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Il libro




«Facebook definisce chi siamo, Amazon cosa vogliamo e Google cosa pensiamo»: in un mondo in cui due persone su tre accedono alla rete, l’impatto della rivoluzione tecnologica su società, economia e cultura, ma anche nella vita politica e istituzionale, è ormai di proporzioni straordinarie; un processo ulteriormente accelerato dalla pandemia del 2020. Ma davvero le nuove tecnologie possono trasformare l’idea stessa di Stato, le sue concrete fisionomie e il suo funzionamento? E la globalizzazione delle informazioni indebolisce gli Stati oppure li rafforza?

Questo libro – già pubblicato nel 2020 con il titolo Lo Stato nell’era di Google, e qui presentato in una nuova edizione completamente rivista e aggiornata – indaga il fenomeno, con particolare riguardo al modello di Stato «democratico» affermatosi nel XX secolo. Qual è la sua condizione di salute? Cosa c’è oltre lo Stato? E qual è il suo futuro?

Se l’influenza delle tecnologie sui poteri pubblici è ormai un fatto, non è facile prevedere dove porteranno questi cambiamenti: il Leviatano, lo Stato, è sì un dio, ma è un «dio mortale», la cui fine tuttavia non sembra affatto vicina.
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Introduzione

Lo Stato nell’era digitale




«Facebook definisce chi siamo, Amazon definisce cosa vogliamo e Google definisce cosa pensiamo.»1 Questa frase, ben nota a chi lavora nella Silicon Valley e a chi studia le nuove tecnologie, esprime senza equivoci il grado altissimo di pervasività ormai raggiunto nella società contemporanea dai giganti che «occupano» la rete, le cosiddette G-tech. Questa pervasività è resa possibile innanzitutto dalla quantità sempre crescente di persone che navigano on line. A gennaio 2022, il numero di utenti di Internet nel mondo ha quasi raggiunto i 5 miliardi: ormai due persone su tre accedono alla rete (62,5% della popolazione mondiale, pari 4,95 miliardi di persone), con un aumento del 4% rispetto al 2021. Ancora più veloce l’incremento di utenti dei social media: all’inizio del 2022 erano 4,62 miliardi, pari a quasi il 60% della popolazione mondiale, con un aumento di oltre il 10% rispetto all’anno precedente (424 milioni di persone).2 Gli indirizzi Internet (noti come «nomi a dominio») sono, alla fine del 2021, quasi 342 milioni, quando erano 160 milioni nel 2008.3

Migliaia di dati e statistiche evidenziano lo straordinario impatto prodotto dalla rivoluzione tecnologica sulla società, sull’economia e sulla cultura. Ma per comprendere quanto le nostre vite siano oggi condizionate e influenzate da dispositivi elettronici è sufficiente guardarsi intorno: basta trovarsi in uno spazio pubblico con altra gente, all’aperto, in una stazione o in metropolitana, per esempio, per notare che quasi tutti i presenti – bambini inclusi – staranno verosimilmente consultando – se non compulsando – il proprio smartphone. Ormai il medium fotografico, tramite telefono portatile o tablet, è persino divenuto la modalità principale per accostarsi alle opere d’arte: lo rappresentano i lavori di Giacomo Zaganelli nel suo «Grand Tourismo», esposti l’estate 2019 alle Gallerie degli Uffizi, che riproducono le «distorsioni» causate dalle tecnologie digitali sulle visite nei musei. E la situazione non cambia dentro le nostre case, anzi: nel 2018, per esempio, il valore del mercato mondiale dei prodotti smart home, come il termostato Nest, era di circa 36 miliardi di dollari; si stima che per il 2023 il valore sarà cinque volte più grande, superando i 150 miliardi di dollari complessivi.4

La pandemia del 2020, inoltre, ha ulteriormente accelerato il ricorso a strumenti tecnologici in molti settori, imponendo anche forme di comunicazione virtuale quale mezzo ordinario di interazione: il numero di utenti di alcune piattaforme è aumentato anche di trenta volte rispetto agli anni precedenti (nel caso di Zoom, per esempio, erano 10 milioni nel dicembre 2019 e già 300 milioni a metà del 2020). Basti pensare all’insegnamento, con la didattica a distanza, o alle riunioni di organi collegiali tenutesi online e non più in presenza per la necessità di contenere il contagio. In questo caso, la tecnologia è stata un rimedio che, tuttavia, ha notevolmente cambiato anche i modi di insegnare, argomentare e negoziare. Ciò spiega anche perché si è discusso molto sull’opportunità che i Parlamenti potessero riunirsi, dibattere e votare a distanza, al di là delle problematiche legate alla sicurezza e alla riservatezza.

