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PREFAZIONE

di Francesco Bilancia, Giovanni Di Cosimo

I volume che si presenta ¢ il frutto di una approfondita ricerca svolta
nel corso degli ultimi due anni e finanziata dall'Unione europea in seno al
Programma NGEU. Vi hanno preso parte studiosi e studiose degli Atenei
di Macerata e dell’Universita di Roma “La Sapienza”, ma sono qui raccolti
contributi anche di altri autori e autrici che hanno in vario modo interlo-
quito con il gruppo di ricerca, partecipando a diversi tra i numerosi incontri
di studio, seminari e convegni che hanno accompagnato le attivita di questi
anni, in Italia e all’estero.

11 contesto da cui hanno preso le mosse le riflessioni progettuali che han-
no poi incontrato il consenso dei valutatori della proposta di ricerca, sele-
zionandola ai fini del finanziamento, ¢ abbastanza noto. Sono, infatti, alme-
no dieci anni, sicuramente dal voto referendario sulla proposta di Brex:t nel
Regno Unito e dalle elezioni americane del 2016 che sono emerse evidenze
storico-scientifiche di interferenze manipolative della comunicazione poli-
tica e della propaganda elettorale di importanza tale da condizionarne gli
esiti. Lo strumentario tecnologico elaborato a questi fini ha, con tutta evi-
denza, trovato nella dimensione digitale il terreno piu fertile per produrre
ondate massive di disinformazione e manipolazione del consenso di molti,
mediante il ricorso a tecniche di profilazione, conseguente targeting dell’e-
lettorato, messagistica bombing spesso attivata mediante il ricorso alla falsi-
ficazione di fatti, notizie, opinioni, dichiarazioni. Tale ¢ stata la rilevanza di
questi fenomeni che, almeno con I'intento di controllare il mercato profes-
sionale della produzione e vendita dei servizi di comunicazione digitale nel
settore della pubblicita e della propaganda politica, I'Unione europea ha
ritenuto di approvare un Regolamento sulla trasparenza e sul targeting della
pubblicita politica (n. 900 del 2024), la cui entrata in vigore ¢ intervenuta
proprio nelle more della pubblicazione di questo volume.
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Oggetto di studio, pertanto, sono state le tecniche di comunicazione di-
gitali mediante I'utilizzo di algoritmi, (ro)bots, falsi account, tutti strumenti
idonei a generare la moltiplicazione (viralizzazione) di messaggi, soprattutto
di istigazione alla violenza o diretti a diffondere notizie false e condizionan-
ti, discorsi di odio, oscuramento di voci minoritarie e dissenzienti. Il punto
critico ¢, pertanto, rappresentato dalla interazione tra contributi dell'uma-
no e utilizzo di strumenti algoritmici e software, nei casi piu critici in mo-
dalita tali da non rendere conoscibile all’utilizzatore della piattaforma né la
reale identita dei suoi interlocutori, né — il che & perfino peggio — se questi
siano persone reali o falsi account generati da algoritmi, ma agenti con mo-
dalita idonee a simulare la natura di esseri umani. Un’oscillante tensione
tra la irresponsabilita da anonimato, e la inconsapevole interazione con una
macchina in grado di dissimulare la propria natura dietro lo schermo di
un’identita personale.

11 progetto da cui sono scaturiti questi studi ha avuto la felice intuizio-
ne di far confrontare tra loro scienziati sociali, soprattutto giuristi, e data
scientists, soprattutto ingegneri informatici, generando una non prevedibile
fortunatissima ed efficace interlocuzione. Come curatori del volume e di-
rettori del progetto possiamo con orgoglio rendere testimonianza di quanto
questo dialogo sia stato a un tempo complicato e affascinante riuscendo,
grazie alla consapevolezza e al talento dei protagonisti, a evitare ogni pola-
rizzazione metodologica reciprocamente escludente. Chi vi scrive non ¢ in
grado di garantire che i risultati che i lettori e le lettrici ritroveranno negli
studi qui raccolti siano effettivamente idonei a dimostrare questo assunto,
ma ¢ certo che tutti noi grazie a questo progetto abbiamo raggiunto una co-
noscenza degli argomenti trattati e una consapevolezza critica dei problemi
sottostanti che rappresentano un arricchimento di qualita tale che soltanto
poche volte emerge quale frutto di un’interdisciplinarieta cosi attenta e re-
ciprocamente generosa.

Prima di concludere invitando ad affrontare la lettura dei meditati saggi
qui raccolti, resta soltanto un chiarimento che riteniamo opportuno espli-
citare. Le piattaforme digitali sono uno strumento di comunicazione tra i
tanti, forse il pit pervasivo e il piu efficace. Un’opportunita meravigliosa
che I'evoluzione tecnologica mette a disposizione di tutti, anche grazie al
talento scientifico di chi vi ha lavorato per tanti anni e alla capacita inno-
vativa di alcuni importanti protagonisti imprenditoriali. L'importanza, il
rilevo epocale, le opportunita offerte, la capacita trasformativa e innova-
tiva di questa tecnologia non sono in discussione, anzi, sono state anche
per chi scrive un’occasione importantissima di maturazione consapevole e
di crescita culturale e scientifica, e certamente ancora di pit lo saranno in
futuro. Quello che ha attratto la nostra attenzione sono, pero, i pericoli
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insiti in un utilizzo, come direbbero gli anglosassoni, se non addirittura
fraudolento, comunque unfazr di questi strumenti. La conoscenza dei po-
tenziali di rischio ¢, infatti, il primo passo per la maturazione di un consa-
pevole spirito critico, per poi muovere proposte di contenimento di questi
rischi e pericoli. L'interesse che ci muove, puramente scientifico, & pertanto
proprio quello di contribuire all’evoluzione di una conoscenza critica che
possa diventare strumento di maturita politica per molti, e soprattutto base
materiale oggettiva per I'intervento dei regolatori. La liberta della ricerca
scientifica, di comunicazione e di informazione se generatrici di monopoli
e concentrazione di forza persuasiva occulta, infatti, facilmente degenerano
— ¢ gia tante volte accaduto nella storia a partire fin dalla prima rivoluzione
industriale — nel loro opposto: poteri, anche se privati. Si dice spesso che il
costituzionalismo, nella dimensione del contemporaneo, ha molti nuovi ne-
mici. Ai sovrani di un tempo e ai regimi autocratici dell’oggi, si aggiungono
infatti poteri privati altrettanto pericolosi. E di questo che, piu spesso, qui
si discute.

A tema sono il Diritto e le Istituzioni pubbliche, ma anche il ruolo
delle comunita di ricerca, degli osservatori politici e dei liberi pensatori,
nell’intento di allargare le opportunita di generare anche nella dimensione
digitale un ambiente aperto e favorevole alla discussione pubblica, anche
conflittuale, ma pur sempre necessariamente plurale. Non per sostenere
una verita sulle altre, ma per fornire gli strumenti per la maturazione dello
spirito critico. Un progetto ambizioso, si direbbe. Ma non ¢ questo il punto.
Piuttosto si intende chiarire che la comunita di studiosi e studiose che si
sono cimentati/e in questo progetto non sono stati/e mai mossi/e da intenti
censori o di limitazione delle liberta individuali, ma al contrario dalla con-
sapevolezza che soltanto dal confronto tra la liberta di tutti e di tutte possa
emergere un terreno di oggettiva e utile verifica della veridicita o falsita
delle informazioni e della responsabilita di ciascuno/a.

