- “digital sovereignty

ly support the media environment in enhancing
both the functionality and quality of democracy'’.
However, this evolution faces resistance because it

is considered an unauthorised strengthening of EU
control over a politically delicate and controversial
issue essential for democracy and human rights at
the state and local levels'®.

This article discusses a preliminary issue re-
garding the EU Institutions’ willingness to enhance
media freedom in Europe: the chosen legal basis
for the EMFA. As we know, since the introduction
of the proposal for a regulation establishing a com-
mon framework for media services in the internal
market and amending Directive 2010/13/EU, the
Commission expressed the need to use only the
legal basis provided by Article 114 TFEU. This lat-
ter is set up to adopt measures to approximate the
provisions laid down by law, regulation, or admin-
istrative action in the Member States, which have
as their object the establishment and functioning
of the internal market.

Media sector regulation is one of the many
areas of the Digital Single Market where this legal
basis has been used'’. The aim of these regulato-
ry initiatives concerning digital technologies is
always the same: the EU is taking action through
harmonisation instruments to prevent national
legislation fragmentation and reclaim European
18 ultimately aimed at better
safeguarding fundamental rights and the rule of
law. Two significant components underline this
policy strategy: firstly, the use of the word “Act”

8. The established “Rule of Law Mechanism” at the EU level devotes a key section to media freedom and plural-
ism. The first Rule of Law Report covering all 27 Member States, published on 30 September 2020, presented
both a synthesis of the rule of law situation in the EU and an assessment of the situation in each Member State,
focusing on four main pillars: the judicial system, the anti-corruption framework, media pluralism and oth-
er institutional checks and balances. The fifth annual “Rule of Law Report” (2024) highlighted progress and
ongoing challenges in the media landscape in all Member States. Despite the signs of progress, the last report
expressed persistent concerns about the independent governance and financial stability of public service media,
transparency of media ownership, access to public documents and the fair distribution of state advertising. For

more information, see EUROPEAN COMMISSION 2024.

9. BAYER 2024-B.
10. Regulation (EU) No. 2024/1083.

11. This regulation completes at least the Digital Service Act, the Digital Markets Act, and the AI Act.

12. GARCIA PIRES 2017.

13. For other important elements of the new Regulation, see the briefing of the European Parliament.

14. BAYER 2024-A.
15. HoLtz-BACHA 2024.
16. BROGI-PARCU 2014.

17. On the importance of Article 114 for the improvement of the Digital Single Market, see FRANCK-MONTI-DE

STREEL 2021; BOTTNER-BLANKE 2023.
18. FAHEY-POLI 2022; MULLER-GRAFF 2024.
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in the title of these regulations through a process
referred to as act-ification'®, and, secondly, the
establishment of a new governance framework
designed to protect specific markets related to the
protection of certain fundamental rights®.

This ambitious objective, which surpasses the
previous applications of the legal basis, has been
discussed on many occasions so far*'. Our idea
is to stress that the problem of the legal basis
manifests a broader and different intensity in the
context of the EMFA, which requires a thorough
understanding of the role of the EU in the context
of media freedom. At the same time, it is essen-
tial to explore the implications of this decision for
the EU integration process and to assess whether
European institutions can fully leverage the pow-
ers granted by the new Regulation®.

2. Two contrasting visions regarding
the legal basis of the EMFA

The European Commission has grounded the
EMFA proposal solely on Article 114 of the TFEU.
This aspect is significant when examining the
distribution of powers between the EU and its
Member States and whether the Regulation has re-
spected this distribution. Article 114 TFEU allows
the adoption of measures relating to the approxi-
mation of the laws, regulations, and administrative
provisions of the Member States, which have the
establishment and functioning of the internal
market as their object?®. Accordingly, to achieve
the objectives outlined in Article 26, paragraphs 1
and 2 of the TFEU - namely, to establish or ensure

19. PAPAKONSTANTINOU-DE HERT 2022; COLE 2024.
20. CUSTERS 2022.

21. COLE-ETTELDORF 2023-A.

22. MONTI 2024.

the proper functioning of the internal market with
the free movement of goods, persons, services, and
capital — the EU is empowered to adopt measures
aimed at approximating the laws, regulations, or
administrative actions of Member States that per-
tain to the establishment and functioning of the
internal market**.

Article 114 TFEU serves as a general legal basis
that can only be invoked when the Treaties do not
offer a more specific legal foundation relevant to a
proposed measure. This article does not alter the
principle of limited conferral of powers, which
dictates that competencies not conferred to the
EU remain with the Member States. Furthermore,
regarding fundamental rights, Article 6 TEU
and Article 51, paragraph 2, of the Charter of
Fundamental Rights clearly state that the powers
of the EU are neither expanded nor the division of
competencies altered.

However, increasing media freedom requires
action in areas where the Union has supporting,
coordination and complementary competencies.
As the EMFA addresses crucial issues of media
pluralism®®, a potential legal basis for this could be
Article 167 of the TFEU, which pertains to culture
and is the sole reference to (audiovisual) media
within the TFEU. However, this cultural provision
emphasises the cultural sovereignty of EU Member
States by avoiding explicit harmonisation meas-
ures®°.

Various scholars, policymakers, and now also
a Member State®” have contested the legitimacy of
relying solely on Article 114 as the legal founda-

23. As stated by DE WITTE 2017, Article 114 is the most powerful tool for expanding the EU legislative activity. See

also KosTa 2015.
24. SCHUTZE 2014; WEATHERILL 2016.
25. GRANDINETTI 2024.

26. The restrictive use of the “cultural clause” is stressed by COLE-ETTELDORF 2021.

27. Hungary is currently challenging this decision before the Court of Justice of the European Union. The country
argues that differences in national regulations do not warrant the application of Article 114 TFEU, and it also
questions the choice of using a regulation instead of a directive. The Action has been brought on 10 July 2024.
Hungary v European Parliament and Council of the European (case C-486/2024). The Action asks the CJEU, with
ten pleas in law, to annul Article 2, point 3, and Article 5; Article 2, point 20, and Article 4; Article 6; Article
7; provisions relating to the European Board for Media Services; Articles 21 to 23; and Article 2, point 19, and

Article 25. See on this issues BROGI 2024.

[4]
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tion for the European Media Freedom Act (EMFA).
They raise concerns about whether the European
Union is truly capable of achieving this goal in a
realm that Member States predominantly govern.
In contrast, many individuals have countered this
sceptical perspective regarding EU competencies
in this area. Let us explore both sides of the argu-
ment.

2.1. Argument against the chosen legal basis

The first position emphasises that the EU lacks the
power to approve the EMFA, as there is no explicit
reference in the Treaties regarding media plural-
ism*®. Therefore, it would be better to maintain the
power to protect media freedom and pluralism in
the Member States jurisdictions because these are
issues to be treated at a more national level®.

Scholars highlight another element. The inter-
pretation of Protocol 29 regarding the system of
public broadcasting in the Member States, which is
annexed to the Treaty of Amsterdam, underscores
that the public service mandate is entrusted to, de-
fined by, and organised by each Member State. The
Treaties do not affect the competence of Member
States to provide funding for public service broad-
casting as long as such funding is allocated to
broadcasting organisations to fulfil their public
service obligations.

Furthermore, Article 167 TFEU, which ex-
plicitly refers to audiovisual media, should be
interpreted as confining the EU’s competence to
the support activities outlined within that article
and exclusively in the audiovisual sector®®. Given
these principles and considering media diversity,
cultural differences, and national specificities, EU
involvement in media regulation could compro-
mise the diversity and independence of national
media®'.

Member States are primarily obligated to
guarantee freedom of expression for all citizens, a

responsibility reinforced by national and suprana-
tional courts. Consequently, the EU should focus
on regulating only limited and market-related
issues of media services rather than legislating on
broader concepts of media freedom and freedom of
expression (including regulations concerning na-
tional security and criminal offences)*. Therefore,
there is limited potential for expanding EU com-
petencies through the principles of subsidiarity
and proportionality to facilitate the regulation of
freedom of expression®. It is essential to consider
the allocation of powers and the limitations on EU
action when determining the appropriate legal ba-
sis and type of legislative instrument for specific
initiatives. Deviating from this approach could
jeopardise the principle of conferred competen-
cies, as it may significantly expand internal market
competencies in a way that could fundamentally
alter the constitutional framework of competence
in competition law, as outlined by the Lisbon
Treaty®*.

Furthermore, while it is important to recognise
that the internal market objective is central to the
EMFA, Article 114 TFEU stipulates the necessity
of demonstrating actual obstacles to the internal
market that the regulation aims to address. Since
the EU does not possess the authority to create
uniform domestic conditions across all Member
States independently, the barriers to trade or
pertinent distortions in competition must be evi-
denced®”.

This position also stresses that the impact
assessment accompanying the EMFA propos-
al deliberately concentrated on sector-specific
and country-specific issues rather than broader
European concerns that might warrant suprana-
tional regulation of freedom of expression. Thus,
it would have been more accurate to avoid using
the term “fragmentation” and instead focus on the
specific challenges faced by individual Member

28. For a complete understanding of this position, see COLE-ETTELDORF 2021.

29. ETTELDORF 2023.

30. This is the first argument of the Hungarian Action brought in the summer of 2024 (supra n. 27).

31. This position is well summarised by Broat et al. 2023.

32. See also the arguments of the Hungarian Action (supra n. 27).

33. See also the arguments of the Hungarian Action (supra n. 27).

34. ENGEL 2023.
35. ETTELDORF 2023.

115+



Erik LonGO

Grounding media freedom in the EU: The legal basis of the EMFA

States, particularly Poland and Hungary, along
with various media-related regulatory issues™®.

For some scholars, the rules that govern the
allocation of powers associated with the EMFA
warrant careful examination, particularly con-
cerning the specific legislative instrument chosen
for this action®”. Despite the coherent form of a
Regulation, the wording of some parts of the EMFA
resembles that of a Directive, leaving the Member
States’ scope for implementation. However, for
some open-ended formulations, such as parts of
the chapter on rights and duties, the rules on me-
dia market concentration and, especially, the rules
on the allocation of economic resources, the har-
monising effect of EMFA could lead to challenges
in interpretation for Member States®®, resulting in
a puzzling situation that would open up controver-
sies on competences.

2.2. Arguments in favour of the
chosen legal basis

On the contrary, the second position claims that
the EU does have the power to regulate freedom
of expression and can use Article 114 TFEU to do
so in a more “creative way. In the past decades -
as earmarked by the Commission Staff Working
Document in 2007 -*°, it became clear that the
problem with media pluralism is more complex
than one simply arising from the protection against
the concentration of ownership in the market*’.
Regulatory frameworks at the national level fre-
quently fail to address the growing concentration
of media power due to weak enforcement mech-
anisms or deliberate inaction driven by political
complicity. When systemic failures of democracy
are suspected, all social subsystems, including the

36. KOZAK 2024.

37. COLE 2024.

38. KERSEVAN 2024.

39. EUROPEAN COMMISSION 2007.
40. DOYLE 2002.

41. TAMBINI 2021.

42. FLEAR 2017.

use of public resources, the economy, and institu-
tional structures, could be in danger*'.

The erosion of media pluralism has numerous
harmful effects on EU citizens that extend beyond
the borders of individual Member States. Firstly, it
hinders the very idea of European integration, in-
cluding the free movement of media services and
persons. Secondly, the goals of the intervention
cannot be effectively addressed through the isolat-
ed actions of individual states, as the risks at hand
are increasingly cross-border and not confined to
specific nations*?.

In addition, digital technologies have trans-
formed the media market, especially in financing,
distribution, and consumption, so the principles
and rules regarding this market, especially plural-
ism, have acquired a different dimension*’. Thus,
while in the past the problem of pluralism was
considered only in the wake of the market players,
today we have to consider the issue of protecting
consumers’ right to choose among many different
services*:.

Following this argument, scholars assert that
freedom of expression has an EU dimension,
which is closely related to the development of
democracy in the Union®®. Therefore, protecting
freedom of expression is important for the surviv-
al of our supranational institutions. Even the more
sceptical scholars regarding Union citizenship
acknowledge that safeguarding democracy and
freedom of expression is essential to the unwritten
social contract among European peoples.

At the same time, giving to the EU institu-
tions only crisis-driven enforcement mechanisms
would not protect citizens’ freedom of expression
adequately. Instead, a methodologically sound,

43. See BAYER 2024-A: 92 cites an intriguing public lecture by Monroe E. Price at the Central European University
on 27 April 2017. During his talk, he discussed the emerging era of “hyper pluralism,” in which every conceiva-
ble scenario and opinion can be published and is readily accessible.

44. PARCU-BROGI 2021.
45. Broai et al. 2023.
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reliable, permanent and periodic monitoring
and evaluation process based on objectivity and
equality (monitoring) is recommended to assess
potential risks in Member States.

While the regulatory framework governing the
media encompasses both cultural and economic
aspects, clearly distinguishing between the two is
not always feasible. As such, regulating the market
dimensions of media services can fundamentally
rely on the internal market clause, even though
there may be intersections with cultural consider-
ations™®.

In addition, where some find inconsistency,
others see the possibility to regulatory cooper-
ation and establishing a framework that is also
consistent with the principle of technology neu-
trality®’.

3. Two shortcomings regarding
the EMFA’s approach and the
relative counterargument

Responding to advocates for new regulatory inter-
ventions in media freedom, sceptics highlight two
shortcomings inherent to the Commission’s policy
approach to enacting the EMFA.

The first one regards the category of regulation
to which EMFA belongs. The EMFA, together with
the DSA, the DMA, the AI Act, and the Data Act,
falls into the category of ex-ante regulation, mostly
directed at specific private operators, stressing the
decisiveness of free movement of digital services
before competition law applies. While, on the one
hand, such regulation has been dictated by the
need to realise the markets of the information soci-
ety, it is also aimed at overcoming the enforcement
difficulties of other rules, in particular competition
law*®. The question has arisen regarding whether
the market power amassed by online platforms
and their ability to create barriers to entry in
preferred markets has been effectively and timely
addressed through the enforcement of Article 102

TFEU and merger control. Alternatively, it may be
argued that the laissez-faire approach - and not
the excessive fragmentation that has characterised
the development and consolidation of the digital
market — has contributed to failures within this
market and related sectors, such as the media in-
dustry, resulting in distortions that necessitate the
implementation of sector-specific regulation®’.

In the digital market, where traditional factors
of scarcity — such as frequencies and the con-
siderable resources required for disseminating
information - are no longer present, the protec-
tion of external pluralism by Member States alone
does not ensure that all citizens have genuine ac-
cess to a diverse array of information sources. The
information ecosystem offered by the platform
economy has additional characteristics inherent
in the relationship between competition and plu-
ralism, differentiating it from the old media and
creating new scarcities and new “market failures of
ideas”’. This is the reason why some scholars argue
for a “broad base of intervention”®' that stresses
the need for a new understanding of “diversity” (as
a way to focus on demand instead of solely supply)
and for technical measures that empower the con-
sumer to better choice among alternative options®>.

The second shortcoming addresses the possibil-
ity — through the EU’s intervention - of treating
freedom of expression only as a commodity or
service that can be bought and sold in a market-
place. This interpretation, which is far from the
doctrine of freedom of expression in many EU
countries, can be implied if we stretch the chosen
policy option (encouraging undistorted compe-
tition, ensuring fair allocation of resources, and
avoiding fragmentation), which is used to justify
an intervention broader than market regulation.
This is also evident in the overlap between prem-
ises and consequences in Recital No. 2 of EMFA,
where aspects of a cultural nature are prerequisites
for the effective provision of services in their eco-

46. Of course, this argument cannot be stretched too much, harming the principle of enumerated powers.

47. CANTERO GAMITO 2023.

48. CSERES 2024.

49. For a different understanding of this evolution, see CANTERO GAMITO 2023.

50. NICITA 2024; MANGANELLI-NICITA 2022.
51. PARCU-ROSSI 2021.
52. MANGANELLI 2023, p. 893 ff.
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nomic context™. From both fundamental rights
and power allocation perspectives, this reasoning
may result in framing the concept of freedom of
expression within a market context, leaving aside
the priority of liberty.

This limitation can indeed be significant.
However, the argument broadens the scope of state
competencies to such an extent that it introduces
considerable rigidity at the EU level. The impor-
tance of freedom of expression in today’s context
far surpasses that of previous eras, as the Digital
Single Market increasingly shapes citizens’ lives
while also posing greater risks than ever before™*.

The unparalleled viral spread of disinforma-
tion and hate speech, coupled with the lack of
transparency surrounding algorithm-driven news
intermediaries, the growing influence of private
technology companies in regulating online com-
munication, the polarisation of public discourse,
and the diminishing sustainability of traditional
news media and journalism, all pose significant
challenges to the functioning and legitimacy of de-
mocracies across Europe. These issues necessitate a
unified response at the EU level®”.

4. Our answer: A different interpretation
regarding the “If” of the Regulation

Recognising the EMFAs significance for media
freedom in Europe is crucial to understanding and
enforcing it, even before delving into its opera-
tional details. To encapsulate this perspective, we
should emphasise that any discussion regarding
the legal foundation of the new Regulation must
begin with assessing the “if” involved.