Le nuove tecnologie hanno portato cambiamenti epocali anche nella vita politica e istituzionale, in misura comparabile ad altri tornanti del passato, come la Rivoluzione francese e i due conflitti mondiali. La larga diffusione dei mezzi di informazione e il sempre più facile accesso agli strumenti di comunicazione hanno messo in discussione le nozioni stesse di governo, di Stato e di democrazia,5 le cui «crisi» sono state oggetto di molte attente analisi sotto il profilo giuridico e dal punto di vista politologico.6

La tecnologia, difatti, sfida ancor più apertamente la sovranità degli Stati, già provata dall’affermazione di regole e mercati globali. Si pensi ai profili monetari: con la creazione delle cosiddette criptovalute si diffondono monete elettroniche non emesse da alcun Paese; e il tentato progetto Libra di Facebook, poi dismesso nel gennaio 2022, minava radicalmente una delle prerogative tradizionalmente attribuite al potere pubblico, quella di battere moneta. D’altra parte, «nessun governo, neppure il più totalitario, è stato in grado di arrestare il flusso o di resistere alla tendenza a spingere nel dominio digitale un numero sempre maggiore delle sue operazioni».7 Non stupisce, allora, che la pandemia del 2020 abbia anche rappresentato, per alcuni Stati, un’occasione per usare la tecnologia a proprio vantaggio, al fine di recuperare posizione rispetto a poteri erosi nel tempo o limitati dall’affermazione di diritti fondamentali: si pensi alla libertà di circolazione o al controllo dei confini. Né può sorprendere che anche il conflitto tra Russia e Ucraina scoppiato nel febbraio 2022 abbia poi visto, in ambito internazionale, una reazione degli Stati sostenuta anche con strumenti tecnologici: ne è un esempio il blocco imposto alla Russia sul sistema dei pagamenti bancari digitali (il sistema Swift, acronimo di Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunication).

Internet e i social network svolgono dunque nel mondo un ruolo politico determinante: lo conferma la celebre frase del fondatore e capo di Facebook, azienda ora ridenominata Meta, Mark Zuckerberg, per cui la sua società sarebbe, per molti aspetti, «more like a government than a traditional company».8 I numeri della piattaforma Facebook sono impressionanti: nell’aprile 2022 gli utenti attivi in un mese hanno superato i 2,9 miliardi e continuano ad aumentare, anche se con ritmi meno alti rispetto a qualche anno fa.9

Una dimostrazione clamorosa delle connessioni tra nuove tecnologie e politica si è avuta nel 2018, quando il Senato degli Stati Uniti d’America ha convocato in audizione i vertici dei principali social media per riferire sugli abusi nella gestione di dati in relazione all’attività di disinformazione svolta dalla Russia durante le elezioni presidenziali americane del 2016 (il cosiddetto «scandalo Cambridge Analytica»).10

Le immagini del fondatore di Facebook, ora Meta, sottoposto alle domande dei senatori statunitensi sono state viste in tutto il mondo e hanno fatto comprendere a molti in quale condizione si trovino oggi gli Stati dinanzi ai giganti della tecnologia. Non è un caso che Alessandro Baricco, in The Game, abbia scelto questa scena per descrivere le nuove élite, soffermandosi anche sui dettagli dell’atteggiamento di Zuckerberg e dei membri del Senato americano:


In ogni sua parola riverbera lo sforzo di tradurre per dei bambini vecchissimi qualcosa di cui loro ignorano le origini, i meccanismi e in fondo il senso. Alle volte gli fanno domande surreali e lui fatica visibilmente a rimanere serio. A parti invertite è come se lui avesse chiesto a un senatore cose del tipo: ma lei fa il senatore per guadagnare dei soldi o per aiutare gli Stati Uniti? Oppure: i suoi elettori, da quando l’hanno eletta, stanno meglio? Domande del genere. È tutto assurdo. Ma lui riesce a non ridere, anzi sembra piuttosto teso in quel suo strano ruolo di studente spedito dal preside. È nella situazione assurda di essere messo nell’angolo di un ring di cui non gliene è mai fregato niente; sta perdendo a un gioco a cui non ha mai giocato, sta con le mani alzate sotto il tiro di una dozzina di fucili a cui, anni prima, lui e quelli come lui hanno tolto le cartucce. Che fantastica situazione narrativa: Shakespeare, al confronto, era un dilettante. La vecchia élite e la nuova, una di fronte all’altra.11



Le centinaia di domande e risposte scambiate tra i senatori statunitensi e uno degli uomini più ricchi e influenti del pianeta, al di là dell’impatto scenografico e narrativo, hanno riguardato molti argomenti: il governo e le regole di Internet, la tutela dei dati personali, le interferenze di governi stranieri nella vita democratica di altri Paesi, le fake news, la libertà di espressione e la censura, l’uso di algoritmi, l’intelligenza artificiale, il cosiddetto machine learning, e altro ancora. Nel corso dell’audizione, Zuckerberg ha anche affermato che la sua maggior preoccupazione in quel momento era «making sure that no one interferes in the various 2018 elections around the world».