Per questo ¢ nostra intenzione chiarire che la regolazione dei contenuti
e la segnalazione delle ipotesi di disinformazione o istigazione alla violenza,
cosi come pure la gestione della linea di demarcazione dei sempre pitt mo-
bili confini tra verita e falsita, in una con le debolezze dei pretesi caratteri
assoluti dei due paradigmi, non possano essere gestiti da un regime di au-
torita, ma al contrario dal concorso fattivo e plurale di contributi di liberta
e confronto consapevoli...e trasparenti! Questa ¢ la ragione per cui ¢ bene
capire che I'oggetto di analisi critica non ha per obiettivo la limitazione
di contenuto o la riduzione degli spazi della liberta di manifestazione del
pensiero e di espressione individuali, né il free speech, la liberta di parola,
secondo la cultura giuridica anglosassone. Non ¢ questo il fine. Tanto le
riflessioni critiche qui raccolte, quanto la disciplina legislativa introdotta
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piu di recente dall’'Unione europea, lungo I'asse dei provvedimenti definiti
dagli acronimi GDPR, DSA, Al Act, insieme al citato Regolamento sulla
trasparenza e sul targeting della pubblicita politica, infatti, non hanno a
oggetto la liberta di espressione e di comunicazione dei singoli individui,
ma le attivita di vendita di servizi di comunicazione digitale a carattere in-
dustriale. Esercizio, cio¢, di attivita di imprese nel mercato della creazione
e vendita di prodotti di comunicazione, pubblicita e propaganda politica
a carattere professionale. Sono i protagonisti del mercato dei servizi delle
comunicazioni digitali a essere oggetto di attenzione, non i comportamenti
di singoli utenti e cittadini. Per questa ragione a rilevare nella c.d. attivita
di regolazione del mercato e di content moderation non ¢ il comportamento
dei singoli, delle persone fisiche, ma I'utilizzo manipolatorio di algoritmi,
bots e falsi account da parte dei professionisti di questa specifica industria.

Pur nella consapevolezza che nell’opinione della pubblicistica statuni-
tense e, da ultimo e senza remore, nelle prese di posizione documentali
dell’ Amministrazione del 47mo Presidente degli Stati Uniti, ogni forma di
regolazione e limitazione del potere privato dei giganti digitali corrispon-
da a un’intollerabile pratica censoria della liberta dei cittadini americani.
Promuovendo una ingiustificata estensione della freedom: of speech anche
a favore dei mezzi tecnologici a carattere industriale di diffusione del pen-
siero — dei contenuti digitali — non pit soltanto delle persone fisiche, degli
individui singoli o associati. Cosi espandendo la liberta delle politiche edi-
toriali, gia riconosciuta in passato dalla giurisprudenza costituzionale alla
stampa e alle imprese di broadcasting — ma qui con notevoli caveat e limiti
a protezione dei diritti individuali — anche alle piattaforme industriali del
mondo digitale. In quest’ultimo caso addirittura disconoscendo la legitti-
mita di qualunque limite di carattere costituzionale e legislativo, a favore
dei diritti individuali, nei confronti del potere di queste infrastrutture, tra
I’altro monopoliste e campioni di concentrazione verticistica di questo po-
tere. Ne ¢ scaturita, come ¢ noto, una vera e propria guerra commerciale a
colpi di tariffe doganali, di cui nessuno ¢ oggi in grado di conoscere gli esiti.

Non ¢ superfluo ricordare, infine, che le opinioni espresse nei saggi rac-
colti in questo volume, frutto delle riflessioni scientifiche degli autori e delle
autrici che lo hanno elaborato, esprimono il punto di vista e le tesi di cia-
scuno e ciascuna di loro e non sono ascrivibili in alcun modo alle posizioni
ufficiali dell’'Unione europea e delle sue Istituzioni.

FORNCRON
w Nk

Come ogni opera collettiva anche questa ricerca non avrebbe potuto ve-
dere gli esiti che qui oggi presentiamo se il gruppo di studiosi e studiose che
vi ha lavorato non avesse avuto il costante, illuminante e fattivo sostegno di
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alcune persone, il cui contributo — non visibile tra gli scritti qui raccolti — &
stato essenziale per la realizzazione di questa fatica. I curatori del volume,
insieme a tutti gli autori e le autrici, sono pertanto davvero riconoscenti
nei confronti della Dott.ssa Claudia Pennacchietti, Manager del Progetto,
e della Dott.ssa Clara Benedetta Pezzuto, Responsabile dell’Ufficio Ricerca
del Dipartimento di Studi Giuridici ed Economici della Sapienza. A loro,
unitamente a tutto il personale dei due Dipartimenti, di Giurisprudenza
dell’Universita di Macerata e di Studi Giuridici ed Economici nella Facol-
ta di Giurisprudenza dell’Universita “La Sapienza” di Roma, cosi come al
personale delle relative Biblioteche va, pertanto, la nostra piu sincera gra-
titudine. Naturalmente non pud mancare un sentimento di riconoscenza
anche nei riguardi delle istituzioni di ricerca e sedi universitarie italiane ed
estere che ci hanno accolto in questi anni, per svolgere le nostre attivita di
ricerca, per presentarne i primi risultati nel corso di convegni, seminari e
dibattiti aperti, per approfondirne gli studi in dialettica consultazione con
i moltissimi interlocutori con cui ci siamo confrontati e che qui ¢ davvero
impossibile richiamare individualmente.

Macerata, Roma, ottobre 2025
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INTRODUZIONE
REGOLARE IL. CYBERSPAZIO

di Gaetano Azzariti

“Bisogna immaginare Sistfo felice”
Albert Camus, Il mito di Sisifo, 1942

1. E passata un’intera era geologica da quando John Perry Barlow nel
1996 scrisse la “Dichiarazione d’indipendenza del Cyberspazio”, presen-
tando la rivoluzione informatica come la nuova frontiera della liberta incon-
dizionata. La fase “anarchica” degli esordi ¢ ormai finita e appaiono sempre
pitu chiaramente i rischi per le liberta individuali e collettive che i gestori
dello spazio informatico possono produrre.

Non devono certamente sottovalutarsi, neppure oggi, le pulsioni liber-
tarie e liberatorie che possono essere espresse dal web, ma deve anche rile-
varsi il consolidarsi dei grandi interessi attorno alla rete, con I'imporsi di un
oligopolio di poche compagnie mondiali che dominano i flussi informatici
e una possibile utilizzazione poco trasparente, distorsiva se non criminale
dello spazio di internet. Tanto pitt quando ormai esso non solo rappresenta
un contenitore di dati, ma anche un creatore di fatti virtuali, che possono
produrre una immediata incidenza tanto sui fatti reali, quanto sulla forma-
zione di questi. In particolare, ¢ I'incidenza potenzialmente immensa sui
diritti fondamentali delle persone che a noi — in questa sede — particolar-
mente interessa, coinvolgendo la responsabilita del costituzionalista come
studioso, ma ancor prima come cittadini consapevoli e gelosi dei propri
diritti costituzionali.

Che il cyberspazio abbia ormai acquisito una rilevanza decisiva entro gli
ordinamenti contemporanei per la formazione della personalita e la confi-
gurazione dei diritti dei singoli € un dato che darei per acquisito, ormai da
tutti accettato. Semmai, la questione che si pone da parte di alcuni — e che
si vuole qui discutere — & ben pitl radicale: ovvero se la lex digitalis si possa
porre ormai a fondamento dei sistemi sociali, come una sorta di lex superior,

* Sapienza Universita di Roma.