53. ETTELDORF 2023.
54. PARCU-BROGI 2021.
55. PARCU 2020; MALFERRARI 2023.

“Democracy Action Pla

The European Commission embarked on an ex-
tensive journey to create the new Regulation that
began far beyond its walls. This process involved
thorough proposals, discussions, and consul-
tations, reflecting a commitment to gathering
diverse perspectives and ideas.

European institutions have long debated
the necessity of a unified response to this issue.
Numerous European Parliament Resolutions have
underscored the increasing threat posed by a
lack of media pluralism®®. The European Citizen
Initiative for Media Pluralism of 2015°” showed
the erosion of democracy and the necessity to pro-
mote the adoption of European legislation, which
could guarantee the independence of the media
from economic and political interests**. The High-
Level Group on Media Freedom and Pluralism
created in 2011 recommended an active approach
of the EU on media pluralism against the likely
restrictions by Member States™.

The need for specific regulation is also highlight-
ed by the significant emergence of new unregulated
and unreliable sources of information, or at other
times, cleverly created by foreign authorities or
private entities to manipulate electoral processes
and destabilise states (as happened even recently
with the Romanian case). The possibility of quality
information was evident during the Covid-19 pan-
demic. In this context, it is important to emphasise
that the EMFA aligns with the objectives of the EU’s
n”*°. This plan aims to pro-
mote free and fair elections, enhance democratic
participation, support independent media, and
combat disinformation through various initiatives.

56. European Parliament 2013, Resolution on the situation of fundamental rights: standards and practices in Hunga-
ry (pursuant to the European Parliament Resolution of 16 February 2012) (2012/2130(INI)) ‘the Tavares Report’
of 3 July 2013; European Parliament 2015, Resolution on the situation of fundamental rights in the European
Union (2013-2014), (2014/2254(INI)); European Parliament 2015, Plenary debate on the ‘Situation in Hungary:
follow—up to the European Parliament Resolution of 10 June 2015, 2 December 2015.

57. This initiative did not receive enough support as requested by the Regulation (EU) n. 211/2011. For more on the
initiative, see ‘European Alternatives’ website. Unfortunately, the proposal website is not available anymore.

58. MASTROIANNI 2022.

59. The report concluded that harmonisation of market rules would benefit the EU from multiple points of view.
See VIKE-FREIBERGA-DAUBLER-GMELIN-HAMMERSLEY-POIARES PESSOA MADURO 2013.

60. EUROPEAN COMMISSION 2020.
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In addition, the EMFA proposal coincided
with the final stages of the legislative process for
the Digital Services Act (DSA) and the Digital
Markets Act (DMA). Indeed, the EMFA aims to
tackle a disease while acknowledging significant
limitations associated with harmonisation in areas
beyond the Union’s authority. Protecting freedoms
involves the most intimate constitutional aspects
of each State. Without these, access to the EU is
precluded, and, above all, it is impossible to adopt
a uniform legislative text among all 27 Member
States.

However, the inability of individual Member
States to develop an adequate response individually
highlights the need to adopt a common European
approach. The production and consumption of
multimedia content, including news, has become
supranational per se. For this reason, a common
European approach makes it possible to guarantee
legal certainty (given the differences between the
various Member States’ legal systems), fair com-
petition between the various multimedia service
providers, and the opportunity for transnational
investments to consolidate the sector®'.

With no EU-level policy alternatives available
to regulate the digital market, the Commission
delved into regulating the internal market. In the
absence of a treaty change, the competencies and
procedures granted by Article 114 are the only
viable path forward, even because they facilitate a
high level of parliamentary involvement during the
approval phase and establish shared competencies
with Member States according to Article 5 TEU®.

Additionally, it is important to highlight the dis-
tinction between Article 114 and the competence
outlined in Article 103 regarding “competition”
The harmonisation competence related to the

internal market allows for greater flexibility in
drafting measures, unrestrained by mere competi-
tion law objectives®’. This may include a potentially
pre-emptive effect on the entire policy area within
the Digital Single Market®*.

This interpretation would also follow the rulings
of the Court of Justice of the European Union in fa-
mous cases regarding Article 114, such as Tobacco
Advertising®, where the CJEU allowed the EU’s
legislative organs to design measures according to
their desired legal base®. Furthermore, opting for
regulation instead of a directive is justified when
considering the need for rapid regulation of the
digital market.

From a constitutional law perspective, the
shift in the EMFA from media pluralism to media
freedom represents a potential constitutional ad-
vancement for the EU’. The regulation indicates
that the Commission prioritised addressing the

“distortions” within the internal market and aimed
to enhance cross-border competition in the media
sector, particularly for audiovisual media services
and video exchanges.

Although the Charter of Fundamental Rights of
the EU cannot be regarded as a legislative basis for
enacting laws at the Union level, the significance
of Article 11 should not be overlooked. Its im-
plications extend beyond its apparent scope, as it
pertains not only to the Court of Justice — which is
required to interpret EU legislation in accordance
with the principles of media freedom and plural-
ism — but also to the political institutions and the
European legislator particularly®®. Even though
the harmonising competencies cannot be expand-
ed in a way that adversely affects the interests of
Member States, these States must not jeopardise
pluralism as a constitutional European value by

61. Authors have stressed the importance of this shift as a new constitutional moment because of this new interpre-

tation of Article 114 TFEU. See MONTI 2024.
62.

Article 103 TFEU merely requires consultation of the European Parliament, while Article 114 TFEU follows the

ordinary legislative procedure with the European Parliament as co-legislator and qualified majority voting in

the Council.
63. FAHEY 2022.
64.
65.
66.
67.
68.

ENGEL 2023, p. 674.

Case C-376/98. Germany v. Parliament and Councill.
ENGEL-GROUSSOT 2024; WEATHERILL 2016.
MONTI 2024.

MASTROIANNI 2022.
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justifying national measures that could restrict the
free movement of services.

The Union is not only obligated to uphold
the general principles that govern the exercise
of its competencies — namely, subsidiarity and
proportionality — but also, in a more proactive
manner, to take into account the sector’s specific
characteristics®. This involves aligning regulato-
ry interventions with the fundamental principles
outlined in Articles 2 and 6 TEU (dignity, freedom,
democracy, and respect for human rights) as well
as the Charter of Fundamental Rights (Article
11). Access to a diverse array of information
sources plays a crucial role in enabling informed
and conscious engagement in democratic partic-
ipation rights, including the right to vote, which
is recognised within the framework of European
citizenship (Article 22 TFEU).

In addition, the inherently transnational nature
of the broadcasting of media services cannot be
reconciled with a purely national approach to solv-
ing the problems of media pluralism and limited
EU interventions to purely antitrust rules. This was
true in the past with audiovisual media services
and is even more critical today after the hybridisa-
tion of traditional media and new digital services®.

Past negative experiences and new worrying
situations emerging in other EU Member States
called for an urgent common European solution.
In this gap, the aforementioned European Citizens’
Initiative (“ECI”) for Media Pluralism in 2015,
which unfortunately did not reach the minimum
number of signatories required, aimed to pro-
mote the adoption of EU legislation to ensure the
independence of the media from political and eco-
nomic interests. At the same time, the European
Parliament has also repeatedly called for EU action
on media pluralism”".

Therefore, the EMFA addresses a critical gap in
EU policies regarding harmonising national media
ownership regulations and managing conflicts of in-

69. SMITH 2004.
70. MASTROIANNI 2013.

terest. Given that the Commission has the exclusive
authority to propose EU legislation aimed at harmo-
nising national laws to enhance the functioning of
the internal market, its failure to submit a proposal
would have effectively diminished the likelihood of
any EU legislation promoting media pluralism.

If no EU legislation effectively safeguards
pluralism for all media services by prohibiting
dominant positions in media markets or ensur-
ing media freedom and independence, the EMFA
dispels doubts about the lack of a legal basis to
regulate media pluralism. Consequently, the argu-
ments we outlined earlier are unconvincing.

Variations and discrepancies in Member States’
laws regarding media independence, restrictions
on media ownership by individuals in public office,
and the disparities within dominant positions in
mass media markets present significant threats to
the operation of the internal market’?. Such occa-
sions of market dominance pose a likely threat to
freedom of expression. This risky situation has al-
ready invoked (and continues to trigger) the EU’s
authority to legislate under the Treaty articles that
focus on harmonising national laws to enhance the
functioning of the internal market — with Article
114 TFEU as the stronger basis in supporting this
objective.

In this context, the public consultation initi-
ated by the Commission in January 2022, aimed
at adopting a new regulation proposal on media
freedom based on Article 114 TFEU, is the most
effective starting strategy.

Furthermore, the EMFA should be regard-
ed as a vital component of a broader framework
that encompasses the regulation of content dis-
tribution. Alongside the DSA and DMA, it is
essential to consider a network of supplementary
secondary legislation and forthcoming proposals,
including rules on the transparency and targeting
of political advertising, as well as self-regulatory
efforts addressing hate speech and disinforma-

71. For example, in its resolution of 10 March 2011, the European Parliament called on the Commission to propose
a legislative initiative, using its powers in the fields of internal market, competition and audiovisual policy, to
define at least minimum standards of media pluralism to be respected by all Member States. See “European
Parliament Resolution on Media Law in Hungary”, in Eur. Parl. Doc. PVII_TA(2011)0094 (2011), § 6.

72. VALCKE-PICARD-ZOTTO et al. 2015.
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tion and funding initiatives under the Media and
Audiovisual Action Plan’’.

5. Conclusions

Itis essential to conclude the legal foundation of the
new Regulation. The EU appears to have utilised all
available competencies to enhance the protection
of media freedom across all Member States. The
trend of broadly interpreting Article 114 TFEU is
justified and in harmony with safeguarding vital
freedoms necessary for ensuring democracy and
upholding shared values in Europe. Despite some
criticism, there is a substantial consensus among
the Commission, the Council, and the Parliament
on the need to strengthen EU authority in this field.
Regarding the Member States, two potential
scenarios can be envisioned. The first scenario
would unfold if they continue to accept the use
of Article 114 TFEU as the legal basis for digital
regulations. Should this occur, we could witness
an erosion of state sovereignty alongside a corre-
sponding strengthening of European technological
sovereignty, which may facilitate advancements
in the European integration process. However,
it remains uncertain whether this outcome will
materialise as anticipated. In addition to Hungary,
some other countries may seek to challenge and
annul future measures to enhance European digital
sovereignty. In this sense, the answer of the CJEU
will not be the final round but the starting point for
the following political and judicial developments.
Against the odds, the EMFA aligns well with
the emerging EU legal framework for digital
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SoFiA VERZA

What is journalism in the digital age?
Key definitions in the European Media Freedom Act

The European Media Freedom Act (Regulation EU 2024/1083) amends the Audiovisual Media Services Directive,
updating the list of subjects that can enjoy the safeguards provided in this EU Regulation. For example, it includes
press publications in addition to audiovisual broadcasters and — defining who is a Media Service Provider (MSP) - it
includes individual journalists and freelancers. The definition of what media are and who is a journalist remains con-
tested though. It seems that EMFA’s definition of MSP includes non-profit media and influencers, but excludes other
watchdogs (e.g., human rights defenders and civil society organisations), as well as online platforms - thus not grant-
ing to these subjects the related rights and duties provided in this Regulation. Among them, the right to protect their
sources and not to be subject to intrusive surveillance; and the duty to be independent, and to convey information of
public interest following ethical and professional standards. This article will unfold a series of questions related to the
nature of the subjects recognized under EMFA, as well as analyse the Act’s intertwining with two other key pieces of
the European legislative framework that deals with the free flow of plural and independent information: the Digital
Services Act (DSA) and the Directive on Strategic Lawsuits Against Public Participation (SLAPPs).

[ Journalism — Media service provider — Online platforms - Editorial responsibility - EMFA j

Cos'e il giornalismo nell'era digitale? Definizioni chiave nello European Media Freedom Act

Lo “European Media Freedom Act” (Regolamento UE 2024/1083) modifica la Direttiva europea sui Servizi di Me-
dia Audiovisivi, aggiornando l'elenco dei soggetti che possono godere delle tutele previste da questo Regolamento.
Ad esempio, include le testate giornalistiche cartacee e online, oltre alle emittenti radio e TV che erano coperte dalla
Direttiva. Definisce inoltre chi ¢ un “fornitore di servizi di media”, includendo i giornalisti freelance. La definizione
di cosa siano i media e di chi sia un giornalista rimane tuttavia controversa. Sembra che includa i media no-profite
gli influencer, ma escluda altri osservatori (ad esempio i difensori dei diritti umani e le organizzazioni della societa
civile) e le piattaforme online, non riconoscendo cosi a questi soggetti i diritti e i doveri previsti dal’EMFA. Tra
questi, il diritto di proteggere le proprie fonti e di non essere soggetti a forme di sorveglianza intrusiva; il dovere
di essere indipendenti e di riportare informazioni di interesse pubblico seguendo standard etici e professionali.
Questo articolo affronta una serie di questioni relative alla natura dei soggetti riconosciuti dal’EMFA e analizza
l'intreccio del Regolamento con altri due testi chiave del quadro legislativo europeo che si occupa del libero flusso
di informazioni plurali e indipendenti: il Regolamento sui Servizi Digitali (Digital Services Act — DSA) e la Di-
rettiva sulle azioni legali strategiche tese a bloccare la partecipazione pubblica (Strategic Lawsuits Against Public
Participation — SLAPPs).

[ Giornalismo - Fornitori di servizi di media - Piattaforme online — Responsabilita editoriale - EMFA j
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SUMMARY: 1. Introduction. — 2. The evolution of the concept of journalism and media. - 3. “Media
service providers” under EMFA: journalists, non-profit media, influencers and other watchdogs. -
4. Who carries editorial responsibility? The mild exclusion of online platforms. - 5. Who can enjoy
the “media privilege” under Article 18 EMFA? — 6. Final remarks.

1. Introduction

Journalism has been undergoing profound and rev-
olutionary changes in the last two decades: since
widespread access to the Internet has been at the
disposal of a great amount of people, new ways
to access the news as well as new kinds of news
producers emerged. From the primordial bloggers
and the exchange of information on news forums,
the emergence of citizen journalism and then of
influencers, to the mounting and quasi-monopo-
listic role of social media platforms nowadays, the
definition of media and journalism became blurred.
The definitory struggle is evident also from a
legal perspective: as explained in paragraph 2 of
this article, the Council of Europe in particular has
been proposing an evolving and increasingly wide
definition of media, in line with the digital evolu-
tion. Also, the EU regulators have defined what
audiovisual media services are in the Audiovisual
Media Services Directive (2018) and recently the
European Media Freedom Act has proposed a new
definition of “media service providers” (MSPs).
Paragraph 3 of this article unfolds Art. 2 EMFA
in particular, and the Regulation more at large, to
understand how EMFA defines journalism, and if
non-profit media, influencers and other watchdogs
such as NGOs fall under the MSPs™ definition. It
is also crucial to explore tangent definitions, such
as that of “editorial responsibility”, that ultimately
lead to the conclusion that online platforms are
excluded from being considered MSPs, as they do
not hold editorial responsibility over the content
present on their services — despite their increas-
ingly quasi-editorial role in granting more or less
visibility to the news, or to media outlets’ and
journalists’ accounts through content moderation,

[2]

or even by removing certain content or accounts.
This is analysed in paragraph 4 of this article.

Finally, the EMFA now entrusts platforms to a
new task: identifying who are the MSPs’ - through
the latters’ self-declarations of being media made to
platforms - and following a privileged procedure
during their content moderation practices when
dealing with media content and media-related ac-
counts. The so-called “media privilege” provided
by Art. 18 EMFA is analysed in paragraph 5 of this
article, focusing once again on the crucial point of
being defined as news media to enjoy this privilege:
this entails being independent, transparent, not
Al-generated and, importantly, not to be “rogue
media service providers” spreading malicious and
propagandistic content.

Understanding with the highest possible
amount of legal certainty who the media are
and what journalism is nowadays is crucial for a
smooth implementation of EMFA. As a matter
of fact, MSPs are entrusted with a number of du-
ties and rights - among them the right to protect
their sources and not to be subject to intrusive
surveillance; and the duty to be independent, and
to convey information of public interest following
ethical and professional standards. Ultimately, the
aim is protecting media from the fierce compe-
tition of other actors over the information space,
and guaranteeing that citizens continue having the
possibility to access diverse and independent news.

