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Unione europea, libertà 
e pluralismo dei mezzi di 
informazione nella proposta 
di Media Freedom Act*

Filippo Donati

Abstract

Il 16 settembre 2022 è stata pubblicata la proposta di regolamento che istituisce un 
quadro comune per i servizi di media nel mercato interno (l’European Media Freedom 
Act). La Commissione europea ha fondato la proposta sull’art. 114 TFUE, che con-
sente l’adozione di misure di ravvicinamento della legislazione necessarie per il buon 
funzionamento del mercato interno. Per garantire la libertà e il pluralismo dei media, 
però, non sono sufficienti le regole del mercato e della concorrenza. Possono infatti 
esistere posizioni dominanti nel campo dei media che, comportando una limitazione 
della circolazione di idee e informazioni, vanno proibite anche se dalle stesse non di-
scende alcuna violazione delle dinamiche concorrenziali del mercato. Per combattere 
situazioni del genere occorre un intervento che possa trovare la propria giustificazione 
nella tutela non solo della concorrenza ma anche, e soprattutto, dei valori fondanti di 
cui all’art. 2 TUE.

On September 16, 2022, the proposal for a regulation establishing a common fra-
mework for media services in the internal market (the European Media Freedom 
Act) has been published. The European Commission based the proposal on art. 114 
TFEU, enabling the approximation of  national provisions regarding the establish-
ment and functioning of  the internal market. However, market and competition rules 
are not enough to guarantee media freedom and pluralism. In fact, dominant positions 
limiting the free circulation of  ideas and information must be prohibited, even if  such 
dominant positions are permitted under competition rules. In such situation, an in-
tervention is needed which is aimed at protecting not only competition rules but also, 
and mainly, the founding values referred to in art. 2 TEU.

Sommario
1. Introduzione – 2. Principio di attribuzione delle competenze e tutela dello Stato di 
diritto. – 3. Unione europea, libertà e pluralismo dei media – 4. Considerazioni con-
clusive 

* Su determinazione della direzione, il contributo è stato sottoposto a referaggio anonimo in conformità 
all’art. 15 del regolamento della Rivista
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Filippo Donati

Keywords
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1. Introduzione

Il 16 ottobre 2022, a seguito di una consultazione pubblica durata tre mesi, la Com-
missione europea ha pubblicato la proposta di regolamento sulla libertà e il pluralismo 
dei media in Europa, l’European Media Freedom Act1.
Si tratta di un intervento normativo senz’altro giustificato dall’attacco alla libera infor-
mazione che ancora oggi si registra in vari Stati membri dell’Unione europea. La Pre-
sidente Von der Layen, nel preannunciare la presentazione dell’European Media Freedom 
Act2, ha ricordato che in Europa molti giornalisti sono sottoposti a indebite pressioni 
e che tre di loro sono stati uccisi nel corso del 20213. Anche il Parlamento europeo ha 
espresso una viva preoccupazione per gli attacchi alla libertà e al pluralismo dei media 
e ha invocato un rafforzamento della tutela dei giornalisti in Europa4. L’osservatorio 
sul pluralismo dei media, un centro di ricerca e di formazione costituito nell’ambito 
dell’Istituto Universitario Europeo, ha evidenziato nel 2021 un deterioramento per tre 
indicatori chiave: libertà di espressione, tutela del diritto all’informazione e della pro-
fessione giornalistica e protezione dei giornalisti5. La Commissione, che ha adottato 
varie iniziative a tutela della libertà di informazione6, nel suo ultimo rapporto sullo Sta-
to di diritto in Europa7 ha denunciato la permanenza nell’Unione europea di problemi 
di politicizzazione dei mezzi di informazione, mancanza di adeguata protezione della 
professione giornalistica, deficit di trasparenza della struttura proprietaria dei media e 
insufficiente indipendenza delle autorità di regolamentazione delle comunicazioni. La 
pandemia ha poi causato nuove difficoltà economiche per il settore dei media8.
I Trattati, però, non attribuiscono alle istituzioni dell’Unione alcun potere di inter-

1   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, 
Brussels, 16.9.2022,  COM(2022) 457 final, 2022/0277 (COD).
2   Commissione europea, Discorso sullo stato dell’Unione 2021, in ec.europa.eu.
3   Discorso sullo stato dell’Unione 2021, in ec.europa.eu.
4   Cfr. la Risoluzione del Parlamento europeo del 25 novembre 2020 sul rafforzamento della libertà dei media: 
protezione dei giornalisti in Europa, incitamento all’odio, disinformazione e ruolo delle piattaforme (2020/2009(INI))
5   Cfr. Centre for Media Pluralism and Media Freedom, Media Pluralism Monitor 2022, in cmpf.eui.eu.
6   Cfr. la Raccomandazione della Commissione relativa alla garanzia della protezione, della sicurezza e dell’empowerment 
dei giornalisti e degli altri professionisti dei media nell’Unione europea, C(2021) 6650, 16.9.2021; si veda, inoltre, 
la Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio sulla protezione delle persone attive nella partecipazione 
pubblica da procedimenti giudiziari manifestamente infondati o abusivi (“azioni legali strategiche tese a bloccare la 
partecipazione pubblica”), COM(2022)177, 27.4.2022.
7   Commissione europea, Relazione sullo Stato di diritto 2022 La situazione dello Stato di diritto nell’Unione europea, 
Bruxelles, 13.7.2022 COM(2022) 500 final.
8   Cfr. G.E. Vigevani, Sistema informativo e opinione pubblica al tempo della pandemia, in Quaderni costituzionali, 
2020, 779 ss.; A. Sciortino, Fake news e post-verità nella società dell’algoritmo, in dirittifondamentali.it, 2021, 422 
ss.