13

Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835185376



in sostanziale sostituzione della Costituzione. Si & parlato in proposito di
un costituzionalismo “civile” che assegna alla rete il compito — tipico delle
costituzioni — da un lato di legittimare, dall’altro di limitare i poteri, almeno
nel sottosistema autonomo interessato dalla realta virtuale. In tale ambito
“settoriale”, dunque, la garanzia dei diritti sarebbe assicurata dalla massima
espansione della liberta di accesso e dalla possibilita di ciascun internauta
di scelta degli oggetti e di intervento al pari di ogni altro.

Un’apologia del freedom: of speech, assai praticata soprattutto al di la
dell’oceano, che evidentemente non tiene nel dovuto conto del pericolo
costituito dalla forza dei potenti e delle logiche politiche che finiscono per
prevalere in ogni caso in cui si lasci allo sviluppo “naturale” e incontrollato
uno spazio economicamente rilevante e politicamente decisivo, com’¢ indi-
scutibilmente la rete oggi.

Lesigenza di definire un governo della rete, regole nella comunicazione
su internet e sui soczal in specie, si impone, in primo luogo, al fine di salva-
guardare i numerosi diritti fondamentali che, sempre piu intensamente, al
web si collegano. In questo specifico senso si puo dire che internet si pone
propriamente come questione democratica.

In verita, il campo che dovrebbe interessare la regolamentazione di
internet ¢ potenzialmente sconfinato. Oltre la comunicazione che opera,
direttamente o meno, sul piano propriamente politico v’¢ I’enorme mas-
sa di diritti coinvolti nei settori commerciali e di rilevanza economica che
da tempo sono alla ricerca di una governance che assicuri stabilita e sicu-
rezza all’e-commerce e al sempre pitt enorme flusso economico-finanziario
che passa per la rete. Non di questo perd qui ci occuperemo, sebbene gli
intrecci tra ragioni e regolamentazione dei flussi finanziari e commerciali e
quelli legati alla democrazia son del tutto evidenti e la loro distinzione ¢ del
tutto relativa. E scontando pertanto una forzatura che qui svolgeremo solo
alcune prime brevi considerazioni relative al piu ristretto ambito della c.d.
comunicazione politica.

2. La regolazione giuridica della comunicazione politica ¢ “affare com-
plesso”. Sia per le fonti che possono essere utilizzate, sia per le finalita che
devono essere perseguite.

Per quanto riguarda le fonti appare evidente ormai come non sia suf-
ficiente affidarsi alla legge, ovvero all’hard law. Peraltro non pare si possa
neppure immaginare una normativa solo nazionale, a salvaguardia dei dirit-
ti costituzionali dei cittadini dei singoli Paesi. La rete, infatti, notoriamente
non ha confini, ed anzi le vicende piu recenti hanno riguardato proprio
presunte interferenze transfrontaliere, di Paesi esteri che hanno teso ad in-
fluenzare le politiche nazionali ovvero europee. E questo limite oggettivo e
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strutturale che impone non solo una regolamentazione sovranazionale, che
si affianca a quella nazionale, ma anche una regolamentazione che punta a
definire codici di comportamento perlopiti formati con il consenso degli
interessati (se non di tutti gli indistinti fruitori del web, almeno dei provider
e i vari “padroni del web”). Forme di soft law necessarie, ma che mettono
in seria discussione gli equilibri tra regolamentazione pubblica eterodiretta
e autoregolazione dei soggetti privati cui vengono affidate funzioni delica-
tissime relative alla salvaguardia di diritti fondamentali. La domanda che
si impone, in questi casi, ¢ se non v’¢ il rischio di piegare — o quantomeno
condizionare — la tutela dei diritti, la loro effettivita, agli interessi (economi-
ci, politici, culturali) privati che sono propri dei soggetti regolatori. Si puo
confidare sulla imparziale e rigorosa applicazione delle regole affidata ai
provider? E poi c’¢ da domandarsi se non vi sia alcun rischio nell’attribuire
un potere pubblico ad un soggetto privato.

A limitare — non ad escludere, invece — le perplessita cui si ¢ fatto ora ri-
ferimento (la cattura in ambito privato di funzioni di carattere propriamen-
te pubblico) possono farsi valere le ragioni collegate alle finalita perseguite.
Da questo punto di vista non possono esservi né dubbi, né incertezze. La
finalita della regolamentazione della comunicazione politica non puo essere
altra se non quella di garantire i diritti costituzionali.

Regole dunque volte ad assicurare una molteplicita di obiettivi: la par-
tecipazione consapevole, le dinamiche democratiche, la rappresentanza ef-
fettiva, il conflitto sociale, il libero confronto delle idee, la regolarita delle
competizioni elettorali, I'eguaglianza tra le diverse proposte e i molteplici
soggetti politici, la critica delle istituzioni rappresentative e il controllo sui
governanti da parte dei governati, la non alterazione delle chances tra le for-
ze politiche in competizione tra loro. Sin qui tutto ¢ chiaro. Il problema, in
caso, nasce quando si passa dall’enunciazione delle finalita alla loro concre-
ta attuazione, ovvero alla definizione delle regole che dovrebbero garantire
i risultati indicati.

Appare allora opportuno richiamare alcuni casi concreti per compren-
dere le difficolta di una regolamentazione della comunicazione politica che
deve essere soft nelle forme e hard nelle finalita.

Si ¢ appena accennato al fatto che ¢ dalla Costituzione e dai suoi principi
che bisogna partire. Dunque, in tema di partecipazione politica non pud
che pretendersi una regolamentazione che sia in grado di estendere la sfera
di utilizzazione del web in politica. In effetti la rete rappresenta ormai uno
straordinario e non rinunciabile strumento di diffusione del pensiero, di
scambio di idee, di controllo e discussione pubblica.

Se poi si ragiona sul piano piu stretto della democrazia ci si avvede
come la rete possa costituire uno straordinario dispositivo per la realizza-
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zione dei diritti costituzionali di partecipazione attiva, arrivando al cuore
del sistema politico. La rete non puo pit infatti essere considerata — come
sino a qualche tempo fa si era soliti ritenere — solo uno strumento al ser-
vizio della liberta individuale (di conoscere, di sapere, di manifestare la
propria idea), rappresentando ormai anche e sempre pit un mezzo di par-
tecipazione alla vita democratica. In parte sostitutiva delle forme organiz-
zative del passato (i partiti politici) ben piu strutturate, ma che oggi non
possono piu essere riproposte, non foss’altro per la distanza tra partiti
sempre piu liquidi e partecipazione sempre meno disciplinata, che appare
ormai incolmabile.

Alcuni casi di cronaca — sia nel nostro Paese, sia nello scenario mondia-
le — possono essere indicativi e possono servire per rendersi conto di come
proprio quegli istituti che si pongono a fondamento della nostra democra-
zia costituzionale, nell’epoca attuale, trovano nell’ottica virtuale della rete
una loro particolare declinazione.

