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IL CONTRASTO ALLA DISINFORMAZIONE
NEI PROCEDIMENTI ELETTORALI:
SPUNTI COMPARATISTICI TRA ITALIA E SPAGNA

Lorenzo De Carlo*

SoMMARIO: 1. Introduzione — 2. Il modello spagnolo: la Junta Electoral Central come
baricentro della tutela dell’integrita elettorale — 3. Il modello italiano tra frammentazione
istituzionale ¢ limitata reattivitd — 4. Una valutazione dell’efficacia dei due modelli in pro-

spettiva comparata.

1. Introduzione

L’integrita e la sicurezza dei processi democratici nell’era digitale sono mi-
nacciate da un fenomeno pervasivo e insidioso: la disinformazione all’interno
dei procedimenti elettorali, che rappresenta una minaccia diretta al corretto
esercizio della sovranita popolare, all’equita del confronto politico e alla legit-
timita stessa degli esiti delle votazioni. Sia I'Italia sia la Spagna, due democra-
zie mature con una storia costituzionale caratterizzata da un processo di tran-
sizione dall’autoritarismo e dalla presenza di sistemi mediatici assai articolati,
percepiscono questa esigenza come assolutamente urgente. Tuttavia, le risposte
normative e istituzionali che i due Paesi hanno sviluppato divergono in modo
significativo, offrendo un fertile terreno per un’analisi comparata. Partendo da
un quadro normativo tendenzialmente scarno in entrambi i paesi, parzialmen-
te colmato dall’entrata in vigore del regolamento europeo Digital Services Act
(Dsa), I’analisi si concentrera sul ruolo cruciale svolto dalle istituzioni pub-
bliche sul tema. In particolare, nel modello spagnolo si evidenziera la centra-
lita della Junta Electoral Central (Jec), un organo indipendente con poteri di
intervento rapido e in grado di consolidare orientamenti giurisprudenziali. A
questo si contrappone il modello italiano, frammentato e scarsamente reattivo,

* Dottorando di ricerca in Diritto, Scuola superiore di Studi Universitari e di
Perfezionamento “Sant’Anna” di Pisa.
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dove le competenze sono parcellizzate tra diverse autorita e la tutela in fase pre-
elettorale appare insufhiciente. Attraverso un esame dettagliato delle procedure
e dei risultati, facendo riferimento anche a casi concreti di applicazione delle
normative, si tentera di valutare il grado di efficacia dei due sistemi, domandan-
dosi se la presenza di un’autorita elettorale indipendente e specializzata, come
la Jec, costituisca un fattore determinante per garantire una risposta pitt tem-
pestiva, coerente ed efficace alla disinformazione e di conseguenza preservare
I'integrita del procedimento elettorale.

Prima di entrare nel dettaglio sulle specifiche misure adottate dagli ordina-
menti in esame, ¢ necessario inquadrare il tema da una prospettiva pitt ampia,
delineando il quadro normativo vigente a livello nazionale, ma anche eurouni-
tario, profilo fondamentale in quanto mira a ridefinire il panorama della rego-
lamentazione della comunicazione politica (e non solo) degli Stati membri. Né
in Italia né in Spagna esistono previsioni di legge che definiscano e sanzioni-
no specificamente il reato di disinformazione, come invece accaduto, con dif-
ficolta applicative ¢ interventi giurisprudenziali rilevanti, in Germania (seppur
senza specifiche previsioni in materia elettorale) e Francia'. Nel caso francese,
in particolare, il legislatore ha introdotto 'art. L163-1 del Codice elettorale,
volto a imporre alle piattaforme digitali di grandi dimensioni obblighi di in-
formazione sull’utilizzo dei dati personali, sull’identita dei finanziatori di con-
tenuti di propaganda politica on/ine durante i periodi di campagna elettorale
(i tre mesi antecedenti al primo giorno del mese in cui si tengono le elezioni
generali). In parallelo, I'art. L163-2 del medesimo Codice mira a contrastare
specificamente la disinformazione elettorale on/ine, introducendo la possibilita
per il giudice dei réferés, su richiesta di qualsivoglia soggetto interessato o del
pubblico ministero, di imporre alle piattaforme di mettere in atto tutti i prov-
vedimenti necessari per cessare la diffusione di contenuti recanti «allégations
ou imputations inexactes ou trompeuses d’un fait de nature a altérer la sincérité
du scrutin>, con possibilitd di riconoscere risarcimenti e pronuncia entro 48
ore. La disciplina ¢ stata successivamente oggetto dello scrutinio del Conseil
Constitutionnel, che ha provveduto a restringerne il perimetro di applicazione
e a chiarirne i presupposti*

I tentativi di introdurre norme ad hoc, come le proposte di legge “anti-fake
news” in Italia, si sono spesso scontrati con comprensibili preoccupazioni ri-

1. Siveda M. Foglia, Le esitazioni del legislatore francese nel contrasto ai discorsi d odio in rete,
in AaVv,, Liber Amicorum per Pasquale Costanzo, 2020, pp. 1-11, disponibile su: www.giurcost.
org.