Tutto questo è stato solamente il preludio verso nuove ipotesi di regolamentazione della rete e delle comunicazioni e alla formazione – o forse si dovrebbe ormai parlare di consolidamento – di uno «Stato digitale».12 Non a caso, Facebook ha cominciato autonomamente a introdurre misure dirette a incrementare il livello di trasparenza della piattaforma e a stabilire meccanismi interni di reclamo, appello e «riconsiderazione» delle decisioni adottate. E nell’op-ed che sempre Mark Zuckerberg ha pubblicato sul «Washington Post» il 30 marzo 2019, dal titolo The Internet Needs New Rules. Let’s Start in These Four Areas, sono individuate quattro aree prioritarie bisognose di «nuove regole»: i contenuti harmful, l’integrità delle elezioni, data protection e data portability.13

Proprio le successive elezioni presidenziali degli Stati Uniti, nel 2020, sono state, ancora una volta, terreno di sperimentazione per l’uso dei social network in politica e da parte di personaggi politici. In particolare, la sfida tra l’allora Presidente uscente Donald Trump e il candidato democratico Joe Biden ha visto in più occasioni le piattaforme intervenire con avvisi di allerta o vera e propria rimozione di post o tweet valutati non attendibili o comunque fonte di informazioni non verificate. In particolare, le accuse di brogli lanciate da Donald Trump sconfitto alle elezioni hanno trovato un freno immediato da parte dei social media, che hanno sempre accompagnato le affermazioni di Trump con caveat e precisazioni. Il punto più alto di uso «sovversivo» dei social in questa vicenda lo si è avuto però il 6 gennaio 2021 quando, in occasione dell’assalto al Campidoglio a Washington DC da parte di alcuni sostenitori del Presidente uscente Trump, gli account Facebook, Instagram e Twitter di quest’ultimo sono stati sospesi. La parabola del rapporto tra social network e campagne elettorali, che in quella circostanza del 2020 ha raggiunto forse il suo momento più cupo, è ben raccontata proprio da un ex Presidente degli Stati Uniti, Barack Obama, con riferimento alla sua esperienza del 2008:


A colpirmi, nelle nostre affermazioni, fu anche il ruolo sempre più importante giocato dalla tecnologia. I ragazzi straordinari del mio team ci avevano consentito di abbracciare e perfezionare i network digitali messi in piedi quattro anni prima dalla campagna di Howard Dean. La condizione di esordienti ci obbligava ad affidarci continuamente all’energia e alla creatività dei nostri volontari esperti di web. Milioni di piccoli donatori contribuivano ad alimentare le nostre operazioni, così come i link via e-mail diffondevano i messaggi della nostra campagna con una capillarità sconosciuta ai grossi media e nuove comunità si andavano formando tra tutte quelle persone che, prima di allora, si erano sentite isolate. Tutto questo mi fu di grande ispirazione: era come immaginare di intravedere il futuro, una rinascita della partecipazione dal basso che potesse rimettere in moto la nostra democrazia. Ciò che ancora non potevo intuire era la vulnerabilità di questa tecnologia, la celerità con cui sarebbe stata assorbita dagli interessi commerciali ed esercitata dai poteri consolidati, la prontezza con cui poteva essere usata non per unire le persone ma per distrarle o dividerle; e come, un giorno, molti di quegli strumenti che mi avevano portato alla Casa Bianca sarebbero stati dispiegati contro tutto ciò che rappresentavo. Ma questa presa di coscienza sarebbe arrivata più avanti.14



Ma davvero le nuove tecnologie, oltre a condizionare profondamente i tempi e i modi di vita delle società e delle democrazie contemporanee, possono trasformare l’idea stessa di Stato, le sue concrete fisionomie e il suo funzionamento? E la globalizzazione delle informazioni indebolisce veramente gli Stati oppure li rafforza?

I più acuti studiosi dello Stato hanno posto simili questioni già diversi decenni fa, prospettando due alternative: o «la planetarizzazione dei rapporti umani (che però è accompagnata dalla sempre maggiore simultaneizzazione della comunicazione) è una condizione critica per il funzionamento dei meccanismi principali di cui è fatto lo Stato; oppure quest’ultimo si sa ammodernare al punto da continuare a svolgere il compito per cui storicamente è sorto e si è sviluppato».15

Questo libro indaga le forme in cui le tecnologie stanno influenzando le istituzioni pubbliche e il loro funzionamento, con particolare riguardo al modello di Stato che si è venuto affermando nel XX secolo, quello contemporaneo e «democratico». Sono ormai numerosi i condizionamenti «digitali» che attengono a profili cruciali per l’organizzazione e le attività delle istituzioni.

Un primo gruppo di condizionamenti riguarda le modalità di esercizio della sovranità e, in particolare, delle funzioni fondamentali dello Stato. Sono perciò esaminate le tecniche di democrazia cosiddetta «diretta» e i loro limiti nel perseguire l’utopia di un popolo legiferante, l’uso di algoritmi da parte dei giudici, la diffusione crescente di decisioni amministrative automatizzate.

Un secondo gruppo si riferisce agli effetti che la rivoluzione tecnologica determina sugli altri due elementi dello Stato, il popolo e il territorio. Vengono quindi analizzate le problematiche riguardanti la tutela dei diritti fondamentali, le crisi delle frontiere, il rapporto fra tecnologie e informazione e, di conseguenza, tra democrazia e verità. Da questi condizionamenti emerge, in particolare, un modello impostato sulla «sorveglianza», in cui i big data, il loro uso e la loro protezione hanno acquisito un ruolo strategico. Un modello di cui indubbiamente la pandemia ha incrementato la diffusione, ma anche evidenziato i limiti e le possibili contromisure.

Prima di esaminare questi aspetti è necessario però soffermarsi su due questioni preliminari molto importanti, soprattutto per comprendere il contesto.