https://ec.europa.eu/info/strategy/strategic-planning/state-union-addresses/state-union-2021_en?msclkid=ee5f66dbd06111eca248625aea53367f
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/it/SPEECH_21_4701
https://cmpf.eui.eu/mpm2022-results/
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vento in questo campo. Com’è noto, la delimitazione delle competenze dell’Unione si 
fonda sul principio di attribuzione9. È pur vero che la libertà e il pluralismo dei media 
sono espressamente riconosciuti dall’art. 11, par. 2, della Carta dei diritti fondamentali 
dell’Unione europea (CDFUE)10. Tuttavia, la CDFUE si applica agli Stati membri 
soltanto nell’attuazione del diritto dell’Unione11 e non introduce competenze nuove o 
compiti nuovi per l’Unione, né modifica le competenze e i compiti definiti dai Trat-
tati12. 
In effetti, fino ad oggi l’intervento dell’Unione europea nel settore dei mezzi di in-
formazione, in particolare nell’audiovisivo, ha trovato fondamento essenzialmente 
nelle disposizioni del TFUE che garantiscono il mercato interno e la concorrenza13. 
La Corte di giustizia ha inquadrato i messaggi televisivi, in particolare quelli aventi 
carattere pubblicitario, nell’ambito della disciplina sulla prestazione dei servizi14. Il 
legislatore europeo ha fatto leva sulle esigenze di garantire il buon funzionamento 
del mercato interno per giustificare gli interventi di armonizzazione delle normative 
europee in materia di trasmissioni televisive, a partire dalla direttiva televisioni senza 
frontiere fino alla direttiva sui servizi di media audiovisivi15. La giurisprudenza della 
Corte di giustizia su internet e sulle grandi piattaforme online ha avuto come princi-
pale punto di riferimento il diritto dell’Unione in materia di riservatezza e controllo 
dei dati personali16. 
Il pluralismo e la libertà dei media, tuttavia, sono presupposti indispensabili della de-
mocrazia e dello Stato di diritto, e fanno parte di quei valori comuni, riconosciuti 
dall’art. 2 del TUE, la cui condivisione e il cui rispetto costituisce il presupposto per 

9   Art. 5 TUE.
10   Sull’art. 11 CDFUE cfr. F. Donati, Art. 11, in R. Bifulco - M. Cartabia - A. Celotto (a cura di), 
L’Europa dei diritti. Commento alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, Bologna, 2001, 101 ss.; P. 
Piroddi, Commento all’art. 11 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, in F. Pocar - M. C. Baruffi 
(a cura di), Commentario breve ai trattati dell’Unione europea, Padova, 2014, 1693 ss. e R. Mastroianni - G. 
Strozzi, Art. 11 Libertà di espressione e di informazione, in R. Mastroianni - O. Pollicino - S. Allegrezza - F. 
Pappalardo - O. Razzolini (a cura di) Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, Milano, 2017, 219 ss.; 
G.E. Vigevani, Il pluralismo dei mezzi comunicazione di massa nella Carta dei diritti, in Riv. it. dir. pubb. com., 
2003, 1247 ss.
11   Art. 51, par. 1, CDFUE.
12   Art. 51, par. 2, CDFUE.
13   Sull’evoluzione del diritto dell’Unione europea nel settore dei media cfr. B. Nascimbene – F. Rossi 
dal Pozzo, L’evoluzione dei diritti e delle libertà fondamentali nel settore dei media. Diritto dell’Unione europea 
e orientamenti giurisprudenziali, in Eurojus.it, 2019, 132 ss. Sul principio pluralistico cfr., fra gli altri, G. 
Strozzi, Pluralismo e libertà di informazione nel sistema delle comunicazioni nel quadro europeo, in R. Mastroianni 
(a cura di), Il sistema radiotelevisivo e la legalità europea, Napoli, 2006, 107 ss.
14   CGUE, C-155/73, Sacchi (1974).
15   Cfr. al riguardo la direttiva 89/552/CEE, rifusa nella direttiva 2010/13/UE, e da ultimo la direttiva 
2018/1808 sui servizi di media audiovisivi, su cui cfr. R. Mastroianni, La direttiva sui servizi di media 
audiovisivi, Torino, 2011 e Id., Country of  origin e principio di Territorialità, in questa Rivista, 1, 2019, 42 ss.; F. 
Donati, L’evoluzione del quadro normativo sui servizi dei media audiovisivi, in Astrid Rassegna, 14, 2020.
16   Cfr., tra le altre, CGUE, C‑131/12, Google Spain (2014); C-362/14, Schrems I (2015); C-507/17, Google 
(2019);, C-311/18, Schrems II (2020). In dottrina cfr., tra gli altri, O. Pollicino, Un digital right to privacy 
preso (troppo) sul serio dai giudici di Lussemburgo? Il ruolo degli artt.7 e 8 della Carta di Nizza nel reasoning di Google 
Spain, in Diritto dell’informazione e dell’informatica, 2014, 569 ss.; M. Bassini, Internet e libertà di espressione. 
Prospettive costituzionali e sovranazionali, Roma, 2019.
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assicurare la fiducia reciproca tra gli Stati membri ed il buon funzionamento dell’U-
nione. La Commissione europea, nel suo più recente rapporto sullo Stato di diritto, 
ha sottolineato che «un ambiente mediatico libero e pluralistico è fondamentale per 
lo Stato di diritto, la responsabilità democratica e la lotta contro la corruzione»17. Le 
criticità evidenziate dalla Commissione nei rapporti sullo Stato di diritto, pertanto, 
rendono indispensabile l’avvio di iniziative di per sé specificamente volte a promuo-
vere e tutelare la libertà e il pluralismo dell’informazione nell’Unione europea, quali 
presupposti indispensabili per la democrazia e lo Stato di diritto18.
Per garantire la libertà e il pluralismo dei media, però, non sono sufficienti le regole del 
mercato e della concorrenza. Possono infatti esistere posizioni dominanti nel campo 
dei media che, comportando una limitazione della circolazione di idee e informazioni, 
vanno proibite anche se dalle stesse non discende alcuna violazione delle dinamiche 
concorrenziali del mercato. Del resto, mentre il valore della concorrenza è ricondu-
cibile all’iniziativa economica privata, il valore del pluralismo è invece connesso alla 
libertà di informazione19, un settore che tradizionalmente è considerato dagli Stati 
membri come rientrante nella propria sfera esclusiva di sovranità. 