2. Funditus, P. Passaglia, La disinformazione, i contenuti illegali e i limiti alla liberta di
espressione online: un’inevitabile evaporazione delle garanzie costituzionali?, in federalismi.it, nu-
mero speciale, 30 maggio 2025, spec. pp. 37-47
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guardanti la liberta di espressione e la difhicolta di delineare un confine netto
tra disinformazione volontaria e semplice scorretta informazione o legittima
critica politica. Di conseguenza, il contrasto al fenomeno si ¢ basato sull’appli-
cazione di norme preesistenti: in Italia, infatti, si fa riferimento al Codice pena-
le (es., reati di diffamazione o procurato allarme), alla legge sul diritto d’autore
e, in misura minore, alla legge n. 28/2000 in materia di par condicio, che disci-
plina I'accesso ai media in condizioni di parita tra gli attori politici, ma non
affronta direttamente il contrasto alla diffusione di contenuti falsi. In Spagna,
invece, si applicano le disposizioni del Codice penale (es. calunnia, ingiurie),
benché siano scarsamente funzionali in una materia che richiede risposte im-
mediate quale quella in esame, ¢ la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General
(Loreg), che garantisce I'imparzialitd ¢ I'indipendenza dell’amministrazione
elettorale’.

E necessario poi ricordare la recente entrata in vigore del Digital Services
Act (Regolamento UE 2022/2065), che rappresenta la risposta pitt ambiziosa
messa in atto dall’Unione Europea per creare uno spazio digitale pit sicuro.
Pienamente applicabile per tutte le piattaforme a partire da febbraio 2024, il
Dsa introduce obblighi stringenti per i servizi digitali, con particolare atten-
zione ai cosiddetti Very Large Online Platforms (Vlop) e Very Large Online
Search Engines (Vlose), e sottopone le piattaforme a una disciplina comune
in materia di contrasto alla disinformazione anche a fini elettorali. In paral-
lelo, I’ Artificial Intelligence Act (Regolamento UE 2024/1689), nel mirare a
regolamentare I'utilizzo e lo sviluppo dell’intelligenza artificiale nell’ Unione,
¢ indirettamente andato a disciplinare una materia che rappresenta la nuova
frontiera della disinformazione elettorale, date le sue sconfinate potenzialita,
si pensi alla produzione di contenuti deepfake. Non ¢ un caso, infatti, se nella
classificazione introdotta dall’ AI Act i sistemi volti a «influenzare ’esito di
elezioni o referendum o il comportamento di voto delle persone fisiche nell’e-
sercizio del loro voto alle elezioni o ai referendum» rientrano nella fascia di
rischio piti alta, con eccezione di quelli che non prevedono un’esposizione di-
retta dei singoli utenti agli ouzput (es. strumenti per organizzare le campagne
elettorali da un punto di vista logistico e amministrativo). Tuttavia, I’imple-
mentazione e I'enforcement di tali regolamenti in materia elettorale specifici
dipendono in larga misura dalla funzionalita e dalle competenze delle autorita
nazionali. Ed ¢ proprio sotto questo profilo che le differenze tra Italia e Spa-
gna diventano decisive.

3. Per una prospettiva pili ampia ed esaustiva sul tema, si veda P. Santolaya Machetti,

Procedimiento y garantias electorales, Editorial Civitas, 2013.
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2. Il modello spagnolo: la Junta Electoral Central come baricentro
della tutela dell’integrita elettorale

La Spagna ha sviluppato un sistema di organizzazione e giustizia elettorale
che si distingue per la sua centralizzazione, tempestivita e specializzazione. Il
perno di questo sistema ¢ la Junta Electoral Central (Jec): un organo ammini-
strativo sui generis* imparziale e permanente, istituito dalla Loreg e composto
da 13 membri (otto magistrati del Tribunal Supremo e cinque professori uni-
versitari di diritto, scienze politiche o sociologia in attivita nominati dal Con-
gresso dei Deputati®). Tale organo si caratterizza per la sua indipendenza dal
governo in carica’, elemento di cruciale rilevanza per garantirne I'imparzialita
e favorirne la credibilitd’.

Sebbene la Loreg sia stata approvata prima dell’era digitale, la Jec ha in-
terpretato estensivamente le sue competenze di «garantire la trasparenza
e lobiettivitd del processo elettorale» (art. 8) ricomprendendovi anche le
campagne elettorali svolte online. 1 poteri della Junta durante la campagna
elettorale, che inizia con la convocazione delle votazioni, sono molto ampi:
oltre a supervisionare la regolarita del procedimento nel suo complesso, essa
ha la competenza di intervenire su qualsiasi elemento che possa mettere a
repentaglio I'equita della competizione®. Il processo ¢ snello e rapido, adat-
to alla natura time-sensitive delle campagne elettorali: esso prende general-
mente avvio da una denuncia presentata alla Jec riguardante una violazione
della Loreg posta in essere da esponenti politici o dai media. A seguito di
cio, l'organo si riunisce e si pronuncia a strettissima distanza (24-72 ore). Le
pronunce della Jec si sostanziano in ordinanze (acuerdos) che ingiungono ai
responsabili (partiti, media, piattaforme) di cessare la diffusione dei conte-
nuti in violazione della Loreg o, se del caso, rimuoverli da siti web o account di

4. Sul punto E. Arnaldo Alcubilla, La interpretacién de la normativa por la Junta Electoral
Central (1977-1997), in Revista de las Cortes Generales, n. 41,1997, p. 173.

5. Sull’evoluzione della composizione cfr. M.V. Garcia Soriano, Jueces y magistrados en el
procedimiento electoral, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2000, spec. p. 23 ss.

6. Si faccia riferimento a M. Satrustegui Gil-Delgado, Las garantias del derecho electoral, in
Revista de las Cortes Generales, n. 20, 1990, p. 98.