La prima attiene alle condizioni in cui si trova lo Stato oggi, con particolare riferimento agli effetti prodotti dalla straordinaria accelerazione, provocata anche dalla rivoluzione tecnologica, di quel «processo storico» che comincia nel Quattrocento, «quando le flotte cinesi e portoghesi lottarono per il controllo delle rotte commerciali che traversavano l’oceano Indiano»:16 la globalizzazione.

La seconda questione riguarda proprio i fenomeni che esistono oltre lo Stato, con riguardo alla diffusione di regole, istituzioni e procedure internazionali e globali: qual è il ruolo degli Stati di fronte a queste dinamiche?

Dopo aver fornito elementi di risposta a queste due domande – come sta lo Stato oggi? Cosa c’è oltre lo Stato? –, è possibile esaminare i modi in cui le tecnologie stanno cambiando lo Stato (democratico) contemporaneo, con particolare riferimento ai due gruppi di condizionamenti e problematiche sopra descritti.

Gli argomenti trattati in questo libro sono quindi molti e riguardano diverse discipline: nuove tecnologie, Stato, globalizzazione, democrazia, verità, per citarne solo alcuni, che intrecciano diritto, storia, economia, sociologia, politologia, antropologia, scienza e filosofia. Anche se sono tra loro collegati, ciascuno di questi temi presenta numerose sfaccettature e apre infiniti rivoli di approfondimento, tali da meritare ognuno ulteriori volumi. È bene quindi ribadire che la finalità di questo lavoro e, in qualche misura, il suo centro problematico sono rappresentati dall’influenza delle tecnologie sui poteri pubblici. Si tratta di un’influenza divenuta ormai dominante, come già anticipato e come si mostrerà nei successivi capitoli. Proprio per poter comprendere appieno le implicazioni di questi fenomeni, è dunque necessario soffermarsi anche sul contesto in cui essi hanno luogo. Ed è un contesto in cui, per un verso, ancora oggi campeggia il tipo di comunità politica che si è imposta da diversi secoli, lo Stato moderno e democratico; per altro verso, la globalizzazione, anche giuridica, ha prodotto migliaia di regimi globali formati da istituzioni, procedure e norme ultrastatali, spesso con una ibridazione di tratti pubblici e tratti privati (come nel caso del governo mondiale di Internet).17

È questo il quadro in cui si inseriscono i mutamenti che la tecnologia sta producendo sullo Stato e sulle modalità di azione dei pubblici poteri. Cambia il modo di legiferare. I giudici e le amministrazioni poggiano sempre più le proprie decisioni su modelli algoritmici. La protezione dei nostri dati personali è divenuta cruciale. Muta il concetto stesso di frontiera. Si è completamente trasformato il modo in cui si forma l’opinione pubblica. In definitiva, ognuno dei tre elementi tradizionalmente identificati come costitutivi dello Stato, ossia popolo, territorio e sovranità, sono influenzati e modificati dalle tecnologie.

Non è facile, né sarebbe forse compito dello studioso, prevedere dove porteranno questi cambiamenti. Quel che pare doveroso, però, è ricordare dove tutto è iniziato, in modo anche da identificare alcuni punti fermi – acquisiti in secoli di dibattiti, analisi e approfondimenti – che è opportuno tenere sempre a mente. Tra questi, la considerazione di partenza che è bene accompagni qualsiasi riflessione su questi temi è che, come scriveva Norberto Bobbio, «nessuno Stato è solo. Ogni Stato esiste accanto ad altri Stati in una società di Stati. Come le città greche, così gli Stati contemporanei. Ogni forma di convivenza, anche quella senza leggi dello stato di natura, comporta dei limiti nella condotta di ciascuno dei conviventi».18

Una volta chiarito questo, si può iniziare a trattare i problemi dello Stato e delle sue trasformazioni di fronte a globalizzazione ed era digitale, non dimenticando che il Leviatano, lo Stato, è sì un dio, ma un «dio mortale»,19 la cui fine però non sembra affatto vicina.





I

Il contesto: lo stato dello Stato




Cosa è lo Stato?


Lo Stato è un’antica istituzione dell’uomo, risalente a circa seimila anni fa, quando le prime società agricole fiorirono in Mesopotamia. In Cina, uno Stato dotato di una burocrazia altamente specializzata esiste da migliaia di anni. In Europa, lo Stato moderno – con grandi eserciti, poteri di tassazione e una burocrazia centralizzata con autorità sovrana su un esteso territorio – è molto più recente e risale a quattro-cinquecento anni fa, con il consolidarsi dei regni di Francia, Spagna e Svezia. L’ascesa di questi Stati, con la loro capacità di offrire sicurezza, diritto, legge e tutela dei diritti di proprietà, rese possibile la nascita del mondo economico moderno.1