2. The evolution of the concept
of journalism and media

The journalistic profession is carried on by a variety
of actors, working simultaneously and sometimes
in a complementary way. Since the concept of
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journalism and that of media exist, they have been
subject to a continuous negotiation on their mean-
ing and identity, both within but especially outside
legal frameworks. First of all, we have journalists
- namely persons whose main activity is that of
reporting on news and current affairs. Their job
consists of different tasks and “faculties”, ranging
from discovery, examination, interpretation, style
and presentation'. Journalism studies have en-
gaged in a range of approaches to investigate and
define this field: from theoretical and normative
studies®, to empirical ones based on surveys and
content analysis — aimed at understanding jour-
nalists’ self-perceptions and performances’, to
ethnographic work exploring the incoherent bor-
ders of the profession®. In this regard, an “inherent
porousness of journalistic work” has been noted”.
Journalists can report their stories in a variety of
communication means (also called “media”): the
press (printed or online), the radio (FM or web),
TV (cable, satellite or web), podcasts, newsletters,
social media. As we will analyse later in this arti-
cle, some of these platforms are explicitly defined
as media service providers (MSPs) in EMFA and
other EU regulations, some others (e.g., social
media platforms) don’t, with consequences on the
range of rights and duties that these actors enjoy.
Traditionally, media referred to established insti-
tutions such as newspapers, television, and radio,
which served as gatekeepers of information. These
entities have always played a vital role in shaping
public opinion and facilitating democratic dis-
course, leading to recognise that media are not
common goods/services in the market, but they
fulfil a democratic role that needs to be recognised
in order to shape meaningful media policies. In
the rapidly evolving digital age, the traditional
concept of media has undergone a profound trans-
formation. Newsrooms and newswork are part of a

1. SHAPIRO 2010.

2. HALLIN-MANCINI 2004.

profession that can best be seen as a self-organiz-
ing social system, where different actors meet and
intersect and that is dependent on other systems
(e.g., publishing and distribution services, or the
political system more at large)®. The rise of digital
platforms, social media, and online content distri-
bution has revolutionised the way information is
created, consumed, and shared.

From a policy perspective, the Council of
Europe has been proposing a new notion of media
from the early 2010s. Recommendation CM/Rec
(2011)7 on a new notion of media’ recognised that
avariety of online intermediaries and platforms are

“essential” for the media’s outreach and individuals’
access to media. They have become “essential path-
finders” to information, “gatekeepers’, and may
have an “active role” (para. 6). The Committee of
Ministers recommended that Member States adopt
a “broad notion” of media, including

[

all actors involved in the production and
dissemination, to potentially large numbers
of people, of content (for example, informa-
tion, analysis, comment, opinion, education,
culture, art and entertainment, in text, au-
dio, visual, audiovisual, or other form) and
applications which are designed to facilitate
interactive mass communication (for exam-
ple, social networks) or other content-based
large-scale interactive experiences (for ex-
ample, online games), while retaining (in all
these cases) editorial control or oversight of
the contents” (para. 7).

The Appendix to the Recommendation propos-
es some elements to identify the media, namely (1)
“intent to act as media”; (2) having the “purpose
and underlying objectives of media” (3) adhering
to professional standards; (4) seeking “outreach
and dissemination”, where media has traditionally
been defined as “mediated public communication

3.
ings.

4. DOMINGO-PATERSON 2011.

5. CARLSON-LEWIS 2015, p. 7.

6. DEUZE-WITSCHGE 2018; HALLIN-MANCINI 2004.

7.

new notion of media, 21 September 2011.
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HELLMUELLER-MELLADO 2015. See also the “Journalistic Role Performance” project’s methodology and find-
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addressed to a large audience and open to all”; (5)
meeting public expectation, where individuals
expect the media to be “available”, and “broadly
accessible”, even when paid-for services. A broad
notion of media is also employed in the 2018
Council of Europe’s Recommendation on Media
Pluralism and Transparency of Media Ownership®.
It focuses on online media, defining them as a
“wide range of actors involved in the production
and dissemination of media content online and
any other intermediaries and auxiliary services
which, through their control of distribution of
media content online or editorial-like judgments
about content they link to or carry, have an impact
on the media markets and media pluralism™. The
specification of these actors’ impact on media
markets and media pluralism is a key novelty.
Moreover, “editorial-like judgments” by intermedi-
aries are also taken under consideration in the 2018
Recommendation on the roles and responsibilities
of internet intermediaries, which emphasised
that through content moderation and ranking
these intermediaries “may thereby exert forms of
control which influence users’ access to informa-
tion online in ways comparable to media, or they
may perform other functions that resemble those
of publishers”’. Finally, in 2022, the Council of
Europe adopted a Recommendation on principles

for media and communication governance, which
also elaborated on the “new notion of media”'*. It
emphasises the “heavy dependence” of media on
platforms, calling for a “differentiated approach” to
media policy when dealing with different actors.

The objective of EMFA is guaranteeing a free
and plural access to independent information: it
is thus worth noting that from both an academic
and a policy perspective - due to the technolog-
ical development and the rise of digital platforms
intermediating media content - the notion of
media pluralism is also changing, and has to be
reinterpreted'”. This goes in parallel with a redef-
inition of the subjects that should be considered
as “media”

3. “Media service providers” under
EMFA: journalists, non-profit media,
influencers and other watchdogs

The crucial provisions of EMFA where the concept
of “media” is developed are Art. 2 and Art. 18. Art. 2
lists a series of definitions of relevant subjects and
procedures for the whole Act, ranging from the
definition of media service provider (MSP) and of
editorial responsibility, and encompassing the first
definition of media literacy present in a legal text.
How these concepts are interpreted influences the
whole operationalization of EMFA. Looking closer

8. Recommendation CM/Rec(2018)1 of the Committee of Ministers to member States on media pluralism and

transparency of media ownership, 7 March 2018.
9. Ivi, at Appendix.

10. Recommendation CM/Rec (2018)2 of the Committee of Ministers to member States on the roles and responsi-
bilities of internet intermediaries, 7 March, 2018, at Para. 5. See also VALCKE-LAMBRECHT 2019, pp. 282-302.

11. Recommendation CM/Rec (2022)11 of the Commiittee of Ministers to member States on principles for media

and communication governance, 6 April 2022.

12. The European Parliament (EP) also added to the Commission’s EMFAProposal a definition of media plural-

[4]

ism, which was then deleted by the Council. The definition was proposed in Art. 2 (13), and described “media
pluralism” as “a variety of voices, analyses and opinions in public discourse, including minority positions and
opinions, disseminated in an unimpeded way by media service providers which are in the hands of many
different owners, each independent from one another, across different media channels and media genres and
the recognition of the co-existence of private commercial media service providers and public service media
providers’(Amendment n. 93). One of the main criticisms moved to this definition was the lack of a recon-
ceptualisation in light of the technological developments, e.g., to promote “exposure diversity”, which should
instead be considered as a fundamental aspect of media pluralism together with internal and external pluralism
(BROGI-BORGES—CARLINI et al. 2023; PARCU-BROGI-VERZA et al. 2022). The reference to an “unimpeded way
of dissemination” of information could also have extended to exposure diversity online, consistently with the
additional references to online platforms present in the EP amendments, including the one that adds data from
“users of online platforms” among those to be collected for the scope of audience measurement (Amendment
n. 94 to Art. 2 (14)), and the one that innovates the definition of “media market concentration”. For more reflec-
tions on the concept of media pluralism in the EMFA, see Ottavio Grandinetti’s article in this special issue.
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to the definition of “media service” under Art. 2
(1) EMFA:

“A ‘media service’ means a service as defined
by Articles 56 and 57 TFEU, where the prin-
cipal purpose of the service or a dissociable
section thereof consists in providing pro-
grammes or press publications, under the
editorial responsibility of a media service
provider, to the general public, by any means,
in order to inform, entertain or educate”

Here we encounter the first, relevant novelty
of EMFA when compared to the AVMSD: EMFA
applies to both print and audiovisual content,
including of course the online versions of legacy
media as well as digital native media'’. Under para.
2 of the same Article, a “media service provider” is
defined:

“Media service provider means a natural or
legal person whose professional activity is to
provide a media service and who has editorial
responsibility for the choice of the content of
the media service and determines the manner
in which it is organised”

Most of the debate regarding the definition of
media in EMFA revolves around the absence of
two main subjects from the binding articles of the
Act, especially in the formulation of Art. 2:

(i) First and foremost, the lack of mention of jour-
nalists and journalism';

(ii) Secondly, online platforms - in particular
social media platforms".

It is indeed striking to note that there is no men-
tion of “journalism” or “journalists” in the binding
text of EMFA, except for a reference to the protec-
tion of “journalistic sources” in Art. 4, shielding
media service providers from undue interferences
and surveillance'®. Some mentions of journalism
are present in the Recitals, such as Recital 19, stat-
ing that “journalists and editors are the main actors
in the production and provision of trustworthy

media content, in particular by reporting on news
or current affairs”. The same Recital, together with
Recital 9, also includes a reference to freelancers,
providing that “media service providers and their
editorial staff, in particular journalists, including
those operating in non-standard forms of em-
ployment, such as freelancers, should be able to
rely on a robust protection of journalistic sources
and confidential communication”. The democratic
role of media service providers working on news
and current affairs (thus aimed to inform and
educate, as distinguished from entertainment) is
also recognized in Recital 14, providing the right
of recipients to:

“access quality media services which have been

produced by journalists in an independent
manner and in line with ethical and journal-
istic standards and which, therefore, provide
trustworthy information. That is particularly
relevant for news and current affairs content,
which comprises a wide category of content
of political, societal or cultural interest at
local, national or international level. News
and current affairs content has the potential
to play a major role in shaping public opin-
ion and has a direct impact on democratic
participation and societal well-being. In that
context, news and current affairs content
should be understood as covering any type of
news and current affairs content, regardless
of the form it takes”.

The reference to “natural persons” in the defini-
tion of MSPs (Art. 2 para. 2) should absolutely be
interpreted as including journalists; however, the
lack of direct mentions of journalism in the bind-
ing articles of the Act must be underlined. This has
been defined as a “narrow service-based approach”,
in conflict with the “functional democratic ap-
proach” undertaken by European and international
human rights law and case law standards (ECtHR,
CJEU, CoE)", described earlier in this article.

13. “Programme’ means a set of moving images or sounds constituting an individual item, irrespective of its length,
within a schedule or a catalogue established by a media service provider” (Art. 2 (4)); “Press publication’ means
press publication as defined in Article 2, point (4), of Directive (EU) 2019/790” (Art. 2 (5)).

14. SEIPP-FATHAIGH-VAN DRUNEN et al. 2023.

15. BARATA 2022.

16. For an in-depth analysis of Art. 4, please read the article by MALFERRARI 2025.

17. SEIPP-FATHAIGH-VAN DRUNEN et al. 2023.
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From this perspective, EMFA would seem to stick
to a narrow definition focused on economic activ-
ity and professional services, as the AVMSD did,
rather than embracing a broader definition recog-
nising the functional role played by journalism in
democracy. This service-based approach probably
stems from EMFAs (limited) legal base, namely
Art. 114 TFUE, aimed at the economic scope of
harmonising the internal market'®.

It is not explicitly specified if other media ac-
tors, such as civil society organisations (CSOs)
and non-profit organisations acting as watchdogs
on news, current affairs and public interest issues,
could be considered media service providers
and consequently enjoy their related rights. As a
matter of fact, the SLAPP Directive (2024/1069)
aims to grant protection for all “natural and legal
persons who engage in public participation on
matters of public interest”, listing not only jour-
nalists, publishers and media organisations, but
also “whistleblowers and human rights defenders,
as well as civil society organisations, NGOs, trade
unions, artists, researchers and academics”®.
Moreover, as outlined in Recital 9 of the Directive,
no precise definition of a journalist is provided
in the text, “however, it should be underlined
that journalism is carried out by a wide range of
actors, including reporters, analysts, columnists
and bloggers, as well as others who engage in
forms of self-publication in print, on the internet
or elsewhere”. Basically, this definition seems to
exclude only merely private speakers (such as in-
dividual social media users disseminating content
about private matters) and adopts a “functional
approach’, based on the democratic function
performed by these actors in their actions of re-

porting on matters of public interest, as opposed
to the “service-based” approach. Interestingly, the
SLAPP Directive also extends its protection to the
platforms disseminating the content of public in-
terest, such as “the internet platform on which they
publish their work’, “the company that prints a text
or a shop that sells the text”°.

Considering the wide range of duties and rights
entrusted to media service providers by EMFA, it
could be considered reasonable that the range of
subjects for which the Media Freedom Act is appli-
cable is limited compared to the SLAPP Directive.
However, the possible exclusion of non-profit me-
dia from EMFA’ application is to be criticised. As
a matter of fact, a key characteristic of the media
service providers under Art. 2 (2) EMFA is indeed
that the offer of news services is performed as
a “professional activity” It is questionable, how-
ever, whether this term refers only to situations
when such services represent the provider’s main
source of income or if it should be interpreted as
encompassing all media actors respecting journal-
istic professional standards, thus including also
non-profit media. The doubt that the latter may
be excluded from enjoying the rights entrusted
by EMFA also stems from the reference made by
Art. 2 (1), that recalls the definition of “service” as
provided by Art. 57 of the Treaty on the European
Union which states that such “services” are those
“normally provided for remuneration”. A strict
interpretation may exclude media outlets and
journalists working on a voluntary basis or basing
their activities on non-profit based business mod-
els (e.g., grants or donations), despite their services
serving the public interest in providing quality in-
formation and respecting professional standards

18. Despite choosing art.114 TFUE as legal basis is mandated by the limitations of the EU’s legislative competences,
arguably this market-based rationale is not the perfect fit for comprehensively addressing complex phenomena
impacting on human rights and societal dynamics (See PARCU-BROGI-VERZA et al. 2022, p. 36 ss.). It is fun-
damental to acknowledge that the EU is essentially an economic regulator. As van Drunen et al. argued «the
more the EU enacts rules that affect public communication, the more urgent it becomes to integrate the relevant
sets of expertise into EU decision making, strengthen the procedures that anticipate broader impact on the
marketplace of ideas, as well as re-think more generally the legitimacy the European Union has for adopting
speech-related measures under the legal bases to regulate the internal market and protection of personal data».
See VAN DRUNEN-HELBERGER-SCHULZ-DE VREESE 2023.

19. Directive (EU) 2024/1069 of the European Parliament and of the Council of 11 April 2024 on protecting persons
who engage in public participation from manifestly unfounded claims or abusive court proceedings (‘Strategic

lawsuits against public participation’), Recital 6.

20. Ivi, Recital 22.

(6]
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or adhering to journalistic ethical codes. However,
under the case law of the European Court of
Justice, it has been established that profit-seeking
is not necessary for the qualification as a service.
Therefore, there seems to be no impediment for the
recognition of non-profit media as MSPs under
EMFA. But uncertainty remains as to the exclusion
of civil society organizations from the MSP defini-
tion instead.

On the other hand, “professional influencers”

seem to be included among the MSPs**: Recital
9 of EMFA specifies that the definition of media
service provider “should exclude user-generated
content uploaded to an online platform unless it
constitutes a professional activity normally provid-
ed for consideration, be it of a financial or other
nature”. This is confirmed by Paragraph 18 of the
“Council conclusions on support for influencers as
online content creators” (July 2024)**:

“The European Media Freedom Act (EMFA)
lays down common rules for the proper
functioning of the internal market for media
services, while safeguarding an independent
and pluralistic media environment, which
can have an impact on the activities of in-
fluencers, for instance when influencers are
qualified as media service providers”

If influencers can be included among the MSPs
— in their activities aimed to inform, entertain or
educate - it would mean that they can enjoy the
guarantees under, e.g., Art. 4 (protection from sur-
veillance) and Art. 18 EMFA (privileged procedure
in content moderation). However, their adherence
to professional and ethical standards, and their
editorial independence, could be more problem-
atic to demonstrate than it is for newsrooms and
journalists.

The adherence to professional standards
should indeed be the basic requirement for the

identification of the media service providers that
will enjoy the guarantees granted by the EMFA
Regulation, in light of the standards elaborated
by Recommendation 2022/1634 “on internal safe-
guards for editorial independence and ownership
transparency”?*, accompanying EMFA. As it will
be outlined in this article, this is explicitly spec-
ified by Art. 18 EMFA as one of the criteria for
media service providers to be able to self-declare
as media; but the same is not straightforwardly
clear under other sections of EMFA, for example
in relation with the extent of application of Art. 4
— which prohibits the illegitimate surveillance of
media service providers and their sources.

Thus, the principle of legal certainty with regards
to the range of subjects who fall under EMFA’s im-
plementation seems not to be fulfilled until a more
detailed list of criteria for selecting them will be
provided by the Commission, the European Board
of Media Services (hereinafter, “the Board”) and
the national regulatory authorities.

4. Who carries editorial responsibility?
The mild exclusion of online platforms

The digital revolution has blurred the boundaries
between professional journalists and other sub-
jects, enabling anyone with an internet connection
to create and disseminate content. Influencers and
other platforms™ users now play significant roles
in the media landscape. Moreover, legacy media
outlets — including their online versions - are
no longer the gatekeepers of a two-sided market,
monetising the attention of the users and sus-
taining their business mainly with advertising.
The media market dramatically suffers from the
competition of big tech companies that benefit
from lower distribution costs, provide users with
content collected from others, and monetise the
attention of the users”.

21. See for example European Commission v Hungary (Case C-179/14), 23 February 2016. In paragraph 157. 7 the
Court states that “The fact that the national legislation provides that the profits made by the HNRF from that
activity must be used exclusively for certain public interest objectives is not sufficient to alter the nature of the
activity in question or to deprive it of its economic character”.

