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CAPITOLO VI 
MISOGINIA E HATE SPEECH ONLINE 

NEL DIRITTO DELL’UE 
Ilaria Anrò 

SOMMARIO: 1. Introduzione: la lotta alla misoginia attraverso il contrasto all’hate speech online 
nel diritto dell’Unione europea. – 2. Hate speech online e strumenti di cooperazione giudi-
ziaria penale. – 3. L’inserimento di hate speech e hate crimes tra i “reati europei”. – 4. La 
risoluzione del Parlamento europeo del 18 gennaio 2024 a favore dell’estensione della lista 
ex art. 83 TFUE. – 5. Gli ostacoli tuttora esistenti e il cambio di strategia della Commis-
sione. – 6. Alcune riflessioni conclusive. 

1. Introduzione: la lotta alla misoginia attraverso il contrasto all’hate speech 
online nel diritto dell’Unione europea. 

I dati della Mappa contro l’intolleranza, realizzata nell’ambito del progetto 
Vox e presentata il 13 marzo 2025, mostrano la misoginia tra le manifesta-
zioni più frequenti di odio online 1. Secondo questi dati, l’hate speech prende 
di mira sempre più frequentemente il corpo delle donne, diversamente dal 
passato, quando a essere maggiormente colpita era la professionalità femmi-
nile. Un ulteriore dato che suscita preoccupazione riguarda l’origine delle ma-
nifestazioni di odio misogino online: il 20,81% dello hate speech risulta, in-
fatti, proveniente dalle stesse donne (contro il 30,15% degli uomini). Da con-
siderare anche il profilo dell’intersezionalità, essendo la discriminazione di ge-
nere sempre più connessa alla religione. A tal proposito, anche il report del-
l’Agenzia europea per i diritti fondamentali del 2025 sottolinea che «discrimi-
nation, often combined with hate and racism, continues to plague today’s society, 
affecting everyone who is seen as different. Hate speech and harassment, including 
 
 

1 Cfr. Mappa dell’Intolleranza 8, https://www.voxdiritti.it/ottava-edizione-mappa-intolleranza/. 
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hate crime and physical bias-motivated violent crime, are very real threats» 2. 
Nell’Unione europea la lotta alla discriminazione tra uomo e donna è sem-

pre stata una costante dell’integrazione. Come noto, già nel trattato istitutivo 
della Comunità economica europea, pur nell’assenza di norme dirette a tutelare 
i diritti fondamentali, vi era l’art. 119 (oggi art. 157 TFUE) che prevedeva il 
principio della parità di retribuzione tra lavoratore e lavoratrice per lo stesso 
lavoro 3. Sebbene tale norma fosse stata inserita, su proposta della Francia, per 
evitare fenomeni di dumping sociale, essa è stata considerata fin da subito come 
un baluardo della lotta alla discriminazione. Tale norma si rivolgeva agli Stati 
membri imponendo agli stessi di adottare le discipline a livello nazionale per 
garantire effettività al diritto alla parità retributiva per uno stesso lavoro. Come 
noto, la Corte di giustizia, con la sentenza Defrenne II 4, ha successivamente 
rivelato tutto il potenziale di questa norma, sancendone l’effetto diretto e dun-
que l’invocabilità da parte dei privati anche in situazioni c.d. orizzontali: dun-
que, una norma del trattato poteva essere invocata direttamente dalla lavoratrice 
nell’ambito di una controversia con il proprio datore di lavoro, anche privato 5. 

Oggi la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea prevede il prin-
cipio della parità tra donne e uomini all’art. 23, come completamento del prin-
cipio di non discriminazione di cui all’art. 21. La parità uomo-donna è anche 
un valore iscritto all’art. 2 TUE. 

Senz’altro, la lotta alla misoginia affonda le sue radici nella lotta alla discri-
minazione, ma nell’attuale stadio dell’integrazione europea va oltre e si inserisce 
in una tendenza più recente di contrasto all’odio in tutte le sue forme. L’Unione 
europea, infatti, ha sviluppato una serie di norme e strumenti per il contrasto 
ai discorsi di odio, soprattutto per tenere contro dell’evoluzione delle nuove 
tecnologie che hanno enfatizzato il fenomeno, consentendone una propaga-
zione al di là dei confini nazionali: il c.d. hate speech online 6. Tali strumenti 
 
 

2 Fundamental Rights Agency, Fundamental Rights Report 2025, spec. 10. 
3 Cfr. O. POLLICINO, Discriminazione sulla base del sesso e trattamento preferenziale nel diritto 

comunitario, Milano, 2005, spec. 29 ss. 
4 Corte Giust. UE, 8 aprile 1976, causa 43/75, Gabrielle Defrenne contro Société anonyme 

belge de navigation aérienne Sabena, ECLI:EU:C:1976:56. 
5 Sul punto v. F. COSTAMAGNA, Diritti fondamentali e rapporti tra privati nell’ordinamento 

dell’Unione europea, Torino, 2022. 
6 Sull’emersione del fenomeno e il suo inquadramento giuridico v. G. ZICCARDI, L’odio 

online. Violenza verbale e ossessioni in rete, Milano, 2016; ID., Online Political Hate Speech in 
Europe: the rise of New Extremism, Oxford, 2020; M. SPATTI, L’azione dell’Unione europea nella 
lotta all’odio online: la responsabilizzazione dei social media, in AA.VV., Temi e questioni di diritto 
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hanno, tuttavia, evidenziato la ricerca di un delicato equilibrio tra i diversi va-
lori e diritti in gioco, in particolare tra la tutela della libertà di espressione e 
della dignità umana e tra potere pubblico e autonomia privata 7. 