7. La disinformazione online relativa alle attivitd della Junza ¢ perod diffusa, si veda L.
Rodriguez-Ferndndez, S. Gonzalez-Fernandez, S. Arce-Garcla, Desinformacién sobre procesos
electorales en Esparia: el caso de la plataforma Elecciones Transparentes, in Revista Mediterrdnea
de Comunicacion, n. 2,2025, spec. p. 9.

8. La nozione di campagna elettorale ¢ pertanto da intendersi in senso restrittivo, si vedano
gli acuerdos Jec N. 469/2015 ¢ 56/2016, cfr. 1. Lauzirika Ansola, La desinformacién en camparias
en linea: contexto y consecuencias del Reglamento (ue) sobre transparencia y segmentacidn en la pu-
blicidad politica, in Legal, n. 2, 2024, pp. 9-10.

286

Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835191209



social network, di pubblicare la decisione che smentisce la notizia o di pagare
sanzioni pecuniarie. Tali competenze sono integrate dall’art. 68 Loreg, che
attribuisce a candidati o dirigenti delle formazioni politiche che concorrano
alle elezioni il diritto di richiedere a un giudice (mentre la Jec non ¢ compe-
tente in materia, v. in ultimo I'acuerdo n. 150/2023) di disporre la rettifica
in caso di diffusione su qualsiasi mezzo di comunicazione’ di fatti inesatti o
idonei ad arrecare loro pregiudizio, con decisione resa in forma orale entro
quattro giorni.

Pur non ordinando mai direttamente la rimozione di contenuti in quanto
falsi o fuorvianti, dal momento che una simile valutazione sulla veridicita delle
informazioni esula dalle competenze della Jec, la giurisprudenza da essa svilup-
pata appare comungque rilevante ai fini di inquadrare lo strumentario poten-
zialmente a disposizione del legislatore spagnolo per contrastare il fenomeno
della disinformazione. Ad esempio, la Junta ha interpretato in modo rigoroso
il divieto di propaganda nella “jornada de reflexién” (il giorno prima del voto),
applicandolo anche ai social media e ordinando la rimozione di post o messaggi
su piattaforme come X o WhatsApp inviati da candidati o partiti in quel gior-
no; l'art. 53 Loreg, poi, ha esteso espressamente ai media digitali il divieto di
propaganda nel periodo precedente alla campagna elettorale. E proprio sotto
questo profilo che si pud individuare una delle principali differenze a livello
di effettivita rispetto all’ordinamento italiano: ai sensi dell’art. 9, comma 1,
della legge n. 212 del 1956 nel giorno precedente e in quelli stabiliti per le ele-
zioni sono vietate «le riunioni di propaganda elettorale diretta o indiretta».
Tale previsione ¢ stata estesa anche alle emittenti radiotelevisive private dal d.1.
n. 807/1984, ma non contempla i social media e Internet in generale, lasciando
pertanto un colossale vuoto normativo in materia'’, al punto che ’Agcom stes-
sa nelle linee guida pubblicate in occasione delle elezioni politiche del 2018 si
limitava a definire soltanto «auspicabile» che in tale periodo «fosse evitata,
da parte dei soggetti politici, ogni forma di propaganda, per evitare di influen-
zare con pressioni indebite I'elettorato ancora indeciso». Analogo controllo,
ai sensi dell’art. 69 Loreg, viene effettuato poi sulla diffusione di sondaggi, con
attento scrutinio sulla correttezza dello svolgimento delle operazioni di rileva-
zione e la fedelta dei risultati pubblicati ai dati raccolti, con obbligo per i mezzi

9. Tuttavia, la dottrina ha evidenziato i limiti di questo istituto nel momento in cui 'attivita
di disinformazione ¢ condotta online da bot o da utenti localizzati in Paesi esteri, essendo la di-
sciplina concepita per mezzi di stampa o radiotelevisivi, v. O. Sdnchez Munoz, La regulacion de
las camparias electorales en la eva digital. Desinformacidn y microsegmentacion en las redes sociales
con fines electorales, CEPC - Universidad de Valladolid, 2020, p. 254.

10. Sul punto amplius D. Bellacicco, Lapplicabilita della disciplina del silenzio elettorale ai
social media, in Cammino Diritto, n. 10,2021, spec. pp. 6 ss.
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di informazione che li abbiano divulgati in violazione della legge di pubblicare
entro tre giorni le rettifiche richieste dalla Jec nei medesimi spazi o pagine in
cui era presente I’inchiesta originaria''.

La Jec vigila poi attentamente sull’attuazione dell’art. 50.2 della Loreg, che
vieta alle istituzioni pubbliche di fare propaganda, sanzionando leader poli-
tici per 'uso di account istituzionali sui social media per promuovere la pro-
pria candidatura'. Inoltre, sebbene la Junta sia cauta riguardo alla veridicita
delle informazioni oggetto di contestazione, dal momento che esula dalle sue
competenze pronunciarsi sul merito delle questioni, essa senz’altro intervie-
ne quando la disinformazione viola principi specifici in materia elettorale. Ad
esempio, 'organo si ¢ pronunciato sulla copertura informativa delle varie for-
mazioni politiche in condizioni di parita® e sull’utilizzo di marchi e loghi di
partito in sede di campagna elettorale', nonché, appunto, sulla diffusione di
informazioni fuorvianti da parte dei mezzi di comunicazione. E il caso de-
gli acuerdos n. 123/2017 e n. 133/2017, che in occasione delle elezioni della
Generalitat hanno censurato la violazione del principio di neutralita informa-
tiva ex art. 66 Loreg da parte dell’emittente televisiva Corporacié Catalana de
Mitjans Audiovisuals, che nelle sue trasmissioni aveva utilizzato i termini «esi-
liati» e «governo in esilio» con riferimento ai politici coinvolti nella nota vi-
cenda della dichiarazione d’indipendenza della Catalogna, favorendo implici-
tamente determinati candidati e fuorviando pertanto gli ascoltatori. Tuttavia,
la Jec non ha richiesto una ritrattazione esplicita né ha imposto delle sanzioni,
ammonendo 'emittente di non reiterare simili violazioni.