Sempre piu spesso ¢ tramite internet che si organizza la societa civile:
dalle proteste dei vari “No Tav” o “No Ponte” alle tante grandi manifesta-
zioni di massa. Persino le attivita organizzate dai soggetti pit tradizionali — i
partiti, ma anche le associazioni o i sindacati organizzati — & nella rete che
trovano riscontro. Si svuotano le sezioni di partito, ma si moltiplicano le chat
di discussione tra appartenenti a gruppi omogenei. Persino i controvertici
mondiali, i vari e piu disparati raduni delle moltitudini disperse, le prote-
ste di masse sempre piu indignate ma sempre meno organizzate da forze
politiche, economiche e sociali iniziano — e a volte si esauriscono — grazie
alla forza della rete. Se prima erano i partiti gli intermediari e i collettori
tra i singoli e la partecipazione politica, ora ¢ la rete che permette il dialogo
interindividuale necessario per poter concorrere a determinare la politica
nazionale. La crisi dei partiti — si sostiene con qualche ragione — ha lasciato
un vuoto e ha indebolito la capacita partecipativa dei cittadini, internet non
puo certamente sostituirsi a essi, perd € vero che nel vuoto della politica la
rete permette almeno una possibilita di vita sociale e di connessione tra le
persone. Non molto, non poco. E in ogni caso & questa la realta da regolare
per far prevalere il diritto di partecipazione politica in una democrazia che
si vuole plurale e attiva.

Nei casi indicati la regolamentazione dovrebbe avere come fine 'allarga-
mento degli spazi di comunicazione. Ma il punto piti controverso ¢ un altro
e riguarda il contenuto dei messaggi. Qui si tocca la questione piu delica-
ta. Se € ovvio che in materia di comunicazione politica in un ordinamento
democratico devono escludersi ogni forma di censura o limitazione della
liberta di espressione, che vuol dire perseguire la necessita di garantire la
libera formazione della volonta degli individui e delle collettivita?
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E a questo che viene dedicata 'intero progetto di cui queste brevi anno-
tazioni fanno parte. E qui possiamo solo soffermarci su alcune questioni di
principio.

3. Il punto di fondo puo essere cosi sintetizzato: la massima liberta di
manifestazione del pensiero, il favor costituzionale nei confronti della le-
gittimazione di tutte le idee, anche le pit eterodosse o dissidenti, puo en-
trare in rotta di collisione con la necessita di assicurare un ambiente in gra-
do di permettere una “genuina” formazione della volonta? In via astratta
potrebbe ritenersi che in fondo sarebbe sufficiente favorire e garantire il
pluralismo per assicurare il libero contraddittorio politico; poi, sulla base
del confronto, ciascun individuo sara in grado di formarsi la sua opinio-
ne. Purtroppo, perod, che questo sia uno schema retorico del tutto lontano
dalla realta e anzi che un simile atteggiamento “di massima apertura, senza
regole” si ponga a fondamento della pitt compromettente alterazione delle
regole della democrazia, & noto da sempre, dagli antichi sofisti che hanno
costruito la scienza della retorica alle analisi sociologiche sulla costruzione
dell’opinione pubblica di Jiirgen Habermas. Favorire il pluralismo & certa-
mente un presupposto per permettere il formarsi della coscienza sociale,
ma anche garantire correttezza, veridicita e completezza delle informazioni
fornite rappresenta una necessaria condizione per assicurare il formarsi di
un’opinione dei singoli. Tanto piu se ci si riferisce alla comunicazione po-
litica e — in particolare — a quella relativa alle campagne elettorali, ove per
garantire che il voto (dunque la scelta politica) sia “personale ed eguale,
libero e segreto” (art. 48 Cost.), non ci si puo disinteressare del possibile
contenuto della comunicazione, ostacolando ovvero vietando quelle in gra-
do di produrre effetti manipolativi, distorsivi, forvianti 'opinione pubblica.
Ma chi giudica qual ¢ il limite di contenuto nella espressione di liberta di
pensiero?

Com’¢ noto la nostra Costituzione qualche indicazione significativa la
fornisce, almeno con riferimento alla manifestazione del pensiero in gene-
rale. All’articolo 21 pone un unico limite costituzionale espresso e diretto,
il buon costume. Al di la della non facile individuazione e delimitazione
di questa clausola generale, appare chiaro che si vuole escludere ogni va-
lutazione del contenuto del pensiero espresso. Tant’e vero che, di fatto,
sono altri i limiti sostanziali alle opinioni espresse, essenzialmente collegate
alla necessita di tutelare altri principi costituzionali — come la dignita della
persona — che possono portare a far valere la responsabilita civile per le
opinioni espresse. Persino la controversa vicenda dei reati d’opinione ¢ in
fondo indicazione di limiti alla liberta di manifestare le proprie opinioni.
Ma nel nostro caso c¢’¢ qualcosa in pit o di diverso. La comunicazione po-
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litica — che certamente puo riguardare fatti specifici o persone singole — &
pero rivolta a formare la volonta collettiva, a determinare un esito politico
e non individuale. E la democrazia che ¢ in gioco, ancor prima che la con-
vinzione del singolo.

D’altronde, come ci ha magnificamente spiegato Hannah Arendt, sono i
regimi autoritari che si reggono sulla manipolazione o magari solo sull’enfa-
si e la retorica dei fatti. E qui che incontriamo il vero bivio: come separare la
propaganda, e le sue semplificazioni populiste, che ¢ alla naturale base della
comunicazione politica “democratica”, dalla disinformazione organizzata
finalizzata a forviare il cittadino elettore? Chi stabilisce cio che puo essere
detto?

C’¢ un margine di relativa certezza. Queste sono le fake news, il discri-
mine tra vero e falso. Ma, ¢ da avvertire che non sempre ¢ facile tracciare il
confine. Certo, gli asini non volano e la terra ¢ ormai accertato che sia ton-
da. Ma le questioni controverse? Basta la convinzione della maggioranza,
il sapere acquisito o il buon senso per escludere un argomento dall’arena
politica?

Una riflessione a parte poi riguarda i discorsi d’odio (hate speech). In
via di principio — e fatta salva, invece, 'estrema difficolta di definizione
normativa e di regolamentazione della controversa materia (su cui rinvio
alle considerazioni svolte in questo volume da Giovanni Di Cosimo) — qui
possiamo ritenere che il terreno sia piu arato. Quando 'odio si trasforma
in lesione della dignita altrui e viola una categoria di persone il divieto si
impone pit che per evitare la manipolazione della volonta politica dei citta-
dini, per salvaguardare i principi costituzionali espressi dalla Costituzione,
ancora una volta ad iniziare dalla dignita individuale e collettiva.

I casi pit problematici sono pero altri. Quelli legati alla capacita di per-
suasione che fa agio su argomenti non verificabili, puntando piu che altro
sulla suggestione del messaggio. Non ci vogliono molte parole per sapere
quanto questa sia una pratica estesa, forse ¢ questo il modo ordinario di fare
comunicazione politica oggi, nella societa dello spettacolo. La vulnerabilita
di un’opinione pubblica sempre pit soggetta all’emotivita, alla suggestione
non & facilmente arginabile ed & anche la conseguenza di un’evoluzione
— meglio: un’involuzione — che ha puntato a far regredire il dibattito poli-
tico allo scontro spesso puramente verbale tra leader. Dovremmo riflettere
a lungo sui frutti prodotti dalla semplificazione della democrazia che ha
rappresentato 1'obiettivo principale di una intera classe dirigente, che ha
attraversato e cancellato ogni diversita ideale, materiale, politica e cultura-
le. Dietro 'esigenza di una governabilita delle societa complesse, spaesati
dopo la caduta delle grandi ideologie, conquistati dal falso mito dello svi-
luppo, incapaci di realizzare — forse anche solo di immaginare — un altro
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futuro che ¢ sempre possibile, abbandonato I'orizzonte emancipante che
pure ¢ stato inscritto nelle costituzioni sociali del secondo dopoguerra, si
¢ preferito seguire la via della semplificazione: basta un ke, un sorriso da-
vanti ad una folla plaudente, una frase ad effetto per conquistare il voto di
un popolo distratto.