22. BAYER 2024, p. 119.

23. “Council conclusions on support for influencers as online content creators” (C/2024/3807), 23 July 2024.

24.

Commission Recommendation (EU) 2022/1634 of 16 September 2022 on internal safeguards for editorial inde-

pendence and ownership transparency in the media sector.

25. BROGI-BORGES—-CARLINI et al. 2023.

131


https://eur-lex.europa.eu/eli/C/2024/3807/oj/eng
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A32022H1634

SorliA VERZA

What is journalism in the digital age? Key definitions in the European Media Freedom Act

Art. 2 (2) EMFA provides that a media service
provider holds “editorial responsibility for the
choice of the content of the media service and de-
termines the manner in which it is organised”. The
mention of the organisational tasks of MSPs im-
mediately recalls the major role of online platforms,
especially social media platforms, in news’ dissem-
ination. The same Article, under para. 8, defines
“editorial responsibility” as “the exercise of effective
control both over the selection of programmes or
press publications and over their organisation, for
the purposes of the provision of a media service”.

This reference might recall the selection and
organisation of content operated by the recom-
mender systems of social media platforms, which
is also an object of regulation under the Digital
Services Act. Recital 11 of EMFA adds that

“In the digital media market, video sharing
platforms or providers of VLOPs could fall
under the definition of MSP. In general, such
providers play a key role in the organisation of
content, including by automated means or by
means of algorithms, but do not exercise edi-
torial responsibility over the content to which
they provide access. However, in the increas-
ingly convergent media environment, some
video-sharing platform providers or providers
of very large online platforms have started to
exercise editorial control over a section or sec-
tions of their services. Therefore, where such
providers exercise editorial control over a sec-
tion or sections of their services, they could
be qualified as both a video-sharing platform
provider or a provider of a very large online
platform and a media service provider”.

As noted by Barata, if we were to take this

language literally, it would introduce a paradigm
change from the current conceptual framework

26. BARATA 2022.

excluding platforms’ responsibility for content,
under the eCommerce Directive**. Content mod-
eration and recommendation practices could be
considered a form of exercise of editorial responsi-
bility, and therefore at least certain types of online
services would be paired to “traditional” media
services””. However, this does not seem to be
the interpretation that the legislator had in mind.
Rather, the definition is aimed at distinguishing
media service providers from platform providers
but it became sufficiently wide to include platform
providers when they have responsibility for the
choice of content and in determining the manner
in which it is organised®®. Private exchanges con-
ducted with some EC representatives for the scope
of writing this article, clarified that this refers to
platforms such as YouTube (which are considered
VLOPs under the DSA), that in the “Movies” sec-
tion assembles catalogues of movies to watch. If
this is the case, this mention would designate some
of the services identified in the 2018 AVMSD’s defi-
nition of “video-sharing platform service” (Art. 1
(1.aa)) as possibly holding editorial responsibility.
EMFA also excludes messaging apps from be-
ing considered media service providers. Recital 9
specifies that the definition “should also exclude
purely private correspondence, such as e-mails,
and all services that do not have the provision
of programmes or press publications as their
principal purpose, meaning where the content is
merely incidental to the service and not its prin-
cipal purpose”. Also, private messaging apps such
as Whatsapp and Telegram are not considered very
large online platforms under the DSA** and, con-
sequently, their public channels are not considered
as such: for example, channels managed by a news
outlet or where single users can enrol and share
news content — do not reach the threshold of 45

27. During the trialogue, the EP also introduced Recital 7a, not present in the final version of EMFA: “The media
environment is undergoing major and rapid changes. While the role of the media in a democratic society has
not changed, media have additional tools to facilitate interaction and engagement. It is important that me-
dia-related policy take those and future developments into account. Therefore, the notion of media used in this
Regulation should be interpreted broadly to encompass all actors who are involved in the production and dis-
semination, to potentially large numbers of people, of content, who have editorial responsibility or who oversee

content”. Amendment 11.

28. BAYER 2024.

29. European Commission, Supervision of the designated very large online platforms and search engines under

DSA.
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million users®®. This means that such services are
not required to adhere to the risk assessment and
mitigation requirements under Art. 34 and 35 of
the DSA for their content moderation activities,
nor to apply a privileged procedure for moderat-
ing media content under Article 18 EMFA. On the
other hand, messaging apps are included in the
co-regulatory framework of the Code of Practice
on Disinformation (CoP)*', and from a competi-
tion perspective they are taken under consideration
under the Digital Markets Act*’. Two messaging
apps — namely Whatsapp and Messenger - are in
fact considered core platform services offered by a
gatekeeper (Meta)™.

The role and duties of messaging apps in the
latest media policy developments deserve fur-
ther scrutiny in the near future, considering the
increasing role of messaging apps for news dissem-
ination®*. The DSA and EMFA need to be future
proof, and it could be argued that such services
should already set up risk assessment and miti-
gation measures as well as particular strategies to
deal with media content, foreseeing that their pub-
lic channels will reach the status of VLOPs in the
forthcoming years.

To conclude these reflections on the role of
online platforms in EMFA, one thing clearly dif-
ferentiates the news media from online platforms
and search engines: the imbalance of market and
- increasingly - opinion power. This is one of the
main issues to be addressed when defining policies

30. See Recitals 14 and 15 of the DSA.

to support media freedom and media pluralism,
and attempts have been undertaken worldwide
to protect news content for example from the
perspective of copyright in the digital society, or
from the competition perspective®. The privileged
procedure regarding content moderation of media
service providers by VLOPs provided by Art. 18
EMFA can be added to the list.

5. Who can enjoy the “media privilege”
under Article 18 EMFA?

As outlined by Caplan and Boyd, the relationship
between news media organisations and large on-
line platforms is “isomorphic”: the more news
media are dependent on platforms for dissemi-
nating their content, the more they become more
vulnerable to the latter’s choices and changes of set-
tings*’. “When dominant social media companies
remove or diminish the visibility of edited content
from media service providers, the investment
made by these providers effectively goes to waste”*’
and citizens struggle to access quality information
from social media platforms.

In order to tackle this issue, Art. 18 EMFA pro-
vides a specific procedure for platforms to moderate
content produced by media service providers®®.
Following the MSPs self-declaration, in case of
content moderation the latter enjoy: (i) expeditious
rights to an explanation before the content gets re-
moved; (ii) the right to reply to platforms’ action;
(iii) the right to lodge a complaint and to engage in

31. See Commitment 25: “In order to help users of private messaging services to identify possible disinformation

disseminated through such services, Relevant Signatories that provide messaging applications commit to con-

tinue to build and implement features or initiatives that empower users to think critically about information

they receive and help them to determine whether it is accurate, without any weakening of encryption and with
due regard to the protection of privacy”. European Commission, 2022 Strengthened Code of Practice on Disin-

formation.

32. VEZZOSO 2024.

33. Commission Decision of 5 September 2023 designating Meta as a gatekeeper pursuant to Art. 3 of Regulation
(EU) 2022/1925, C(2023) 6105. Meta can be considered a gatekeeper under Art. 3 (2) DMA, because it fulfils
the three cumulative requirements to be designated as a gatekeeper, namely: (i) it has a significant impact on
the internal market; (ii) it provides at least one core platform service (CPS) which is an important gateway for
business users to reach end users; (iii) it enjoys an entrenched and durable position, in its operations.

34. REUTERS INSTITUTE 2024.
35. SEIPP-HELBERGER-DE VREESE-AUSLOOS 2024.
36. CAPLAN-BOYD 2018.

37. BAYER 2024, p. 156.

38. Please find a detailed analysis of Art. 18 EMFA in MONTI 2024.

*133.


https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/2022-strengthened-code-practice-disinformation
https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/2022-strengthened-code-practice-disinformation

SorliA VERZA

What is journalism in the digital age? Key definitions in the European Media Freedom Act

a dialogue with the platform; (iv) the possibility to
appeal to the Board; (v) platforms are required to
report on such practices on a yearly basis>.

It has been argued that EMFA “aims to kill two
birds with a stone”*’: it both provides regulations
on fostering free speech in the EU Member State
and integrates the DSA obligations for VLOPs*'.
The ratio is that of recognising the importance of
editorial processes for the selection and distribu-
tion of information for democratic deliberation,
especially when compared to platforms’ logics of
content recommendation and curation. Moreover,
the idea of providing a “privilege” for media content
is aimed at balancing the asymmetrical relation of
power between media service providers, especially
smaller ones, and VLOPs**.

A similar clause had been discussed as an
obligatory “media exemption” or “non-interfer-
ence principle” in the phase of drafting the DSA,
encompassing terms and conditions and no-
tice-and-action procedures. But at that time, no
political agreement was reached on this issue; how-
ever a debate started which fed into the debate over
Art. 18 EMFA*®. Art. 18 itself faced heavy scrutiny
during the trialogue negotiations among European
institutions**: 20 different amendments were pro-

posed by the EP, making the article lengthy and
somehow convoluted.

The first paragraph of Art. 18 EMFA is par-
ticularly relevant in conjunction to the question
of defining what journalism is and who the
media are®, as this paragraph outlines the con-
ditions under which media service providers can
self- declare to VLOPs for their content to enjoy
the specific guarantees mentioned above. Among
other things, MSPs have to declare that they are
editorially independent from political and state
actors, to adhere to certain standards for the exer-
cise of editorial responsibility and not to “provide
content generated by artificial intelligence systems
without subjecting it to human review or editorial
control” (Art. 18 (1.e))*°.

EMFA is inherently susceptible to the paradox
of media regulation: any legislative effort aimed at
affording special protection to the media requires
the establishment of a comprehensive definition
delineating the parameters of what qualifies as
“media’, which inherently introduces limitations
and the potential for exerting control”’. As a
matter of fact, platforms can reject the MSPs’ self-
declarations**. Counting on platforms’ bona fide,
it is however worth reminding that these compa-

39. Newly established institution, substituting the European Regulators Group for Audiovisual Media Services

(ERGA), as provided by Art. 8 EMFA.
40. PoLLicINO-PAOLUCCI 2024.

41.

42.
43.

44.
45.
46.

47.

48.

[10]

Media pluralism and freedom have been added in the final version of the DSA among the fundamental rights
that platforms need to respect according to the DSA. This might have a beneficial effect on news media organ-
isations, e.g., preventing platforms from imposing sudden change to their recommendation algorithms that
would jeopardise news media’s presence online as happened in the past, when posts by news media organisa-
tions lost prevalence in favour of user generated content by close profile. See PAPAEVANGELOU 2023, p. 471.
BAYER 2024, p. 158.

PAPAEVANGELOU 2023, p. 457. Notably, for the DSA, it was the Committee on Culture and Education of the EP
and the Committee on Industry, Research and Energy with Henna Virkkunnen as its opinion Rapporteaur
(now EC Commissioner and Executive Vice-President for Tech Sovereignity, Security and Democracy), to pro-
pose what became Amendment 511 in the consolidated EP proposal — namely the “principle of non-interference”
with editorial content by platforms.

VAN DRUNEN-PAPAEVANGELOU-BUIJS-FATHAIGH 2023.

PAPAEVANGELOU 2023, P. 468.

With regards to the use of Al in journalism, the Council of Europe has published the “Guidelines on the re-
sponsible implementation of artificial intelligence systems in journalism”, adopted by the Steering Committee
on Media and Information Society (CDMSI) on 30 November 2023, CDMSI (2023)014.

TAMBINI 2023 and TAMBINI 2021.

The VLOPs should publish on a yearly basis the number of rejections and the related grounds (Art. 18 (8.d)),

and such decisions can be appealed by also relying on mediation or out-of-court dispute settlement mecha-
nisms.
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nies are driven by economic interests and cannot
substitute public authorities in deciding the public
interest objectives worth pursuing®’.

Three key questions should be raised regarding
Art. 18 EMFA and the definition of journalism and
media:

(i) What about individual journalists?
(i) What about other watchdogs?
(iii) What about malicious actors?

(i) The first question — about the status of in-
dividual journalists in the system of privileges
entrusted by Art. 18 - stems for the duties asked
in the self-declaration process, in particular un-
der para. 1.b, where compliance with Art. 6 (1)
EMFA is required. The EP and Council added an
emphasis on media ownership transparency, by
explicitly linking the privilege and the self-decla-
ration process with the transparency requirements
listed in Art. 6 (1) (Art. 18 (1.b)).>° This requires
to be transparent regarding direct or indirect own-
ers influencing their operations, or regarding the
amount of state advertising received. It is however
contestable how this requirement can be fulfilled
without prejudices for small newsrooms or single
(and eventually, freelance) journalists®'. In case
these subjects would be cut out from enjoying this
prioritised procedure in content moderation prac-

tices, this would confirm the “narrow service-based”

approach to defining media (and their consequent
privileges). However, following exchanges with
an EC representative on this point, it appears that
these subjects could fulfill this requirement simply
stating to have nothing to declare with regards to
their owner(s) or to state advertising, because they
do not have owners outside of themselves, or do
not receive state advertising.

(ii) With regards to the second question, the dis-
cussion developed a few lines earlier on the stance
of human rights defenders and civil society organ-
izations in EMFA remains open. They do not seem
to enjoy the privilege granted by Art. 18 EMFA - as
the Act undertakes a cautious approach. Arguably,
media organisations could still be considered to
provide the key infrastructure for journalism to
operate in a professional way®?, and this criterion
helps over-enlarging the number of subjects that
could claim to be entitled to a special treatment
when it comes to content moderation activities.

(iii) One of the main arguments of the oppo-
nents of a media exemption, already at the time of
its proposal for the DSA, is that granting a privi-
leged procedure for editorial content — especially
when media are defined in a broad sense - could
constitute a loophole for malicious actors to take
advantage of such exemption™. As a matter of fact,
the existence of a media privilege not only raises
questions about who are the media, but more spe-
cifically about which of them are “good quality”, so
called “trustworthy” media. The EMFA outlines a
series of concepts that help making sense of what
is meant by “good journalism” under the Act’s ra-
tionale: editorial independence and media integrity
foremost. One of the declared scopes of EMFA is
to safeguard the independence and pluralism of
media services (Art. 1); as highlighted by Recital 17
EMFA: “The protection of editorial independence
is a precondition for exercising the activity of media
service providers and their professional integrity in
a safe media environment. Editorial independence
is especially important for media service providers
which provide news and current affairs content,
given its societal role as a public good”.

49.

50.
51.

52.
53.

REVIGLIO-BLEYER-SIMON-VERZA 2024. Again, the question of the legal basis of EMFA under Art. 114 TFUE
emerges: in a context characterized by the platformization of the public sphere, Art. 114 TFUE (harmonization
of internal market) as the basis for regulating speech-related issues legally recognises the strong ramifications
of power of private actors for citizens’ fundamental rights, public interests and social values, breaking down the
traditional public-private divide (see VRIES-KANEVSKAIA-DE JAGER 2023, P. 590).

Amendment 209.

No exceptions for small enterprises are provided in Art. 6 EMFA. Former para. 6 in the Proposal providing in
this sense was deleted by the Council and the Parliament. (“The obligations under this Article shall not apply
to media service providers that are micro enterprises within the meaning of Article 3 of Directive 2013/34/EU”).
See Amendment 142.

NENADIC-BROGI 2023.

PAPAEVANGELOU 2023, pp. 471, 473 and 474. See also Policy statement on Article 17 of the proposed European
Media Freedom Act, 2023.
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The concept of “editorial independence” has
been substituted to that of “quality” along the leg-
islative process®*, which is to welcome considering
the vagueness and possible arbitrariness in inter-
preting what “quality content” consists in. However,
the concept still appears connected to a series of
similar but not completely corresponding concepts,
such as those of “editorial integrity” and “media
integrity” that will be outlined here following.

The interpretation of the concept of “editorial
independence” is particularly relevant in relation
to Art. 18 EMFA, being one of the key criteria for
MSPs to be able to submit a self-declaration to
VLOPs (being independent “from Member States,
political parties, third countries and entities con-
trolled or financed by third countries” (Art. 18
(1.e))*°. The same notion is also crucial for the
application of Art. 22 EMFA, providing an “as-
sessment of media market concentrations affecting
media pluralism and editorial independence”, the
so-called “media plurality test” to be performed by
national regulatory authorities. However, criticism
has been raised regarding the lack of transparency
and safeguards of the criteria that should opera-
tionalise this notion®®, whose borders are blurred
between absence of ownership control, absence
of conflicts of interests and the respect for edito-
rial standards based on self-regulatory measures
internal to the newsrooms/ respected by individ-
ual journalists. Recital 11 of Recommendation
2022/1634, accompanying the EMFA Proposal,
states that “Editorial independence shields editors
and journalists from conflicts of interest and helps
them to resist undue interference and pressure.
Therefore, it is a prerequisite for the production and
circulation of unbiased information and an essen-
tial facet of media freedom”. The Recommendation
however lists a series of good practices “such as
editorial charters or codes or committees of ethics’
that could be of inspiration for voluntary self-reg-
ulatory measures by news outlets.

