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ONOREVOLI SENATORI. –

Il contenuto del Protocollo

Il Protocollo addizionale – aperto alla
firma a Strasburgo, nell’ambito del Consi-
glio d’Europa, il 28 gennaio 2003, ed en-
trato in vigore a livello internazionale il 1°
marzo 2006 – riguarda la Convenzione
sulla criminalità informatica, riguardante la
criminalizzazione degli atti di razzismo e
xenofobia commessi a mezzo di sistemi in-
formatici, e comporta un’estensione di tale
Convenzione al fine di includere nella sua
portata i reati legati alla propaganda a
sfondo razzistico e xenofobo, consentendo in
tal modo alle Parti di poter utilizzare gli
strumenti della cooperazione internazionale
stabiliti nella Convenzione anche per il con-
trasto a detti reati.

Quanto al precipuo contenuto del Proto-
collo addizionale, che è stato sinora ratifi-
cato da trentadue Paesi, mentre tredici Stati,
tra cui l’Italia, lo hanno meramente firmato
(la firma dell’Italia porta la data del 9 no-
vembre 2011), esso è strutturato in sedici ar-
ticoli, preceduti da un ampio preambolo.

L’articolo 1 fissa lo scopo del Protocollo
addizionale, ovvero il completamento delle
disposizioni della Convenzione sulla crimi-
nalità informatica in ordine alla criminaliz-
zazione dei comportamenti di natura razzista
e xenofoba diffusi tramite l’utilizzo di si-
stemi informatici.

L’articolo 2 riporta alcune definizioni dei
termini essenziali per il Protocollo in esame,
la cui interpretazione è analoga a quella dei
termini della Convenzione sulla criminalità
informatica; in particolare, la definizione di
materiale razzista e xenofobo indica qual-
siasi materiale scritto, di immagine o di altra

rappresentazione relativa a idee o teorie che
incitino all’odio, alla discriminazione o alla
violenza contro una o più persone, con la
motivazione della razza, del colore, dell’ori-
gine nazionale o etnica, della religione.

Gli articoli da 3 a 7 riguardano i provve-
dimenti da adottare a livello nazionale. L’ar-
ticolo 3 concerne la diffusione di materiale
razzista e xenofobo per il tramite dei sistemi
informatici, e prevede (paragrafo 1) che ogni
Parte del Protocollo adotta le misure legisla-
tive e di altra natura necessarie nel proprio
ordinamento per la definizione di detti com-
portamenti quali reati, se commessi intenzio-
nalmente e senza autorizzazione.

Il paragrafo 2 stabilisce peraltro che cia-
scuna delle Parti può riservarsi il diritto di
non procedere alla criminalizzazione di una
determinata condotta, quando il materiale
razzista e xenofobo sia volto a incitare a una
discriminazione tuttavia non associata all’o-
dio o alla violenza, purché rimedi alternativi
alla legge penale siano effettivamente dispo-
nibili.

Il paragrafo 3 sembra contenere un’ulte-
riore attenuazione della portata della dispo-
sizione di cui al paragrafo 1, prevedendo
che una Parte può evitare di applicare il me-
desimo paragrafo 1 nei casi di discrimina-
zione per i quali i principi del proprio ordi-
namento riguardanti la libertà di espressione
escludano i rimedi alternativi alla criminaliz-
zazione.

L’articolo 4 riguarda le minacce con mo-
tivazioni razziste e xenofobe, e prevede che
ciascuna delle Parti procede al proprio in-
terno alla definizione quale reato della mi-
naccia tramite sistemi informatici – se com-
messa intenzionalmente e senza autorizza-
zione – di dar luogo alla commissione di
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un reato grave in base al diritto nazionale,
nei confronti di una o più persone, in ra-
gione della loro appartenenza a un gruppo
caratterizzato in base alla razza, al colore,
all’origine nazionale o etnica, alla religione,
ma solo se la religione venga utilizzata
quale pretesto per attribuire l’uno all’altro
dei precedenti elementi distintivi.

