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Risoluzione 2531 (2024)1 

Il contrasto alle SLAPP: un imperativo per una società 
democratica  

Assemblea parlamentare 

1. Negli ultimi anni si è assistito a un costante aumento del numero di azioni legali strategiche contro la
partecipazione pubblica (SLAPP). Il termine si riferisce a liti temerarie, in mala fede e tattiche volte a impedire,
ostacolare o sanzionare la partecipazione pubblica, ovvero la diffusione di informazioni su questioni sensibili
e contributi al dibattito pubblico su "questioni di interesse pubblico", includendo un'ampia gamma di attività
giornalistiche, di advocacy, comunicazione e espressione. In proposito, devono essere considerate di
"interesse pubblico" tutte le questioni in cui l’opinione pubblica ha un interesse legittimo, comprese le questioni
che interessano il grande pubblico e quelle controverse, ma non le questioni di natura puramente privata.

2. La Piattaforma per la protezione del giornalismo e la sicurezza dei giornalisti del Consiglio d'Europa descrive
le SLAPP come una forma di "persecuzioni e intimidazioni nei confronti dei giornalisti" o "atti che hanno un
effetto raggelante sulla libertà dei media", a seconda della fonte della minaccia e dell'approccio legale adottato
dall’attore. Ma se questo preoccupante fenomeno mina seriamente la libertà dei media, i giornalisti non sono
le uniche vittime, poiché tali azioni legali possono prendere di mira anche, ad esempio, attivisti, informatori,
gruppi di difesa dei diritti umani o ambientalisti, sindacati e qualsiasi altro individuo o entità che sollevi questioni
di interesse pubblico. La procedura di divulgazione delle fonti nei casi di SLAPP può anche rappresentare una
minaccia per la protezione delle fonti giornalistiche.

3. Le SLAPP presentano sistematicamente due caratteristiche interconnesse: i) sono azioni legali avviate o
portate avanti, o che si minaccia di intentare, a scopo intimidatorio, per perseguitare o mettere a tacere il
bersaglio; e ii) fanno un cattivo uso o un uso abusivo, in mala fede, di procedimenti legali e tutele giuridiche
con l’obiettivo di impedire, ostacolare o sanzionare la libertà di espressione su questioni di interesse pubblico
e l’esercizio dei diritti associati alla partecipazione pubblica.

4. Esistono altre caratteristiche tipiche delle SLAPP, che tuttavia non sono necessariamente tutte presenti
contemporaneamente in ogni caso. Gli attori sono solitamente in una posizione di potere (economico e spesso
politico) e dispongono di risorse notevolmente superiori rispetto ai convenuti che cercano di intimidire e mettere
a tacere (giornalisti, media o attivisti). Gli attori o i loro avvocati spesso presentano argomenti aggressivi o
spuri. Nonostante la debolezza delle argomentazioni legali, gli attori chiedono importi esorbitanti per danni e
intensificano e prolungano i procedimenti giudiziari in modo da costringere i convenuti a spendere notevoli
quantità di tempo e denaro per difendersi. Talvolta, vengono intentate dagli attori o da loro parti associate
numerose azioni legali coordinate relative allo stesso evento, che possono anche implicare un elemento
transfrontaliero. Gli attori possono anche orchestrare campagne denigratorie di pubbliche relazioni contro i
convenuti, per umiliarli e delegittimarli. Si tratta in gran parte di minacce con l’intento di intimidire e costringere
i convenuti ad autocensurarsi, non tanto per scongiurare il rischio di una condanna, quanto per evitare la
certezza di dover fare notevoli sacrifici perché giustizia sia fatta.

5. Le SLAPP possono quindi essere considerate una forma di "lawfare", un modo per manipolare il sistema
giudiziario e minare il suo intrinseco ruolo di protezione, usandolo impropriamente per inibire il diritto alla libertà
di espressione e il diritto dei cittadini a ricevere informazioni su questioni di interesse pubblico. Esse
prosperano in giurisdizioni che non dispongono di solide garanzie procedurali di contrasto alle liti temerarie.