>

The concept of editorial independence is also
strictly related to that of media integrity, as Recital
34 EMFA outlines that:

“media integrity also requires a proactive

approach to promoting editorial independ-
ence by media undertakings providing news
and current affairs content, in particular by
means of internal safeguards. Media service
providers should adopt proportionate meas-
ures to guarantee the freedom of editors to
take editorial decisions within the established
long-term editorial line of the media service
provider. The objective to shield editorial
decisions, in particular those taken by edi-
tors-in-chief and editors, on specific pieces of
content from undue interference contributes
to ensuring a level playing field in the internal
market for media services and the quality of
such services. Those measures should aim to
ensure the respect for independence stand-
ards throughout the entire editorial process
within the media, including with a view to
safeguarding the integrity of journalistic con-
tent. That objective is also in compliance with
the fundamental right to receive and impart
information under Article 11 of the Charter.
In view of those considerations, media service
providers should also ensure the transparency
of actual or potential conflicts of interest vis-
a-vis the recipients of their media services”

The 2022 Recommendation however does not
mention “media integrity”, but rather “editorial
integrity”, where it provides that “media service
providers are encouraged to lay down internal
rules to protect editorial integrity and independ-
ence from undue political and business interests
which may affect individual editorial decisions”
(Section 1.5). They may include “editorial mission
statement, policies to foster a diverse and inclu-
sive composition of newsrooms, or policies on
responsible use of sources”, “rules aimed to prevent
or disclose conflicts of interest”, “policies on cor-

54. See the Amendments adopted by the European Parliament on 3 October 2023 on the proposal for a regulation
of the European Parliament and of the Council establishing a common framework for media services in the
internal market (European Media Freedom Act), Amendment 69.

55. Some of these amendments were then rejected by the Council, such as the requirement of independence of the
media service providers not only from Member States and third countries, but also from “any Union institution,

body, office or agency” See Amendment 210.
56. SEIPP-FATHAIGH-VAN DRUNEN 2023.
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rections, including complaint mechanisms”, “rules
ensuring the separation between commercial and
editorial activities” (Section 1.7). These measures
seem to fall under the requirement of Art. 18
(1.d) EMFA, requiring that in order to self-declare,
MSPs have to “declare that they are subject to reg-
ulatory requirements for the exercise of editorial
responsibility in one or more Member States and
to oversight by a competent national regulatory
authority or body or that they adhere to a co-reg-
ulatory or self-regulatory mechanism governing
editorial standards that is widely recognised by
and accepted in the relevant media sector in one
or more Member States”. All the measures suggest-
ed in the 2022 Recommendation however have a
self-regulatory nature and are difficult to envisage
as effectively in place in the short-time, especially
in countries, contexts and media systems where
such practices are not common nor part of the
journalistic culture and professional routines®”.

It is thus rather expectable that — for some time
after the entrance into force of EMFA in August 2025
- most of the efforts related to the self-declarations
under Art. 18 EMFA would focus on preventing
“rogue media service providers” (the most insidious
category of non-independent MSPs) from accessing
the “media privilege”. This urge is increased by the
understanding that in various recent electoral ap-
pointments in the EU, including the 2024 European
elections, shortcomings in the rule of law as well as
in the free flow of independent information under-
mined the democratic functioning.

In this regard, Recital 49 of EMFA provides that
a list of criteria should be drafted by the Board “to
further support national regulatory authorities or
bodies in their role of protecting the internal mar-
ket for media services from rogue media service
providers”. The list would concern:

“media service providers established or orig-
inating from outside of the Union. Such a
list would help the national regulatory au-
thorities or bodies concerned in situations
where a relevant media service provider seeks
jurisdiction in a Member State or where a
media service provider already under the ju-
risdiction of a Member State appears to pose
a serious and grave risk to public security.
Elements to be covered in such a list could
concern, inter alia, ownership, management,
financing structures, editorial independ-
ence from third countries or adherence to
co-regulatory or self-regulatory mechanisms
governing editorial standards in one or more
Member States”.

This formulation recalls the binding one of
Art. 18 (1.d) EMFA, but only referring to foreign
MSPs*®. According to Recital 53 EMFA, it should
be the Commission to instead provide guidelines
regarding the implementation of the self-declara-
tion functionality “minimising the risks of abuse”
by rogue MSPs established and originating from
within the EU. Standards and goals need to be de-
veloped, and the journalistic community will need
to be actively involved, and to take a stance.

In order to facilitate the recognition of MSPs
that are independent and adhere to professional
standards, various attempts of certifications and
labelling are being experimented. As a matter of
fact, the quality of news services could be consid-
ered as an essential characteristic for the economic
product of media services, to provide a basis for
mutual recognition in the internal market. In this
regard, parallels with the certifications and labels
for products’ standards, e.g., in the food safety
chain, have been suggested.”® In particular, the
Journalism Trust Initiative (JTI) has decided to

57. Moreover, increasingly news media also combine news and current affairs with entertainment content, com-
bined with click-baiting tactics, easily sharing unverified, oversimplified and disinformation narratives. This
damages the reputation of journalism and makes it harder to argue in favor of a media privilege towards these
subjects. However, when sustainable, independent, and trusted, media are best positioned to debunk disinfor-
mation narratives by providing accurate and complete information to citizens. See NENADIC-BROGI 2023.

58. Moreover, MSPs originating from outside the Union can also be subject to “coordinated measures” by the Board
and national regulatory authorities, under Art. 17 EMFA.

59. BAYER 2024, p. 115; similar proposals have been formulated regarding algorithmic recommender systems and
parallels with the use of nutrition labels. Detraction points consist in the dynamic nature of algorithmic systems,
as well as the lack of a consolidated science and enforcing body in this field. The same could be said with regard
to labelling media outlets and media content. See also New research from NYU shows NewsGuard helps those
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translate existing ethical and professional stand-
ards of journalism into an industry standard of
journalistic processes®: group of international
experts have come up with a general standard
that is now listed as an ISO standard, one which
allows media outlets to self-assess and to be cer-
tified. It translates into a machine-readable code
that allows platforms’ algorithms to recognise the
content and to increase its visibility. Recital 53 sug-
gests that, where relevant, VLOPs should rely on
this standard®'.

All this said, the “media privilege” is in practice
not more than a fair procedure: to provide a rea-
soned notification prior to take-down and the right
of the interested party to reply within 24 hours.
Procedural fairness is a prerequisite for safeguard-
ing freedom of expression®?, but the right to prior
informing is hardly more than a symbolic gesture
to media service providers®’. Some civil society
organizations proposed to expand the privilege
to actually promote the visibility of independent
MSPs’ content®®. The actual impact on the quality
of the information environment remains to be seen
for the near future. For example, it appears that the
cases when Art. 18 could be applied are limited: it
is specified that this would be the case only outside
the systemic risks scenarios under Art. 28, 34 and

35 of the DSA, for example in relation to content
moderation practices tackling disinformation, or
illegal content such as hate speech, cyber violence,
or measures aimed at the online protection of mi-
nors (Art. 18 (4)). It seems legitimate to wonder
then: when will Art. 18 be actionable?*®

As it stands now, and without the possibility of
evaluating its practical implementation yet, Art. 18
appears to be a convoluted procedure to guarantee
procedural safeguards. However, indeed, Art. 18
EMFA opened the way for developing a “new so-
cial contract’, defining the status of the media in
the digital society®®. It stands as the only legisla-
tive attempt at the EU level to explicitly promote
the principle that media and journalism, as key
democratic institutions, should not be censored by
VLOPs and VLOSEs. It therefore becomes funda-
mental to preserve this normative principle as well
as to provide sufficient clarity and flexibility for
the Article to make its applicability effective and
long-lasting®”.

6. Final remarks

Who are the media, who decides upon this and
why should they be granted special privileges are
problematic questions that require normative
choices to be answered.

most exposed to misinformation - NewsGuard (newsguardtech.com) and What ‘Nutrition Facts’ Labels Leave

Out | TIME

60.

61.

62.
63.
64.
65.

66.

67.
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The Journalism Trust Initiative. Another initiative is IWA 44, a unique identifier for media outlets (similar to
DOI).

Recital 53 EMFA: “Where relevant, providers of very large online platforms should rely on information regard-
ing adherence to those requirements, such as the machine-readable standard of the Journalism Trust Initiative,
developed under the aegis of the European Committee for Standardisation, or other relevant codes of conduct.
Recognised civil society organisations, fact-checking organisations and other relevant professional organisa-
tions recognising the integrity of media sources on the basis of standards agreed with the media industry should
also have the possibility to flag to the providers of very large online platforms any potential issue regarding
compliance by media service providers with the relevant requirements for the self-declaration.

BAYER 2022.
BAYER 2024, p. 161.
REPORTERS WITHOUT BORDERS 2023.

With regards to content moderation practices towards media service providers, EMFA results to be a lex specialis
in relation to the DSA. Connections with the DSA can be found in relation with: (i) the definition of editorial
responsibility under Art. 2 (8) of EMFA — mentioning the control both over the choice of content and its organ-
isation as criteria for identifying such responsibility; (ii) the mentioning of VLOPs and video-sharing platforms
as possibly having editorial responsibility under Recital 11; (iii) The special status of media service providers vis-
a-vis VLOPs content moderation practices under Art. 18 EMFA. See PoLLicINO-PAOLUCCI 2024, p. 8.

TAMBINI 2023.
NENADIC-BROGI 2023.
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Ultimately, the scope of media policies is guar-
anteeing the thriving of free and diverse media
service providers, consequently enabling citizens
to access independent information meeting their
information needs, enabling them to evaluate
the world they live in, and undertaking informed
choices in their daily life and in the context of their
civic participation. This is why defining who are
the media to be protected - and from which to
pretend a certain degree of transparency and the
respect of editorial independence and professional
standard - is crucial.

It appears that EMFA puts in place, by means
of inclusion or exclusion in the category of “media
service provider”, different categories of media:
independent MSPs, not independent MSPs, rogue
MSPs (the most insidious category of non-in-
dependent MSPs). This is done through the use
of tangent categories, such as the definition of
“service” under the Treaty on the Functioning
of the EU and the concepts of “editorial re-
sponsibility” and “editorial independence”. As a
consequence, non-profit media and influencers
seem to fall under the definition of MSPs, while
other watchdogs like civil society organizations are
excluded. Social media platforms are also exclud-
ed, not holding editorial responsibility despite the
increasingly editorial role in content moderation
practices. However, they are required to identi-
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New and reinforced rights for media service providers
under Article 4 European Media Freedom Act

The free exercise of economic activity in the media sector is important both for the EU internal market and for the
free media as a public watchdog. Article 4 of the European Media Freedom Act (EMFA) imposes on Member States
the obligation to respect the media service providers’ effective editorial freedom and independence. Article 4 EMFA
protects in particular journalistic sources and confidential communications against both traditional forms of inter-
ference and spyware. The obligation of prior judicial authorization and a stringent justification and proportionality
test are amongst the guarantees laid down in Article 4 EMFA. It “europeanizes” and “proceduralizes” the issues.
It, furthermore, introduces a new guarantee consisting in an independent authority or body to provide assistance
with regard to the exercise of the right to effective judicial remedy. Economic efficiency and the protection of the
EU values are reconciled in Article 4 EMFA. Thus, the EMFA also strengthens the bond that holds individuals and
society together in Europe.

[ Media service providers — Editorial freedom and independence — Internal market — Fundamental rights — EU values j

Diritti nuovi e rafforzati per i fornitori di servizi media ai sensi dell'articolo 4
dello European Media Freedom Act

Il libero esercizio dell’attivita economica nel settore dei media € importante sia per il mercato interno dell'Ue sia
per la liberta dei media come “cane da guardia” pubblico. Larticolo 4 della legge europea sulla liberta dei media
(EMFA) impone agli Stati membri lobbligo di rispettare leffettiva liberta editoriale e indipendenza dei fornitori di
servizi mediatici. Larticolo 4 EMFA protegge, in particolare, le fonti giornalistiche e le comunicazioni riservate sia
dalle forme tradizionali di ingerenza sia dallo spyware. Lobbligo di previa autorizzazione giudiziaria e un rigoroso
test di giustificazione e proporzionalita rientrano tra le garanzie di cui all'articolo 4 del’EMFA. Esso “europeizza” e
“giuridifica” le questioni; introduce inoltre una nuova garanzia costituita da unautorita o da un organismo indipen-
dente per fornire assistenza nellesercizio del diritto a un ricorso giurisdizionale effettivo. Lefficienza economica e la
protezione dei valori dell'Ue trovano una riconciliazione nellarticolo 4. Pertanto, 'EMFA rafforza anche il vincolo
che mantiene insieme gli individui e la societa in Europa.

[ Fornitori di servizi mediatici - Liberta editoriale e indipendenza - Mercato interno — Diritti fondamentali — Valori dell Ue j
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Article 4(1) EMFA: general clause with added normative value. - 2.2. Article 4(2) EMFA: the protection
of editorial freedom and independence of media service providers. — 2.3. Article 4(3) and (8) EMFA: the
protection of journalistic sources and confidential communications and the right to effective judicial
protection. - 2.4. The national security dispute. - 2.5. Regulating spyware as the “major novum”under
Art. 4 EMFA. - 3. The issue of legal basis: media-specificities and misunderstandings? — 4. The future
prospects of enforcement of Article 4 EMFA. - 5. Conclusion.

1. Introduction

The media sector has dramatically changed in
the last few decades. This change is still ongoing.
Digitalization (including platformization) has
been a major factor in the modernization and
internationalization of the media, bringing with
it new opportunities but also making the media
sector increasingly complex and problematic'.
This change has disrupted the traditional business
model and the financial viability of media outlets
as well as journalists’ employment prospect®. The
2008 financial crisis has magnified these negative
aspects, bringing further distress to the viabili-
ty of the media and to the professional stability
of journalists®. In addition, media freedom has
been under strain, in particular due to the fact
that governmental intervention and disinforma-
tion, including from third countries, have put
into question the media public space in the EU*.

Moreover, sensationalist and provocative content
is often used to maximize engagement rates and
advertising revenues and in turn it is amplified by
the algorithms of Internet platforms®. The market
power of Internet platforms is reinforced by the
fact that only they have integrated ecosystems and
the huge amount of data necessary for the optimal
use of algorithms.

Against this backdrop, the European Media
Freedom Act (EMFA) was enacted in the spring
of 2024 after the Commission’s proposal in
September 2022°. The EMFA is in several regards
a remarkable piece of EU legislation’. To begin
with, the EMFA is the first piece of EU legislation
that introduces a comprehensive regime for me-
dia services. It, thus, occupies a terrain that was
traditionally understood as belonging to national
legislation — understanding that was there despite
the existence of the fundamental freedoms and

1. See the Explanatory Memorandum accompanying the Commission Proposal, COM(2022) 457, pp. 8-9; Coun-
cil conclusions on safeguarding a free and pluralistic media system, § 21 (O] of 7 December 2020, C 422/8);

REUTERS 2024.
BAYER 2024, p. 89.
Ivi, p. 91.

See also RAAB 2022.

SAATE S S

Council conclusions on safeguarding a free and pluralistic media system (2020), § 32.
Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing a common framework

for media services in the internal market (European Media Freedom Act) and amending Directive 2010/13/EU

(COM/2022/457).
7. See also CORNILS 2024.
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of the Audio-Visual Media Services Directive®.
Secondly, the EMFA is remarkable because it
concerns one of the most sensitive aspects of our
society: the media is a very special economic sec-
tor which is politically and culturally loaded, and
at the same time, it constitutes a crucial aspect
of our democracies due, inter alia, to its public
watchdog function’. Not surprisingly, the EMFA
has been denounced by some political, academic
and economic constituencies, while it has been
praised by journalist associations, liberal govern-
ments, NGOs and progressive academicians.

Within the EMFA, a special and central place
is occupied by Article 4, which is titled “Rights of
media service providers”. Indeed, the protection of
the media service providers’ rights plays a crucial
role in the EMFA ecosystem because this act aims
at developing the internal media market and, at
the same time, defending the pluralism and inde-
pendence of the media (cf. Article 1 and recital 2
EMFA)"’. According to the European Parliament’s
rapporteur for the EMFA, one of the most impor-
tant achievements of the Act is the clear definition
of safeguards for media providers, including pub-
lic service broadcasters under Article 5 EMFA,
against undue influence by Member States''. It
is, thus, not surprising that Article 4 EMFA was
probably the most debated provision during the
legislative process, as the different versions by the
Council and the European Parliament (EP) and
the Commission’s proposal testify'”.

In the present essay, the essential features of
Article 4 EMFA are presented. Thereafter, I tackle
the question of the extent to which Article 4 EMFA
introduces a new normative approach or simply
restates existing ones. In addition, the dispute
regarding national security is deconstructed and

the meaning of paragraph 9 of Article 4 EMFA is
explained (“The Member States’ responsibilities as
laid down in the TEU and the TFEU are respect-
ed”). Furthermore, the issue of the EMFA’ legal
basis is examined. Finally, the future prospects of
enforcement of Article 4 EMFA are discussed.