L’articolo 5 concerne gli insulti con moti-
vazione razzista e xenofoba, e prevede (pa-
ragrafo 1) che ciascuna delle Parti procede
nel proprio diritto interno alla criminalizza-
zione della fattispecie dell’insulto pubblico
se commessa intenzionalmente e senza auto-
rizzazione – per il tramite di un mezzo in-
formatico, nei confronti di una a più per-
sone, in ragione della loro appartenenza a
un gruppo caratterizzato in base alla razza,
al colore, all’origine nazionale o etnica, alla
religione – ma, nuovamente, solo se la reli-
gione venga utilizzata quale pretesto per at-
tribuire l’uno all’altro dei precedenti ele-
menti distintivi.

In base al paragrafo 2, peraltro, ciascuna
delle Parti, per procedere alla criminalizza-
zione del comportamento, può esigere che
esso abbia come effetto di esporre la per-
sona o il gruppo di persone interessate all’o-
dio, al disprezzo e al ridicolo; inoltre cia-
scuna delle Parti può anche riservarsi il di-
ritto alla non applicazione totale o parziale
del paragrafo 1 dell’articolo 5.

L’articolo 6 riguarda la negazione, la pa-
lese minimizzazione, l’approvazione o la
giustificazione del genocidio o dei crimini
contro l’umanità. In particolare il paragrafo
1 prevede che ciascuna delle Parti procede
nel proprio diritto interno alla criminalizza-
zione della diffusione per via informatica –
se commessa intenzionalmente e senza auto-
rizzazione – di materiali che neghino, mini-
mizzino palesemente, approvino o giustifi-
chino atti inquadrabili nelle fattispecie di ge-
nocidio o di crimine contro l’umanità in
base al diritto internazionale, e in particolare
riconosciuti come tali dalla giurisprudenza

del Tribunale militare internazionale istituito
con l’accordo di Londra dell’8 agosto 1945,
ovvero di ogni altra Corte internazionale
della quale la Parte interessata riconosca la
giurisdizione.

Anche in questo caso tuttavia (paragrafo
2) ciascuna delle Parti, prima di procedere
alla qualificazione penale di un comporta-
mento ai sensi del paragrafo 1, può subordi-
narla al fatto che la negazione o la minimiz-
zazione palese siano stati commessi con
l’intenzione di incitare all’odio, alla discri-
minazione o alla violenza nei confronti di
una a più persone, in ragione della loro ap-
partenenza a un gruppo caratterizzato in
base alla razza, al colore, all’origine nazio-
nale o etnica, alla religione – ma, ancora
una volta, solo se la religione venga utiliz-
zata quale pretesto per attribuire l’uno all’al-
tro dei precedenti elementi distintivi.

Analogamente al precedente articolo, inol-
tre, ciascuna delle Parti potrà riservarsi di
non applicare totalmente o parzialmente il
paragrafo 1 dell’articolo 6.

Infine (articolo 7) ciascuna delle Parti
adotta altresì misure legislative ed altre mi-
sure necessarie per la criminalizzazione nel
proprio ordinamento della collaborazione –
intenzionale e senza autorizzazione – nella
commissione di uno dei reati di cui al Pro-
tocollo in esame, come anche della compli-
cità con l’intenzione di far commettere uno
di tali reati.

L’articolo 8 riguarda le relazioni tra la
Convenzione sulla criminalità informatica e
il Protocollo addizionale ad essa: è stabilita
(paragrafo 1) l’applicazione mutatis mutan-
dis al Protocollo degli articoli 1, 12, 13, 22,
41, 44, 45 e 46 della Convenzione.

D’altronde le Parti (paragrafo 2) esten-
dono il campo di applicazione degli articoli
da 14 a 21 e da 23 a 35 della Convenzione
nella portata prevista dagli articoli da 2 a 7
del Protocollo addizionale.