2. Principio di attribuzione delle competenze e tutela 
dello Stato di diritto

Da tempo è stato evidenziato che, anche in settori apparentemente privi di collega-
mento con il diritto dell’Unione, la violazione nei singoli Stati membri dei principi 
dello Stato di diritto, della democrazia e dei diritti fondamentali finisce inevitabilmente 
per avere conseguenze negative sul buon funzionamento dell’Unione europea e sull’e-
sercizio dei diritti derivanti dal suo ordinamento. 
Molto conosciute al riguardo sono le conclusioni dell’Avvocato generale Jacobs nel 
caso Konstantinidis del 1992. La questione riguardava un cittadino greco, trasferito in 
Germania per motivi di lavoro, il cui nome era stato trascritto nei registri anagrafici 
con grafia divergente dalla sua trascrizione fonetica, cosicchè la pronuncia ne risultava 
modificata e poteva determinare confusione di persone. Il sig. Kostantinidis lamen-
tava la violazione del diritto fondamentale al nome ed alla propria identità personale. 
Secondo l’Avvocato Jacobs, la mancanza di adeguata tutela dei diritti fondamentali in 
un determinato Stato membro limita la libertà di circolazione in tale Stato. Il cittadino 

17   Commisisone europea, Relazione sullo Stato di diritto 2022. La situazione dello Stato di diritto nell’Unione 
europea, cit., 2.
18   Sull’esigenza di una disciplina europea a tutela dell’indipendenza e del pluralismo dei media e sulle 
diverse opzioni di policy che potrebbero essere adottate al riguardo cfr. Y.M. Citino, Verso l’European 
Media Freedom Act: la strategia europea contro le minacce al pluralismo e all’indipendenza dei media da una prospettiva 
de iure condendo, in questa Rivista, 7 settembre 2022, 1 ss.
19   La giurisprudenza costituzionale italiana ha più volte sottolieato che il “diritto all’informazione” 
garantito dall’art. 21 Cost. Presuppone il pluralismo delle fonti cui attingere conoscenze e notizie e 
determina un vincolo al legislatore di impedire la formazione di posizioni dominanti e di favorire 
l’accesso del massimo numero possibile di voci diverse, in modo tale che il cittadino possa essere messo 
in condizione di compiere le sue valutazioni avendo presenti punti di vista differenti e orientamenti 
culturali contrastanti (cfr. Ex multis sentenze 112 del 1993, 155 del 2002 e 206 del 2019)
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che si reca in un altro Stato membro nell’esercizio delle libertà previste dai Trattati, 
pertanto, avrebbe diritto di invocare lo status di “civis europeus” per opporsi ad ogni 
violazione dei propri diritti fondamentali20. La Corte di giustizia non ha però accolto 
questa impostazione, che avrebbe finito per dilatare eccessivamente le proprie compe-
tenze e per creare pericolosi conflitti con le giurisdizioni nazionali21.
Quindici anni più tardi, nella causa Centro Europa 7, l’Avvocato generale Maduro ha so-
stenuto la necessità che ciascuno Stato membro garantisca, anche nei settori di propria 
competenza, un adeguato standard di tutela dei diritti fondamentali. Secondo questa 
impostazione, fintantoché la tutela dei diritti fondamentali in uno Stato membro non 
sia gravemente insufficiente, resta fermo il principio secondo cui la Corte di giustizia 
è competente ad esaminare la conformità ai diritti fondamentali dei soli provvedi-
menti nazionali che attuano il diritto dell’Unione. Serie e durevoli trasgressioni che 
evidenziano un problema di natura sistemica nella tutela dei diritti fondamentali nello 
Stato membro considerato, invece, possono integrare una violazione delle norme sulla 
libera circolazione, «dato il pregiudizio diretto che comporterebbero alla dimensione 
transnazionale della cittadinanza europea e all’integrità dell’ordinamento giuridico co-
munitario»22. 
Con le loro conclusioni, sebbene al tempo non accolte dalla Corte di giustizia, i due 
Avvocati generali hanno gettato un seme che non ha tardato a germogliare23. 
A partire dalla sentenza resa nel caso Associação Sindical dos Juízes Portugueses, infatti, la 
Corte di giustizia si è riconosciuta competente a sindacare la disciplina sull’organizza-
zione giudiziaria degli Stati membri sotto il profilo del rispetto del principio di indipen-
denza dei giudici. La Corte ha chiarito che l’art. 19, par. 1, TUE, nell’imporre agli Stati 
membri l’obbligo di assicurare una tutela giurisdizionale effettiva nei settori disciplinati 
dal diritto dell’Unione, postula l’indipendenza di tutti gli organi giurisdizionali che pos-

20   Conclusioni dell’avvocato generale F.G. Jacobs nella causa C-168/91, Konstantinidis c. Stadt Altensteig, 
presentate il 9 dicembre 1992, § 46. 
21   La tesi di Jacobs implica infatti il riconoscimento alla Corte di giustizia della competenza a sindacare 
ogni singola violazione dei diritti fondamentali in ciascuno Stato membro anche in settori, come quello 
relativo alla iscrizione dei nomi presso i registri di stato civile, che pure non rientrano tra quelli di 
competenza comunitaria. La Corte di giustizia, nel decidere il caso ad essa sottoposto, si è astenuta 
da considerazioni di principio in materia di tutela dei diritti fondamentali. La Corte si è limitata ad 
affermare che l’art. 49 TFUE (allora l’art. 52 del Trattato CEE) osta a che un cittadino ellenico sia 
costretto dalla normativa nazionale applicabile ad utilizzare, nell’ esercizio della sua professione, una 
grafia del suo nome tale che la pronuncia ne risulti alterata e che l’alterazione che ne deriva lo esponga al 
rischio di uno scambio di persone presso la sua clientela potenziale. Cfr. la sentenza C-168/91, Christos 
Konstantinidis (1993)
22   Conclusioni dell’avvocato generale M. Poiares Maduro nella causa C-350/05, Centro Europa 7, 
presentate il 12 settembre 2007, § 22.
23   Cfr. In dottrina C. Antpöhler - J. Dickschen - S. Hentrei - M. Kottmann – M. Smrkolj - A. von 
Bogdandy, Reverse Solange. Protecting the essence of  fundamental rights against EU Member States, in Common 
Market Law Review, 2012, 489 ss., i quali propongono di “ribaltare” la Solange-doctrine applicata dalla Corte 
di giustizia nei confronti degli Stati membri: nei settori esclusi dal campo di applicazione della CDFUE 
gli Stati membri mantengono la competenza esclusiva in materia di tutela dei diritti fondamentali fino a 
quando (Solange) si possa presumere che gli stessi assicurino la tutela dell’essenza dei diritti fondamentali 
garantiti dall’art. 2 TUE. In presenza di una violazione grave e persistente dell’essenza dei valori garantiti 
dall’art. 2 TUE in uno Stato membro, secondo gli Autori, occorre riconoscere ai singoli la possibilità far 
valere il loro status di cittadini dell’Unione per chiedere alle Corti nazionali o alla Corte di giustizia la 
tutela dei diritti ad essi conferiti dall’ordinamento dell’Unione.
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sono essere chiamati a fare applicazione di tale diritto. La garanzia di indipendenza, 
che è intrinseca alla funzione giurisdizionale, si impone dunque non soltanto per i 
giudici dell’Unione, ma anche per quelli degli Stati membri24 La Corte di giustizia ha 
quindi individuato i criteri per stabilire se un giudice possa considerarsi indipendente25 
ed ha altresì stabilito che l’art. 47 CDFUE e l’art. 19, par. 1, TUE possiedono i requi-
siti di chiarezza, precisione e incondizionatezza necessari per produrre effetti diretti. I 
giudici nazionali debbono pertanto disapplicare ogni previsione, di rango legislativo o 
costituzionale, che violi il principio di indipendenza dei giudici26. Questa impostazio-
ne, duramente contestata da alcuni Stati membri27, ha permesso di estendere la prote-
zione di un diritto fondamentale, quello alla tutela giurisdizionale effettiva da parte di 
un giudice indipendente ed imparziale, anche in un settore, quello dell’organizzazione 
giudiziaria, affidato alla competenza esclusiva degli Stati membri28.
Repubblika ha dato un ulteriore impulso alla tutela dei diritti fondamentali nei set-