1 Dibattito in Assemblea del 25 gennaio 2024 (6° seduta) (V. Doc. 15869, Relazione della Commissione cultura, scienza, 
istruzione e media, relatore: On. Stefan Schennach; e Doc. 15879, parere della Commissione affari giuridici e diritti 
umani, relatore: On. Davor Ivo Stier). Testo adottato dall’Assemblea il 25 gennaio 2024 (6° seduta).  
V. anche Raccomandazione 2267 (2024).



 
 

6. Le autorità nazionali e le organizzazioni internazionali hanno rilevato la necessità di adottare misure per 
combattere questo fenomeno. Nella relazione del gennaio 2020 intitolata "Minacce alla libertà dei media e alla 
sicurezza dei giornalisti in Europa", l'Assemblea parlamentare ha individuato diversi Paesi in cui questo 
fenomeno ha raggiunto proporzioni preoccupanti. Nell'ottobre 2020, il Commissario per i diritti umani del 
Consiglio d'Europa ha invitato gli Stati ad affrontare il problema. Le organizzazioni partner della Piattaforma 
del Consiglio d’Europa per promuovere la protezione del giornalismo e la sicurezza dei giornalisti nei loro 
rapporti annuali hanno regolarmente messo in luce le SLAPP. Anche il Comitato dei Ministri del Consiglio 
d'Europa sta per adottare una raccomandazione in materia. 

7. Inoltre, le istituzioni dell'Unione Europea stanno elaborando una direttiva per proteggere le vittime di SLAPP 
o di procedimenti giudiziari abusivi con implicazioni transfrontaliere e in alcuni Stati membri del Consiglio 
d'Europa sono state recentemente adottate o sono in fase di elaborazione leggi anti-SLAPP. 

8. L'Assemblea ricorda che, ai sensi dell'articolo 10 della Convenzione europea dei diritti dell'uomo (STE n. 
5), gli Stati membri non solo devono astenersi dall'interferire con il diritto alla libertà di espressione, ma hanno 
anche l'obbligo positivo di garantire un ambiente sicuro e favorevole alla partecipazione al dibattito pubblico 
da parte di tutti, senza timori, anche quando le opinioni espresse sono in contrasto con quelle sostenute dalle 
autorità ufficiali o da parti significative dell’opinione pubblica. 

9. L'Assemblea richiama anche la Raccomandazione CM/Rec(2016)4 del Comitato dei Ministri agli Stati 
membri sulla protezione del giornalismo e la sicurezza dei giornalisti e degli altri operatori dei media, secondo 
cui "[gli] Stati membri devono esercitare vigilanza per garantire che la legislazione e le sanzioni non siano 
applicate in modo discriminatorio o arbitrario contro i giornalisti e gli altri operatori dei media. Devono inoltre 
adottare le necessarie misure legislative e/o di altro tipo per prevenire l'uso pretestuoso, vessatorio o abusivo 
della legge e del procedimento legale per intimidire e mettere a tacere i giornalisti e gli altri operatori dei media". 

10. Analogamente, la Raccomandazione CM/Rec(2018)2 del Comitato dei Ministri agli Stati membri sui ruoli 
e le responsabilità degli intermediari di Internet invita le autorità nazionali a prendere in considerazione 
l'adozione di "una legislazione appropriata per prevenire le azioni legali strategiche contro la partecipazione 
pubblica (SLAPP) o le liti temerarie e vessatorie utilizzate contro gli utenti, i fornitori di contenuti e gli 
intermediari con lo scopo di limitare il diritto alla libertà di espressione.". 