I rimanenti articoli (9-16) del Protocollo
opzionale contengono le disposizioni finali:
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in particolare, il Protocollo è aperto alla
firma degli Stati già Parti della Conven-
zione, che possono vincolarsi al Protocollo
mediante firma con o senza riserva di rati-
fica. Il depositario del Protocollo (articolo
16) è il Segretario generale del Consiglio
d’Europa, presso il quale sono depositati gli
strumenti di ratifica, accettazione o approva-
zione. Per quanto concerne la successiva
adesione al Protocollo, è previsto che ogni
Stato che abbia aderito alla Convenzione po-
trà aderire al Protocollo dopo l’entrata in vi-
gore del medesimo, mediante il deposito di
uno strumento di adesione (articoli 9-11).

Sono previste precise procedure in ordine
alle riserve e alle dichiarazioni concernenti
il campo di applicazione del Protocollo da
parte di ciascuna delle Parti, specialmente
con riferimento agli articoli 3, 5 e 6 del
Protocollo addizionale, nonché all’applica-
zione territoriale del Protocollo medesimo
(articoli 12-14).

In base all’articolo 15 ciascuna delle Parti
può denunciare in ogni momento il Proto-
collo con notifica al Segretario generale del
Consiglio d’Europa, e con effetto dal primo
giorno del mese successivo alla scadenza di
un periodo di tre mesi dalla data di ricevi-
mento ditale notifica.

Il Protocollo presenta elementi di contatto
con la disciplina della decisione quadro
2008/913/GAI del Consiglio, del 28 novem-
bre 2008, volta a fornire una impostazione
penale comune agli Stati membri nel contra-
sto ai fenomeni di razzismo e xenofobia. I
reati cui fa riferimento la decisione quadro
sono, infatti;

(art. 1):

a) l’istigazione pubblica alla violenza o
all’odio nei confronti di un gruppo di per-
sone, o di un suo membro, definito in rife-
rimento alla razza, al colore, alla religione,
all’ascendenza o all’origine nazionale o et-
nica;

b) la perpetrazione di uno degli atti di
cui alla lettera a) mediante la diffusione e la

distribuzione pubblica di scritti, immagini o
altro materiale;

c) l’apologia, la negazione o la mini-
mizzazione grossolana dei crimini di geno-
cidio, dei crimini contro l’umanità e dei cri-
mini di guerra, quali definiti agli articoli 6,
7 e 8 dello statuto della Corte penale inter-
nazionale, dirette pubblicamente contro un
gruppo di persone, o un membro di tale
gruppo, definito in riferimento alla razza, al
colore, alla religione, all’ascendenza o all’o-
rigine nazionale o etnica, quando i compor-
tamenti siano posti in essere in modo atto a
istigare alla violenza o all’odio nei confronti
di tale gruppo o di un suo membro;

d) l’apologia, la negazione o la mini-
mizzazione grossolana dei crimini definiti
all’articolo 6 dello statuto del Tribunale mi-
litare internazionale, allegato all’accordo di
Londra dell’8 agosto 1945, dirette pubblica-
mente contro un gruppo di persone, o un
membro di tale gruppo, definito in riferi-
mento alla razza, al colore, alla religione, al-
l’ascendenza o all’origine nazionale o et-
nica, quando i comportamenti siano posti in
essere in modo atto a istigare alla violenza o
all’odio nei confronti di tale gruppo o di un
suo membro.

Il quadro giuridico nazionale

Per quanto riguarda l’ordinamento giuri-
dico italiano, sono state esaminate, oltre al
codice penale, le seguenti fonti: la legge 9
ottobre 1967, n. 962 (Prevenzione e repres-
sione del delitto di genocidio), la legge 13
ottobre 1975, n. 654 (Ratifica ed esecuzione
della Convenzione internazionale sull’elimi-
nazione di tutte le forme di discriminazione
razziale), il decreto-legge 26 aprile 1993,
n. 122 (misure urgenti in materia di discri-
minazione razziale, etnica e religiosa) con-
vertito con modificazioni dalla legge 25 giu-
gno 1993, n. 205 (cosiddetta « legge Man-
cino »), la legge 24 febbraio 2006, n. 85, la
legge 16 giugno 2016, n. 155 ed il decreto
legislativo 1° marzo 2018, n. 21 recante di-
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sposizioni di attuazione del principio di de-
lega della riserva di codice nella materia pe-
nale.