2. The content of Article 4 EMFA: how
many rights, and for whom?

2.1. Article 4(1) EMFA: general clause
with added normative value

Article 4 EMFA starts in paragraph 1 with a general
proposition: “Media service providers shall have
the right to exercise their economic activities in
the internal market without restrictions other than
those allowed pursuant to Union law”. The provi-
sion lays down an individual’s right, as the wording
and the title of the provision indicate and as fol-
lows from the objective of the provision explained
in particular in recitals 17 and 18 EMFA.

Article 4(1) EMFA might prima facie appear
tautological: isn’t the right to exercise the media
service providers’ economic activity in the internal
market without restrictions already laid down in
the freedom of establishment (Article 49 TFEU)
and the freedom to provide services (Article 56
TFEU)? The answer is in the positive, however
with an important caveat: the fundamental free-
doms under the Treaty apply only where there is
a cross-border element. By contrast, Article 4(1)
EMFA bestows upon media service providers the
right to exercise their economic activities in the
internal market tout court, regardless of the pres-
ence of a cross-border element. Therefore, Article
4(1) EMFA is not purely declaratory in nature'®. In
secondary law, the EU legislator may set out rules

8. Directive 2010/13/EU of the European Parliament and of the Council of 10 March 2010 on the coordination of
certain provisions laid down by law, regulation or administrative action in Member States concerning the pro-
vision of audiovisual media services (Audiovisual Media Services Directive).

9. See to this effect BAYER 2024, p. 96.

10. As regards the notion of pluralism see JAKUBOWICZ 2015; VALCKE-PICARD-DAL ZOTTO 2015.

11. VERHEYEN 2024.

12. See in particular European Parliament IMCO’s Opinion of 3 March 2023, 2022/0277(COD); European Parlia-
ment CULT Committee’s Opinion of 31 March 2023, 2022/0277(COD); Council’s text constituting the Mandate
for negotiations with the European Parliament of 21 June 2023, 10954/23; European Parliament’s draft position
in view of the negotiation with Council adopted on 7 September 2023. See also CORNILS 2024, under II, 1.

13. But see FERREAU 2024, p. 40.
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that apply also in an intra-national context'*. En
passant, it should be noted that, since Article 4
EMFA particularizes the freedom of establishment
and the freedom to provide services and given the
absence of any indication to the contrary, the term
“restriction” used in this provision should be giv-
en the same meaning as under Articles 49 and 56
TFEU: it is any measure emanating from the State
or quasi-State authority or entities entrusted by
the States where that measure is liable to prohibit,
hinder or make less attractive the exercise of the
media service providers™ activity. That definition
includes the measure that indirectly emanates
from the State in the sense that the State uses a
private party as longa manus of its action'®. It is
plausible that the term “restriction” in Article 4
EMFA also includes the measures enacted by asso-
ciations capable of regulating the economic sector
in a collective manner, which follows under certain
conditions into the ambit of application of the fun-
damental freedoms'®. That interpretation would
follow from the need for harmony between Article
4 EMFA and the fundamental freedoms. It is an
open question whether the ambit of application of
Article 4 EMFA can include the deployment of spy-
ware used by any private entity against journalists.
Whereas that option has been advocated on the
basis of valid policy considerations'’, it remains
difficult to reach that result through legal exegesis.

Article 4(1) EMFA further provides that the
media service providers’ activities in the internal
market is to be exercised “without restrictions oth-
er than those allowed pursuant to Union law”. Is
this clause stating only the obvious? If a national
restriction is mandated by EU law (e.g. one of the
obligations that Member States must apply regard-
ing media market concentrations in compliance
with Art. 22 EMFA; or a national measure imposed
in compliance with the EU Unfair Commercial
Practices Directive), it will qualify as being “al-
lowed pursuant to Union law” in the meaning of
Article 4(1) EMFA. By the same token, if a restric-
tion is imposed by national authorities without
being mandated by EU law, it needs to comply
with the existing EU rules such as the freedom of

establishment and the freedom to provide services.
As aresult, the restrictions to the economic activity
of media service providers can be accepted only if
they are either mandated or permitted under EU
law. That is not superfluous because it clarifies the
boundaries for Member States’ intervention. It
is also in line with the minimum harmonization
clause laid down in Article 1(3) EMFA, because
this clause provides for the possibility that Member
States go further than the EMFA provisions how-
ever under the condition of higher protection for
media pluralism or editorial independence. This
is clarified in recital 8 EMFA, whereby “Member
States should have the possibility to adopt more
detailed or stricter rules in specific fields, provided
that those rules ensure a higher level of protection
for media pluralism or editorial independence in
accordance with this Regulation and comply with
Union law and that Member States do not restrict
the free movement of media services from other
Member States which comply with the rules laid
down in those fields” Moreover, the last part of
Article 4(1) EMFA has one additional function,
namely to occupy the legislative ground in the field
of media law; that may play a role in the assessment
of the question of whether the Union has exercised
in this field its legislative competence pursuant to
Article 3(2) TFEU, which in turn determines the
exclusive competence of the Union for the conclu-
sion of an international agreement.

2.2. Article 4(2) EMFA: the protection of
editorial freedom and independence
of media service providers

Paragraphs 2 and 3 of Article 4 EMFA set out more
specific rules than paragraph 1. They follow the
2-step scheme that is typical of the fundamental
freedoms: first, a prohibition of principle and then,
a derogation. The derogation is subject to numer-
ous detailed conditions, which constitute the plat
de résistance of the provision.

Paragraph 2 of Article 4 EMFA protects the edi-
torial freedom and independence of media service
providers. It is formulated as an obligation for the

14. Judgment of 30 January 2018, Visser, C-360/15, EU:C:2018:44, §$ 98-110.

15. See expressly recital 25 EMFA (in fine) as regards spyware.

16. Cf. judgment of 12 December 1974, Walrave and Koch, 36/74, EU:C:1974:140, § 17.

17. KERMER 2024-A.

[4]
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Member States (“Member States shall respect...”).
That circumstance however does not lead to the
conclusion that it is not an individual’s right for
media service providers. Upon proper construc-
tion, it is in fact an individual’s right. Indeed, to
begin with, the title of Article 4 EMFA is “Rights
of media service providers”'®: the plural form
(“Rights”) indicates that there is more than one
right laid down in the Article, i.e., more than the
right expressly laid down in paragraph 1 of Article
4 EMFA. Then, the purpose of the provision is
the protection of the editorial independence (see
recital 17 EMFA). More precisely, the objective is
“to put in place effective safeguards enabling the
exercise of editorial freedom across the Union so
that media service providers can independently
produce and distribute their content across bor-
ders and recipients of media services can receive
such content” (recital 18 EMFA). Furthermore,
in EU law, individual rights can flow from ob-
ligations imposed on Member States, as is the
case, for example, for the rights that are bestowed
upon individuals by the free movement rules of
the Treaty, which are addressed to the Member
States'®. In addition, a systematic element also
indicates that Article 4 EMFA grants rights to
individuals: since Article 4 EMFA specifies the
content of the freedom of establishment and the
freedom to provide services (which grant rights
to individuals), the existence of rights of individu-
als should be recognized for Article 4 EMFA, too.
Finally, still from a systemic viewpoint, Article 3
EMFA (the “sister” provision to Article 4 EMFA)
must be taken into account. Under this provision,
“Member States shall respect the right of recipients
of media services to have access to a plurality of
editorially independent media content and ensure
that framework conditions are in place in line
with this Regulation to safeguard that right, to the
benefit of free and democratic discourse”. Article 3
EMFA uses the same language as Article 4 EMFA

18. Ttalic added.

(“Member States shall...”) and its title clarifies
that it is a right for the recipients of media ser-
vices (“Right of recipients of media services”)*’.
It is true that Article 3 EMFA in the Commission
proposal used more explicit wording (“Recipients
of media services in the Union shall have the
right...”); however, the change in the formulation
of the final text of Article 3 EMFA was done only
to avoid the risk of creating an almost boundless
obligation for media service providers. It has been
objected that Article 3 EMFA does not create a
subjective right®'. However, it is arbitrary to con-
sider, without any objective criterion, that some
rights in EMFA are subjective whereas others are
objective. Denying the existence of a right for in-
dividuals under Article 3 EMFA despite the clear
title and the purpose of the provision is untenable
in proper legal exegeses. That is underpinned by
the systematic argument whereby Article 3 EMFA
(like Article 4) specifies the content of the free-
dom of establishment and the free provision of
services under the Treaty, which grant rights to
individuals. Furthermore, it cannot be convinc-
ingly argued that Article 3 EMFA can be invoked
only in combination with another provision of
EMFA; in fact, there is no trace of that in the text
of EMFA and, moreover, Article 3 EMFA alone
entered into application on 8 November 2024, so
that its solitary application must have some legal
consequences; indeed, in EU law, where different
interpretations®® are possible, the one that pre-
serves the normative value of the provision is to
be preferred. What is more, Article 4 EMFA must
be read in the light of the fundamental right to
freedom of expression and freedom of the press
under Article 11 Charter of Fundamental Rights;
this provision constitutes one of the essential
foundations of a pluralist, democratic society, and
is one of the values on which, under Article 2 TEU,
the European Union is founded®. In light of the
above, it must be considered that paragraph 2 of

19. See ex multis judgment of 7 February 1979, Knoors v. Staatssecretaris voor Economische Zaken, Case 115/78,

EU:C:1979:31, § 20.
20. See MALFERRARI-GERHOLD 2024.

21. Cf. COLE-ETTELDORF (2024), p. 14. Cf. also GRANDINETTI 2024, § 5.

22. Cf. the pending case Viktor Orban, C-384/24.

23. Judgment of 4 October 2024, Real Madrid v. Le Monde, C-633/22, EU:C:2024:843, § 49.
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Article 4 EMFA, as well as Article 3 EMFA, lay
down individual rights proper.

With these clarifications made, it is important
to emphasize that Article 4(2) EMFA finds its
inspiration in the concept of Staatsferne (“dis-
tance from the State”). Under the first sentence of
Article 4(2) EMFA, “Member States shall respect
the effective editorial freedom and independence
of media service providers in the exercise of their
professional activities”**. The word “effective” in-
dicates that it is not only the form but also the
substance of the editorial freedom and independ-
ence that must be respected. This corresponds to
a general approach in EU law which focuses on
the substance of social and economic phenomena.
What follows are the words “in the exercise of their
professional activities”, which is in keeping with
the definition of media service providers, defined
as “a natural or legal person whose professional
activity is to provide a media service...””*. The
word “professional” limits the definition to those
persons who exercise the media activity in a suffi-
ciently deontological and structured manner, thus
excluding the improvised or spontaneous jour-
nalism that may exist sporadically in particular in
the digital society®®. Thus, the ambit of protected
individuals is potentially more limited than those
protected under Article 8 ECHR?’. On the other
hand, a profit aim is not necessary to fall into that
definition because it is not required under the
fundamental freedoms?®.

The second sentence of Article 4(2) EMFA
specifies that “Member States, including their
national regulatory authorities and bodies, shall
not interfere in or try to influence the editorial
policies and editorial decisions of media service

24. Ttalics added.
25. Italics added. See extensively VERzA 2025.

providers”. The term “editorial policies” covers any
formal or informal strategy/direction (including
guidelines) that a media service provider follows
in its professional activity including the content
direction of the media offer?®. Then, the term “ed-
itorial decisions” refers to the specific decisions
that are taken day-by-day in the exercise of the
media profession, including in research, press
room activities, investigation, selection, discussion
and presentation. They comprise the choice of the
topics, the prioritization, the style of presentation,
the choice of the presenters and the selection of
the guest speakers/writers®®. According to Article
2, n° 8 of the Commission proposal, “editorial deci-
sion” means “a decision taken on a regular basis for
the purpose of exercising editorial responsibility
and linked to the day-to-day operation of a me-
dia service provider” A parallel can be drawn to
Article 21 EMFA, whereby national measures that
are liable to affect the editorial independence of
media service providers can be accepted only un-
der certain conditions. Further, Article 4(2) EMFA
finds a pendant in Art. 6(3) EMFA, which protects
the journalists’ editorial independence and free-
dom from the media service providers’ managers/
owners.

The words “interfere in or try to influence” are
quite broad, covering any activity that aims at
hampering, limiting, affecting or domesticating
the media. Indeed, the ways in which the State can,
directly or indirectly, actually or potentially, try to
exercise any form of influence over the media are
varied and sometimes surreptitious®'. According
to recital 18 EMFA, such interference can be direct
or indirect, from the State or other actors, includ-
ing public authorities, elected officials, government

26. For an example cf. judgment of 14 February 2019, Buivids, C-345/17, EU:C:2019:122 regarding Mr Buivids’s video
recording in a station of the Latvian national police and his publishing on Youtube of that video, which showed
police officers going about their duties in the police station. In that case the CJEU had to interpret the notion of
processing of personal data for journalistic purposes under Article 85 GDPR.

27. Cf. ECtHR’s judgment of 8 November 2016, Magyar Helsinki Bizottsdg v. Hungary, n° 18030/11, § 168.

28. Judgment of 23 February 2016, Commission v. Hungary (“meal vouchers”), C-179/14, EU:C:2016:108, § 154. But
cf. BRoGI-DA CosTA LEITE BORGES-CARLINI et al. 2023, p. 50.

29. See also FERREAU 2024, p. 41.
30. Ibidem.
31. Cf. TREVISAN-STETKA-MILOSAVLJEVIC 2024.
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officials and politicians, for example to obtain a
political advantage®®. There is, at the same time,
the (legitimate) right of State officials to publicly
criticize the work of the media, as long as it is done
in a respectful and reasoned manner®. The line
between the two phenomena may however be thin
in practice.

The previous considerations highlight the
particular significance of Article 4(2) EMFA. As
clarified in the first sentence of recital 17 EMFA,
“[t]he protection of editorial independence is a
precondition for exercising the activity of media
service providers and their professional integrity
in a safe media environment. Editorial independ-
ence is especially important for media service
providers which provide news and current affairs
content, given its societal role as a public good”
Editorial freedom and independence are essen-
tial for the proper functioning of the market and
constitute a central feature of the media service:
a media service produced without full editorial
freedom and independence lacks quality. That is
relevant for the internal market, as suggested by
the first sentence of recital 16 EMFA which states
that “[t]he free flow of trustworthy information is
essential in a well-functioning internal market for
media services”. The State’s interference in a media
service provider’s editorial independence places it
at a competitive disadvantage because its services
become qualitatively inferior to the services pro-
duced by a media service provider which enjoys
full editorial independence. Therefore, the fact that
a media service provider is - directly or indirectly,
actually or potentially - interfered with in the exer-
cise of its economic activity entails a restriction of
its economic rights in the internal market and an
uneven playing field. As stated in the second sen-
tence of recital 17, “media service providers should
be able to exercise their economic activities freely
in the internal market and compete on an equal
footing in an increasingly online environment
where information flows across borders”. Editorial
freedom and independence of media are of course
not only essential elements of the media service,

32. See also COLE-ETTELDORF 2023, p. 26.
33. See also FERREAU 2024, p. 42.
34. Ibidem.

they are also part of the guarantees enshrined in
Article 11(2) Charter of Fundamental Rights. The
abundant case law of the ECtHR testifies to this.
Article 4(2) EMFA is, thus, a good example show-
ing that the economic aspects are inextricably
intertwined with the fundamental rights aspects.
The previous considerations also play an important
role in the debate regarding the legal basis, as is
illustrated below.

Article 4 EMFA has been criticized on the
ground that the EMFA does not provide for
the specifications related to its enforcement®*.
However the details of the enforcement are usu-
ally not laid down in the text of regulations or
directives, but provided for - as the case may be
- in comitology acts; moreover, and in any event,
the general clauses laid down in Article 288 TFEU
(“A regulation shall have general application. It
shall be binding in its entirety and directly appli-
cable in all Member States”) and Article 4(3) TEU
(“The Member States shall take any appropriate
measure, general or particular, to ensure fulfill-
ment of the obligations arising out of the Treaties
or resulting from the acts of the institutions of
the Union”) are usually considered to be the suf-
ficient baseline for the obligation of enforcement
by Member States™.

2.3. Article 4(3) and (8) EMFA: the
protection of journalistic sources and
confidential communications and the
right to effective judicial protection

2.3.1. The object of the protection

The protection of journalistic sources and con-
fidential communications is the object of Article
4(3) EMFA whereby “Member State shall ensure
that journalistic sources and confidential commu-
nications are effectively protected” The structure
of the provision is analogue to that of Article 4(2)
EMFA. The use of “ensure” underlines that it is an
obligation of result for Member States. Member
States must take all the legal and practical measures

35. See, to this effect, judgment of 30 March 2023, Case C-34/21, Hauptpersonalrat der Lehrerinnen und Lehrer beim

Hessischen Kultusministerium, EU:C:2023:270, § 77.
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necessary for the effective protection of journal-
istic sources and confidential communications.
For the same reasons illustrated above as regards
Article 4(2) EMFA, this provision too lays down an
individual’s right. In this context it is to be asked
whether the journalistic sources of the individual
journalist are protected also vis-a-vis the owner of
the media organization (in Germany this is called
internal media freedom). The wording and the
objective of the provision might be insufficient to
support an answer in the positive.