La Jec non opera in solitudine: il sistema spagnolo prevede un’architettura
integrata dalla Comisidn Nacional de los Mercados y la Competencia (Cnmc),
I'ente di regolamentazione dei media audiovisivi, che collabora con la Junta nel
vigilare sulla correttezza dell’informazione durante la campagna elettorale, so-
prattutto per quanto riguarda i media tradizionali, oltre a rappresentare a par-
tire dal 2024 I’autorita responsabile della supervisione delle reti sociali e delle
piattaforme digitali prevista dal Digital Services Act e dal Digital Markets Act.
In parallelo, la Jec ¢ coadiuvata a livello territoriale dalle Juntas delle Comunita

11. Per la giurisprudenza piu recente si vedano in particolare gli Acuerdos Jec 464, 465 e
539/2023, cfr. L. Corredoira y Alfonso, Garantias de la libertad de expresion en redes sociales y
medios. Doctrina de la Junta Electoral Central durante los comicios esparioles celebrados en 2023,
in Rivista de Derecho Politico, n. 5, 2024, p. 228.

12. Amplius, L.A. Gélvez Mufoz, Las campasias institucionales. Normas, Doctrina de la
Junta Electoral Central y Jurisprudencia, Aranzadi, 2010, pp. 23-71.

13. Sivedano gli acuerdos Jec n. 162,273 ¢ 503 del 2023, sui quali amplius L. Corredoira y
Alfonso, Garantias de la libertad de expresion en redes sociales y medios, cit., pp. 228-230.

14. Ivi, pp. 230-231, sugli acuerdos Jec N. 261 ¢ 287 del 2023.
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Autonome, provinciali e di zona, sebbene con modificazioni a livello di nume-
ro di membri (tre magistrati e due professori nelle giunte provinciali e di zona)
e di modalita e organi abilitati per la nomina®.

3. Il modello italiano tra frammentazione istituzionale e limitata re-
attivita

L’approccio italiano al contrasto della disinformazione elettorale ¢ radical-
mente diverso da quello spagnolo, essendo caratterizzato da una frammenta-
zione delle competenze e da una minore capacita di intervento rapido e pre-
ventivo. Non esistendo un’autoritd equivalente alla Jec con poteri cosi ampi e
specifici in materia di contrasto alla disinformazione elettorale, le competenze
sono suddivise tra una molteplicita di soggetti.

Anzitutto, ’Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni (Agcom) si oc-
cupa della regolazione dei media tradizionali e, sempre pitl, dei servizi digitali.
Essa ha poteri di intervento sulle emittenti televisive e radiofoniche per vio-
lazione della par condicio; tuttavia, il suo raggio d’azione sui contenuti on/ine
¢ pitt limitato e in materia elettorale si basa su un approccio improntato all’a-
desione puramente volontaria delle piattaforme secondo codici di autoregola-
mentazione'®. Uno dei principali limiti di tale organo ¢ rappresentato dalla sua
proiezione strettamente nazionale, difficilmente in grado di contrastare effica-
cemente la diffusione di informazioni scorrette su piattaforme che hanno una
natura transnazionale. In parallelo, il Garante per la protezione dei dati perso-
nali interviene non sulla veridicita dei contenuti, bensi quando la disinforma-
zione coinvolge il trattamento illecito di dati personali a fini di propaganda
politica: tale autorita indipendente puo vietare I'utilizzo di elenchi di contatti
acquisiti illecitamente (es. da database pubblici) per I’invio di messaggi eletto-
rali o sanzionare il micro-targeting basato su dati sensibili (opinioni politiche,
salute) in violazione del Gdpr. Tuttavia, sebbene di grande rilevanza, il suo in-
tervento ¢ settoriale e non copre la parte piu consistente di disinformazione
“virale”, che non impiega dati personali specifici. Inoltre, i reati di diffamazio-
ne, procurato allarme o istigazione all’odio sono di competenza della magistra-
tura ordinaria, con possibilita di ottenere risarcimenti; tuttavia, i tempi della

15. Funditus, D. Camoni, La Junta Electoral Central tra amministrazione, funzione norma-
tiva e control judicial della competizione elettorale spagnola, in Osservatorio costituzionale AIC, n.
2,2020, p. 69.

16. Sul punto P. Bonini, Lautoregolamentazione dei principali Social Network. Una prima
ricognizione delle regole sui contenuti politici, in federalismi.it, n. 11,2020, pp. 265-281.
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giustizia civile e penale sono incompatibili con la brevita di una campagna elet-
torale, dal momento che eventuali sentenze di condanna, giungendo a elezioni
concluse, sono comunque inefficaci per tutelare I'integrita delle procedure di
voto. Anche la Polizia Postale ha tentato di porre un freno alla diffusione di
fake news, introducendo sul proprio sito Internet un “pulsante rosso” in gra-
do di permettere agli utenti di segnalare istantaneamente la presenza in Rete
di contenuti potenzialmente forieri di disinformazione a esperti appartenenti
alle forze dell’ordine, con pubblicazione di smentite ufficiali sui siti e sui canali
social istituzionali; tuttavia, i limiti di tale strumento appaiono evidenti, non
fosse altro che per la genericita dei criteri di valutazione e I'eccessiva indetermi-
natezza delle informazioni oggetto di controllo, nonché per I’insufhiciente base
normativa dell’intervento'’”. Un ruolo particolare ¢ infine giocato dall’Agenzia
per la Cybersicurezza Nazionale (Acn), che ha un ruolo di vigilanza sulla si-
curezza delle infrastrutture critiche e su eventuali campagne di influenza sulle
elezioni provenienti da Paesi terzi, ma non ha poteri diretti sulla gestione dei
contenuti.