Come anticipato, l’hate speech online si presenta come un fenomeno forte-
mente transnazionale, tale da richiedere, per un contrasto efficace, una rego-
lamentazione sovranazionale: un messaggio di odio in rete, infatti, può pro-
pagarsi velocemente e coinvolgere persone presenti in più Stati, nonché essere 
riproposto su diverse piattaforme. Esso risulta tuttora privo di una definizione 
univoca nell’ambito dell’Unione europea. Spesso si fa riferimento alla 
definizione di hate speech utilizzata dal documento United Nations strategy and 
plan of action on hate speech ai sensi della quale «any kind of communication in 
speech, writing or behaviour, that attacks or uses pejorative or discriminatory lan-
guage with reference to a person or a group on the basis of who they are, in other 
words, based on their religion, ethnicity, nationality, race, coulour, descent, gen-
der or other identity factor» 8. Tale definizione, tuttavia, presenta dei profili di 
indeterminatezza che mal si conciliano con la libertà di espressione e manife-
stazione del pensiero. 

L’ordinamento dell’Unione europea presenta diversi strumenti che concor-
rono al contrasto di tale fenomeno. In particolare, occorre osservare come 
l’azione dell’Unione europea per il contrasto all’hate speech (online ma non solo) 
si svolga secondo tre direttrici: (i) l’adozione di norme dirette alla regolamenta-
zione della condotta degli internet service providers (ISP), ovvero i fornitori di 
servizi nel modo digitale; (ii) gli strumenti di soft law; (iii) il ricorso a norme 
per l’incriminazione delle condotte di odio considerate penalmente rilevanti 9. 
 
 

dell’Unione europea. Scritti offerti a Claudia Morviducci, Bari, 2019, 909 ss.; M. D’AMICO, C. 
SICCARDI (a cura di), La costituzione non odia. Conoscere, prevenire e contrastare l’ hate speech 
online, Torino, 2021; M. BASSINI, Libertà di espressione e social network, tra nuovi “spazi pub-
blici” e “poteri privati”. Spunti di comparazione, in Riv. it. inform. e dir., 2021, 43 ss.; N. FIANO, 
Le radici del male. Antisemitismo e costituzione, Torino, 2024, spec. 109 ss.; D. BARLETTA, A. 
COLLOLA, Contrasting Hate Speech as a Practice of Digital Citizenship, in R. TORINO (a cura 
di), Digital Citizenship in the European Union Framework, Roma, 2024, 151 ss.  

7 Cfr. M. BASSINI, Social Networks as New Public Forums?, in The Italian Review of Interna-
tional and Comparative Law, 2022, 311 ss.; ID., Libertà di espressione e social network, tra nuovi 
“spazi pubblici” e “poteri privati”. Spunti di comparazione, cit.; ID., Internet e libertà di espres-
sione. Prospettive costituzionali e sovranazionali, Roma, 2019. 

8 United Nations strategy and plan of action on hate speech, 18 giugno 2019. 
9 Per una ricostruzione più ampia di tali linee direttrici si consenta di rinviare a I. ANRÒ, 

Online Hate Speech: la prospettiva dell’Unione europea tra regolamentazione della condotta dei 
prestatori di servizi intermediari e ricorso al diritto penale, in Osservatorio sulle fonti, 2023, 13 ss. 
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Con riferimento al punto (i), la direttiva 2000/31/CE del Parlamento euro-
peo e del Consiglio dell’8 giugno 2000 relativa a taluni aspetti giuridici dei 
servizi della società dell’informazione 10, che ha inserito le prime norme in tema 
di regolazione dei contenuti da parte dei prestatori di servizio online, ha rappre-
sentato un primo strumento per la lotta all’hate speech. La direttiva si basava su 
un principio di assenza di un obbligo generale di sorveglianza (art. 15) e su una 
generale esenzione di responsabilità per i contenuti di terzi (artt. 12, 13, 14). 
L’esenzione di responsabilità operava a condizione che: 1) gli ISP non fossero 
effettivamente al corrente dell’illiceità dell’attività o dell’informazione o di fatti 
e circostanze da cui si potesse evincere la natura illecita delle attività o dei con-
tenuti; 2) il fornitore di servizi, una volta ottenuta tale conoscenza o consape-
volezza, agisse tempestivamente per rimuovere o disabilitare il contenuto. Gli 
stessi principi si ritrovano oggi nel Digital Services Act (“DSA”) 11, il regola-
mento che ogni disciplina in maniera più ampia gli obblighi per gli ISP 12. Il 
DSA non ha modificato, nella sostanza, il regime di responsabilità e l’assenza 
di un obbligo generale di sorveglianza, continuando a prevedere l’esenzione 
purché in caso di notizia di informazioni o attività illecite il prestatore di servizi 
si attivi (il c.d. sistema di “notice and take down”) 13. Ha apportato, tuttavia, 
delle modifiche significative introducendo obblighi di mitigazione del rischio 
per un ecosistema digitale trasparente e sicuro, i quali variano a seconda della 
natura e delle dimensioni del servizio 14. Il DSA, inoltre, introduce una nozione 
 
 

10 Direttiva 2000/31/CE del Parlamento europeo e del Consiglio dell’8 giugno 2000 rela-
tiva a taluni aspetti giuridici dei servizi della società dell’informazione, in particolare il com-
mercio elettronico, nel mercato interno (direttiva sul commercio elettronico), in GUUE L 178 
del 17 luglio 2000, 1 ss. 

11 Regolamento (UE) 2022/2065 del Parlamento europeo e del Consiglio del 19 ottobre 
2022 relativo a un mercato unico dei servizi digitali e che modifica la direttiva 2000/31/CE 
(regolamento sui servizi digitali), in GUUE L 277 del 27 ottobre 2022, 1 ss. 

12 Il DSA non ha abrogato la direttiva 2000/31, limitandosi a modificarla. Con specifico 
riferimento alle norme sulla responsabilità degli ISP per i contenuti di terzi l’art. 89 del DSA 
prevede che «1. Gli articoli da 12 a 15 della direttiva 2000/31/CE sono soppressi. 2. I riferi-
menti agli articoli da 12 a 15 della direttiva 2000/31/CE si intendono fatti rispettivamente agli 
articoli 4, 5, 6 e 8 del presente regolamento». 