The term “journalistic sources” comprises any
information on facts and opinions which can be
used by media service providers as the basis for
a piece of news or an item of journalism. Recital
19 EMFA explains the economic significance of
journalistic sources, which “are tantamount to
‘raw material’ for journalists: they are the basis for
the production of media content by journalists, in
particular news and current affairs content” As
explained in recital 19 EMFA, “[i]t is therefore
crucial that journalists’ ability to collect, fact-
check and analyse information be protected, in
particular information imparted or communicat-
ed confidentially, both offline and online, which
relates to or is capable of identifying journalistic
sources”. Journalistic sources are often confiden-
tial because, either for ethical or professional
reasons, some individuals are willing to give in-
formation to journalists only under the condition
of anonymity or confidentiality. If the anonymity
or confidentiality of sources is destroyed, ham-
pered or made less attractive, confidants will
be discouraged from providing information to
journalists so that the media service providers
will have less “raw material” for producing their
services, to the detriment of the free exercise of
the media service activity.

Recital 21 EMFA emphasizes that the pro-
tection of journalistic sources is “crucial for
safeguarding the ‘public watchdog’ role of media

service providers, and particularly of investiga-
tive journalists, in democratic societies, and for
upholding the rule of law”. This corresponds to
the ECtHR’s case law, whereby “[t]he right of
journalists to protect their sources is part of the
freedom to ‘receive and impart information and
ideas without interference by public authorities’
protected by Article 10 of the Convention and
serves as one of its important safeguards. It is
a cornerstone of freedom of the press, without
which sources may be deterred from assisting
the press in informing the public on matters of
public interest”*®. Without such protection, “the
vital public-watchdog role of the press may be un-
dermined, and the ability of the press to provide
accurate and reliable information be adversely
affected”*”. Not only the publication, but also the
preparatory steps to a publication, such as the
gathering of information and the research and
investigative activities of a journalist are inher-
ent components of the freedom of the press, as
enshrined in Article 10 of that Convention, and
are, as such, protected®®. In light of this case law
and given the objective of Article 4(3) EMFA, the
expression “journalistic sources” is to be inter-
preted broadly®”. Indeed, in order to take account
of the importance of the freedom of the press and
the freedom of expression in media in every dem-
ocratic society, it is necessary to interpret broadly
concepts related to those freedoms*’.

The term “confidential communications” refers
to any communication that because of its content
or origin is imparted in a reserved manner and
plays a role in the production/distribution of me-
dia content. Here again, given the liberal objective
of the provision, this term is to be interpreted
broadly.

Under Article 4(3) EMFA, the protection against
State intervention is extended to persons who, be-
cause of their regular or professional relationship
with a media service provider or its editorial staff,

36. ECtHR, judgment of 14 September 2010, Sanoma Uitgevers B.V. v. the Netherlands, Application n° 38224/03, § 50.

37. ECtHR, judgments of 27 March 1996, Goodwin v. the United Kingdom, Application n° 17488/90, § 39; of 29 June
2006, Weber and Saravia v. Germany (dec.), Application n° 54934/00, § 143.

38. Judgment of 15 March 2022, Autorité des marchés financiers, C-302/20, EU:C:2022:190, § 68, with reference to
ECtHR, judgments of 25 April 2006, Dammann v. Switzerland, § 52, and of 27 June 2017, Satakunnan Markkina-

porssi Oy and Satamedia Oy v. Finland, § 128.
39. See also FERREAU 2024, p. 43.
40. Autorité des marchés financiers, cit., § 66.
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might have relevant information*'. This category is
defined functionally, and, in view of its rationale, it
is also to be interpreted broadly**.

2.3.2. Three specific prohibitions
for Member States

The second sentence of Article 4(3) EMFA specifies
three types of measures which Member States shall
not take. These three types of measures constitute
restrictions to the free exercise of the media ser-
vice provider activity. They are as follows:

a) to oblige media service providers or their edi-
torial staff to disclose information related to or
capable of identifying journalistic sources or
confidential communications;

b) to detain, sanction, intercept or inspect media
service providers or their editorial staff or
subject them to surveillance or search and
seizure;

¢) to deploy intrusive surveillance software on
media service providers.

The channels of communications between
journalists and sources can thrive thanks to the
digitalization, but are at the same time subject to
new and invasive threats which are increasingly
cross-border*’. A risk for journalistic sources and
confidential communications is particularly strong
where, as is typically the case for spyware, the data
are collected without the persons concerned being
informed**. Going beyond this scenario, any risk,
even of potential or indirect nature, for the sources
or confidential communications is liable to lead to
a chilling effect for the media*®. Therefore, these
three categories of prohibitions are to be construed
broadly, i.e., rigorously. Orders to disclose sources
potentially have a detrimental impact, not only on
the source itself, whose identity may be revealed,
but also on the newspaper or other publication
against which the order is directed, whose rep-
utation may be negatively affected in the eyes of

41. See also recital 20 EMFA.
42. See to this effect FERREAU 2024, . 45.
43. Cf. GERHARDINGER 2023, Section II.

future potential sources, and on members of the
public, who have an interest in receiving informa-
tion imparted through anonymous sources*. It is
irrelevant whether the media service providers are
unaware of any detainment, sanction, interception
or inspection taking place, because the condition
of awareness is not laid down*. It is equally irrel-
evant whether the media service providers refuse
disclosure or not because the potential negative
effect on sources remains.

2.3.3. Derogation from the prohibitions
under (strict) conditions

State intervention is, however, allowed under cer-
tain detailed conditions which are set out in the
following paragraphs of Article 4 (i.e., paragraphs
4 and 5). According to Article 4(4) EMFA, one of
the national measures listed above can be accepted
only if it is:

a) provided for by Union or national law (“legali-
ty principle”);

b) in compliance with Article 52(1) of the Charter
and other Union law;

) justified onacase-by-casebasisbyanoverriding
reason of public interest and proportionate;

d) subject to prior authorization by a judicial
authority or an independent and impartial
decision-making authority or, in duly justified
exceptional and urgent cases, is subsequently
authorized by such an authority without undue
delay.

As regards the deployment of intrusive sur-
veillance software (in short: spyware) referred to
in point ¢) of Article 4(3) EMFA, two additional
conditions for the derogation are laid down in par-
agraph 5 of Article 4 EMFA as follows:

- the measure is carried out for the purpose of

investigating one of the persons referred to in
paragraph 3, point (c), with regard to:

44. See, by analogy, judgment of 21 December 2016, Tele 2 Sverige and Watson, joined cases C-203/15 and C-698/15,

EU:C:2016:970, § 100.
45. WOODHAMS 2021, p. 18.
46. Sanoma, cit., § 89.
47. VOORHOOF 2022, p. 3.
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(i) offences listed in Article 2(2) of Framework
Decision 2002/584/JHA punishable in the
Member State concerned by a custodial sen-
tence or a detention order of a maximum
period of at least three years; or

(ii) other serious crimes punishable in the
Member State concerned by a custodial sen-
tence or a detention order of a maximum
period of at least five years, as determined
by the law of that Member State;

- one of the measures mentioned under points
a) or b) would not be adequate and sufficient
(“ultima ratio” or “subsidiarity rule”).

Exceptions to rules are to be construed narrowly
so that general rules are not negated*®. In addition,
according to the settled case-law of the ECtHR,
exceptions to the freedom of expression are to be
construed strictly and Article 10(2) ECHR leaves
little scope for restrictions on freedom of expres-
sion in the fields of political speech and matters
of public interest*’. Therefore, all the abovemen-
tioned conditions shall be construed rigorously. As
remarked by the Venice Commission, “[w]ith par-
ticular regard to journalism, it is well-established
that surveillance tools may be applied in only the
most exceptional circumstances. European and
international sources have widely recognized that
journalism’s watchdog role requires exceptional
caution when considering interferences with their
functions™°.

2.3.4. The derogation as codification
of case law guarantees

By and large, the abovementioned conditions
codify in substance the application of the general
principles of EU law and/or existing rules under

the ECHR, which are relevant pursuant to the
synchronization provision laid down in Article
52(3) Charter. So, for example, the legality prin-
ciple under letter a) entails that the legal basis
authorizing the interference must define its scope
and all the constituent elements sufficiently clear-
ly and precisely®'. Then, as regards the ultima
ratio (or subsidiarity) rule laid down in Article
4(5s) EMFA, under the case law of the ECtHR, if a
Member State wishes to use intrusive surveillance
software, it must be able to demonstrate that it is
strictly necessary®* and there are no less intrusive
surveillance methods available to achieve the aim
pursued®. The last part of Article 4(5) EMFA thus
has the added value of clarifying and specifying
the ambit of application of those principles and
rules. Moreover, they make the guarantees appli-
cable even in a purely domestic scenario, whereas
the fundamental freedoms apply only in the pres-
ence of a cross-border element. In this context it
should be added that the ultima ratio condition is
part of the proportionality principle, which being a
general principle of EU law applies to the whole of
Article 4(3-5) EMFA. This means that searches and
confiscations or other surveillance measures are
unlawful if less intrusive measures are adequate
and sufficient.

The obligation of prior authorization under
Article 4(4)(c) EMFA, which was introduced dur-
ing the negotiations, is particularly important in
practice because it introduces the verification by an
independent organ. Its absence in the Commission
proposal was considered to be a lacuna because
the obligation of prior authorization is a guarantee
already provided for under Article 10 ECHR**. The
ECtHR has indeed emphasized the importance of
prior authorization by an independent organ for

48. Judgment of 28 October 2022, HF and Generalstaatsanwaltschaft Miinchen, C-435/22 PPU, EU:C:2022:852, § 120.

49. Real Madrid v. Le Monde, cit., § 53.
50. VENICE COMMISSION 2024, § 93.

51. See to this effect and by analogy CG Bezirkshauptmannschaft Landeck, cit., § 98 regarding the Law Enforcement

Directive.

52. ECtHR, judgment of 12 January 2016, Szabé and Vissy v. Hungary, Application n° 37138/14, § 73, and judg-
ment of 16 December 2008, Tietosuojavaltuutettu v. Satakunnan Markkinaporssi Oy, Satamedia Oy, C-73/07,
EU:C:2008:727, § 56; of 9 November 2010, Volker und Markus Schecke, joined cases C-92/09 and C-93/09,

EU:C:2010:662, § 77.

53. See, by analogy, judgment of 17 October 2013, Schwarz, C-291/12, EU:C:2013:670, § 53.

54. See also VOORHOOF 2022, . 5.
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interceptions of journalists®. The extension of the
power of prior authorization to other independ-
ent authorities has been criticized on the grounds
that they lack the same level of independence as
the judicial branch, as they are part of the admin-
istrative branch of the executive power®®. This
criticism should be taken seriously; indeed, the
ECtHR in Sanoma considered the public prosecu-
tor’s authorization to be incompatible with Article
10 ECHR because he/she was too much involved
in the investigation and there was no pertinent
authorization by an investigating judge®’. But
this criticism needs, at the same time, to be nu-
anced because in Sanoma v. the Netherlands the
ECtHR found that the Member State involved (the
Netherlands) had violated Article 10 ECHR inter
alia on the ground that under the relevant Dutch
legislation in terms of procedure the public pros-
ecutor is a “party” defending interests potentially
incompatible with journalistic source protection
and can hardly be seen as objective and impartial
so as to make the necessary assessment of the
various competing interests®®. A sufficient level of
independence is instead required by Article 4(4)(c)
EMFA. Indeed, that provision is to be construed
in view of its protective objective and in conso-
nance with the fundamental rights. This also finds
expression in recital 21 EMFA, whereby “[i]n light
thereof, ensuring an adequate level of protection
for journalistic sources and confidential commu-
nications requires that measures for obtaining such
information be authorised by an authority that can
independently and impartially assess whether it is
justified by an overriding reason of public inter-
est, such as a court, a judge, a prosecutor acting
in a judicial capacity, or another such authority
with competence to authorise those measures in
accordance with national law”. The expression “an-
other such authority” indicates that the authorities

that may authorize the use of the restrictive meas-
ures at issue must have a level of independence and
impartiality that is analogue to that possessed by a
judicial organ. The prior authorization can be dis-
pensed of only “in duly justified exceptional and
urgent cases’. The justification and urgency must
be validly established before that exception can be
used®’. In any event it must remain exceptional.

2.3.5. The obligation of regular review
of restrictive measures

Paragraph 6 of Article 4 EMFA further specifies
that the abovementioned measures under b) and ¢)
of Article 4(4) EMFA must be regularly reviewed
in order to verify whether the conditions are still
being met. This also corresponds in substance to
the guarantees existing under the ECHR®’. Given
its purpose, it must be interpreted rigorously. It
is an important provision in practice because
otherwise the risk of overly long duration of the
restrictive measures would be tangible.

2.3.6. The applicability of the Law
Enforcement Directive

Paragraph 7 of Article 4 EMFA provides that the
Law Enforcement Directive “shall apply to any
processing of personal data carried out in the
context of the deployment of the surveillance
measures referred to in paragraph 3, point (b), of
this Article or the deployment of intrusive sur-
veillance software referred to in point (c) of that
paragraph” It is unclear what the legal value of
this provision is®'. It could be asked whether it
is purely declaratory in nature despite the use of
the verb “shall”. Indeed, pursuant to Article 1(1),
the Law Enforcement Directive “lays down the
rules relating to the protection of natural persons
with regard to the processing of personal data by

55. Judgments of the ECtHR of 25 May 2021, Big Brother Watch v. UK, Applications nos. 58170/13, 62322/14 and
24960/15), § 351 et seq.; of 28 November 2024, Klaudia Csikds v. Hungary, Application n° 31091/16, §§ 53-54. See

VOORHOOF 2021; VOORHOOF 2025.
56. BAYER 2024, p. 122.

57. ECtHR, judgment of 14 September 2014, Sanoma v. the Netherlands, Application n° 38224/03, § 100. See also

KERMER 2024, p. 198.
58. Sanoma, cit., S 93.

59. See also, by analogy, Tele 2 Sverige and Watson, cit., § 120.

60. See to this effect ECtHR, judgment of 12 January 2016, Szabé and Vissy v. Hungary, Application n° 37138/14, § 26.

61. See also FERREAU 2024, p. 54.
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competent authorities for the purposes of the pre-
vention, investigation, detection or prosecution
of criminal offences or the execution of criminal
penalties, including the safeguarding against and
the prevention of threats to public security”. That
said, the insertion of paragraph 7 of Article 4
EMFA may be explained by the legal uncertainty
regarding the exact ambit of application of the Law
Enforcement Directive. Such uncertainty stems
in particular from the rather ambiguous recital 14
of that Directive, whereby “[s]ince this Directive
should not apply to the processing of personal data
in the course of an activity which falls outside the
scope of Union law, activities concerning national
security, activities of agencies or units dealing with
national security issues and the processing of per-
sonal data by the Member States when carrying out
activities which fall within the scope of Chapter 2
of Title V of the Treaty on European Union (TEU)
should not be considered to be activities falling
within the scope of this Directive”. This recital is
of course to be read together with other parts of
the Law Enforcement Directive such as Articles
13(3), 15(1) and 16(4), which indicate that Member
State measures related to national security may
fall into the ambit of application of the Directive®.
Therefore, the legal uncertainty regarding the
Directive was more perceived than real.

2.3.7. Judicial remedies and supportive
independent authority/body

Paragraph 8 of Article 4 EMFA, in its first part, is
about the remedies for media service providers. It
has a declaratory nature, restating what already
flows from Article 47 Charter of Fundamental
Rights of the EU. Then, the second part of para-
graph 8 of Article 4 EMFA provides that “Member
States shall entrust an independent authority or
body with relevant expertise to provide assistance
to the persons referred to in the first subparagraph
with regard to the exercise of that right”. This
authority/body will play an important role in up-
holding the rights of media service providers, as
will be illustrated in detail below. The provision
further specifies that “[w]here no such authority
or body exists, those persons may seek assistance

62. See also by analogy Tele 2 Sverige and Watson, cit.

from a self-regulatory body or mechanism”. This
latter specification is a novelty in the provision
because the words “shall entrust” in the previous
sentence of Article 4(8) EMFA lay down an ob-
ligation and not an option for Member States to
have in place an independent authority or body
with relevant expertise. Legal provisions usually
start from the premise that Member States com-
ply with EU legal obligations, a fortiori where the
obligation in question is laid down in the same
legislative act. The sentence starting with “where
no such authority exists” seems, by contrast, to
explain what individuals can do in the event that
the Member State concerned fails to comply with
the abovementioned obligation to entrust an inde-
pendent authority or body to provide assistance.
The words “may seek assistance” could be con-
strued as bestowing an individual’s right upon the
persons concerned.

2.4, The national security dispute

Paragraph 9 of Article 4 EMFA states, as already
anticipated above, that “[tlhe Member States’ re-
sponsibilities as laid down in the TEU and the
TFEU are respected”. This terse provision is, as fol-
lows from recital 8, in fine, of the EMFA, a purely
declaratory statement: it contains a mere descrip-
tion of what Article 4(2) TEU already does. Indeed,
under this provision of the Treaty, “[tlhe Union
shall respect the equality of Member States before
the Treaties as well as their national identities, in-
herent in their fundamental structures, political
and constitutional, inclusive of regional and local
self-government. It shall respect their essential
State functions, including ensuring the territorial
integrity of the State, maintaining law and order
and safeguarding national security. In particular,
national security remains the sole responsibility of
each Member State”.