11. L'Assemblea ritiene che sia ora urgente che tutti gli Stati membri del Consiglio d'Europa agiscano in modo 
coordinato per combattere efficacemente il fenomeno delle SLAPP e li invita a rafforzare la loro legislazione 
per consentire ai giudici di punire efficacemente gli autori di tali contenziosi abusivi, pur garantendo che le 
misure per contrastare le SLAPP restino proporzionate nel contesto di altri diritti tutelati ai sensi della 
Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo, in particolare il diritto a un giusto processo (articolo 6) e il diritto al 
rispetto della vita privata e famigliare (articolo 8). 

12. A tal fine, quando un'azione legale è diretta contro una forma di espressione o di partecipazione pubblica 
su una questione di interesse pubblico con l'effetto di impedirla, ostacolarla o sanzionarla, le autorità nazionali 
dovrebbero prevedere: 

12.1 una procedura per la rapida archiviazione di contenziosi manifestamente infondati, abusivi o che altrimenti 
avrebbero un impatto sproporzionato, entro un determinato limite di tempo e sulla base di criteri specifici 
chiaramente definiti nella legislazione nazionale, compreso un processo di appello condotto con una procedura 
accelerata; 

12.2 la gestione efficace dei casi e la garanzia di rapidità del procedimento, per evitare o ridurre al minimo la 
lunghezza e i costi dei processi.  

12.3 l'onere della prova a carico dell’attore per dimostrare che la sua non è una SLAPP, qualora il tribunale 
accerti che il caso riguarda una forma di partecipazione agli affari pubblici o di espressione su una questione 
di interesse pubblico; 

 



 
 

12.4 il consolidamento dei procedimenti relativi alla stessa pubblicazione o a un elemento sostanzialmente 
simile della stessa pubblicazione, per evitare di logorare il convenuto con molteplici procedimenti il cui obiettivo 
principale è quello di paralizzare la diffusione di informazioni di interesse pubblico; 

12.5 la sospensione del procedimento e delle richieste di risarcimento in caso di morte del convenuto; 

12.6 la determinazione del tribunale territorialmente competente in base al domicilio del convenuto quando 
quest'ultimo è un privato, se non contravviene agli obblighi internazionali o alla legislazione dell’Unione 
Europea applicabile, e, in ogni caso, l'accesso del convenuto a mezzi di ricorso appropriati dinanzi ai tribunali 
dello Stato in cui l'azione è stata promossa; 

12.7 la protezione delle fonti giornalistiche nel corso della causa, in particolare dalla loro rivelazione;  

12.8 un limite massimo alle garanzie finanziarie che possono essere richieste e imposte al convenuto, che 
devono rimanere ragionevoli alla luce dei suoi mezzi effettivi, escludendo in linea di principio il congelamento 
totale dei suoi conti bancari; 

12.9. un limite massimo sui danni e le spese legali per la difesa che possono essere imposte al convenuto;  

12.10 l’assistenza legale e finanziaria, anche quando il convenuto è una persona giuridica, e sostegno 
psicologico quando si tratta di una persona fisica; 

12.11. accesso ai meccanismi di allerta precoce per i bersagli delle SLAPP nei casi in cui sia minacciata la 
loro sicurezza fisica e, in casi eccezionali, a procedure di evacuazione volontaria e/o di protezione dello Stato;  

12.8 il diritto del convenuto a essere pienamente e tempestivamente rimborsato per tutti gli oneri e le spese 
sostenuti per la difesa nella causa, nonché il diritto a ricevere, oltre ai danni pecuniari ordinari, un ragionevole 
risarcimento dei danni non pecuniari per lo stress emotivo e danni punitivi di importo sufficientemente 
consistente, qualora sia accertata la temerarietà dell'azione dell'attore; 

12.9 una multa o una sanzione pecuniaria che dovrà essere pagata dall’attore e riscossa dallo Stato, per i 
danni causati al sistema giudiziario dall'avvio di SLAPP; l'importo di tale sanzione pecuniaria dovrà essere 
determinato dal tribunale, tenendo in debito conto la situazione finanziaria dell’attore, al fine di garantire che 
abbia un reale effetto dissuasivo. 