Questa frammentazione crea un “vuoto di responsabilitd” e una mancan-
za di coordinamento: non ¢ chiaro a chi si possa rivolgere un candidato o una
forza politica nel momento in cui voglia denunciare la diffusione di fake news
confidando in un intervento celere ed efficace, il risultato ¢ spesso I’inazione o
un intervento tardivo. L’Italia soffre quindi di una insufhiciente estensione del-
la tutela in fase preelettorale, poiché i suoi strumenti pit forti (la par condicio)
si attivano solo a campagna elettorale ufhicialmente convocata, mentre quelli
deboli (i protocolli) mancano di cogenza.

In assenza di un quadro normativo definito, le autorita italiane hanno ten-
tato di reagire con i limitati strumenti a loro disposizione': in primo luogo
con le delibere dell’Agcom (coadiuvata a livello regionale dai Corecom), volte
a contrastare le pratiche commerciali sleali o72/ine che sfruttano la disinforma-
zione e a garantire trasparenza in tema di pubblicita politica. Inoltre, il Gover-
no e le altre istituzioni pubbliche hanno promosso protocolli di intesa con le
principali piattaforme social (Meta, Google, TikTok, X). Esempi sono la deli-
bera423/17/CONS contenente linee guida per la parita di accesso alle piatta-
forme online per la campagna elettorale per le elezioni politiche del 2018, vol-
te a favorire la trasparenza dei messaggi pubblicitari elettorali e I'eliminazione

17. M. Mezzanotte, Fake news nelle campagne elettorali digitali. Vecchi rimeds o nuove rego-
le?, in federalismi.it, n. 24, 2018, pp. 17-18.

18. Evidenzia i limiti di tale, pur meritorio, tentativo M. Monti, Le categorie del costituzio-
nalismo e le fonti alla prova della propaganda politica online: utente-consumatore o utente-cittadi-
no?, in DPCE online, numero speciale, 2021, p. 1294.
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dei contenuti illeciti o diffamatori nei confronti di persone o soggetti politici
con raccomandazione soprattutto a Facebook e Google di impiegare strumen-
ti di fact-checking®, e il «Codice di autodisciplina per la trasparenza dell’in-
formazione durante le campagne elettorali» promosso in vista delle elezioni
europee 2019, nonché vari accordi successivi*’. Questi protocolli si basano sul-
la volontarieta e prevedono che le piattaforme si impegnino a creare canali di
comunicazione rapida per la segnalazione di contenuti palesemente falsi (es.
deepfake di candidati, notizie infondate sulla chiusura dei seggi), promuove-
re I'informazione ufficiale (es. prompr del Ministero dell’Interno su come si
vota), rafforzare i sistemi di fact-checking, garantire trasparenza sugli annunci
di natura politica, contrastare account falsi e bot e segnalare all’Agenzia per la
Cybersicurezza Nazionale attivita sospette che possano essere ricondotte a ten-
tativi di influenza straniera. Tuttavia, tali documenti soffrono di limiti intrin-
seci: non sono vincolanti, la loro attuazione dipende dalla buona volonta delle
piattaforme, dal momento che mancano meccanismi di enforcement eflicaci ed
effettivamente sanzionatori, a differenza della Jec.

Altrettanto insufficienti appaiono gli altri strumenti potenzialmente
idonei a contrastare la disinformazione mediante la diffusione di contenuti
maggiormente attendibili da parte delle istituzioni pubbliche: i limiti della
governance della Rai sono ben noti e difficilmente superabili fintantoché il
condizionamento politico degli organi interni rimarra invariato, con conse-
guente perdita di fiducia nell’ imparzialita e nell’obiettivita del servizio pub-
blico?’. Come nel modello spagnolo, risultano poi ampiamente obsolete le
previsioni dell’art. 8 della legge n. 47 del 1948 in tema di obbligo di rettifica in
capo ai direttori o ai responsabili di giornali che abbiano pubblicato immagini
o abbiano attribuito atti o pensieri o affermazioni di soggetti che le abbiano
ritenute lesive della loro dignita o contrarie a verita. In parallelo, come ¢ stato
suggerito, potrebbe risultare utile a fronteggiare le dinamiche disinformative,
soprattutto per le consultazioni referendarie, la predisposizione e diffusione a
cura delle istituzioni di brevi documenti esplicativi del contenuto dei quesiti,
in modo tale da evitare che i cittadini, sovente privi degli strumenti tecnico-
giuridici che ne consentono un’adeguata comprensione, si rivolgano prima-

19. Sul punto si vedano M. Bellezza, F. Frigerio, Italy: First Attempt ro (Self)Regulate the
Online Political Propaganda, in MediaLaws, 6 febbraio 2018; F. Sciacchitano, A. Panza, Fake
news e disinformazione online: misure internazionali, in MediaLaws, n. 1, 2020, p. 126.