Behind the very succinct wording of Article
4(9) EMFA lies a hard-fought debate in which two
opposing camps were involved: on the one hand,
the sovereigntists led by the French Ministry of
Defense, which advocated for an outright carve-
out in favor of national security®’, and, on the
other hand, the journalist associations and NGOs,

63. See RSF urges French Interior Minister to abandon the national security exception in European Media Freedom

Act and Hardline EU governments in late push to legitimise surveillance of journalists.
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which vehemently opposed any mention what-
soever of Member State powers in this field®*. In
the end, common sense has prevailed: a carve-out
in favor of national security has been rejected
because it would have deprived the whole Article
4(3) EMFA largely of any legal meaning and would
have probably collided with the ECtHR’s case law®”.
At the same time, there is a mention of the State
powers albeit an innocuous one because it mere-
ly reiterates the content of Article 4(2) TEU®. In
that regard, it corresponds to the solution chosen
by the legislator in the NIS2 Directive®” and stark-
ly contrasts with the ominous recital imposed by
the Council of the European Union in the AT Act,
which has been rejected by the Commission in a
declaration®®.

Article 4(2) TEU indicates that in the essential
State functions of Member States, it is their exclu-
sive responsibility to safeguard national security.
The wording, purpose and context of the provi-
sion indicate that Article 4(2) TEU has a framing
function and does not entail an exception to the
application of EU law®. The CJEU held in the
judgment La Quadrature du Net that “according
to the Court’s settled case-law, although it is for
the Member States to define their essential secu-
rity interests and to adopt appropriate measures
to ensure their internal and external security, the
mere fact that a national measure has been taken

As regards the various sources see BAYER 2024, p. 123.
See Big Brother Watch v. UK, cit.

64.
65.
66.
67.

for the purpose of protecting national security
cannot render EU law inapplicable and exempt
the Member States from their obligation to com-
ply with that law””°. Although it is for the Member
States to adopt appropriate measures to ensure
law and order on their territory and their internal
and external security, it does not follow that such
measures per se fall outside the scope of European
Union law. As the CJEU has held, “the only arti-
cles in which the FEU Treaty expressly provides
for derogations applicable in situations which may
affect law and order or public security are Articles
36, 45, 52, 65, 72, 346 and 347 which deal with ex-
ceptional and clearly defined cases. It cannot be
inferred that the FEU Treaty contains an inherent
general exception excluding all measures taken for
reasons of law and order or public security from
the scope of European Union law. The recognition
of the existence of such an exception, regardless of
the specific requirements laid down by the Treaty,
might impair the binding nature of European
Union law and its uniform application””". This po-
sition is fully in line with previous case law from
which the drafters of Article 4(2) TEU drew inspi-
ration””. Therefore, measures adopted by Member
States to safeguard national security, defense and
public security are not, as such, excluded from
the application of EU law solely because they are
presented as being taken in the interest of national

See also, to this effect, FERREAU 2024, p. 53. But cf. KERMER 2024, p. 200.
Art. 2(6) of Directive (EU) 2022/2555 of the European Parliament and of the Council of 14 December 2022 on

measures for a high common level of cybersecurity across the Union, amending Regulation (EU) No 910/2014
and Directive (EU) 2018/1972, and repealing Directive (EU) 2016/1148 (NIS 2 Directive).

68.

Recital 24 of Regulation (EU) 2024/1689 of the European Parliament and of the Council of 13 June 2024 lay-

ing down harmonised rules on artificial intelligence and amending Regulations (EC) No 300/2008, (EU) No
167/2013, (EU) No 168/2013, (EU) 2018/858, (EU) 2018/1139 and (EU) 2019/2144 and Directives 2014/90/EU,
(EU) 2016/797 and (EU) 2020/1828 (Artificial Intelligence Act).

69.
Court”), EU:C:2025:165, §§ 67-69 and 85-88.
70.

71.
C-808/18, EU:C:2020:1029, § 214.

72.

See Opinion of AG D. Spielman in Case C-448/23, Commission v. Poland (“judgments of the Polish Const.

Judgment of 6 October 2020, La Quadrature du Net 1, joined cases C-511/18, C-512/18 and C-520/18, EU:C:2020:791, § 99.
Judgment of 17 December 2020, Commission v. Hungary (“reception of applicants for international protection”),

See, for example, judgments of 9 December 1997, Commission v. France (“Spanish strawberries”), C-265/95,

EU:C:1997:595, §$ 33 to 35; of 11 January 2000, Tanja Kreil v. Germany, C-285/98, EU:C:2000:2, §§ 16 to 17; of
11 March 2003, Alexander Dory v. Germany, C-186/01, EU:C:2003:146, § 30; 8 April 2008, Commission v. Italy
(“helicopters”), C-337/05, EU:C:2008:203, §§ 42-43; of 20 March 2018, Commission v. Austria (“State printing

office”), C-187/16, EU:C:2018:194, §§ 75 to 78.
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security”’. In other words, national security is not
a blank cheque that can be invoked by Member
States to escape from their obligations under EU
law’*. Member States must comply with EU law
even where they exercise an exclusive competence.

When taking measures to safeguard national se-
curity, Member States must be able to demonstrate,
on the basis of sufficiently solid grounds, that they
are confronted with a serious threat to national
security which is shown to be genuine and present
or foreseeable’”>. A Member State which wishes to
avail itself of the derogations for the protection of
its essential security interests must show that such
a derogation is necessary in order to protect those
interests”. It is for the Member State concerned
to demonstrate these conditions, in particular that
justification and proportionality are met. As regards,
specifically, the condition that the provisions re-
stricting internal market freedoms must be justified
by one of the reasons listed in the Treaty or by an
overriding reason in the public interest, it must be
recalled that Member States must prove, in a con-
crete manner and by reference to the circumstances
of the case, that those provisions are justified’”. The
ECHR imposes analogue limits to the use of securi-
ty interests as a derogation to human rights’®.

The net result is that it is only under these con-
ditions that Member States will be able to invoke
national security to justify a derogation to the pro-
hibition laid down in Article 4(3) EMFA; moreover,
Member States will need to prove in a concrete,
detailed and circumscribed manner with regard to
the circumstances of the case that the conditions
set out in paragraphs 4 and 5 of Article 4 EMFA are
fulfilled and that the fundamental rights and the
general principles of EU law (such as legal certain-
ty and proportionality) are complied with.

2.5. Regulating spyware as the “major
novum” under Art. 4 EMFA

It is worthwhile zooming in on spyware. Spyware
comprises several types: for example, “under-
ground spyware’, commercially available spyware,
and spyware developed by public authorities. In
any form, spyware is one of the nightmares of pri-
vacy defenders; it has even been compared - not
without ground - to a weapon””. From the opposite
angle, it is a phenomenal investigative tool in the
hands of public and private entities. Whereas the
Commission’s proposal used the term “spyware” as
one of the defined terms, the final version of EMFA
has preferred to use the term “intrusive surveil-
lance software”, which means “any product with
digital elements specially designed to exploit vul-
nerabilities in other products with digital elements
that enables the covert surveillance of natural or
legal persons by monitoring, extracting, collect-
ing or analysing data from such products or from
the natural or legal persons using such products,
including in an indiscriminate manner” (Article
2 n° 20 EMFA). The definition set out in the final
version of the EMFA is arguably broader than the
one in the Commission’s proposal®’. Indeed, it no-
tably leaves out the terms “in particular by secretly
recording calls or otherwise using the microphone
of an end-user device, filming natural persons,
machines or their surroundings, copying messages,
photographing, tracking browsing activity, track-
ing geolocation, collecting other sensor data or
tracking activities across multiple end-user devic-
es, without the natural or legal person concerned
being made aware in a specific manner and having
given their express specific consent in that regard”.
The definition in Article 2 n° 20 EMFA protects any
type of data, including encrypted ones.

See in particular the Committee of Inquiry to investigate the use of Pegasus and equivalent surveillance spy-

ware Report of the Investigation of alleged contraventions and maladministration in the application of Union
law in relation to the use of Pegasus and equivalent surveillance spyware (2022/2077(INI)); MILDEBRATH 2022,

73-
p- 41.
74. But see, although without argumentation, FERREAU 2024, p. 54.
75. See, to this effect, La Quadrature du Net 1, cit., § 137.
76. Commission v. Austria (“State printing office”), cit., § 78.
77. Judgment of 18 June 2020, Commission v. Hungary (“NGOs”), C-78/18, EU:C:2020:476, § 77.
78. EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS 2022, pp. 61-65.
79. PHILLIPS 2023, p. 5.
80. KERMER 2024, pp. 198-199.
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The spyware matter has been brought to the
attention of public opinion, inter alia, through
several scandals including the so-called Pegasus
scandal from 2021, referring to the notorious soft-
ware “Pegasus” produced by the Israel-based NOS
group®'. Several opinions, reports, debates, stud-
ies and recommendations have followed®*. On 16
October 2023 the Parliamentary Assembly of the
Council of Europe declared in a resolution that the
secret surveillance of political opponents, public
officials, journalists, human rights defenders and
civil society for purposes other than those listed in
the European Convention of Human Rights, such
as preventing crime or protecting national secu-
rity, would be a clear violation of the Convention.
According to the Venice Commission of the
Council of Europe, “the potential for unjustified or
disproportionate intrusive surveillance using such
a tool is significant. If left unregulated, spyware is a
potent surveillance weapon that can be used to cur-
tail human rights, censor and criminalise criticism
and dissent and harass (or even suppress) journal-
ists, human rights activists, political opponents
and repress civil society organisations™®. It fur-
ther held that “[t]he Pegasus scandal showed that
journalists were apparently being targeted simply
because they are journalists, which is unacceptable
in a democratic society”®*. Substantial forensic
reporting by civil society organizations - such as
Citizen Lab, Amnesty Tech, and AccessNow - has
identified significant evidence of abusive surveil-
lance using spyware technologies®.

There are two extraordinary things about spy-
ware. First, its pervasiveness and sophistication:
as Bill Marczak of Citizens Lab recalled during his
testimony at the PEGA Committee of the European
Parliament, spyware is not only a tool for listen-
ing in and abducting data, but is also capable of
doctoring documents, changing preferences of the

device and activating tools of the targeted device
such as the camera or other apps. Second, its ease
of use is remarkable: Bill Marczak explained that,
once you buy a license to use Pegasus for a specific
country, you merely need to dial in the telephone
number you want to target, and that is sufficient
to put it under surveillance (so-called “zero-click
spyware”). As noted by the Venice Commission,
“technical developments make surveillance ‘eas-
ier and easier to use”®®. Spyware yields thus an
unprecedented level of intrusion thanks to its pow-
erful technological sophistication. Spyware such as
Pegasus should not be equated with “traditional”
law enforcement interception tools; rather, it ap-
pears to be more similar to “government Trojan”
or “online searches” solutions that had in the past
raised serious legal concerns®’.

Accordingly, the use of spyware constitutes a
major challenge to the rule of law, fundamental
rights and values of the EU, which “define the very
identity of the European Union as a common legal
order”®®. That is particularly true for the media. As
clarified in recital 25 EMFA, intrusive surveillance
software “has dissuasive effects on the free exer-
cise of economic activities in the media sector. It
jeopardises, in particular, the trusted relationship
of journalists with their sources, which is the core
of the journalistic profession. Given the digital
and intrusive nature of such software and the use
of devices across borders, it has a particularly
detrimental impact on the exercise of economic
activities by media service providers in the inter-
nal market. It is therefore necessary to ensure that
media service providers, including journalists, op-
erating in the internal market for media services
can rely on robust harmonised protection in re-
lation to the deployment of intrusive surveillance
software in the Union, including where Member
State authorities resort to private parties to deploy

81. See MILDEBRATH 2022, . 41; KERMER 2024-A. See also REUTERS 2025.

82. For a list see VENICE COMMISSION 2024, §§ 31-33. See also VIDAL MARTI 2023.

83. VENICE COMMISSION 2024, § 12.
84. Ivi, § 96.
85. Ivi, § 12.
86. Ivi, § 14.
87.

EUROPEAN DATA PROTECTION SUPERVISOR 2022, p. 4.

88. Judgment of 16 February 2022, Hungary v. EP and Council (“Conditionality Reg””), C-156/21, EU:C:2022:97, § 127.
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it”®. This is also relevant for the issue of legal basis,
which is discussed below.

That said, we live in a world where criminal
threats are challenging and increasingly sophis-
ticated. Spyware can be used by law enforcement
authorities to put nefarious and technically adept
criminals under surveillance. This can be done
also cross-border through the cooperation of au-
thorities from different Member States: an example
thereof can be drawn from the Case C-670/22,
Staatsanwaltschaft Berlin v. M.N. Thus, spyware
can also be used to benefit legitimate societal goals.
Indeed, Member States have a national security
responsibility under Article 4(2) TEU and a com-
petence for the maintenance of law and order (cf.
Article 72 TFEU).

The balancing of these conflicting needs is a
very delicate exercise, which the legislator has
achieved in Article 4 EMFA. It is the result of the
confrontation between two opposing camps which
emerged in the legislative process of the EMFA
with regard to Article 4. Whereas the European
Parliament pushed for far-reaching protection
against intrusive surveillance software, the Council
(in particular some Member States) had a more
cautious approach”. The solution adopted by the
EU legislator in Article 4 EMFA strikes a good
balance, by relying in substance on the guarantees
provided by the Charter of fundamental rights of
the EU, the general principles of EU law, the ECHR
and the Convention 108°'. EMFA, thus, needs to
be put into the context of the already existing fun-
damental rights guarantees and general principles
of EU law.

In its case law, the ECtHR has worked out a
number of guarantees to protect individuals from
secret surveillance by the State, such as: the State’s
obligation to set out the circumstances and the
conditions upon which public authorities may
resort to surveillance measures; the obligation to
define the categories of individuals who can be
subject to surveillance; the obligation to set a limit
on the duration of surveillance; the obligation to
determine the procedure that needs to be complied
with when examining, using, and storing the data
obtained; the obligation to take precautions when
communicating the data to other parties; the obli-
gation to specify the circumstances under which
the obtained data must be erased or destroyed®”.

The list of crimes that is set out in Article 4(5)
(b)(ii) EMFA, which has been criticized for being
excessively broad”’, raises an issue which however
must be relativized in its practical consequences
because that provision must be interpreted in
compliance with the EU fundamental rights and
the general principles of EU law. Under the CJEU’s
case law, in compliance with the principles of ne-
cessity and proportionality, the seriousness of the
intrusion can be justified only by the seriousness
of the public interest that is pursued by the public
authorities®*. This corresponds in substance to the
ECtHR’s case law®”, whereby the higher the level
of interference, the more robust the level of safe-
guards must be’®. In La Quadrature du Net II, the
CJEU used the terms “serious and even ‘particularly
serious’ interferences with the fundamental rights
concerned” when referring to national measures
allowing general access to all retained traffic and

89. See also ECtHR, decision of 8 December 2005, Nordisk Film & TV A/S v. Denmark, Application n° 40485/02;
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2018).

92. ECtHR, judgments of 24 April 1990, Huvig v. France, Application n° 11105/84, § 34; of 29 June 2006, Weber and
Saravia v. Germany (dec.), Application n° 54934/00, § 95; and of 11 January 2022, Association for European Inte-
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93. KERMER 2024, p. 202.
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location data®. The seriousness of the offence is
one of the main parameters in assessing the pro-
portionality of the interference that accessing the
personal data contained in a mobile telephone
represents”®. In light of the findings made by the
PEGA Committee of the European Parliament
and of the abovementioned report by the Venice
Commission®, the interference with fundamental
rights by spyware is usually extremely serious'®’;
that is all the more so that it cannot be ruled out
that the data contained in a device such as a mobile
phone may include particularly sensitive data'®’.
The corollary is that the public interest that needs
to be invoked to justify the use of spyware must
also be very serious, i.e., that the seriousness of the
offence pursued must be particularly high, accord-
ingly. It is true that the CJEU, when interpreting the
Law Enforcement Directive, held that to consider
that only combatting serious crime may justify ac-
cess to data contained in a mobile telephone would
limit the investigative power of the competent
authorities and that would increase the risk of im-
punity of such offences'’>. However, that judgment
was handed down in a case regarding a “normal”
access to a phone data and not access through
spyware. Moreover, the judicial dictum regarding
the correspondence between the seriousness of
the intrusion and the seriousness of the objective
pursued belongs to settled case law of the CJEU. It
follows that the Member States cannot distort the
concept of “serious offence” and, by extension, that
of “serious crime’, by including within it, for the
purposes of applying the derogation under Article
4(5) EMFA, offences which are manifestly not seri-
ous offences, in the light of the societal conditions

prevailing in the Member State concerned, even
though the legislature of that Member State has
provided for such offences to be punishable by a
maximum term of imprisonment of five years'®’.
M