13 Cfr. G. ENES, I. NEVES, T. MORAIS ROCHA (eds.), A Digital Europe for Citizens, Constitu-
tional and Policymaking Challenge, Cham, 2025. V. anche M. OROFINO, Il Digital Service Act tra 
continuità (solo apparente) ed innovazione, in F. PIZZETTI, S. CALZOLAIO, A. IANNUZZI, E. LONGO, 
M. OROFINO (a cura di), La regolazione europea della società digitale, Torino, 2024, 134 ss. 

14 In tema di responsabilità degli internet services providers si veda: G. MORGESE, Modera-
zione e rimozione dei contenuti illegali online nel diritto dell’Unione europea, in Federalismi, 12 
gennaio 2022, 80 ss.; M. BASSINI, Libertà di espressione e social network, tra nuovi “spazi 
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piuttosto ampia di «contenuto illegale», ritenendo tale «qualsiasi informazione 
che, di per sé o in relazione a un’attività, tra cui la vendita di prodotti o la presta-
zione di servizi, non è conforme al diritto dell’Unione o di qualunque Stato 
membro conforme con il diritto dell’Unione, indipendentemente dalla natura 
o dall’oggetto specifico di tale diritto» (art. 3, lett. h). 

Con riferimento al punto sub ii) e quindi agli strumenti di soft law, basti 
ricordare il codice di condotta per lottare contro forme illegali di incitamento 
all’odio online promosso dalla Commissione europea il 31 maggio 2016 e suc-
cessivamente adottato in maniera volontaria dalle più importanti piattaforme 
come Google (YouTube), Facebook, X (in precedenza, Twitter) and Microsoft, 
poi seguite Instagram, Dailymotion, Snap Inc., Jeuxvideo.com, TikTok, Lin-
kedIn, Rakuten Viber e Twitch. Detto codice di condotta è stato rivisto inse-
rendo maggiori oneri alla luce dell’entrata in vigore del DSA e il 20 gennaio 
2025 è stato integrato nel quadro normativo della legge sui servizi digitali, a 
seguito di una valutazione positiva della Commissione e del comitato europeo 
per i servizi digitali 15. 

Recentemente, inoltre, è stato istituito un panel europeo di cittadini sulla 
lotta contro l’odio nella società. Il panel, formato da 150 cittadini, selezionati 
in maniera casuale in tutti i 27 Stati membri, si riunisce per esaminare le cause 
profonde dell’odio e i modi per affrontarle. L’obiettivo di detto panel di citta-
dini è «formulare raccomandazioni su come costruire ponti tra gruppi e comu-
nità frammentati» 16. 

Alla luce del quadro sopra richiamato, il presente contributo si concentra 
sulla terza direttrice, ovvero il ricorso a norme incriminatrici comuni, ripercor-
rendo gli strumenti più recenti adottati con particolare riferimento alla tutela 
delle donne e al contrasto alla misoginia online. 

2. Hate speech online e strumenti di cooperazione giudiziaria penale. 

Qualche anno dopo la direttiva sul commercio elettronico, l’Unione euro-
pea è passata ad adottare norme in materia di cooperazione giudiziaria penale 
per una lotta più incisiva al discorso d’odio. 
 
 

pubblici” e “poteri privati”. Spunti di comparazione, cit.; M. SPATTI, L’azione dell’Unione europea 
nella lotta all’odio online: la responsabilizzazione dei social media, cit. 

15 Cfr. il comunicato stampa della Commissione europea del 20 gennaio 2025, Il codice di 
condotta per contrastare l'illecito incitamento all'odio online +, reperibile online. 

16 Cfr. il comunicato stampa della Commissione europea del 4 aprile 2024, Panel europeo 
di cittadini per discutere della lotta contro l'odio nella società, reperibile online. 
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Il primo importante strumento in questo senso è rappresentato dalla deci-
sione quadro 2008/913/GAI che obbliga gli Stati membri a punire le condotte 
di odio, indipendentemente dal fatto che siano online o offline, ove essere siano 
forme ed espressioni di razzismo e xenofobia 17. La decisione quadro precisa, al 
considerando 9, che la nozione di «odio» dovrebbe essere intesa come riferita 
«all’odio basato sulla razza, il colore, la religione, l’ascendenza o l’origine nazio-
nale o etnica». Questa nozione copre sia le condotte di manifestazione di odio 
online che quelle offline e, dunque, appare piuttosto ampia sotto questo profilo. 
Al tempo stesso, tuttavia, tale definizione risulta limitata quanto al contenuto, 
essendo unicamente relativa all’odio di stampo etnico-razziale e religioso ed esclu-
dendo, ad esempio, l’odio per motivi diversi da quelli indicati, come la disabilità, 
il sesso, il genere, l’identità di genere. 

La decisione quadro è diretta a garantire che gravi manifestazioni di razzismo 
e xenofobia siano punibili con sanzioni effettive, proporzionate e dissuasive 
nell’Unione europea, tramite l’armonizzazione della legislazione penale. In par-
ticolare, all’art. 1, par. 1, lett. a), essa sancisce il dovere per gli Stati di rendere 
punibili i comportamenti intenzionali consistenti nella «istigazione pubblica 
alla violenza o all’odio nei confronti di un gruppo di persone, o di un suo mem-
bro, definito in riferimento alla razza, al colore, alla religione, all’ascendenza o 
all’origine nazionale o etnica», mentre all’art. 4 viene affermato che «per i reati 
diversi da quelli di cui all’art. 1 e 2 [ovvero i reati di istigazione all’odio e apo-
logia, negazione o minimizzazione dei crimini di genocidio e contro l’umanità] 
gli Stati membri adottano le misure necessarie affinché la motivazione razzista 
o xenofoba sia considerata una circostanza aggravante o, in alternativa, affinché 
tale motivazione possa essere presa in considerazione dal giudice all’atto della 
determinazione della pena». 

Questa decisione quadro ha avuto una lunga gestazione, ben sette anni, do-
vuta principalmente alle differenze nazionali quanto al livello di tutela della 
libertà di espressione ed al bilanciamento con altri valori e diritti 18. Anche la 
trasposizione negli Stati membri si è rivelata piuttosto difficoltosa, al pari della 
sua adozione. Nel 2014, la Commissione europea ha evidenziato che diversi 
Stati membri non avevano recepito del tutto o correttamente le disposizioni 
 
 

17 Decisione quadro 2008/913/GAI del Consiglio del 28 novembre 2008 sulla lotta contro 
talune forme ed espressioni di razzismo e xenofobia mediante il diritto penale, in GUUE, L 
328 del 6 dicembre 2008. 