20. G. Stegher, Da cittadini elettori a cittadini consumatori: osservazioni sull importanza
di regolare le campagne elettorali sui social media, in Nomos — Le attualita nel diritto, 1, 2023,
pp- 11-12.

21. G.E. Vigevani, I media di servizio pubblico nell’eta della rete. Verso un nuovo fondamento
costituzionale, tra antonomia e pluralismo, Giappichelli, 2017, p. 31 ss.
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riamente a Internet, dove I’attendibilita delle informazioni reperite non ¢ af-
fatto garantita®.

Non avendo avuto buon esito i vari tentativi di introdurre una disciplina or-
ganica in materia di contrasto alla disinformazione®, la legge sulla par condicio
(legge n. 28/2000) risulta dunque lo strumento principale per garantire I'equi-
ta della competizione nei media tradizionali. Tuttavia, ¢ uno strumento conce-
pito per un’epoca predigitale, nonostante la delibera 60/23/Cons dell’Agcom
(e le sue precedenti) abbia esteso alcuni principi (come il divieto di propagan-
da nel giorno di silenzio) alle piattaforme, ma con poteri di enforcement molto
blandi: i suoi limiti nell’affrontare la disinformazione sono pertanto evidenti.
In primo luogo, essa si applica principalmente ai media tradizionali e non alle
piattaforme online, nonostante in dottrina sia stata suggerita una sua applica-
zione estensiva ai social network e ai motori di ricerca riconducibili a societa
con sede in Italia®); inoltre, essa ¢ focalizzata sull’equita di accesso (spazi, tem-
pi) pitt che sulla veridicita dei contenuti, cosicché i suoi interventi sono spesso
percepiti come troppo lenti e poco incisivi rispetto alla viralita e alla velocita di
diffusione delle fzke news.

Bisogna infine ricordare che la recentissima legge n. 132 del 2025, vol-
ta ad adeguare l'ordinamento italiano alle previsioni dell’ 47 Act, introduce
all’art. 26 la nuova fattispecie di reato di illecita diffusione di contenuti gene-
rati o alterati con sistemi di intelligenza artificiale (art. 612-guater c.p.), con
reclusione da uno a cinque anni per chiunque arrechi «un danno ingiusto a
una persona, cedendo, pubblicando o altrimenti diffondendo, senza il suo con-
senso, immagini, video o voci falsificati o alterati mediante I"impiego di sistemi
di intelligenza artificiale ¢ idonei a indurre in inganno sulla loro genuinita».
Inoltre, dopo aver introdotto all’art. 61 c.p., n. 11-undecies), una circostanza
aggravante comune consistente nella commissione del fatto mediante sistemi
di intelligenza artificiale tali da costituire un mezzo insidioso, da ostacolare la
pubblica o privata difesa o da acuire le conseguenze del reato, all’art. 294 c.p.
si prevede al secondo comma la reclusione da due e sei anni se I’inganno volto

22. 1. Spadaro, Contrasto alle fake news e tutela della democrazia, in Ianus, n. 20, 2019,
pp. 50-52.

23. Si fa riferimento qui a varie proposte di legge presentate sia nella XVII sia nella XVIII
Legislatura da rappresentanti di vari partiti, finditus E. Lehner, Fake news e democrazia, in
MediaLaws, n. 1, 2019, pp. 7-8, criticate per possibili violazioni dei principi di determinatez-
za, tassativita e offensivita delle fattispecie di reato da M. Fumo, Bufale elettroniche, repressione
penale e democrazia, in MediaLaws, n. 1,2018, pp. 83-91; N. Zanon, Fake news e diffusione dei
social media: abbiamo bisogno di un’‘Autorita Pubblica della Verita™?, in MediaLaws, n. 1,2018,
pp. 12-17.

24. 1. Spadaro, Contrasto alle fake news e tutela della democrazia, cit., pp. 49-50.
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a rappresentare un attentato contro i diritti politici del cittadino sia posto in
essere tramite sistemi di IA. Tali disposizioni sono afhiancate nell’art. 24, com-
ma 5, da una delega al Governo a predisporre «strumenti, anche cautelari, fi-
nalizzati a inibire la diffusione e a rimuovere contenuti generati illecitamente
anche con sistemi di intelligenza artificiale, assistiti da un sistema di sanzioni
effettive, proporzionate e dissuasive».

Pur non trattando direttamente la materia elettorale, appare rilevante la
previsione all’art. 612-quater della procedibilita d’ufficio, eccezionale rispet-
to alla generale punibilitd a querela della persona offesa, qualora il delitto sia
commesso nei confronti di «una pubblica autorita a causa delle funzioni eser-
citate». Questa disposizione sembra pertanto orientata alla diffusione del fe-
nomeno dei deepfake sub specie di fittizia comunicazione istituzionale, come
gia accaduto recentemente con la diffusione di false interviste televisive e video
manipolati di esponenti del Governo, tra cui la Presidente del Consiglio, leader
politici e alti funzionari pubblici al fine di promuovere piattaforme abusive di
trading online: le nozioni di «pubblica autorita» e di «a causa delle funzioni
esercitate» appaiono difhicili da inquadrare®, ma al contempo non troppo ido-
nee a essere interpretate estensivamente, considerando il divieto di applicazio-
ne analogica delle norme penali, ai casi di disinformazione elettorale posti in
essere tramite deepfake che non riguardino direttamente coloro che ricoprono
cariche pubbliche. Pertanto, non pare nella sfera applicativa di tale disposizio-
ne possa rientrare la diffusione di contenuti fittizi generati con IA. aventi come
soggetto semplici parlamentari o esponenti di partiti politici che non esercita-
no funzioni di governo.