La legge 13 aprile 1975, n. 654 ha dato
esecuzione alla Convenzione internazionale
aperta alla firma a New York il 7 marzo
1966, relativa all’eliminazione di ogni forma
di discriminazione razziale, entrata in vigore
per l’Italia il 4 febbraio 1976.

Nella citata Convenzione per « discrimina-
zione razziale » si intende « ogni distin-
zione, esclusione, restrizione o preferenza
basata sulla razza, il colore, l’ascendenza o
l’origine nazionale o etnica, che abbia lo
scopo o l’effetto di distruggere o di compro-
mettere il riconoscimento, il godimento o
l’esercizio, in condizioni di parità, dei diritti
dell’uomo e delle libertà fondamentali in
campo politico, economico, sociale e cultu-
rale o in ogni altro settore della vita pub-
blica » (articolo 1 della Convenzione).

L’articolo 3, comma 1, legge n. 654 del
1975 puniva « salvo che il fatto costituisca
più grave reato, anche ai fini dell’attuazione
della disposizione dell’articolo 4 della con-
venzione »: alla lettera a) « chi propaganda
idee fondate sulla superiorità o sull’odio raz-
ziale o etnico, ovvero istiga a commettere o
commette atti di discriminazione per motivi
razziali, etnici, nazionali o religiosi »; alla
lettera b) « chi, in qualsiasi modo, istiga a
commettere o commette violenza o atti di
provocazione alla violenza per motivi raz-
ziali, etnici, nazionali o religiosi ».

L’originario articolo 3 è stato cosi sosti-
tuito dall’articolo 1 del decreto-legge n. 122
del 1993 (nel testo modificato dalla relativa
legge di conversione), che ha soppresso il
comma 2 della precedente formulazione
della disposizione.

La lettera a) del comma 1 della disposi-
zione è stata successivamente sostituita dal-
l’articolo 13 legge n. 85 del 2006, che ha
modificato anche la successiva lettera b).

In particolare quest’ultima legge, alla let-
tera a) del citato articolo 3, ha modificato i

termini definitori della condotta penalmente
rilevante: è punito non più chi « diffonde in
qualsiasi modo », ma chi « propaganda idee
fondate sulla superiorità o sull’odio razziale
o etnico »; non più chi « incita » ma chi
« istiga a commettere o commette atti di di-
scriminazione ». A proposito della sostitu-
zione del concetto di « diffusione » con
quello di « propaganda » e del concetto di
« incitamento » con quello di « istigazione »,
la giurisprudenza della Suprema Corte tende
ad escludere una discontinuità contenutistica
tra le due fattispecie (Cassazione, sezione
III, 7 maggio 2008, n. 37581). Si tratta, per-
tanto, di condotte sostanzialmente equiva-
lenti.

Riguardo alla nozione penalistica di pro-
paganda, sulla quale la giurisprudenza si è
pronunciata anche con riferimento ad altre
fattispecie delittuose (si pensi all’associa-
zione sovversiva punita dall’articolo 272 del
codice penale), è stato, altresì, ritenuto che
essa si concreta nell’azione di colui che, in
qualsiasi modo e con qualsiasi mezzo di dif-
fusione, ponga a conoscenza di un numero
indeterminato di persone, idee, propositi ed
apprezzamenti, idonei a provocare un effet-
tivo e concreto pericolo di adesione alle idee
propagandate (Cassazione, sezione I, 12
maggio 1986, n. 10779).

Così intesa la nozione penalistica di
« propaganda », si rileva che, già a legisla-
zione vigente, essa può essere realizzata an-
che con il ricorso a mezzi informatici o te-
lematici; ne discende che l’intervento nor-
mativo in esame, volto a puntualizzare al
primo comma, lettera a) del nuovo articolo
604-bis del codice penale, ché la propa-
ganda può essere realizzata con qualsiasi
mezzo, anche informatico o telematico, non
ha carattere innovativo dell’ordinamento giu-
ridico, ma una funzione meramente chiarifi-
catrice del precetto penalistico.