18 Cfr. Relazione della Commissione al Parlamento e al Consiglio sull’attuazione della de-
cisione quadro 2008/913/GAI del Consiglio sulla lotta contro talune forme ed espressioni di 
razzismo e xenofobia mediante il diritto penale, 27 gennaio 2014, COM/2014/027 final. 
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della decisione quadro, in particolare quelle sui reati di negazione, apologia o 
minimizzazione grossolana di determinati crimini. Inoltre, secondo la Com-
missione, le disposizioni sull’istigazione all’odio, o alla violenza, di stampo raz-
zista e xenofobo vigenti negli Stati membri non erano sempre del tutto con-
formi alla decisione quadro, sussistendo diverse lacune 19. Per porre rimedio a 
tale situazione, la Commissione ha avviato una serie di colloqui bilaterali con 
gli Stati interessati. Lo Stato italiano provvedeva alla trasposizione solo nel 
2017, mediante la legge europea di quell’anno, con notevole ritardo 20. 

3. L’inserimento di hate speech e hate crimes tra i “reati europei”. 

La lotta contro il discorso d’odio attraverso il diritto penale è stata successi-
vamente inserita tra le priorità della Commissione europea: nel settembre del 
2020, infatti, la Presidente Ursula Von Der Leyen ha annunciato il proprio 
obiettivo di estendere la lista dei reati “europei” ex art. 83 TFUE per condan-
nare «tutte le forme di crimini d’odio e incitamento all’odio» 21, ovvero “hate 
crimes” e “hate speech” nella versione inglese dello stesso documento, sebbene 
ordinariamente la nozione di hate speech si riferisca già all’espressione di una 
condotta di odio più che ad un incitamento all’odio (già nel passaggio da una 
lingua all’altra si insinuano problemi definitori). 

Non è, inoltre, sempre lineare la distinzione tra la nozione di hate speech e 
hate crimes. Secondo la Guida dell’OSCE del 2014, gli hate crimes sono i cri-
mini ispirati dall’odio, ovvero fatti penalmente rilevanti realizzati sulla base di 
pregiudizio e intolleranza: «il reato ispirato dall’odio consiste in un qualunque 
atto che sia: autonomamente tipizzato da una norma penale (‘reato base’ – base 
offence); e, in aggiunta, motivato dal pregiudizio basato su una specifica carat-
teristica della vittima (‘la motivazione basata sul pregiudizio’ – bias motiva-
tion)» 22. Il reato base può essere diretto contro una o più persone o contro beni. 
La motivazione basata sul pregiudizio consiste nella discriminazione verso la 
vittima operata dall’autore dell’illecito, e centrata su una caratteristica che rap-
presenta un aspetto fondante ed essenziale di una comune identità di gruppo, 
 
 

19 Ibidem. 
20 Legge 20 novembre 2017, n. 167, Disposizioni per l’adempimento degli obblighi deri-

vanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea – legge europea 2017 (artt. 5, 6, 24). 
21 Cfr. State of the Union 2020, Bruxelles, 16 settembre 2020. 
22 Cfr. La guida dell’OSCE ODIHR, dal titolo “Perseguire giudizialmente i crimini d’odio. 

Una guida pratica”, 2014, spec. 21. 
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come la razza, la lingua, la religione, l’etnia, la nazionalità, il genere o altra ca-
ratteristica. 

Come noto, l’art. 83, par. 1, comma 1, TFUE prevede che Parlamento eu-
ropeo e Consiglio possano adottare, mediante procedura legislativa ordinaria, 
«norme minime relative alla definizione dei reati e delle sanzioni in sfere di 
criminalità particolarmente grave che presentano una dimensione transnazio-
nale derivante dal carattere o dalle implicazioni di tali reati o da una particolare 
necessità di combatterli su basi comuni». Tali reati sono attualmente individuati 
nella lista tassativa di cui all’art. 83, par. 1, comma 2, TFUE e sono: terrorismo, 
tratta degli esseri umani e sfruttamento sessuale delle donne e dei minori, traf-
fico illecito di stupefacenti, traffico illecito di armi, riciclaggio di denaro, cor-
ruzione, contraffazione di mezzi di pagamento, criminalità informatica e crimi-
nalità organizzata. L’art. 83, par. 1, comma 3, prevede poi che «in funzione 
dell’evoluzione della criminalità» il Consiglio possa adottare una decisione che 
individui altre sfere di criminalità europea, ma a tal fine occorre una decisione 
all’unanimità, previa approvazione del Parlamento europeo. 

Dunque, solo estendendo tale lista, con una modifica del Trattato, sarà pos-
sibile avere delle norme comuni in tema di hate speech e hate crimes, secondo il 
progetto della Commissione europea. 

Successivamente, nel dicembre 2020, nella propria Comunicazione sul pia-
no d’azione per la democrazia europea 23, la Commissione europea illustrava 
una vasta gamma di proposte e iniziative dirette a promuovere un più salubre 
ambiente digitale e informativo. In particolare, la Commissione europea, al fine 
di incoraggiare una più ampia ed eguale partecipazione democratica, prevedeva 
espressamente l’intenzione di compiere ulteriori sforzi nella lotta contro le fat-
tispecie di hate speech digitale. Secondo il documento, la presenza in internet di 
forme di incitamento all’odio avrebbe, infatti, l’effetto di dissuadere le mino-
ranze da esse colpite dall’esprimere le loro opinioni in rete e dal partecipare al 
discorso pubblico (par. 2.4). La Commissione prevedeva, pertanto, di adottare 
un’iniziativa per ampliare la sfera dei reati contenuta nell’art. 83 par. 1, TFUE 
per i quali è consentito a Parlamento e Consiglio stabilire norme minime di 
ravvicinamento delle legislazioni 24. 