Ben pili interessante, e forse idonea a porre le basi per una disciplina italiana
anti-fake news in materia elettorale, sebbene sempre nei limiti imposti dal divie-
to di analogia in materia penale, ¢ la modifica dell’art. 294 c.p.: nella fattispecie
di attentato contro i diritti politici del cittadino posto in essere mediante siste-
mi di intelligenza artificiale potrebbero ben rientrare le attivita di disinforma-
zione in prossimita di votazioni. Questo intervento di riforma si scontra con la
giurisprudenza di legittimita in tema: fino a oggi, infatti, la disposizione ¢ sem-

25. Pare, infatti, che per «pubblica autoritd» si debba intendere qualsiasi ente pubblico che
eserciti specifiche funzioni di natura amministrativa, anche se il termine in quanto tale ricorre
nell’art. 403 c.c. (intervento della pubblica autorita a favore dei minori moralmente o material-
mente abbandonati o in pericolo nell’ambiente familiare), riferendosi solo a sindaci, servizi so-
ciosanitari e autorita di pubblica sicurezza, mentre nell’art. 504 c.p., sebbene solo in rubrica, in
tema di «coazione alla pubblica Autoritd mediante serrata o sciopero» il destinatario sembra
essere pitt generalmente individuabile in tutti gli organi pubblici con poteri deliberativi, indi-
pendentemente dalla loro natura monocratica o collegiale, nazionale o locale. La formulazione
testuale non agevola pertanto I'esatta delimitazione dei concetti.
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pre stata applicata con riferimento a fattispecie caratterizzate dalla compres-
sione del libero esercizio dei diritti di elettorato attivo e, soprattutto, passivo
mediante violenza, minaccia o inganno®. La Cassazione, infatti, oltre ad aver
chiarito che «la nozione di “diritti politici””, il cui libero esercizio ¢ tutelato
dall’art. 294 c.p., deve essere intesa in senso stretto, con esclusione di qualsia-
si manifestazione del proprio pensiero che possa riguardare scelte politiche»
(Cass. pen., Sez. V1, sent. 09/11/2016, n. 51722), si ¢ in passato pronunciata
sulla necessita che la pressione esercitata sull’elettore ai fini di modificare la
propria determinazione in sede di votazione in modo contrario alla sua vo-
lonta sia effettivamente intensa, non essendo sufficienti a tal fine «le semplici
suggestioni, le promesse chimeriche, le forzature dialettiche, le prospettazioni
incomplete o tendenziose di situazioni nazionali o locali e le interpretazioni
faziose di eventi» (Cass. pen., Sez. I, sent. 20/12/2018, n. 16381; v. anche
Cass. pen., Sez. I, sent. 26/06/1989, n. 11835, con specifico riferimento al caso
in cui, nel corso di una trasmissione televisiva, il cantante Adriano Celentano
invito gli elettori ad aggiungere la frase «La caccia ¢ contro I'amore: non la
vogliamo>», esprimendo scarso interesse per i quesiti sottoposti a referendum
abrogativo e ritenendo prioritario il tema della caccia, non oggetto della con-
sultazione, anche a costo di invalidare la scheda e influenzare cosi I’esito della
votazione.

Mantenendo perd immutata 'attuale interpretazione della nozione di “at-
tentato’, non ¢ agevole comprendere quale portata applicativa possa avere I'in-
troduzione del secondo comma dell’art. 294 c.p., in quanto difficilmente si
comprende come tramite sistemi di intelligenza artificiale si possa «esercitare
sull’elettore una pressione di tale intensitd da indurlo a determinarsi, nell’e-
sercizio di un diritto politico in modo contrario alla sua reale volonta» (Cass.
pen., Sez. I, sent. 26/06/1989, n. 11835). Infatti, se sicuramente mediante LA.
si puo tentare di suggestionare ’elettore o di modificarne la manifestazione del
pensiero politico e la sua espressione alle urne, molto pitt arduo sembra produr-
re i medesimi effetti di violenza e minaccia.

26. Sul tema si veda anche L. Buscema, Reati elettorali e principio di democraticita dell or-
dinamento: profili assiologici e ricostruttivi, in Diritto Penale Contemporaneo, 28 ottobre 2013,
spec. pp. 7-9.

27. Per «diritti politici» si intendono «quelli che permettono al cittadino di partecipare
all’organizzazione ¢ al funzionamento dello Stato e degli altri enti di rilevanza costituzionale,
come le regioni, le province e i comuni, ai quali ¢ attribuita la funzione di indirizzo politico in
relazione a un determinato aggregato di persone stanziate su una parte del territorio» (Cass.
pen., Sez. I, sent. 14/10/1993, n. 11055).
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4. Una valutazione dell’efficacia dei due modelli in prospettiva com-
parata