Successivamente si segnalano le modifi-
che apportate al più volte menzionato arti-
colo 3 della legge n.654 del 1975 dalla
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legge 16 giugno 2016, n. 115, con la quale
si è attribuita rilevanza penale alle afferma-
zioni negazioniste della Shoah, dei fatti di
genocidio, dei crimini contro l’umanità e dei
crimini di guerra, come definiti rispettiva-
mente dagli articoli 6, 7 e 8 dello Statuto di
Roma istitutivo della Corte penale interna-
zionale.

L’articolo 3, comma 1, della legge n. 654
del 1975 è stato da ultimo abrogato dall’ar-
ticolo 7, comma 1, lettera c) del decreto le-
gislativo 1° marzo 2018, n. 21 (recante di-
sposizioni di attuazione del principio di de-
lega della riserva di codice nella materia pe-
nale) ed il suo contenuto è confluito nel
nuovo articolo 604-bis del codice penale,
(propaganda e istigazione a delinquere per
motivi di discriminazione razziale, etnica e
religiosa).

Il disegno di legge di ratifica

Il disegno di legge di autorizzazione alla
ratifica del Protocollo addizionale alla Con-
venzione del Consiglio d’Europa sulla crimi-
nalità informatica si compone di cinque ar-
ticoli: l’articolo 1 e l’articolo 2 contengono,
come di consueto, rispettivamente, la clau-
sola di autorizzazione alla ratifica e l’ordine
di esecuzione del Protocollo addizionale,
mentre l’articolo 5 prevede l’entrata in vi-
gore della legge di autorizzazione alla rati-
fica il giorno successivo a quello della sua
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale.

L’articolo 3 della legge n. 654 del 1975
– come modificato dalla citata legge Man-
cino e dalla legge 24 febbraio 2006, n. 85,
di riforma dei reati di opinione – nella for-
mulazione anteriore al 2016 sanzionava:

– lettera a): con la reclusione fino ad
un anno e sei mesi o con la multa fino a
6.000 euro chi propaganda idee fondate
sulla superiorità o sull’odio razziale o et-
nico, ovvero istiga a commettere o com-
mette atti di discriminazione per motivi raz-
ziali, etnici, nazionali o religiosi;

– lettera b): con la reclusione da sei
mesi a quattro anni chi, in qualsiasi modo,
istiga a commettere o commette violenza o
atti di provocazione alla violenza per motivi
razziali, etnici, nazionali o religiosi.

Mancava alla lettera a) (come manca an-
che nella attuale formulazione dell’articolo
604-bis del codice penale) qualsiasi riferi-
mento alle modalità di commissione degli il-
leciti (come previste, in particolare, dall’ar-
ticolo 3 del Protocollo) così come alla rile-
vanza penale della distribuzione di pubblica-
zioni che negano o minimizzano grossolana-
mente, giustificano o approvano il genocidio
e i crimini di guerra e contro l’umanità (pre-
visti dall’articolo 6 del Protocollo).

Diversamente, risultava recepito dall’ordi-
namento (v. articolo 3 della legge Mancino)
il contenuto dell’articolo 4 della decisione
quadro, che prevedeva un’aggravante per
tutti i reati (diversi da quelli contemplati
dalla stessa decisione-quadro) a motivazione
razzista e xenofoba.

Per quanto concerne poi l’apologia di re-
ato (definito concordemente dalla giurispru-
denza come un giudizio di valore positivo,
di correttezza o di giustificabilità dato pub-
blicamente di un’attività delittuosa tale da
far sorgere il pericolo di ulteriori reati e di
turbare l’ordine pubblico), attualmente il co-
dice penale punisce l’illecito (reclusione da
1 a 5 anni) ai sensi dell’articolo 414 (istiga-
zione a delinquere) senza tuttavia prevedere
una fattispecie specifica che punisca l’apolo-
gia condotta con modalità tali da istigare
alla violenza e all’odio razziale e xenofobo
(come, invece, previsto dall’articolo 1 della
decisione).