 
 

23 Cfr. Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comi-
tato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni sul piano d’azione per la demo-
crazia europea, cit. 

24 Per un’analisi completa dell’art. 83 TFUE si v. C. AMALFITANO, Art. 83 TFUE, in A. 
TIZZANO (a cura di), Trattati dell’Unione europea, Milano, 2014, 896 ss. 
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Nel dicembre 2021 la Commissione europea ha adottato una nuova comu-
nicazione e una proposta per avviare l’iter di inserimento di nuove fattispecie 
nell’elenco dei “reati europei” di cui all’art. 83, par. 1, TFUE 25. Come illustrato 
in detta comunicazione, il primo passo a tal fine, è l’adozione, da parte del 
Consiglio, all’unanimità, di una decisione che identifichi le condotte di hate 
speech e di hate crime come una sfera di criminalità tale da rendere necessaria 
una regolamentazione europea. Successivamente, la Commissione potrà adot-
tare una proposta di direttiva diretta a stabilire regole minime per la definizione 
e l’incriminazione delle condotte di hate speech e hate crime. 

La comunicazione illustra le motivazioni alla base di questa proposta. In 
prima battuta, la Commissione sottolinea come la lotta all’hate speech e agli hate 
crimes sia una delle priorità dell’Unione europea, richiamando le diverse inizia-
tive già avviate: dall’adozione della decisione quadro 2008/913/GAI, al Codice 
di Condotta per gli ISP, dal regolamento circa i contenuti terroristici online 
all’EU internet forum e al DSA (par. 2). 

Nonostante gli strumenti già in essere, la Commissione illustra la necessità 
dell’adozione di un atto per estendere la lista dei reati di cui all’art. 83 TFUE, 
in quanto hate speech e hate crimes si configurerebbero come un’area di crimi-
nalità particolarmente grave. Secondo la Commissione, infatti, questo tipo di 
fattispecie si porrebbe in spiccato contrasto con i valori ed i diritti fondamentali 
dell’Unione europea, racchiusi dall’art. 2 e dall’art. 6 TUE. La Commissione 
richiama anche la giurisprudenza della Corte EDU per rafforzare l’idea che si 
tratti di condotte particolarmente lesive dell’integrità fisica e morale di una per-
sona (par. 3.2). 

Hate speech e hate crimes violerebbero, soprattutto, il diritto fondamentale 
alla dignità e all’uguaglianza delle persone nonché il diritto alla libertà di espres-
sione, con un forte impatto sulla persona e la sua comunità di appartenenza 
(par. 3.2.3). 

Secondo la Commissione, inoltre, tali condotte avrebbero una forte dimen-
sione sociale, costituendo una seria minaccia per i valori democratici, la stabilità 
e la pace della stessa società. Esse impatterebbero, inoltre, negativamente sulla 
libertà di espressione, poiché le vittime potrebbero essere dissuase dall’utilizzo 
 
 

25 Commissione europea, Un’Europa più inclusiva e protettiva: estendere l’elenco dei reati ri-
conosciuti dall’UE all’incitamento all’odio e ai reati generati dall’odio, COM(2021)777 final. Si 
veda anche lo studio preparatorio: Commissione europea, Directorate-General for Justice and 
Consumers, Spark Legal Network and TIPIK, Study to support the preparation of the European 
Commission’s initiative to extend the list of EU crimes in Article 83 of the Treaty on the Functioning 
of the EU to hate speech and hate crime – Final report, 2021. 



114 ILARIA ANRÒ  

dei social media in ragione dei contenuti di odio ivi riportati (par. 3.2.3). Nella 
propria comunicazione, la Commissione riporta esempi di hate speech e di hate 
crime riferiti, inter alia, a persone LGBTIQ, di origine asiatica, rom o africana, 
nonché legati a fenomeni di antisemitismo (par. 3.2.4). 

La Comunicazione analizza poi gli altri elementi per giustificare la proposta, 
ovvero l’attuale normativa penale degli Stati membri e la dimensione transazio-
nale del fenomeno (parr. 3.2.5 e 3.3). Nell’analizzare l’evoluzione della crimi-
nalità, la Commissione riferisce che nel 2019 il Parlamento europeo ha invitato 
gli Stati a condannare le condotte di hate speech e di hate crimes dei politici, 
poiché rafforzerebbero il clima di odio nella società. Inoltre, sottolinea come la 
pandemia da Covid-19 abbia provocato «uno tsunami di odio xenophobia» 
(par. 3.4). 

La Commissione conclude, dunque, che l’iniziativa diretta ad ampliare la 
lista di reati ex art. 83 TFUE e quindi a consentire l’adozione di norme minime 
in materia penale da parte dell’Unione sia «la risposta più efficace, a livello 
dell’UE, alle sfide individuate» in quanto «solo un’iniziativa comune a livello 
dell’UE può proteggere efficacemente i valori comuni sanciti dall’art. 2 TUE 
che sono minacciati da tutte le forme di incitamento all’odio e di reati generati 
dall’odio» (par. 4.1). Tale conclusione non sarebbe rimessa in discussione dalla 
possibile sovrapposizione con i reati già previsti dall’art. 83 TFUE, come i reati 
informatici o il terrorismo 26. 

Recentemente, la Commissione è tornata a ricordare l’importanza di portare 
a termine l’estensione dei reati europei anche nella più recente comunicazione 
Nessuno spazio per l’odio in un’Europa che, unita, lo ripudia 27. In tale docu-
mento, veniva a tal proposito evidenziato che «[i] recenti eventi sottolineano 
l’esigenza imperativa di una rapida adozione di tale decisione del Consiglio a 
difesa dei valori comuni dell’Unione, messi a repentaglio da tutte le forme di 
incitamento all’odio e dai reati generati dall’odio, indipendentemente dalle per-
sone e dai gruppi colpiti» (par. 1). 

 
 

26 Sulle criticità di tale proposta e, in generale, dell’estensione dei crimini di cui all’art. 83 
TFUE si consenta ancora un rinvio a I. ANRÒ, Online Hate Speech: la prospettiva dell’Unione 
europea tra regolamentazione della condotta dei prestatori di servizi intermediari e ricorso al diritto 
penale, cit. 