Questa (contestata) descrizione di Francis Fukuyama ci permette di additare alcuni dei principali problemi, ambiguità e contraddizioni che affiorano non appena si cominci a trattare lo Stato: primo fra tutti in quali dimensioni, temporale e spaziale, collocare l’analisi di questa straordinaria tipologia di comunità politica. A seconda del periodo storico e del luogo, infatti, risulta possibile tracciare diversi racconti dello Stato e diverse sue definizioni. Come si vedrà, lo stesso uso del termine, nato in realtà nel XV secolo in ambito «occidentale», si è diffuso, pur fra pesanti critiche e distinguo, anche per descrivere realtà molto più antiche o appartenenti a contesti culturali molto diversi da quello nel quale la nozione ha avuto origine. Vi è poi, in questa prospettiva, il possibile scollamento fra i nomi e le cose, come quando, solo per fare un esempio, ci troviamo a constatare che il termine Stato può designare nella Firenze del XV secolo una realtà diversa da quella che indichiamo con lo stesso termine nell’Italia della seconda metà dell’Ottocento. Si comprende, dunque, perché gli studiosi più accorti tendano ad aggiungere uno o più aggettivi a fianco del vocabolo Stato, proprio per circoscrivere le coordinate temporali e spaziali di riferimento.2

In ogni caso, vi è ormai un ampio consenso, nelle diverse scienze sociali, nel definire idealmente lo Stato come quella comunità politica, formatasi a partire dai secoli XV e XVI, costituita da tre elementi: popolo, territorio e sovranità. La Convenzione di Montevideo del 1933 sui diritti e doveri degli Stati, per esempio, identifica lo Stato come soggetto di diritto internazionale al ricorrere di quattro condizioni: popolo, territorio, governo e, infine, la capacità di stabilire relazioni con altri Stati. Nel 1997, il Development Report predisposto annualmente dalla Banca mondiale è stato interamente dedicato a The State in a Changing World: lo Stato è qui descritto, in senso ampio, come «un insieme di istituzioni che dispone del legittimo uso della forza, esercitato su un determinato territorio e sulla sua popolazione, definita come società. All’interno del proprio territorio, lo Stato ha il monopolio dell’attività normativa tramite lo strumento di un governo organizzato».3 In definitiva, lo Stato (moderno) è «una organizzazione gerarchica e centralizzata, che detiene il monopolio del legittimo uso della forza su un territorio determinato».4

Il termine Stato ha assunto molti significati, come è evidenziato più avanti. Se si prendono le definizioni offerte dal Grande dizionario italiano dell’uso di Tullio De Mauro, per esempio, esso è descritto sia come «entità giuridica e politica frutto dell’organizzazione della vita collettiva di un gruppo sociale nell’ambito di un territorio, sul quale essa esercita la sua sovranità» (primo significato, dove si chiarisce anche che talvolta il termine identifica direttamente il territorio su cui viene esercitata detta sovranità); sia come «il modo in cui tale entità giuridica organizza la vita della collettività dal punto di vista politico, sociale, economico, amministrativo» (secondo significato, con esempi quali Stato monarchico, Stato totalitario e Stato democratico); sia ancora come «struttura gerarchica e burocratica di un paese politicamente organizzato».5 Ed è in tutti e tre questi significati che il vocabolo ricorre qui nel testo, così come l’impatto della tecnologia è investigato con riguardo a tutte queste ipotesi e anche ad altre.

A distanza di secoli lo Stato è, ancora oggi, sotto i riflettori. È la comunità politica per eccellenza. È l’obiettivo più ambito da un popolo che voglia esercitare la propria sovranità su di un determinato territorio. Ed è una definizione capace anche di imporsi in contesti transnazionali e indipendenti dai governi: è il caso dello sport, quando a un certo punto il Comitato internazionale olimpico (CIO) decise di non riconoscere più comitati olimpici «nazionali» che non fossero espressione di Paesi legalmente riconosciuti dalla comunità internazionale e, dunque, da Stati.6 Anche la pandemia del 2020, del resto, ha confermato la posizione principe dello Stato quale soggetto chiamato a gestire gli effetti del contagio da Covid-19 nel proprio territorio.

Esistono oggi 193 Stati membri delle Nazioni Unite, cui si aggiungono due Stati osservatori, la Palestina – che è invece Stato a tutti gli effetti per l’UNESCO – e la Santa Sede. Ma in quest’elenco mancano, come si vedrà più avanti, Taiwan e altre decine di territori che aspirano da tempo a diventare Stati a pieno titolo.

Ormai gli Stati sono censiti e valutati secondo i più diversi indicatori e criteri. La classifica più nota è quella basata sul prodotto interno lordo (PIL), che ha dato vita a organismi intergovernativi come il G-7 (formato da Canada, Francia, Germania, Giappone, Italia, Regno Unito e Stati Uniti) e il G-20 (che include anche Arabia Saudita, Argentina, Australia, Brasile, Cina, Corea del Sud, India, Indonesia, Messico, Russia, Sudafrica, Turchia e Unione europea). Gli studi statistici che misurano gli Stati sono quindi numerosi e prendono in esame pressoché ogni aspetto, come la competitività economica,7 il merito creditizio (credit rating),8 il tasso di democrazia9 o, come si vedrà più avanti, lo stesso livello di «statalità».10 Tra il 2020 e il 2022, purtroppo, gli Stati sono anche entrati nelle misurazioni dell’Organizzazione mondiale della sanità (OMS) con riguardo al numero di persone contagiate dal Covid-19.11