In realta, questo appare solo un modo — un espediente — per nasconde-
re la sempre maggiore complessita della politica, che annaspa, perdute le
coordinate storiche che in passato indicavano — persino con un’eccessiva
e granitica certezza — la via del progresso che contrassegnavano le diverse
visioni del mondo. Erano le idee, le filosofie di vita che si ponevano a fon-
damento di scelte razionalmente assunte. Ora basta uno slogan.

Un terreno dove la comunicazione via etere diventa decisiva. L'enfasi
del messaggio prevale spesso sul suo contenuto, spingendosi oltre I'idea di
Marshall McLuhan che riduceva il contenuto al suo mezzo di trasmissione
(“il medium & il messaggio”), ora & il medium che si impone al contenuto,
plasmandolo, creando la “verita” del messaggio, svuotando di senso ogni
possibile contenuto alternativo. La comunicazione ¢ unidirezionale, non
ammette repliche, il dialogo ¢ finito.

A fronte di questa situazione, ¢’é perd una possibile contro-narrazione.
Infatti, il quadro ¢ stato qui volutamente disegnato a tinte forti (“il dialogo
¢ finito”), omettendo le sfumature che sono sempre presenti e che possono
essere valorizzate proprio dalla rete, la quale puo anche rappresentare una
straordinaria arena di discussione dialogica. Proprio questo doppio pos-
sibile sviluppo della rete e della comunicazione politica in essa si pone a
fondamento dell’urgenza di una sua regolazione, che favorisca la seconda
rispetto alla prima prospettiva indicata.

4. Discutere in rete, ma come? Distinguerei due tipi di regole che pos-
sono farsi valere per dare forma al dialogo in rete, per favorire la corretta
informazione e lo scambio di idee. Regole che valgono in ogni caso, ma che
assumono un particolare valore quando ci si riferisce alla comunicazione
politica, ambito particolarmente sensibile e a rischio di essere sottoposto a
distorsioni che si riflettono in lesione della formazione della volonta pubbli-
ca. Al limite della conservazione della democraticita del sistema.

Le prime regole da far valere sono quelle della legalita ordinaria, gia
presenti nelle leggi, che operano nel dialogo reale e che devono essere fatte
valere anche in quello virtuale. Cosi, se il reato di vilipendio, di plagio, di
istigazione, nonché il rispetto degli altri e della dignita di ciascuna persona,
pud condurre a sanzionare opinioni espresse in pubblico o comportamen-
ti tenuti da soggetti privati, a maggior ragione tali comportamenti devono
essere fatti valere anche se dette opinioni sono espresse tramite lo schermo
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di internet, troppo spesso ritenuto — chissa perché — un luogo franco, co-
perto da anonimato e di libero sfogo delle peggiori pulsioni. Per limitare
queste aggressioni, per dare regole alla discussione virtuale, in questi casi
basterebbe riuscire a garantire la certezza della fonte, impedire I’anonimato
(i nickname), vietare account che non siano riconducibili a indirizzi IP uni-
voci, introdurre meccanismi che permettono con certezza di risalire a chi
ha inserito dati nella rete. Si tratta di sfatare un tabu (quello dell’anonimato
in rete) e di responsabilizzare in tal modo chi vuole esprimersi nella realta
virtuale. Arginare I'arbitrio e responsabilizzare chi “parla” nel web non solo
renderebbe possibile far valere i diritti di chi ¢ vittima di “parole” con-
tro la propria dignita, ma anche assicurare la trasparenza dei grandi poteri
economici e politici che dell’anonimato possono approfittare per sostenere
interessi non confessabili. Peraltro, la responsabilita ridurrebbe la “legione
di imbecilli” a cui i social hanno dato diritto di parola, secondo I'icastica im-
magine forgiata da Umberto Eco. Magari sollecitando questi alla riflessione.
Tutto cid — come accennavamo — vale in generale, e a maggior ragione nella
comunicazione politica, dove affianco agli “imbecilli” vi sono pure pletore
di “imbonitori” spregiudicati.

V’¢ poi un secondo tipo di regole che si dovrebbero far valere in rete per
favorire un dialogo consapevole o quantomeno corretto. Quelle non scritte,
che non si riflettono in reati o lesione diretta della dignita di altri. E questo
¢ il terreno piu scivoloso. La questione di fondo ¢ facilmente enunciabile:
come si puo garantire una discussione non “distorta” senza perd assumere
un atteggiamento paternalistico ovvero limitativo della liberta di espressio-
ne di ogni opinione, anche le meno condivise?

La via da seguire credo sia quella di operare sul piano esterno, evitando
di intervenire nel merito della comunicazione, ma imponendo regole di na-
tura procedurale ovvero di modo e metodo.

Nel primo caso, 'esperienza italiana appare significativa di capacita e
limiti di una regolamentazione di natura procedurale. Le leggi sulla par
condicio che regolano le nostre campagne elettorali appaiono infatti prati-
camente inapplicabili nel vasto e irrefrenabile mondo della rete. Peraltro,
sono regole che dovrebbero garantire una pari visibilita delle proposte po-
litiche a tutti i partecipanti alle elezioni, ma che coinvolgono quasi esclu-
sivamente la responsabilita delle forze politiche organizzate, impotenti di
fronte ai messaggi, pitt 0 meno occulti, dei soggetti terzi che intervengono a
condizionare le competizioni per interessi non dichiarati.

Sono questi i casi che pitl inquietano, rappresentando forme di poten-
ziale inquinamento del dibattito, ma anch’essi non appaiono contrastabili
in sé. Chi puo infatti impedire a soggetti privati di esprimersi, per le ragioni
piu diverse, a favore o contro opinioni altrui (sempre fatte salve le ipotesi
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di reati cui s’¢ fatto riferimento in precedenza e collegate in particolare
alla dignita delle persone e delle opinioni altrui)? La via da seguire non
pud essere dunque un divieto assoluto di esprimersi per nessun soggetto
privato (ma in fondo anche nei confronti dei soggetti pubblici, istituzionali
o persino per gli Stati, anche se in tali casi si sommano limiti “istituzionali”
di diversa natura). Quel che invece deve essere garantita ¢ la trasparenza e
il contenimento massivo del messaggio.

Trasparente non solo il soggetto che esprime il pensiero immesso in rete
(sulla necessita di introdurre meccanismi che permettano con certezza di
risalire a chi ha inserito dati nella rete s’¢ gia detto in precedenza), ma anche
le fonti indirette, i collegamenti tra il soggetto attivo e i possibili beneficiari
del suo operato. Un recente e rilevante caso di cronaca puo essere utile per
inquadrare la problematica sottesa. La nota sentenza della Corte costituzio-
nale rumena che ha annullato le elezioni presidenziali svolte in quel paese (e
su cui vedi in questo volume I'approfondita analisi svolta da Lidia Blumetti)
ha evidenziato I'uso di inzfluencer a fini di promozione di una candidatura.
Dov’e il dato controverso? Perché un soggetto che svolge una determina-
ta professione in rete (quella di zzfluencer, nel nostro caso) non potrebbe
esprimere le sue opinioni a favore o contro una politica o un candidato a
una carica pubblica? E la trasparenza dei rapporti economici e personali
che in questo caso ritengo rappresenti il confine da far valere. Se — com’e
nel caso rumeno — I'attivita del promotore si fonda su un rapporto profes-
sionale retribuito non puo piu parlarsi di un’opinione politica personale.
In fondo ¢ quest’elemento che vale a distinguere I'zzfluencer, che si pone al
servizio di una causa politica in ragione di un suo tornaconto personale, e
il testimonial, ossia del personaggio pubblico che in ragione del suo credo
politico partecipa gratuitamente e senza vantaggi politici immediati a mani-
festazioni per esprimere le sue convinzioni. Mi rendo conto che il confine
tra le due figure puo essere sfumato, ma a garanzia di un libero dibattito in
rete deve almeno essere chiaro se si parla “in nome del denaro” ovvero “in
nome dell’ideologia professata”.