27 Commissione europea, Comunicazione congiunta al Parlamento europeo e al Consi-
glio, Nessuno spazio per l’odio in un’Europa che, unita, lo ripudia, Bruxelles, 6 dicembre 2023, 
JOIN(2023) 51 final. 
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4. La risoluzione del Parlamento europeo del 18 gennaio 2024 a favore 
dell’estensione della lista ex art. 83 TFUE. 

Nel gennaio 2024, il Parlamento europeo adottava, con 397 voti favorevoli, 
121 contrari e 26 astensioni, una risoluzione circa la proposta della Commis-
sione di estendere l’elenco dei reati riconosciuti dall’Unione europea all’incita-
mento all’odio e ai reati generati dall’odio 28. In questa risoluzione, il Parla-
mento evidenziava innanzitutto che «tutte le forme e manifestazioni di odio e 
intolleranza, inclusi l’incitamento all’odio e i reati generati dall’odio, sono in-
compatibili con i valori dell’Unione della dignità umana, della libertà, della 
democrazia, dell’uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti 
umani» (lett. B) e che «l’incitamento all’odio e i reati generati dall’odio possono 
rappresentare reati particolarmente gravi» (E). Successivamente, il Parlamento 
ribadiva che «l’attuale quadro dell’UE riguarda solo l’incitamento all’odio e i 
reati generati dall’odio per motivi di razza, colore, religione, ascendenza e ori-
gine nazionale o etnica» e che «non esiste una definizione giuridica comune 
globale di discorso d’odio e di reati generati dall’odio a livello di UE», ma «vi è 
una chiara necessità di affrontare efficacemente il discorso d’odio e i reati gene-
rati dall’odio basati su altri motivi, quali il sesso, l’orientamento sessuale, il ge-
nere, l’identità di genere, l’espressione di genere, le caratteristiche sessuali, l’età, 
la disabilità e qualsiasi altra caratteristica fondamentale, in particolare quelle 
tutelate dall’articolo 21 della Carta, nonché qualsiasi combinazione di tali ca-
ratteristiche» (lett. N). Stante questo quadro, il Parlamento europeo evidenziava 
che la proposta della Commissione è in linea con i presupposti dell’art. 83 
TFUE: esisterebbe, infatti, una chiara componente transfrontaliera dell’incita-
mento all’odio online che giustificherebbe una normativa europea (lett. O). 
Alla luce di tali considerazioni, il Parlamento esortava quindi il Consiglio ad 
adottare una decisione ai sensi dell’art. 83 TFUE per inserire l’incitamento 
all’odio e i reati generati dall’odio in detta lista, considerando la questione come 
prioritaria (punto 1), deplorando il fatto che fossero trascorsi quasi due anni 
dalla pubblicazione della comunicazione della Commissione senza che il Con-
siglio avesse compiuto progressi in merito (punto 3). Inoltre, il Parlamento rac-
comandava di modificare l’art. 83 TUFE per renderlo soggetto ad una maggio-
ranza qualificata rafforzata, anziché all’attuale unanimità e richiedeva nel caso 
di specie l’attivazione della clausola passerella (punto 7). Il Parlamento chiedeva 
 
 

28 Risoluzione del Parlamento europeo del 18 gennaio 2024, Estendere l’elenco dei reati 
riconosciuti dall’UE all’incitamento all’odio e ai reati generati dall’odio (2023/2068 (INI)), in 
GUUE C, 2024/5733. 
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poi alla Commissione di prendere in considerazione «un approccio aperto in 
base al quale l’elenco dei motivi di discriminazione non sia esaustivo» al fine di 
combattere efficacemente l’incitamento all’odio e i reati generali dall’odio (punto 
11), enfatizzando che l’abuso di internet e dei modelli di business delle piatta-
forme di social media, basati sulla pubblicità micro-mirata, contribuisce ad am-
plificare i rischi di vittimizzazione ripetuta (punto 12). Particolare attenzione 
viene poi rivolta ai minori, per una maggiore protezione rispetto all’odio, al 
bullismo, al ciberbullismo, per ridurre al minimo l’impatto di tali fenomeni 
sulla loro salute mentale (punto 14). 

La Commissione europea ha, successivamente, espresso la propria approva-
zione circa la risoluzione del Parlamento 29. La Commissione ha puntualizzato 
che, una volta adottata la decisione del Consiglio e creata una base giuridica per 
la legislazione secondaria, avvierà i lavori per definire i nuovi reati con riferi-
mento a motivi specifici, oltre al razzismo e alla xenofobia, come stabilito nella 
decisione quadro sulla lotta contro talune forme ed espressioni di razzismo e 
xenofobia mediante il diritto penale. Le proposte legislative, secondo le rassicu-
razioni della Commissione, saranno formulate sulla base di ampie consulta-
zioni, tenendo presente non solo le sfide attuali, ma anche la legislazione penale 
degli Stati. La Commissione ha poi ribadito il proprio impegno per un’attua-
zione rapida del DSA, nonché per la protezione dei minori, anche attraverso 
l’adozione di strumenti specifici. Infine, la Commissione ha ricordato i propri 
strumenti per rafforzare la capacità delle autorità nazionali di indagare e perse-
guire efficacemente i discorsi e i reati di incitamento all’odio sul campo. In 
particolare, ha ricordato che il gruppo di alto livello sulla lotta ai discorsi e ai 
reati di incitamento all’odio, istituito nel 2016, aiuta gli Stati membri a svilup-
pare la formazione e il rafforzamento delle capacità delle forze dell’ordine, a 
migliorare la registrazione dei reati di incitamento all’odio e la raccolta di dati, 
nonché a incoraggiare le vittime a denunciare tali reati. 