24   CGUE, C‑64/16, Associação Sindical dos Juízes Portugueses c. Tribunal de Contas (2018), §§ 42-43.
25   Cfr. CGUE, cause riunite C‑585/18, C‑624/18 e C‑625/18, A.K. e altri (2019), dove si precisa 
che un organo non costituisce un giudice indipendente e imparziale «quando le condizioni oggettive 
nelle quali è stato creato l’organo di cui trattasi e le caratteristiche del medesimo nonchè il modo 
in cui i suoi membri sono stati nominati siano idonei a generare dubbi legittimi, nei singoli, quanto 
all’impermeabilità di detto organo rispetto a elementi esterni, in particolare rispetto a influenze dirette o 
indirette dei poteri legislativo ed esecutivo, e quanto alla sua neutralità rispetto agli interessi contrapposti 
e, pertanto, possano portare a una mancanza di apparenza di indipendenza o di imparzialità di detto 
organo, tale da ledere la fiducia che la giustizia deve ispirare a detti singoli in una società democrática».
26   Cfr. CGUE, C‑824/18, A.B. e altri (2021).
27   La letteratura al riguardo è ormai sterminata. Cfr., di recente, L.D. Spieker, The conflict over the 
Polish disciplinary regime for judges-an acid test for judicial independence, Union values and the primacy of  EU law: 
Commission v. Poland, in Common Market Law Review, 2022, 777 ss., nonchè F. Donati, Un nuovo scontro sullo 
Stato di diritto e sull’indipendenza della magistratura nell’Unione europea, in Quaderni AISDUE, 2022, 19 ss.
28   E’ opportuno precisare che la Corte di giustizia non ha imposto agli Stati membri un proprio 
modello di organizzazione giudiziaria, ma ha rimesso ai giudici nazionali il compito di verificare, alla 
luce di una valutazione globale di tutte le disposizioni rilevanti, se l’ordinamento interno assicuri 
un sufficiente standard di tutela del principio di indipendenza degli organi chiamati ad esercitare la 
funzione giurisdizionale. In effetti, sussistono profonde differenze tra gli ordinamenti giudiziari 
degli Stati membri, alcuni dei quali si ispirano ancora al modello ministeriale, che affida all’esecutivo 
l’amministrazione del potere giudiziario, mentre gli altri adottano invece quello del governo autonomo, 
che ruota attorno all’istituzione di Consigli superiori della magistratura (cfr. F. Donati, Dal CSM ai Consigli 
di Giustizia europei. L’incerta diffusione di un modello costituzionale, in Quaderni costituzionali, 2021, 355 ss.). In 
questa prospettiva, la Corte di giustizia ha saggiamente ritenuto, ad esempio, che la nomina politica dei 
giudici non sia di per sè un sufficiente indice della carenza di indipendenza del giudice se, una volta 
nominato, questo può contare su adeguate garanzie contro indebite interferenze esterne (CGUE, cause 
riunite C‑585/18, C‑624/18 e C‑625/18, A.K. e altri, cit., § 133). Nell’ambito del mandato d’arresto 
europeo, poi, è l’esistenza di lacune sistemiche o generalizzate nell’ordinamento dell’autorità giudiziaria 
emittente tali da incidere sull’indipendenza del potere giudiziario che, secondo la Corte di giustizia, può 
permettere alla persona oggetto di un mandato d’arresto europeo di  opporsi alla consegna. In tal caso, 
però, l’autorità giudiziaria di esecuzione è tenuta a verificare, in modo concreto e preciso, la sussistenza 
di motivi seri e comprovati per ritenere che l’interessato corra un rischio reale di violazione del suo 
diritto a un processo equo in caso di consegna. Cfr. al riguardo CGUE, C-216/18 PPU, LM (2018), 
§§ 60 ss.; C-354/20 PPU, L e P (2020); cause riunite C-562/22 PPU e C-563/PPU, Openbaar Ministerie 
(2022), non ancora pubblicata. Cfr. inoltre le conclusionei rassegnate il 14 luglio 2022 dall’Avvocato 
generale Richard de la Tour nel procedimento relativo all’estradizione degli indipendentisti catalani 
fuggiti all’estero, causa C-158/21, Jean Richard de la Tour, Ministerio Fiscal e altri c. Lluís Puig Gordi, Carles 
Puigdemont i Casamajó, Antoni Comín i Oliveres, Clara Ponsatí Obiols, Meritxell Serret Aleu, Marta Rovira Vergés, 
Anna Gabriel Sabaté.
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tori che sono fuori dal campo di applicazione della CDFUE. La Corte di giustizia, 
chiamata a pronunciarsi sulla compatibilità con il diritto dell’Unione del sistema di 
nomina dei giudici maltesi, ha osservato che la fiducia reciproca tra gli Stati membri, 
indispensabile per il buon funzionamento del sistema dell’Unione, si basa sulla con-
divisione dei valori comuni enunciati nell’art. 2 TUE. La Corte ha quindi affermato 
che «il rispetto da parte di uno Stato membro dei valori sanciti dall’articolo 2 TUE 
costituisce una condizione per il godimento di tutti i diritti derivanti dall’applicazione 
dei trattati a tale Stato membro» e che «uno Stato membro non può [...] modificare 
la propria normativa in modo da comportare una regressione della tutela del valore 
dello Stato di diritto, valore che si concretizza, in particolare, nell’articolo 19 TUE»29. 
Nel respingere i ricorsi di Ungheria e Polonia contro il regolamento 2020/2092 sulla 
condizionalità dello Stato di diritto, inoltre, la Corte ha ribadito che l’articolo 2 TUE 
non costituisce una mera enunciazione di orientamenti o di intenti di natura politica, 
ma contiene valori che fanno parte dell’identità dell’Unione e che sono concretizzati 
in principi che comportano obblighi giuridicamente vincolanti per gli Stati membri30. 
L’Unione deve essere in grado, nei limiti delle sue attribuzioni previste dai trattati, di 
difendere i valori contenuti nell’articolo 2 TUE, che «definiscono l’identità dell’Unio-
ne quale ordinamento giuridico comune»31.
Nonostante che Repubblika si inserisca nel filone giurisprudenziale inaugurato da Asso-
ciação Sindical dos Juízes Portugueses, la sua portata va molto al di là delle questioni inerenti 
l’organizzazione giudiziaria degli Stati membri. Il principio di irreversibilità riguarda 
infatti tutti i principi dello Stato di diritto incluso, per quanto interessa in questa sede, 
quello della libertà e del pluralismo dei media. 