Confrontando i due modelli, emergono chiari punti di forza e di debolez-
za che influenzano direttamente la loro efficacia nel contrastare la disinforma-
zione elettorale. Come si ¢ notato supra, il modello spagnolo ¢ caratterizza-
to da una gestione centralizzata, integrata e specializzata a livello istituzionale,
con la Junta Electoral Central come baricentro del sistema, a fronte della fram-
mentarietd, parcellizzazione e plurisoggettivita dell’ordinamento italiano, che
sovente non riesce a intervenire in modo reattivo e tempestivo a fronte della
commissione di illeciti, soprattutto se paragonato alla celerit e alla pervasivita
degli interventi della Jec. Tale divario si apprezza anche considerando la natura
e l'efhicacia delle decisioni: se quelle spagnole sono caratterizzate da una fortis-
sima rilevanza a livello politico e da una sistematicita tale da poter consolidare
una vera e propria giurisprudenza in materia di contrasto alla disinformazione,
con conseguente maggior prevedibilita delle pronunce della Jec, quelle italiane
sono generalmente caratterizzate dall’assenza di vincolativita e dalla difficol-
ta di garantire una rapida attuazione di delibere e protocolli, lasciando spesso
tanto le istituzioni quanto i soggetti colpiti dalla diffusione di fzke news privi di
effettiva tutela. La giustizia ordinaria ¢, infatti, inevitabilmente troppo lenta, e
gli interventi dell’Agcom non sono sempre sufficientemente rapidi per un con-
testo scandito da scadenze assai ravvicinate quale quello elettorale, creando un
senso di impunita per i diffusori di disinformazione. Al contempo, nel modello
italiano vengono meno anche 'effetto deterrente nei confronti di quanti inten-
dano promuovere campagne di divulgazione di fake news, nonché la pressione
nei confronti delle piattaforme affinché approntino meccanismi interni ido-
nei ad agevolare il contrasto a tali dinamiche, dal momento che, prescindendo
dagli obblighi imposti dal Digital Services Act, i semplici protocolli volontari
non risultano sufficienti a tal fine, dal momento che spostano parte della re-
sponsabilita di contrasto alla disinformazione a soggetti privati i cui interessi
non sempre coincidono con quelli pubblici. Al contrario, pur non potendosi
trascurare la natura transnazionale dell’operato dei social media, risulta indub-
biamente pit efficace sotto tale profilo la presenza di istruzioni chiare da parte
di un’autoritd nazionale centrale univocamente definita, con maggior certezza
sotto il profilo degli organi competenti, delle tempistiche e dei rimedi disponi-
bili. L’assenza di un’unica autorita referente porta pertanto a sovrapposizioni
0, pilt spesso, a vuoti di intervento; la mancanza di sanzioni rende poi il sistema
pitt debole.

La capacita della Jec di pronunciarsi in poche ore ¢ il suo principale pun-
to di forza: in una campagna elettorale, infatti, un intervento correttivo dopo
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sole 48 ore puo essere sufficiente a limitare il danno di una fake news virale, a
maggior ragione considerando il funzionamento degli algoritmi che gestisco-
no la presentazione dei contenuti nei feed, i quali danno la priorita a contenuti
pubblicati piti recentemente. La composizione indipendente e altamente qua-
lificata della Junta conferisce poi alle sue decisioni una dimensione istituzio-
nale e tecnica difficilmente contestabile, in grado di fornire linee guida chiare
a tutti gli attori sulle forme e le modalita lecite e illecite di propaganda eletto-
rale. Pur in assenza di una giurisprudenza consolidata in materia, 'ordinamen-
to spagnolo appare maggiormente preparato rispetto a quello italiano in tema
di contrasto alla disinformazione, essendo dotato di un quadro normativo piu
definito e di un’autorita centrale in possesso delle competenze necessarie per
intervenire.

L’analisi comparata tra Italia e Spagna dimostra che, di fronte alla minaccia
della disinformazione elettorale, la presenza di un’autorita centrale, indipen-
dente e specializzata costituisce un fattore di resilienza di cruciale importanza.
L’entrata in vigore del Digital Services Act offre a entrambi i paesi strumenti as-
sai incisivi, ma non ¢ idonea a colmare autonomamente le carenze strutturali.
Per I'Italia, la sfida pit urgente nel futuro prossimo sara colmare il suo deficit
di governance in materia, non necessariamente creando un clone della Jec, ma
sicuramente predisponendo una chiara attribuzione di competenze, un coordi-
namento rafforzato e permanente tra Agcom, Garante Privacy, Acn e autorita
giudiziaria, e forse I'estensione dei poteri di uno di questi soggetti per raggiun-
gere, per quanto possibile, la tempestivita e 'autorevolezza del modello spa-
gnolo. In parallelo, resta del tutto aperta la questione delle modalita di contra-
sto alla disinformazione elettorale sotto il profilo penalistico, non risultando
risolutive le recenti modifiche apportate con la legge n. 132/2025. In un’epoca
in cui la fiducia nelle istituzioni ¢ sempre meno scontata, la capacita di garan-
tire elezioni libere, eque e informate non ¢ pilt un’opzione, ma una condizione
essenziale per la sopravvivenza della democrazia stessa.
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Disinformazione digitale

La sfida posta dalla disinformazione digitale non €& rinviabile: essa
interpella il presente delle istituzioni democratiche e richiede uno
sforzo di riflessione che coniughi analisi critica, responsabilita nor-
mativa e innovazione tecnologica. Partendo da tale premessa, il
Volume offre una mappa teorica e applicativa delle tensioni che attra-
versano |'odierno cyberspazio, adottando una prospettiva multidisci-
plinare e una duplice direttrice analitica: da un lato, la riflessione
sulle condizioni di compatibilita tra il contrasto alla disinformazione
e la tutela dei diritti fondamentali nel quadro del costituzionalismo
liberal-democratico; dall’altro, I'esigenza di tradurre tale bilancia-
mento in architetture tecnologiche e sistemi operativi coerenti con un
paradigma human-centric.
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