5. Gli ostacoli tuttora esistenti e il cambio di strategia della Commissione. 

Ad oggi, nonostante la risoluzione del Parlamento sopra ricordata, la propo-
sta della Commissione europea di estendere la lista dei reati ex art. 83 TFUE non 
ha avuto seguito. Senz’altro, la necessità di raggiungere l’unanimità in una mate-
ria così delicata risulta particolarmente arduo: l’incriminazione di fattispecie 
 
 

29 Commissione europea, Reazione circa il testo adottato in plenaria, SP(2024)145 del 21 
maggio 2024. 
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legate alle manifestazioni di odio implica un delicato bilanciamento tra la li-
bertà di espressione e la dignità umana che ogni ordinamento effettua secondo 
i propri valori. Se è vero che il contrasto alle manifestazioni e ai reati di odio è 
un obiettivo e un valore condiviso a livello europeo, la scelta dello strumento 
penale non appare scontata, anche in presenza del ricco quadro normativo ri-
cordato in apertura. 

Nonostante la mancata prosecuzione dell’iniziativa di cui sopra, anche senza 
estendere la lista dei reati di cui all’art. 83 TFU, norme dirette all’inserimento 
di reati per combattere l’odio online, in particolare contro le donne, si ritrovano 
oggi nella direttiva (UE) 2024/1385 del Parlamento europeo e del Consiglio, 
del 14 maggio 2024, sulla lotta alla violenza contro le donne e alla violenza 
domestica 30. 

Questa importante direttiva (su cui si soffermano altri contributi della pre-
sente collettanea) è stata adottata sulla base dell’attuale formulazione degli artt. 
82, par. 2, e 83, par. 1, TFUE, per fornire un quadro giuridico generale per 
prevenire e combattere in maniera efficace la violenza contro le donne e la vio-
lenza domestica in tutta l’Unione europea. La direttiva stabilisce norme minime 
riguardanti la definizione dei reati e delle sanzioni in materia di sfruttamento 
sessuale femminile e minorile e di criminalità informatica, nonché circa i diritti 
delle vittime, la protezione, l’assistenza e la prevenzione. La direttiva inserisce 
norme affinché gli Stati provvedano a punire come reati le condotte intenzio-
nali relative a: (i) mutilazioni genitali femminili (art. 3); (ii) matrimonio forzato 
(art. 4); (iii) condivisione non consensuale di materiale intimo o manipolato 
(art. 5); (iv) stalking online (art. 6); molestie online (art. 7); istigazione alla vio-
lenza o all’odio online (art. 8). Per quanto rileva ai fini del presente contributo 
occorre concentrarsi su quest’ultima fattispecie. A tal proposito, il considerando 
25 chiarisce che «negli ultimi anni, l’aumento dell’uso di internet e dei social 
media ha portato a un’impennata dei casi di istigazione pubblica alla violenza e 
all’odio, anche basati sul genere. L’effetto disinibente di internet moltiplica la 
condivisione facile, rapida e vasta dei discorsi d’odio nel mondo digitale, in 
quanto il presunto anonimato sul web e il senso di impunità che ne deriva ri-
ducono il senso di inibizione che normalmente frenerebbe le persone». Il con-
siderando sottolinea che l’odio online colpisce con più frequenza le donne: «[l]e 
donne sono spesso il bersaglio dell’odio sessista e misogino online, che può 
 
 

30 Direttiva (UE) 2024/1385 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, 
sulla lotta alla violenza contro le donne e alla violenza domestica in GUUE L, 2024/1385, del 
24 maggio 2024. Per un primo commento v. M. FERRARI, Violenza contro le donne: l’Unione 
europea adotta finalmente la direttiva (UE) 2024/1385, in Eurojus, 17 giugno 2024. 
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degenerare in reati generati dall’odio nel mondo reale». Questo «[è] un feno-
meno che va prevenuto e intercettato fin dalle prime fasi. Anche se il linguaggio 
usato in detto tipo di istigazione non rimanda sempre in maniera diretta al 
genere della persona presa di mira, il pregiudizio è facilmente deducibile dal 
contenuto o dal contesto generale del discorso». Il considerando successivo (n. 
26) perimetra il reato di istigazione alla violenza o all’odio online precisando 
che questo debba implicare la diffusione al pubblico «da intendersi come il fatto 
di rendere accessibile a un numero potenzialmente illimitato di persone tramite 
TIC un dato materiale che si configuri come incitamento alla violenza o al-
l’odio». A tal proposito, il considerando precisa altresì che «nel valutare se il 
materiale configuri istigazione all’odio o alla violenza, le autorità competenti 
dovrebbero tener conto del diritto fondamentale alla libertà di espressione san-
cito dall’art. 11 della Carta». Conseguentemente «gli Stati membri dovrebbero 
poter decidere di rendere punibili soltanto le condotte atte a turbare l’ordine 
pubblico o che sono minacciose, offensive o ingiuriose» (considerando 27). 

L’art. 8 della direttiva, rubricato «istigazione alla violenza o all’odio online» 
dispone al primo paragrafo, coerentemente con i considerando ricordati, che 
«[g]li Stati membri provvedono affinché sia punita come reato la condotta in-
tenzionale consistente nell’istigare alla violenza o all’odio nei confronti di un 
gruppo di persone o di un membro di detto gruppo definito con riferimento al 
genere, diffondendo al pubblico tramite TIC materiale contenente tale istiga-
zione»; al secondo paragrafo, l’articolo dispone poi che «gli Stati membri pos-
sono decidere di configurare come reato soltanto le condotte atte a turbare l’or-
dine pubblico o che sono minacciose, offensive o ingiuriose». 

Ciò che preme sottolineare ai fini del presente contributo è che, nonostante 
l’arresto dei lavori per l’ampliamento dei reati ex art. 83 TFUE al fine di inclu-
dervi le condotte di odio e i reati generati dall’odio, la direttiva (UE) 2024/1385 
raggiunge ugualmente l’obiettivo di introdurre una incriminazione della fatti-
specie di istigazione all’odio online (oltre che alla violenza). Si tratta di un in-
serimento circoscritto, in quanto limitato all’istigazione all’odio e con riferi-
mento unicamente al genere: in ogni caso, aggiunge indubbiamente un reato 
assente nel panorama normativo, soprattutto nella direttiva quadro. Per tale 
norma, non si è reso necessario modificare il trattato perché l’art. 83 TFUE già 
prevede i reati contro lo sfruttamento sessuale e la criminalità informatica. Si 
tratta in ogni caso di norme minime, restando gli Stati liberi di adottare o man-
tenere norme di diritto penale più rigorose per quanto riguarda la definizione 
dei reati e delle sanzioni. 