Sempre ragioni di trasparenza e tracciabilita dei dati e delle opinioni im-
messe nella rete dovrebbero escludere di poter utilizzare le tecniche robo-
tiche e la diffusione di messaggi politici mediante 'utilizzazione di bots (su
cui rinvio alle puntuali considerazioni svolte in questo volume da Francesco
Bilancia). Pit in generale dovrebbero considerarsi criticamente tutte le re-
azioni automatizzate che puntano a occupare lo spazio senza argomentare
nel merito. Arginare i flussi irriflessivi e automatizzati che ormai dominano
in rete. Le profilazioni che considerano gli utenti consumatori senza cer-
vello e non soggetti con cui dialogare. Se questo ¢ un aspetto difficile da
arginare nel mondo del web, ormai nelle mani dei “profilatori professioni-
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sti” e degli algoritmi commerciali, un’attenzione particolare deve pero esse-
re prestata quando si vogliono applicare tali logiche nello specifico campo
della comunicazione politica, visti i particolari beni costituzionali in gioco
e — si ripete — la necessita di garantire la formazione della volonta politica
in una democrazia pluralista. E vero che ci si puo formare un’opinione an-
che “passivamente”: leggendo un libro, studiando un programma politico,
ascoltando un /leader, assistendo a un dibattito. Persino la propaganda ¢
parte integrante della ricerca del consenso. Ma, anche in questo caso come
in precedenza, quel che si vuole qui evidenziare sono i limiti delle pratiche
politiche di comunicazione nel web. E il confine, incerto e mutevole, & qui
individuato nell’'uso di quelle tecniche invasive che sono in grado di inci-
dere in modo occulto e dunque fraudolento sull’esito delle competizioni.
Meccanismi che possono ritenersi distorsivi in quanto non diretti alla co-
struzione di una sfera pubblica consapevole e orientata secondo le convin-
zioni dell’autore del messaggio — non basata sul dialogo, lo scontro, anche il
pitl acceso, con le idee altrui, la capacita di argomentare le proprie convin-
zioni — ma che puntano sull’annullamento, la cancellazione delle opinioni
avverse e 'imposizione dell’unica ragione possibile, ossessivamente e irri-
flessivamente ripetuta. Limitare la diffusione dei bots, consentire un’infor-
mazione plurale, far parlare e ascoltare il diverso da te, dovrebbe essere un
presupposto necessario per la formazione della volonta politica collettiva.
Non solo entro lo spazio chiuso della realta sociale e istituzionale, ma anche
in quello aperto e solo virtuale del web.

Qualcuno sostiene che atteggiamenti propensi a limitare le tecniche
di diffusione automatica dei messaggi (profilazione e robotica), almeno
con riferimento alla comunicazione politica, nascondano una sfiducia ec-
cessiva nei confronti della maturita del corpo elettorale. Chi vota e gode
dei diritti civili e politici dovrebbe sempre essere ritenuto in grado di
giudicare, mentre ergersi a tutori della formazione della volonta dei sin-
goli appare una condotta in fondo paternalistica. Una tesi, questa appe-
na richiamata, che porterebbe a negare ogni rilievo riferito non solo alla
informazione robotizzata, ma anche ad ogni pratica di disinformazione.
Perché ascrivere un onere di veridicita a chi sparge messaggi nella rete? In
fondo spettera poi alla maturita del recettore discernere il vero dal falso.
Sin troppo facile replicare a simili teorizzazioni che lo sbilanciamento di
potere, oltre che di conoscenze, nonché I'unidirezionalita del messaggio,
rendono del tutto astratto I’'appello alla razionalita della comunicazione.
D’altronde basterebbero le oscillazioni dei sondaggi a dimostrare la fra-
gilitd e capacita di condizionamento del corpo elettorale, soprattutto in
prossimita del voto.
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5. Tutto quanto sin qui evidenziato si pone a fondamento della necessita
di regolare il cyberspazio e assicurare una corretta comunicazione politica,
soprattutto in prossimita di elezioni, al fine di assicurare una libera e con-
sapevole formazione del consenso. Non puo dirsi che sia una esigenza non
avvertita: il dibattito ¢ intenso, e in fondo questo volume collettaneo ne &
dimostrazione. Per I'analisi della normativa vigente, la complessa disciplina
europea, le indicazioni specifiche della Commissione di Venezia, i codici di
buona condotta, rinvio in particolare al contributo gia richiamato di Fran-
cesco Bilancia e a quello di Edoardo Caterina sulla regolamentazione delle
campagne elettorali, in questo volume. Vorrei invece qui rapidamente ac-
cennare a due ultime considerazioni di sistema, con riferimento specifico
ai limiti propri e intrinseci collegati allo strumento della regolamentazione
giuridica.

In primo luogo, per dirla in termini allegorici, si tratta di essere consa-
pevoli che non saranno né gli informatici, con i loro algoritmi, né i giuristi,
con i loro divieti, a salvare la democrazia. Solo una politica trasparente e
un popolo consapevole potranno farlo. Provo a spiegare quest’asserzione
riflettendo sui diversi standard che vengono adottati, persino dalle Corti,
ma soprattutto nelle valutazioni politiche con riferimento alle interferenze
tra Stati nei momenti elettorali. Com’¢ noto la Corte costituzionale rumena
ha annullato delle elezioni dopo avere accertato che esse erano state con-
dizionate da rilevanti finanziamenti e contributi nell’organizzazione della
campagna elettorale di un candidato alla presidenza di quel paese da parte
della federazione russa. All’esame del caso — assai controverso in verita — &
dedicato un approfondito studio di Lidia Blumetti in questo volume, cui
rinvio. Mi limito qui a rilevare che le “interferenze” degli Stati stranieri
nelle politiche interne sono assai diffuse e molte hanno condizionato per
anni esiti elettorali in molti Paesi, compreso il nostro. In fondo durante la
“guerra fredda” non puo dirsi che i “due blocchi” e in particolare le due
potenze che si contrapponevano sul piano geopolitico (USA e URSS) non
finanziassero e contribuissero al sostegno di partiti considerati “fratelli”. E
ancor oggi, che dire dell’appoggio fornito in forme diverse non tutte traspa-
renti in diverse situazioni di crisi? Siamo sicuri che Donald Trump sarebbe
riuscito a vincere le elezioni nel suo Paese senza il sostegno non sempre
linearmente espresso del governo di Benjamin Netanyahu in Israele?