Il citato rapporto della Banca mondiale elencava anche quelle che sono – o dovrebbero essere – le funzioni dello Stato: vi sono funzioni minime, che includono la fornitura di servizi pubblici di base, quali la difesa, l’ordine e la sicurezza, la tutela della proprietà, la salute pubblica e la gestione macroeconomica, nonché la protezione civile e i programmi contro la povertà; vi sono poi funzioni cosiddette intermedie, che comprendono l’istruzione e la tutela dell’ambiente, la regolamentazione dei servizi e le politiche antitrust, la protezione sociale, la regolamentazione dei mercati finanziari, la tutela dei consumatori, i sussidi per famiglie e disoccupati, le pensioni; vi sono, infine, le funzioni cosiddette attiviste, che si riferiscono alla promozione dei mercati e alle misure redistributive della ricchezza.12

Rispetto a questo modello teorico, però, molti cambiamenti sono intervenuti negli ultimi due-tre decenni, soprattutto a causa dell’accelerazione della globalizzazione e della rivoluzione tecnologica. In tale contesto, è opportuno ricostruire quali siano le condizioni dello Stato oggi e come esso sia influenzato – in tutti i suoi elementi, popolo, territorio e sovranità – dai principali mutamenti sopravvenuti.

Prima di procedere, è bene ricordare che il centro di questo libro non è lo Stato in sé, ma come esso è influenzato dalla tecnologia. In questo capitolo, dunque, non è ricostruita la storia dello Stato, come si è evoluto, come è cambiato il peso dei tre poteri fondamentali al suo interno, come sono mutate le sue basi. Né sono analizzati tutti i tipi di Stato, atteso che, come è chiarito anche più avanti, ormai rilevano molto più gli aggettivi qualificativi che il sostantivo.

Crisi o resurrezione?

La creazione e l’espansione di Internet e degli altri mezzi di informazione e comunicazione hanno contribuito in modo decisivo a rimuovere uno dei tre cosiddetti vincoli alla globalizzazione, ossia quello della circolazione delle idee.13 In base a questa nota ricostruzione, lo sviluppo delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione sarebbe riconducibile al «secondo spacchettamento» della globalizzazione, dopo quello determinato dalla rivoluzione industriale con l’invenzione della macchina a vapore (che ha portato a superare il vincolo della circolazione delle cose, oltre a migliorare quella delle persone). L’effetto moltiplicatore della rivoluzione digitale, anche se in modo mediato, ha inoltre liberato le potenzialità dei precedenti avanzamenti tecnologici rendendoli alla portata di molti. Il terzo vincolo, non ancora abbattuto per la maggior parte della popolazione mondiale, è invece quello relativo alla circolazione delle persone.

Altri hanno giustamente sottolineato l’importanza cruciale della diffusione delle conoscenze e del sapere tecnologico quale «principale meccanismo di convergenza tra Paese e Paese», anche per consentire ai Paesi più poveri di recuperare su quelli più ricchi.14

Al di là delle diverse prospettive, storiche, economiche politologiche, sociologiche o giuridiche, è indubbio che l’accelerazione tecnologica, in un mondo non più diviso in blocchi come durante la guerra fredda, ha favorito la crescita di organismi e regimi internazionali, mettendo in discussione il ruolo dei governi nazionali. Globalizzazione e rivoluzione digitale sono state «quasi contemporanee (1989) e per molti versi complementari», rappresentando così una «doppia rivoluzione».15

Di declino e «crisi» dello Stato si è parlato in realtà molte volte anche nel passato: si pensi alle note posizioni critiche già formulate nel XIX e nel XX secolo, come le teorie marxiste con la ineluttabile caduta dello Stato prospettata da Engels;16 o al «più gelido di tutti i gelidi mostri» descritto da Nietzsche;17 o al «pericolo maggiore» per la civiltà europea lamentato da Ortega y Gasset.18 È facile comprendere, allora, perché le dinamiche della globalizzazione dell’ultimo quarto di secolo, con l’espansione di organismi, regole e vincoli internazionali, abbiano così rinvigorito il dibattito sulla «fine» dello Stato.19

Ma come sta davvero, oggi, lo Stato?

Spesso si parla di una sua crisi, ma anche di una sua rinascita. Infatti, nonostante l’idea di una fine dello Stato o di uno Stato «svalutato» (dévalorisé)20 risalga indietro nel tempo, diversi segnali mostrano che il concetto di Stato gode ancora oggi di buona salute. Sotto questo profilo, la crisi pandemica ha ulteriormente confermato la posizione dominante dello Stato come livello di comunità politica per eccellenza, riguardo sia alla tutela della salute dei propri cittadini, sia al (contestato) controllo sui modi e sulle forme di esercizio delle libertà fondamentali.