13. L'Assemblea osserva che, sebbene le SLAPP siano spesso cause civili, possono anche assumere la 
forma di procedimenti amministrativi e penali. Pertanto, invita gli Stati membri a: 

13.1 riesaminare le procedure amministrative e penali che possono avere un effetto raggelante sulla libertà di 
espressione e sulla partecipazione pubblica, al fine di compensare o almeno ridurne l’effetto e, in particolare, 
depenalizzare la diffamazione, dato che l'azione penale su questa base costituisce la principale minaccia per 
le persone che danno informazioni di interesse pubblico; 

13.2 incoraggiare i tribunali amministrativi, i pubblici ministeri e le giurisdizioni penali ad avvalersi dei poteri 
procedurali di cui dispongono per ridurre l'impatto dei processi amministrativi e penali sulla partecipazione dei 
cittadini, in particolare accelerando i procedimenti penali e amministrativi che possono ostacolare la 
partecipazione pubblica, gestendoli per evitare inutili ritardi e chiudendoli il più rapidamente possibile; 

13.3 prevedere un rapido e completo risarcimento delle spese e dei danni (anche non patrimoniali) sostenuti 
dal convenuto anche nell'ambito di procedimenti penali o amministrativi eventualmente archiviati; 

13.4 prevedere che il convenuto possa beneficiare di meccanismi di sostegno (finanziario e di altro tipo) anche 
nel caso di procedimenti penali o amministrativi, quando è in gioco la partecipazione pubblica. 

14. L'Assemblea ritiene che la magistratura e gli ordini degli avvocati abbiano un ruolo centrale nella lotta alle 
SLAPP. Di conseguenza, invita gli Stati membri a: 

 



 
 

14.1 sensibilizzare tutte le autorità giudiziarie sul fenomeno delle SLAPP, in particolare intensificando il 
monitoraggio sul numero e sulla natura delle liti temerarie portate in tribunale; 

14.2 inserire nei piani di studio degli istituti di formazione giudiziaria una formazione specifica che renda i 
giudici consapevoli della natura abusiva delle SLAPP e delle varie strategie che gli attori possono utilizzare, 
in modo da poterle individuare e contrastare; 

14.3 incoraggiare le autorità di regolamentazione della professione legale a includere esplicitamente il 
contrasto alle SLAPP nei loro codici deontologici, a migliorare la formazione dei loro membri per renderli 
consapevoli del fenomeno e a richiedere loro, pena l'applicazione di sanzioni disciplinari, di astenersi dal 
partecipare consapevolmente alle azioni di clienti che stanno chiaramente cercando di fare un uso abusivo del 
sistema legale intentando liti temerarie e prolungando deliberatamente tali procedimenti. 

15. L'Assemblea sottolinea che lo sviluppo della cooperazione multilaterale a livello europeo è fondamentale 
per contrastare efficacemente le SLAPP e invita gli Stati membri a rafforzare la cooperazione giudiziaria al 
fine di: 

15.1 sviluppare regole procedurali intelligenti per evitare SLAPP multiple in diversi Stati; 

15.2 garantire il riconoscimento reciproco delle decisioni che stabiliscono che un'azione legale è una SLAPP, 
anche per garantire l'attuazione di misure dissuasive; 

15.3 stabilire misure di salvaguardia contro le sentenze favorevoli alle SLAPP, in particolare quelle emesse in 
giurisdizioni al di fuori degli Stati membri del Consiglio d'Europa, per negare il riconoscimento e l'esecuzione 
di tali sentenze. 

16. L'Assemblea incoraggia infine i media e le organizzazioni di vigilanza ad adottare misure quali l'istituzione 
di un meccanismo di assicurazione o di fondi di difesa collettiva, la messa in comune di risorse per la revisione 
giuridica prima della pubblicazione e la segnalazione delle SLAPP, soprattutto nei Paesi in cui i giornalisti 
stessi non sono ancora sufficientemente consapevoli del fenomeno.  
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