3. Unione europea, libertà e pluralismo dei media

La Corte di giustizia ha fino ad oggi mantenuto un certo self-restraint nel settore dell’in-
formazione, ribadendo in più occasioni di non poter sindacare la compatibilità di una 
normativa nazionale riguardante una materia di esclusiva competenza degli Stati mem-
bri, con i diritti fondamentali tutelati dal diritto dell’Unione32. La tesi volta ad escludere 
l’esistenza di una base legale che possa giustificare un intervento dell’Unione a tutela 
del pluralismo dei media33, tuttavia, è stata recentemente oggetto di una approfondita 

29   CGUE, C-896/19, Repubblika (2021), §§ 63-64. Sulla decisione cfr. A. Festa, Indipendenza della 
magistratura e non-regressione nella garanzia dei valori comuni europei. Dal caso Repubblika alla sentenza K 3/21 
del Tribunale costituzionale polacco, in Freedom, Security & Justice: European Legal Studies, 3, 2021, 72 ss.; M.E. 
Bartoloni, Limiti ratione temporis all’applicazione del principio della tutela giurisdizionale effettiva: riflessioni in 
margine alla sentenza Repubblika c. Il-Prim Ministru, in Osservatorio europeo - Il Diritto dell’Unione Europea, 2021, 
1 ss.
30   CGUE, C-157/21, Polonia c. Parlamento e Consiglio (2022), § 264; C-156/21, Ungheria c. Parlamento e 
Consiglio (2022), § 232.
31   CGUE, C-157/21, Polonia c. Parlamento e Consiglio, cit., § 145.
32   Cfr., tra le altre, CGUE, cause riunite 60/84 e 61/84, Cinéthèque (1985), § 26 e C-299/95, Kremzow 
(1997), § 15.
33   Cfr. A. Garcia Pires, Media Plulralism and Competiotion, in Europena Journal of  Law and Economics, 2017, 
255.
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e convincente critica34. In effetti, sono varie le ragioni che legittimano un intervento 
dell’Unione europea anche in questo settore.
Ciò è possibile, in primo luogo, quando il principio della libertà e del pluralismo dei 
media viene invocato per giustificare limitazioni ai diritti riconosciuti dai Trattati. In 
tal caso, la Corte di giustizia può ben essere chiamata a valutare la compatibilità con il 
diritto dell’Unione della disciplina dettata dal legislatore nazionale a tutela del plurali-
smo dell’informazione. È esattamente quello che è avvenuto in Vivendi, dove la Corte 
di giustizia ha dichiarato la contrarietà al diritto dell’Unione della disposizione del 
Testo unico dei servizi di media audiovisivi e radiofonici (TUSMAR)35 che impediva 
a Vivendi, una società francese che riveste una posizione rilevante nel settore italiano 
delle comunicazioni elettroniche in virtù del controllo su Telecom Italia, di acquisire 
una significativa partecipazione del capitale di Mediaset36. La Corte di giustizia ha 
sempre riconosciuto che un obiettivo di interesse generale, quale la tutela della libertà 
e del pluralismo dell’informazione, può giustificare l’imposizione di limiti alla libertà 
di stabilimento37. Tuttavia, nel caso di specie, ha ritenuto la disposizione censurata 
non idonea a conseguire tale obiettivo, in quanto «fissa soglie che, non consentendo di 
determinare se e in quale misura un’impresa sia effettivamente in grado di influire sul 
contenuto dei media, non presentano un nesso con il rischio che corre il pluralismo 
dei media»38. In tal modo la Corte di giustizia ha dichiarato contraria al diritto dell’U-
nione una norma dettata dallo Stato italiano per tutelare il pluralismo dei media. 
In secondo luogo, l’esistenza di carenze nella tutela della libertà e del pluralismo dei 
media in uno Stato membro può determinare ostacoli al libero esercizio delle libertà 
economiche garantite dai Trattati e giustificare, sotto questo profilo, l’adozione di mi-
sure di armonizzazione volte a garantire il buon funzionamento del mercato interno39.