Con riferimento al coordinamento tra la direttiva (UE) 2024/1385 e la pro-
posta circa l’estensione della lista dei reati ex art. 83 TFUE per l’inclusione di 
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hate speech e hate crimes, già nella proposta di direttiva la Commissione eviden-
ziava che «[u]na volta che il Consiglio avrà adottato la decisione che aggiungerà 
l’incitamento all’odio e i reati generati dall’odio all’articolo 83, paragrafo 1, 
TFUE quale nuova base giuridica, la Commissione sarà in grado di proporre 
ulteriori norme miranti ad armonizzare la definizione di questi due tipi di reati 
aggiungendo motivazioni per le quali sia prevista una tutela» 31. Pare ragione-
vole ritenere che, ove l’iter per l’inclusione di hate speech e hate crimes tra i reati 
europei venisse completato e la Commissione proponesse l’adozione di una 
nuova direttiva per introdurre norme comuni, occorrerebbe una modifica – se 
non un’abrogazione – dell’art. 8 della direttiva in esame per avere un regime 
coerente ed in un unico strumento circa la disciplina penale di tali fattispecie. 

Nella recente comunicazione Unione dell’uguaglianza: strategia per l’ugua-
glianza LGBTIQ+ 2026-2030, la Commissione europea ha affermato che le 
molestie e le violenze motivate dall’odio nei confronti delle persone LGBTIQ+ 
continuano ad aumentare, ma al momento «il quadro giuridico attuale previsto 
dalla decisione quadro del Consiglio sulla lotta contro talune forme ed espres-
sioni di razzismo e xenofobia e dalla direttiva sulla lotta alla violenza contro le 
donne e la violenza domestica riguarda rispettivamente soltanto i reati generati 
dall’odio basati su motivi razzisti e xenofobi e l’istigazione online alla violenza 
o all’odio basati sul genere. Non esiste ancora una legislazione che garantisca 
una protezione ai sensi del diritto penale contro i reati basati sull’orientamento 
sessuale e/o sull’identità di genere. Di conseguenza il quadro giuridico in tutti 
gli Stati membri è frammentato e incoerente» 32. Pertanto, stante l’assenza di 
progressi per l’adozione della decisione del Consiglio ai fini dell’inclusione dei 
reati di hate speech e hate crimes nella lista ex art. 83 TFUE, «la Commissione 
sta valutando un’iniziativa legislativa basata sulle sfere di criminalità esistenti 
soggette all’applicazione dell’articolo 83, paragrafo 1, TFUE al fine di armo-
nizzare la definizione dei reati generati dall’odio commessi online». In questo 
senso si è espresso anche il panel dei 150 cittadini. 

La Commissione si sta quindi orientando nel senso di procedere sulla base 
del quadro giuridico esistente, senza attendere oltre l’adozione della decisione 
del Consiglio per la modifica dell’art. 83 TFUE e la conseguente creazione di 
una nuova e coerente base giuridica. 

 
 

31 Cfr. Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio sulla lotta alla violenza 
contro le donne e alla violenza domestica, Proposta COM (2022) 105, 8 marzo 2022. 

32 Commissione europea, 8 ottobre 2025, Unione dell’uguaglianza: strategia per l’ugua-
glianza LGBTIQ+ 2026-2030, COM(2025) 725 final, spec. par. 1.2. 
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6. Alcune riflessioni conclusive. 

Se l’iter per l’inclusione di hate speech e hate crimes nella lista dei reati ex art. 
83 TFUE pare essersi fermato, con l’entrata in vigore della direttiva (UE) 
2024/1385 la Commissione ha, in ogni caso, raggiunto un obiettivo nella mede-
sima direzione, ovvero l’obbligo per gli Stati membri di disporre norme penali 
per la repressione del reato di istigazione all’odio per motivi di genere. Dunque, 
il genere viene collocato accanto al razzismo e alla xenofobia quale motivo che 
rende l’istigazione alla violenza e all’odio online penalmente rilevante. 

Il ricorso alle norme incriminatrici non pare tuttavia del tutto convincente. 
Innanzitutto, come sopra evidenziato, il ricorso al diritto penale dovrebbe essere 
limitato, in ragione del principio di proporzionalità, trattandosi di uno stru-
mento particolarmente incisivo sui diritti della persona. In presenza di un qua-
dro europeo sempre più attento alla regolamentazione dei contenuti offerti da-
gli ISP, sia attraverso norme di diritto derivato che attraverso strumenti di soft 
law, il ricorso al diritto penale pare non essere del tutto giustificato. In questo 
senso, la direttiva (UE) 2024/1385 pare segnare una compressione non del 
tutto proporzionata della libertà di espressione, diritto fondamentale consacrato 
dall’art. 11 CDFUE. 

La direttiva (UE) 2024/1385 sembra, inoltre, aver raggiunto un obiettivo 
limitato (con riferimento ai profili considerati nel presente contributo), ovvero 
l’incriminazione di fattispecie di istigazione alla violenza e all’odio online per 
motivi di genere, senza tuttavia un chiaro coordinamento con la decisione qua-
dro, anche ai fini della considerazione del fattore intersezionale, ove l’odio di 
genere si sommasse a quello xenofobo o religioso. 

Come ricordato, la Commissione ha affermato di voler procedere sulla base 
dell’attuale formulazione dell’art. 83 TFUE ad adottare una proposta per ar-
monizzare la definizione dei reati generati dall’odio commessi online. Se da un 
lato tale iniziativa si può comprendere, stante l’attuale frammentazione del qua-
dro giuridico esistente, dall’altro lato essa pare in contraddizione con la comu-
nicazione della stessa Commissione del 2021, ove si affermava la necessità di 
includere hate speech e hate crimes nella lista dell’art. 83 TFUE. 