Ci si intenda, si puo ben ritenere che, in fondo, sia legittimo che uno
Stato si preoccupi degli esiti dei risultati elettorali in diverse nazioni, au-
spicando e sostenendo alcuni risultati anziché altri. La questione che qui si
solleva ¢ un’altra: si tratta di capire dove si ponga il confine tra la politica
internazionale degli Stati e la illecita distorsione della campagna elettorale
promossa dai Paesi stranieri.
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Sempre la vicenda rumena mette in rilievo un altro limite implicito della
regolamentazione giuridica e dello stesso intervento dei giudici, persino di
quelli costituzionali. In questo caso, infatti, I'intervento del giudice ¢ stato
effettuato ex post, privando di effetti una votazione gia intervenuta ed an-
nullando un esito elettorale. Misura certamente drastica e ad elevatissimo
tasso di politicita. Al di 1a delle ragioni di merito e relative alla capacita di
distorsione che gli strumenti tecnologici utilizzati e trasmessi mediante il
web possono avere effettivamente avuto sul risultato della competizione,
rimane il fatto che 'intervento giudiziario ha accresciuto la sfiducia della
popolazione nei confronti delle istituzioni e non ha modificato gli orienta-
menti elettorali, anzi ha reso “vittima” la parte politica autrice delle con-
dotte fraudolente. Come dimostra il fatto che ripetute le elezioni, impedito
al candidato sovranista e filo-russo condannato di ricandidarsi, I'esponente
politico del medesimo raggruppamento, dal primo sostenuto, ha ottenuto
una percentuale di consenso ben superiore rispetto a quella delle votazioni
annullate.

Proprio questa sconsolata constatazione ci induce a formulare un ultimo
rilievo. Tutte le misure, le norme (leggi, regolamenti, direttive), nonché i
codici di comportamento rimessi ai diretti interessati; tutto cid che potran-
no fare informatici e giuristi per prevenire o per sanzionare ['uso distorto
del web nei processi di formazione della volonta politica dei cittadini, non
sara mai sufficiente e comunque in grado di creare quel “campo dell’argo-
mentazione” (Chaim Perelman — Lucie Olbrechts-Tyteca) necessario per
giungere ad una consapevole e razionale formazione della volonta colletti-
va. La maturita di un popolo ¢ nelle mani del popolo stesso. Alla tecnica, al
diritto, ma soprattutto alla politica e alla cultura, spetta il faticoso compito
di portare il peso della conoscenza. Un po’ una fatica di Sisifo.
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1.

DISINFORMAZIONE E SICUREZZA INTERNA
DELL’UNIONE EUROPEA: LA RIDEFINIZIONE
DELLA DIMENSIONE SANZIONATORIA
NELLA SENTENZA RT FRANCE

di Eugenia Bartoloni”

SommariO: 1. Introduzione: la PESC dinanzi alle minacce ibride. - 2. La natura sui
generis della PESC. - 3. Il mantenimento della pace come obiettivo prioritario
della PESC. - 3.1. Mantenimento della pace e discrezionalita del legislatore.
- 3.2. Mantenimento della pace e compressione dei diritti individuali in conse-
guenza delle sanzioni. - 4. Manipolazione dell’informazione e sicurezza del'UE
come obiettivo PESC. - 4.1. Sicurezza e discrezionalita del potere sanzionato-
rio. - 4.2. Sicurezza e compressione delle liberta di espressione e informazione.
-4.3. Compressione delle liberta in assenza di “previsione di legge”. - 5. Consi-
derazioni conclusive.

1. Introduzione: la PESC dinanzi alle minacce ibride

11 conflitto tra Federazione Russa e Ucraina ha messo in luce la crescen-
te rilevanza della “dimensione informativa” nei moderni scenari bellici,
ponendo in risalto il ricorso sistematico a strategie di disinformazione e
manipolazione dell’opinione pubblica, sia interna che internazionale'. In
tale contesto, si & affermata la nozione di «guerra ibrida»?, intesa come una
forma di ostilita che integra strumenti militari convenzionali con mezzi non
convenzionali, quali operazioni cibernetiche, interferenze nei processi de-
mocratici e campagne di propaganda’.

* Universita di Roma “La Sapienza”.

1. Cfr. A. Smith, Information Warfare in Modern Conflicts, Oxford University Press, 2021,
p. 45; B. Baade, Fake News and International Law, in European Journal of International law,
vol. 29, n. 4, 2019, pp. 1363-1365.

2. Cfr. J. Doe, Hybrid Warfare: Challenges for Europe, Springer, 2020, pp. 12-14.

3. Ibidem.
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In risposta, 'Unione europea ha attivato un articolato regime di misure
restrittive, estese a settori strategici, soggetti statali e privati, nonché, ele-
mento di particolare rilevanza, proprio al dominio dell’informazione e della
comunicazione®.

A tal fine, ¢ stata adottata la Decisione (PESC) 2022/351 del Consiglio’,
nel quadro della Politica estera e di sicurezza comune (PESC), che ha di-
sposto misure restrittive nei confronti di individui ed entita coinvolti nella
produzione e diffusione di propaganda finalizzata a giustificare o sostenere
I’aggressione militare russa®. Tali misure si fondano sull’articolo 29 TUE,
che attribuisce al Consiglio la competenza ad adottare decisioni relative
a misure restrittive nell’ambito della PESC’. La decisione ¢ stata accom-
pagnata dal Regolamento (UE) 2022/3508, adottato in base all’articolo
215 TFUE, che ha modificato il Regolamento (UE) n. 833/2014 al fine di
attuare le misure sanzionatorie. Il regolamento ha introdotto il divieto di
trasmettere contenuti provenienti da emittenti ritenute strumenti di propa-
ganda (tra cui RT e Sputnik), ha ordinato il congelamento dei beni e delle
risorse economiche connessi e ha sancito il divieto di mettere a disposizione
infrastrutture tecniche e commerciali atte a diffonderne i contenuti’.

La giustificazione politica e giuridica di tali atti si fonda su una duplice
esigenza: da un lato, la tutela della sicurezza collettiva europea rispetto a
operazioni ostili di natura informativa'®; dall’altro, la salvaguardia dei fon-
damenti essenziali di una societa democratica, intesa come capacita di resi-
stere a forme di manipolazione sistematica dell’informazione''.

4. Per una panoramica, cfr. S. Poli, La portata e i limiti delle misure restrittive dell’ Unione
europea nel conflitto tra Russia e Ucraina, in SidiBlog.org, 22 marzo 2022.

5. Decisione (PESC) 2022/351 del Consiglio, GU L 62/1, 2022.

6. Ibidem.

7. Lart. 29 TUE presenta, invero, una formulazione assai generica: «Il Consiglio adot-
ta decisioni che definiscono la posizione dell’'Unione su una questione particolare di natura
geografica o tematica. Gli Stati membri provvedono affinché le loro politiche nazionali siano
conformi alle posizioni dell'Unione». Nella prassi, tuttavia, tale disposizione ¢ stata considerata
la base giuridica PESC per I"adozione di sanzioni internazionali.

8. Regolamento (UE) 2022/350, GU L 61/1, 2022.

9. Cfr. Regolamento (UE) 2022/350, considerando 4-7. Tra i primi commenti v. D. Voorhoof,
EU silences Russian state media: a step in the wrong direction, in Inforrms Blog, 9 May 2022; B.
Baade, The EU’s “Ban” of RT and Sputnik: A Lawful Measure Against Propaganda for War, in
Verfassungsblog.de, 8 March 2022; C. Di Turi, I/ conflitto in Ucraina e la “propaganda di guerra”
della Federazione russa: quali reazioni da parte dell’Unione europea?, in rivista.eurojus.it, n. 2,
2022, p. 327 ss.; FJ. Cabrera Blazquez, The implementation of EU sanctions against RT and
Sputnik, in European Audiovisual Observatory, 2022, pp. 14-19; 1. Popovic, The EU Ban of
RT and Sputnik: Concerns Regarding Freedom of Expression, in Blog of the European Journal of
International Law, 30 March 2022.