34   Cfr. R. Mastroianni, Freedom and pluralism of  the media: an European value waiting to be discovered?, in 
questa Rivista, 3, 2021 100 ss. Sul riparto delle competenze tra Unione europea e Stati membri nel 
settore dei media cfr. M.D. Cole - J. Ukrow - C. Etteldorf, On the Allocation of  Competences Between the 
European Union and Its Member States in the Media Sector, Baden-Baden, 2021. 
35   L’art. 43, c. 11, del TUSMAR stabilisce che «le imprese, anche attraverso società controllate o 
collegate, i cui ricavi nel settore delle comunicazioni elettroniche (...) sono superiori al 40 per cento dei 
ricavi complessivi di quel settore, non possono conseguire nel sistema integrato delle comunicazioni 
ricavi superiori al 10 per cento del sistema medesimo».
36   CGUE, C-719/18, Vivendi (2020). Al riguardo cfr. A.G. Monteleone, Il pluralismo dei media alla prova 
della libertà di stabilimento. La pronuncia della Corte di giustizia dell’Unione europea nel caso Vivendi, in Giur. comm., 
2021, 681 ss.; A. Giannaccari, La contesa Mediaset-Vivendi tra libertà di stabilimento e pluralismo informativo. 
Tanto tuonò che piovve, in Mercato Concorrenza Regole, 2020, 599 ss.
37   Cfr. la sentenze C-555/19, Fussl Modestraße Mayr (2021), §§ 54-55; C‑283/11, Sky Österreich, 2013, 
§ 52; C-336/07, Kabel Deutschland Vertrieb und Service (2008), § 38 e C-250/06, United Pan‑Europe 
Communications Belgium (2017), §§ 42-43.
38   CGUE, C-719/18, Vivendi, cit., § 79. La Corte ha inoltre ravvisato due ulteriori profili di contrasto 
dell’art. 43, c. 11, TUSMAR con la normativa europea in quanto, non fa riferimento ai collegamenti 
tra la produzione dei contenuti (che implica un controllo editoriale) e la trasmissione (che invece 
esclude qualsiasi forma di controllo) (§ 68) e definisce in modo restrittivo il perimetro del settore 
delle comunicazioni elettroniche, escludendo mercati che rivestono invece un’importanza crescente 
per la trasmissione di informazioni, vale a dire i servizi al dettaglio di telefonia mobile e altri servizi 
di comunicazione elettronica collegati ad Internet nonché i servizi di radiodiffusione satellitare (§ 74).

39   Cfr. R. Mastroianni, Freedom and pluralism of  the media: an European value waiting to be discovered?, cit., 
7. L’ultimo rapporto sullo Stato di diritto ha evidenziato consistenti criticità circa l’indipendenza e il 
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In terzo luogo, il pluralismo e la libertà dei media sono presupposti indispensabili del-
lo Stato di diritto e della democrazia40. L’art. 10 TUE41 pone il principio di democrazia 
rappresentativa alla base del funzionamento dell’Unione. Al Parlamento europeo è 
attribuito un ruolo centrale per la realizzazione di tale principio42. Per assicurare la rap-
presentatività del Parlamento europeo e il carattere democratico dell’Unione, inoltre, 
l’art. 14, par. 3, TUE stabilisce che i parlamentari europei devono essere eletti a suf-
fragio universale diretto, libero e segreto. Analoga previsione è contenuta nell’art. 39 
CDFUE e nell’art. 1 dell’Atto relativo all’elezione dei membri del Parlamento europeo 
a suffragio universale diretto. È tuttavia evidente che non può esserci libertà di voto 
senza un sistema di informazione indipendente e plurale. Un voto può essere conside-
rato “libero”, infatti, soltanto se l’elettore può accedere alla sfera più ampia possibile 
di informazioni e di idee e la sua scelta non viene falsata da fake news e da campagne 
di disinformazione43. Una legislazione nazionale che limitasse la libertà di circolazione 
delle informazioni e delle idee o che favorisca campagne di disinformazione, pertanto, 
finirebbe per violare le disposizioni che impongono agli Stati membri di assicurare la 
libertà delle elezioni dei parlamentari europei. 
In questa prospettiva, l’art. 14, par. 3, TUE potrebbe giocare, nel settore dell’infor-
mazione, un ruolo per certi aspetti analogo a quello svolto dall’art. 19, par. 1, TUE 
con riguardo al campo della giustizia. La Corte di giustizia ha più volte chiarito che, 
sebbene l’organizzazione della giustizia rientri nella loro competenza, gli Stati mem-
bri sono tenuti a rispettare l’obbligo, imposto dall’art. 19, par. 1, TUE, di assicurare 
l’indipendenza dei giudici44. Analogamente, sebbene la disciplina dei media rientri nel-
la competenza degli Stati membri, nell’esercizio di tale competenza gli Stati membri 
sono chiamati a rispettare gli obblighi che discendono dal diritto dell’Unione e, in par-
ticolare, quello derivante dall’art. 14, par. 3, TUE. Il principio di “libertà” delle elezioni 
per il Parlamento europeo, sancito da tale norma, risulterebbe chiaramente violato in 
presenza di una legislazione nazionale che, limitando la possibilità dei cittadini di acce-
dere ad una pluralità di fonti informative indipendenti e affidabili, non permettesse la 
formazione di una opinione politica libera e consapevole45.

pluralismo dei media in alcuni Stati membri, particolarmente in Polonia e Ungheria, che potrebbero 
scoraggiare l’ingresso nel mercato da parte di imprese di altri Stati membri. Cfr. altresì Y.M. Citino, 
Verso l’European Media Freedom Act: la strategia europea contro le minacce al pluralismo e all’indipendenza dei 
media da una prospettiva de iure condendo, cit., 19, secondo cui soltanto le norme sul funzionamento del 
mercato interno potrebbero giustificare un intervento normativo dell’Unione europea a garanzia della 
libertà e del pluralismo dei media, «visto l’intersecarsi della materia con il livello costituzionale degli Stati 
membri e con aspetti intimi della sovranità statale».
40   La Commissione europea, nel suo più recente rapporto sullo Stato di diritto, ha sottolineato che 
«un ambiente mediatico libero e pluralistico è fondamentale per lo Stato di diritto, la responsabilità 
democratica e la lotta contro la corruzione»: cfr. la Relazione sullo Stato di diritto 2022. La situazione dello 
Stato di diritto nell’Unione europea, cit., 2.
41   Al riguardo cfr., eventalmente, F. Donati, Commento agli articoli 9-11 del Trattato sull’Unione europea, in 
A. Tizzano (a cura di), Trattati dell’Unione Europea, Milano, 2013, 89 ss.
42   Art. 10, par. 2, TUE e art. 14, par. 2, TUE.
43   Cfr. R. Mastroianni, Freedom and pluralism of  the media: an European value waiting to be discovered?, cit., 9.
44   Cfr. CGUE, C‑619/18, Commissione c. Polonia (Indipendenza della Corte suprema) (2019), § 52.
45   Per analoghe conclusioni cfr. R. Mastroianni, Freedom and pluralism of  the media: an European value waiting 
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4. Considerazioni conclusive