Il fuoco qui è, come anticipato, sul ruolo dello Stato dinanzi alla globalizzazione e sui rapporti tra Stati e poteri internazionali e globali, non sulle diverse «crisi» che lo Stato ha attraversato e attraversa al suo interno, per esempio in relazione alle dinamiche tra sfera pubblica e privata, alla debolezza delle istituzioni o al ruolo degli interessi organizzati:21 basti solo citare le trasformazioni del diritto sindacale in un momento in cui lo Stato democratico e le sue istituzioni sono messi a dura prova dalla sfida tecnologica,22 come conferma la creazione dell’Alphabet Workers Union, il primo sindacato fondato dai lavoratori di Google.23 Ciò vuol dire che sono molti i temi e problemi collegati al concetto di Stato che, però, non sono trattati in questo capitolo: il ruolo delle classi dirigenti; i caratteri del governo e dell’esecutivo; la questione della nobiltà-élite; i poteri limitati e il sistema dei checks and balances; i meccanismi di enforcement e l’uso legittimo della forza; il pluralismo amministrativo; l’apertura-chiusura verso la società. Altri temi ancora, come quello legato agli strumenti per assicurare il consenso, sono invece presi in esame più avanti, nei capitoli centrali del libro dedicati all’influenza della tecnologia sui pubblici poteri.

Al contempo, l’analisi qui condotta è interdisciplinare. La complessità dei problemi che ruotano oggi intorno allo Stato, infatti, non rende possibile investigare compiutamente le condizioni di quest’ultimo adottando la prospettiva di una singola disciplina.

Sono una testimonianza di questo proprio i manuali giuridici, dove il necessario e inevitabile processo di semplificazione offre spesso una visione parziale di fenomeni che sono tra loro sempre più strettamente collegati e variamente interconnessi. Con riferimento all’Italia, per esempio, i manuali giuspubblicistici offrono una ricostruzione e un inquadramento del concetto di Stato con riguardo pressoché esclusivo alla loro rispettiva disciplina. I testi di diritto pubblico e di diritto costituzionale si concentrano sullo Stato come ordinamento; a volte sono riportati con dovizia anche riferimenti storici sull’evoluzione del vocabolo stesso. Quelli di diritto internazionale analizzano invece lo Stato come soggetto nella comunità degli Stati. Raramente, perciò, vi è una trattazione congiunta delle problematiche derivanti dalle due serie di questioni. I problemi posti dall’accelerarsi del processo di globalizzazione, tuttavia, non sono quasi mai evidenziati. Questi ultimi sono talvolta richiamati in alcuni manuali di diritto amministrativo, dove però lo Stato come sistema politico è poco trattato nella sua dimensione storica.24

Proprio la inevitabile parzialità delle letture offerte dalle singole discipline impedisce spesso di percepire la condizione complessiva del concetto di Stato e le sue evoluzioni. Come anticipato, diversi sono i segnali che, nonostante le «crisi» di volta in volta invocate dalle diverse scienze sociali, indicano uno Stato in buona salute. In particolare, se ne possono esaminare tre: il primo è l’indiscussa «tirannia» della parola «Stato» negli ultimi secoli, che non accenna certo a finire; il secondo è il fatto che il numero di Stati – e dei popoli e dei territori che chiedono di essere riconosciuti come tali – continua ad aumentare; il terzo è il ruolo svolto dallo Stato nella crisi pandemica del 2020, che ha visto appunto rafforzata la sua posizione come livello di entità politica ancora oggi dominante.

La «tirannia» della parola «Stato»

Un primo segnale del buono «stato di salute» dello Stato è il sempre più frequente uso di questo termine e del relativo concetto, in modo dichiaratamente anacronistico, per ricostruire dinamiche istituzionali o organizzative dell’antichità.

Il fenomeno non è nuovo ed è ben noto, anche perché è stato trattato da molti studiosi, in differenti Paesi e in epoche diverse.

Alcuni, come Ernst Cassirer, sono partiti dall’antica Grecia e da Platone per raccontare il «mito» dello Stato.25 Altri, come Charles Tilly, hanno iniziato da Hammurabi, signore di Babilonia, rilevando che «gli Stati hanno rappresentato le più grandi e potenti organizzazioni al mondo per cinquemila anni»: in sostanza, sono Stati «le organizzazioni che esercitano il potere coattivo e che 1) si distinguono dalle famiglie e dai gruppi parentali e 2) hanno una ben visibile preminenza in determinati ambiti su tutte le altre organizzazioni esistenti all’interno di territori estesi».26 Altri ancora, come Georg Jellinek, hanno scritto di un «antico Stato orientale», uno «Stato ellenico» e uno «Stato romano».27 Altri poi, come Francis Fukuyama, hanno iniziato la ricostruzione storica dei sistemi politici dalla Cina, dove si sarebbe sviluppato «uno Stato moderno nel senso weberiano più di duemila anni fa, senza essere accompagnato dalla rule of law o dalla democrazia, né tanto meno dall’individualismo sociale o dal capitalismo moderno».28 Esiste da tempo, infine, anche il riferimento a uno «Stato idraulico» come «Stato autenticamente manageriale» presente nel Messico prespagnolo o nell’antico Oriente.29 E la nozione di Stato è ormai usata anche negli studi sull’antico Egitto, dove esso è definito come «a body of thought to complement a political entity», soprattutto con riguardo alla «Unione dei due regni» (nota come sma tawy).30