10. Cfr. Commissione europea, EU Security Strategy, 2022, p. 23.

11. Ibidem.
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L’adozione di tali atti normativi ha una portata che va ben oltre il con-
testo fattuale: essi sembrano inaugurare, infatti, una trasformazione della
dimensione sanzionatoria della PESC in relazione al mutato contesto stra-
tegico globale. In particolare, I'Unione nel riconoscere la natura ibrida
delle minacce contemporanee”, reagisce a condotte che non si manifestano
pitl esclusivamente attraverso la violazione del diritto internazionale e I'uso
della forza armata tradizionale, ma si articolano in forme diffuse di coerci-
zione indiretta, manipolazione dell’informazione, interferenza elettorale e
destabilizzazione dell’opinione pubblica'*.

Il presente contributo si propone di analizzare alcune delle principali
questioni affrontate dal Tribunale dell’'Unione europea nell’ambito del giu-
dizio sulla legittimita della decisione (PESC) 2022/351 e del regolamento
2022/350, entrambi impugnati. Come noto, infatti, questi atti sono stati
oggetto di ricorso in almeno due occasioni. Un primo ricorso ¢ stato presen-
tato da RT France, la quale ha contestato, tra gli altri profili, 'incompetenza
dell’'Unione ad adottare le misure restrittive in questione, nonché la viola-
zione della liberta di espressione e di informazione. Un secondo ricorso &
stato invece proposto da tre operatori di servizi internet con sede nei Paesi
Bassi. Pur non essendo destinatari diretti delle misure sanzionatorie, questi
hanno riscontrato, tra gli altri aspetti, che il divieto di accesso ai contenuti
trasmessi dai media russi risultasse sproporzionato e pregiudicasse, in modo
indiretto ma rilevante, anche la liberta di espressione degli utenti finali'®.

11 Tribunale, investito da tali ricorsi, & stato dunque chiamato a pronun-
ciarsi su differenti questioni che riguardano, in particolare, I'ambito appli-
cativo della PESC, I’estensione del margine di discrezionalita riconosciuto
al legislatore, il bilanciamento tra le finalita perseguite dagli atti contestati
e i diritti fondamentali — 77z primzis 1a liberta di espressione e di informazio-
ne — nonché la funzione del doppio meccanismo decisionale su cui tali atti
si fondano. Ognuno di questi profili ¢ stato oggetto di un riesame alla luce
del contesto straordinario in cui si inserisce la vicenda, e ha subito, seppur
talvolta in modo implicito, una rilevante rielaborazione da parte del Tribu-
nale, chiamato a legittimare una soluzione tutt’altro che scontata.

Al fine di cogliere appieno gli elementi di novita introdotti dalla sentenza
e le implicazioni che ne derivano, si procedera, in primo luogo, a illustrare

12. Cfr. R. Rossi, The Transformation of CFSP, in Journal of European Integration, 2022,
pp. 67-70.

13. Ibidenm.

14. Cfr. A. Brown, Information Manipulation and Denocracy, Routledge, 2021, pp. 101-105

15. Tribunale dell’'UE, sentenza del 22 luglio 2022, causa T-125/22, RT France c. Consiglio.

16. Tribunale dell’UE, sentenza del 26 marzo 2025, causa T-307/22, A2B Connect BV e a.
c. Consiglio.
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le peculiarita strutturali della PESC (par. 2) e 'approccio giurisprudenziale,
marcatamente espansivo (par. 3), circa la sua portata applicativa (par. 3.1.)
e le conseguenti limitazioni ai diritti fondamentali (par. 3.2.). Sulla base di
tale analisi, verranno poi messi in luce gli argomenti sviluppati dal Tribuna-
le nella sentenza RT France (parr. 4 e ss.), che concorre, almeno in parte, a
ridefinire sia i confini della PESC, che la funzione e la portata delle misure
restrittive adottate nell’ambito di questa politica.

2. La natura sui generis della PESC

E noto che la PESC, pur integrata «nell’'ambito generale del diritto
dell’'Unione», come indicato dalla Corte!’, continua ad essere soggetta «a
norme e a procedure specifiche», come risulta dall’articolo 24 TUE. Que-
sta caratteristica vale a contraddistinguerla in maniera significativa dalle
altre politiche di rilievo esterno. La PESC non solo conserva una fisio-
nomia prettamente intergovernativa'® ma, a differenza delle altre compe-
tenze deferite all’'Unione, non ¢ definita in relazione ad alcuno dei criteri
normalmente utilizzati per stabilire un riparto di competenze. Il primo
paragrafo dell’art. 24 TUE, ricorrendo ad una definizione dal carattere
marcatamente tautologico, si limita infatti a stabilire che la competenza
dell’'Unione in materia di Pesc «riguarda tutti i settori della politica estera
e tutte le questioni relative alla sicurezza dell’Unione, compresa la defi-
nizione progressiva di una politica di difesa comune che puo condurre
a una difesa comune». Non vi ¢ dunque alcuna indicazione sull’ampiez-
za della competenza in materia di politica estera e di sicurezza comune,
salvo il fatto che essa, ai sensi del par. 2 dell’art. 24 TUE, si fonda «sullo
sviluppo della reciproca solidarieta degli Stati membri, sull’individuazio-
ne delle questioni di interesse generale e sulla realizzazione di un livello
sempre maggiore di convergenza delle azioni degli Stati membri». In que-
sta prospettiva, un atto potrebbe essere fondato sulle disposizioni relative
alla PESC solo se concerne una questione che sia d’interesse generale per

17. Corte di giustizia, sentenza del 6 ottobre 2020, C-134/19 P, Bank Refah,
ECLLEU:C:2020:793, punto 47.

18. 1l carattere intergovernativo della PESC si manifesta, riassuntivamente, nei seguenti
elementi: il potere decisionale ¢ accentrato in capo al Consiglio europeo e al Consiglio che
lo esercitano, di regola, all'unanimita e attraverso atti di carattere non legislativo; la funzione
esecutiva ¢ attribuita all’Alto Rappresentante per gli affari esteri e la politica di sicurezza; il
Parlamento e la Commissione, pur non formalmente estromessi dall’iter decisionale, esercitano
un ruolo meramente marginale; alla Corte di giustizia ¢ affidato un controllo giurisdizionale
assai limitato.
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I'Unione e gli Stati membri. Tuttavia, poiché 'applicazione della norma ¢
rimessa, in definitiva, alla discrezionalita degli Stati membri, il richiamo
all’interesse generale non appare idoneo a costituire un reale limite alle at-
tivita di politica estera. In assenza di una chiara indicazione di competenza
e di meccanismi regolatori, ne consegue che la PESC si estende fino a dove
gli Stati consentano all'Unione di esercitarla.

La difficolta di delimitare la competenza dell’'Unione deriva non solo
dall’assenza di una nozione oggettiva di politica estera e di sicurezza comu-
ne — problema parzialmente superato solo nel limitato settore della politica
di sicurezza e di difesa comune!” — ma anche dall’assenza di qualsiasi richia-
mo di ordine finalista.

Non sorprende, dunque, che la Corte di giustizia abbia supplito a tali
vuoti normativi, indicando — attraverso il richiamo a una serie di disposi-
zioni di portata generale, che delineano I'approccio dell’'UE sul piano inter-
nazionale, quali I'art. 3, paragrafi 1 € 5, e l'art. 21, paragrafo 2, TUE? — che
'azione dell'Unione in ambito PESC & preordinata a realizzare obiettivi di
vasta portata tra i quali, tra tutti, il mantenimento della pace e della sicurez-
za internazionale?!,

19. V. gli artt. 42