La direttiva sui servizi di media audiovisivi46 contiene norme volte a rafforzare l’indi-
pendenza delle autorità nazionali di regolamentazione47, a promuovere la trasparenza 
della proprietà dei media48, a garantire che le decisioni editoriali siano libere da inter-
ferenze49 nonché ad assicurare la più ampia diffusione delle trasmissioni sugli eventi di 
particolare rilevanza per la società o di grande interesse pubblico50. Questa disciplina, 
tuttavia, non ha impedito gli attacchi alla libertà e al pluralismo dei mezzi di informa-
zione che si registrano in vari Stati membri dell’Unione europea.
Anche la disinformazione rappresenta un problema non risolto. È ormai imminente 
l’approvazione del Digital Services Act (DSA)51, la legge europea sui servizi digitali, che 

to be discovered?, cit., 10, secondo cui una situazione nella quale il diritto a libere elezione fosse limitato 
dalla mancanza di un sistema di media indipendente e plurale ricadrebbe nel campo di applicazione 
della CDFUE. Secondo l’A., l’Atto relativo all’elezione dei membri del Parlamento europeo a suffragio 
universale diretto richiede che le elezioni siano “libere” (art. 1, c. 3) e rimette ai legislatori nazionali 
l’adozione della disciplina elettorale (art. 8, c. 1). Pertanto gli Stati membri, quando disciplinano il 
procedimento per l’elezione dei parlamentari europei, operano nell’ambito di applicazione del diritto 
dell’Unione e debbono conseguentemente rispettare l’art. 11 CDFUE, che richiede un sistema di 
media indipendente e plurale, idoneo a garantire ai cittadini la possibilità di effettuare scelte politiche 
informate e consapevoli
46   Direttiva 2010/13/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 10 marzo 2010, relativa al 
coordinamento di determinate disposizioni legislative, regolamentari e amministrative degli Stati membri 
concernenti la fornitura di servizi di media audiovisivi (direttiva sui servizi di media audiovisivi), come 
modificata dalla direttiva (UE) 2018/1808.
47   Cfr. art. 30 della direttiva 2010/13/UE, nonchè il considerando 53 della direttiva (UE) 2018/1808, 
dove si afferma che «gli Stati membri dovrebbero assicurare che le proprie autorità o i propri organismi 
nazionali di regolamentazione siano giuridicamente indipendenti dal governo» e aggiunge che «le 
attività delle autorità o degli organismi nazionali di regolamentazione stabilite dalla direttiva 2010/13/
UE dovrebbero assicurare il rispetto degli obiettivi di pluralismo dei mezzi di informazione, diversità 
culturale, tutela dei consumatori, buon funzionamento del mercato interno e promozione della 
concorrenza leale».
48   Cfr. l’art. 5, par. 2, della direttiva 2010/13/UE nonchè il considerando 15 della direttiva (UE) 
2018/1808, secondo cui «la trasparenza della proprietà dei media è direttamente connessa alla libertà di 
espressione, fondamento dei sistemi democratici. Fornire informazioni in merito all’assetto proprietario 
dei fornitori di servizi di media, nei casi in cui tale proprietà si traduce nel controllo del contenuto dei 
servizi forniti o nell’esercizio di un’influenza significativa su tale contenuto, consente agli utenti di 
elaborare un giudizio informato circa tale contenuto. È opportuno che gli Stati membri abbiano la facoltà 
di determinare se e in quale misura le informazioni in merito all’assetto proprietario di un fornitore di 
servizi di media debbano essere accessibili agli utenti, a condizione che sia rispettata l’essenza dei diritti 
e delle libertà fondamentali in questione e che tali misure siano necessarie e proporzionate!.
49   Cfr. gli artt. 10, par. 1, lett. a), 11, par. 3, para 2, lett. a), della direttiva 2010/13/UE nonchè il 
considerando 54 della direttiva (UE) 2018/1808, secondo cui «poiché uno degli scopi dei servizi di 
media audiovisivi è operare nell’interesse dei singoli e plasmare l’opinione pubblica, è essenziale che 
tali servizi possano informare i singoli e la società nel modo più completo possibile e con il più elevato 
livello di eterogeneità. Tale obiettivo può essere conseguito soltanto se le decisioni editoriali non 
subiscono interferenze statali o influenze delle autorità o degli organismi nazionali di regolamentazione 
che non si limitano alla mera applicazione del diritto e che non servono a salvaguardare un diritto 
giuridicamente tutelato, il quale deve essere protetto indipendentemente da una determinata opinione».
50   Artt. 14 e 15 della direttiva 2010/13/UE.
51   Cfr. la Proposta di regolamento del parlamento europeo e del consiglio relativo a un mercato 
unico dei servizi digitali (legge sui servizi digitali) e che modifica la direttiva 2000/31/CE, Bruxelles, 
15.12.2020, COM(2020) 825 final, 2020/0361 (COD). L
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contiene disposizioni volte a mitigare il rischio relativo alla diffusione sistemica di 
disinformazione attraverso le grandi piattaforme digitali52. Un impegno a monitorare 
e limitare il rischio di diffusione online di fake news, del resto, è stato assunto da molte 
grandi piattaforme, su base volontaria, con la recente sottoscrizione del codice di con-
dotta sulla disinformazione53. Anche i media tradizionali, però, possono prestarsi alla 
diffusione di fake news e di campagne di disinformazione. Emblematica è la vicenda 
che ha portato alla sospensione temporanea delle trasmissioni di una serie di emittenti 
controllate dalla Federazione russa, responsabili di una intensa attività di propaganda 
a sostegno dell’aggressione militare dell’Ucraina. Il Tribunale dell’Unione europea ha 
respinto il ricorso di RT France, canale francese del network Russia Today, contro i 
provvedimenti di sospensione delle proprie trasmissioni. Il Tribunale ha convincen-
temente spiegato che, nel caso di specie, le misure contestate trovano una base legale 
nell’art. 29 TUE54 e nell’art. 215 TFUE55, non incidono sul contenuto essenziale della 
libertà di informazione e sono necessarie per garantire la salvaguardia dei valori dell’U-
nione e dei suoi interessi fondamentali56. Si tratta però di una vicenda molto specifica, 
collegata alle misure eccezionali adottate dall’Unione europea a fronte dell’aggressione 
militare russa in Ucraina. Manca ancora, nell’Unione europea, una disciplina generale 
volta a tutelare i cittadini contro la diffusione di campagne di disinformazione attra-
verso i media tradizionali.
E’ pur vero che l’esistenza di carenze sistemiche o generalizzate nella tutela della li-
bertà e del pluralismo dei media o un regresso nella tutela dei principi dello Stato di 
diritto in uno Stato membro potrebbero giustificare non solo l’avvio di una procedura 
di infrazione o di un procedimento ex art. 7 TUE57, ma anche iniziative dei singoli 