Il terzo comma dell’articolo 414 del co-
dice penale prevede un’aggravante se l’apo-
logia di reato è commessa attraverso stru-
menti informatici o telematici.

Con la legge 16 giugno 2016, n. 115, si è
attribuita rilevanza penale alle affermazioni
negazioniste della Shoah, dei fatti di geno-
cidio, dei crimini contro l’umanità e dei cri-
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mini di guerra, come definiti rispettivamente
dagli articoli 6, 7 e 8 dello Statuto di Roma
istitutivo della Corte penale internazionale,
con l’introduzione di una specifica circo-
stanza aggravante (precedente comma 3-bis
dell’articolo 3 della legge 13 ottobre 1975,
n. 654, che corrisponde al terzo comma del
vigente articolo 604-bis del codice penale).

A seguito dell’introduzione della suddetta
circostanza aggravante, la disciplina nazio-
nale risulta allineata con quanto previsto dal
Protocollo in merito alla incriminazione
delle condotte di distribuzione e diffusione
di materiale razzista o xenofobo o di mate-

riale che nega, minimizza in modo grave,
approva o giustifica i crimini di genocidio o
contro l’umanità, con la conseguenza che
non sono necessarie specifiche norme di
adattamento.

L’articolo 3 del presente disegno di legge,
pertanto, si limita semplicemente a chiarire
l’ambito operativo del precetto penale conte-
nuto alla lettera a) del primo comma dell’ar-
ticolo 604-bis codice penale, senza intro-
durre nuove fattispecie criminose, preve-
dendo che i fatti ivi previsti possano essere
commessi con qualsiasi mezzo, anche infor-
matico o telematico.
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RELAZIONE TECNICA
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ANALISI TECNICO-NORMATIVA

Atti parlamentari – 10 – Senato della Repubblica – N. 1764

XVIII LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI



Atti parlamentari – 11 – Senato della Repubblica – N. 1764

XVIII LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI



Atti parlamentari – 12 – Senato della Repubblica – N. 1764

XVIII LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI



Atti parlamentari – 13 – Senato della Repubblica – N. 1764

XVIII LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI



Atti parlamentari – 14 – Senato della Repubblica – N. 1764

XVIII LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI



DICHIARAZIONE DI ESCLUSIONE DALL’AIR
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

(Autorizzazione alla ratifica)

1. Il Presidente della Repubblica è auto-
rizzato a ratificare il Protocollo addizionale
alla Convenzione del Consiglio d’Europa
sulla criminalità informatica, riguardante la
criminalizzazione degli atti di razzismo e
xenofobia commessi a mezzo di sistemi in-
formatici, fatto a Strasburgo il 28 gennaio
2003.

Art. 2.

(Ordine di esecuzione)

1. Piena ed intera esecuzione è data al
Protocollo di cui all’articolo 1 a decorrere
dalla data della sua entrata in vigore, in con-
formità a quanto disposto dall’articolo 10
del Protocollo stesso.

Art. 3.

(Modifica al codice penale)

1. All’articolo 604-bis del codice penale,
primo comma, lettera a), dopo le parole:
« fino a 6.000 euro chi » sono inserite le se-
guenti: « , con qualsiasi mezzo, anche infor-
matico o telematico, ».

Art. 4.

(Clausola di invarianza finanziaria)

1. Le amministrazioni pubbliche interes-
sate provvedono all’attuazione della presente
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legge con le risorse umane, strumentali e fi-
nanziarie disponibili a legislazione vigente,
senza nuovi o maggiori oneri a carico della
finanza pubblica.

Art. 5.

(Entrata in vigore)

1. La presente legge entra in vigore il
giorno successivo a quello della sua pubbli-
cazione nella Gazzetta Ufficiale.
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