52   Cfr. gli artt. 26 e 27del DSA, dove si stabilisce che le piattaforme online di dimensioni molto 
grandi devono individuare, valutare e attenuare eventuali rischi sistemici significativi derivanti dal 
funzionamento e dall’uso dei loro servizi nell’Unione, tra cui il rischio di diffusione di contenuti illegali 
tramite i loro servizi nonchè il rischio di effetti negativi per l’esercizio dei diritti fondamentali. La 
diffusione di fake news e di campagne di disinformazione, oltre a essere considerata illegale in molti 
Stati membri, può evidentemente incidere negativamente sulle scelte inerenti all’esercizio dei diritti 
fondamentali
53   Cfr. The strengthened Code of  Practice on Disinformation, sottoscritto e presentato il 16 giugno 2022 da 
34 grandi operatori digitali, reperibile in digital-strategy.ec.europa.eu. Sulll’Oversight Board recentemente 
istituito da Facebook per il controllo dei contenuti pubblicati sui social network del gruppo cfr. da 
ultimo. C. Colapietro, Libera manifestazione del pensiero, fake news e privacy, oggi, in dirittifondamentali.it, 2022, 
422 ss. Cfr. altresì P. Bianchi, Piesczek e l’Independent Oversight Board di FB: piccoli passi verso la censura 
collaterale, in Consulta online. Liber amicorum per Pasquale Costanzo, 10 febbraio 2020, 6 s.; G. Cerrina Feroni, 
L’Oversight Board di Facebook: il controllo dei contenuti tra procedure private e norme pubbliche, 16 febbraio 2021, 
in garanteprivacy.it.
54   L’art. 29 TUE è la base legale che giustifica la decisione (PESC) 2022/351 del Consiglio del 1 marzo 
2022 che modifica la decisione 2014/512/PESC concernente misure restrittive in considerazione delle 
azioni della Russia che destabilizzano la situazione in Ucraina.
55   L’art. 215 TFUE è la base legale che giustifica il regolamento (UE) 2022/350 del Consiglio del 
1o marzo 2022 che modifica il regolamento (UE) n. 833/2014 concernente misure restrittive in 
considerazione delle azioni della Russia che destabilizzano la situazione in Ucraina.
56   Tribunale dell’Unione, T-125/22, RT France c. Consiglio (2022).
57   Sullo strumentario a disposizione delle Istituzioni europee per garantire il rispetto dello Stato di 
diritto da parte dei Paesi membri cfr. A. Festa, Lo Stato di diritto nello spazio europeo. Il ruolo dell’Unione 
europea e delle altre organizzazioni internazionali, Napoli, 2021, 129 ss.

https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/2022-strengthened-code-practice-disinformation
https://www.garanteprivacy.it/home/docweb/-/docweb-display/docweb/9542545
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volte a far valere, dinanzi ai giudici nazionali o alla Corte di giustizia, le tutele offerte 
dal diritto dell’Unione, in particolare dall’art. 2 TUE e dall’art. 14, par. 3, TUE. Si 
tratta tuttavia di rimedi ex post, non sufficienti a prevenire il manifestarsi delle criticità 
evidenziate, da ultimo, nella terza relazione della Commissione sullo Stato di diritto.
La proposta concernente l’European Media Freedom Act, una volta che sarà concluso 
l’iter legislativo necessario per la sua approvazione, potrà colmare le lacune della vi-
gente normativa europea. La Commissione ha anticipato che esso conterrà nuove 
disposizioni volte ad eliminare gli ostacoli all’istituzione e al funzionamento di servizi 
di media, a stabilire un quadro comune per promuovere il mercato interno nel settore 
dei media, a sostenere la libertà e il pluralismo dei media, ad assicurare la sicurezza e 
l’indipendenza dei giornalisti e a combattere la disinformazione. Si tratta dunque di un 
intervento che mira a favorire il buon funzionamento del mercato interno dei media 
nonché ad assicurare il rispetto dei valori fondanti di cui all’art. 2 TUE in un settore, 
quello attinente alla libertà di informazione, cruciale per la democrazia e per lo Stato 
di diritto. 
La Commissione ha individuato la base legale dell’European Media Freedom Act nell’art. 
114 TFUE, che consente l’adozione delle misure relative al ravvicinamento delle di-
sposizioni legislative, regolamentari ed amministrative degli Stati membri che hanno 
per oggetto l’instaurazione ed il funzionamento del mercato interno. Ciò potrebbe 
però costituire un ostacolo ad interventi volti a combattere posizioni dominanti che 
limitino il pluralismo delle fonti informative pur senza alterare le dinamiche concor-
renziali del mercato. Come sottolineato dal Parlamento europeo nella comunicazione 
sulla concentrazione e pluralismo dei mezzi d’informazione nell’Unione europea, in-
fatti, “un sistema basato esclusivamente sulla libera concorrenza di mercato non è in 
grado di garantire il pluralismo dei mezzi d’informazione”58.
È dunque un peccato che la Commissione non abbia colto l’occasione per utilizzare 
come base legale del Media Freedom Act anche l’art. 14, par. 3, TUE. Tale norma, im-
ponendo agli Stati membri di garantire la libertà del voto nelle elezioni del Parlamento 
europeo, impone infatti di assicurare all’interno dell’Unione un sistema di informazio-
ne indipendente e plurale, per permettere ai cittadini di scegliere i parlamentari europei 
con un voto libero e consapevole. 

58   Cfr. Risoluzione del Parlamento europeo del 25 settembre 2008 sulla concentrazione e il pluralismo dei mezzi 
d’informazione nell’Unione europea (2007/2253(INI)), 25 settembre 2018, punto N.
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