Questo variegato uso del termine muta in relazione all’ambito disciplinare, oltre che naturalmente in base all’«atteggiamento di ogni diverso gruppo sociale verso il proprio Stato», che Gramsci definiva «statolatria».31 Così antropologi, storici, filosofi, sociologi, scienziati politici e archeologi ricorrono al termine con frequenza anche per descrivere situazioni del passato. Mentre per i giuristi e – in base al periodo da loro studiato – per alcuni storici, la tendenza prevalente è quella di identificare con il vocabolo una «forma storicamente determinata di organizzazione del potere o delle strutture dell’autorità, contrassegnata dal fatto che una sola istanza […] detiene il monopolio legittimo della costrizione fisica»;32 tale forma organizzativa, sviluppatasi a partire dal XV-XVI secolo, quando gli Stati «hanno raggiunto il galoppo delle città»,33 si sarebbe poi affermata pienamente nel secolo XIX, anche grazie alla elaborazione compiuta proprio dalla scienza giuridica.

Alla base di questa costruzione del concetto vi è, come noto, Max Weber. Egli osservò che «lo sviluppo dello stato moderno ha inizio ovunque nel momento in cui da parte del principe viene messo in moto il processo di espropriazione dei detentori “privati” indipendenti della potenza amministrativa, che sussistono accanto a lui – cioè di quei possessori di mezzi di impresa amministrativi e militari, di mezzi di impresa finanziari e di beni politicamente utilizzabili di ogni specie».34

Le varie posizioni circa l’uso della parola Stato, tuttavia, possono essere molto distanti tra loro, anche all’interno della stessa disciplina.35 Alcuni, per esempio, definirono «assurdi o ingenui» gli «itinerari» che avevano portato la pandettistica tedesca a estendere oltre il tempo la nozione di Stato;36 analogamente, vi è chi rifiuta con nettezza l’idea di uno «Stato» romano teorizzata da Theodor Mommsen nel suo Römisches Staatsrecht (1887-1888).37 Il termine è stato anche usato per indicare la funzione di controllo testimoniata dal Libro dell’Eparca nella Costantinopoli del 900,38 o per tradurre il lemma πόλιϛ nei dialoghi di Platone:39 del resto anche Carl Schmitt, esaminando il concetto assoluto di Costituzione e la Costituzione come forma delle forme (Form der Formen, forma formarum), tradusse la πολιτεία di Aristotele con Staat.40 Così come vi è chi addirittura, nel 2017, identifica il primo «Stato» nella città sumera di Uruk (IV millennio a.C.).41

Tutto ciò nonostante Ernst-Wolfgang Böckenförde, tra i massimi studiosi dello Stato, abbia autorevolmente rilevato, già negli anni Sessanta del XX secolo, che non sarebbe più possibile oggi parlare di Stato degli Elleni, degli Incas, del Medioevo e dello Stato di Platone, Aristotele e Tommaso d’Aquino, «come facevano con disinvoltura e baldanza le generazioni di studiosi dell’Ottocento».42 Per Böckenförde, tra i fondatori della nota rivista «Der Staat», sarebbe infatti «una sicura acquisizione della scienza storica […] l’idea che il concetto di Stato non è un concetto universale, bensì serve a indicare e descrivere una forma di ordinamento politico sviluppatasi in Europa, dal secolo XIII alla fine del XVIII», come processo di «secolarizzazione».43

Gli studi sul termine e sul concetto di Stato,44 sulla sua origine e sulla sua evoluzione sono perciò numerosi.45 Essi hanno pressoché tutti evidenziato, per un verso, la vastissima polisemia del vocabolo – che avrebbe più di un centinaio di significati46 – e le sue «disperanti ambiguità»,47 e, per l’altro, la «tirannia» del concetto.48

È quindi ampiamente riconosciuta una «persistenza» dello Stato e del suo paradigma,49 dovuta certo anche all’«alto prezzo» che ha avuto la sua formazione, in pressoché tutto il mondo:50 basti ricordare la successione di migliaia di guerre che portò alla creazione di uno Stato in Cina.51 In sostanza, quello di Stato sarebbe «un concetto che deriva dal mondo politico dell’epoca moderna», che nel XIX secolo si è trasformato «in un super-concetto (Oberbegriff) per ogni durevole forma di convivenza ordinata nell’unità politica», da applicare «in tutti i casi in cui non crei malintesi».52

Non è questa la sede per ricostruire le diverse posizioni su tali problematiche, anche perché «in nessun altro argomento, quanto in quello che concerne lo Stato, si presentano congiunte tanta vetustà e tanta attualità».53 È bene, pertanto, limitarsi ad alcune considerazioni minimali, che possano contribuire sia a meglio comprendere i termini del dibattito sulla parola «Stato», sia a porre alcune premesse concettuali utili per il prosieguo dell’indagine.

In primo luogo, va ricordata l’identificazione – offerta da Michel Foucault – dello Stato come «principio di intellegibilità e schema strategico», una sorta di «idea regolatrice della ragione di governo»,54 perché


il fatto importante che bisogna considerare, in quanto fenomeno storico reale, specifico, irriducibile è il momento in cui lo stato entra effettivamente nella pratica riflessiva degli uomini. Il problema è sapere quando, in che condizioni e in che forma lo stato ha iniziato a essere progettato, programmato e sviluppato all’interno di una pratica di riflessione; da che momento è diventato oggetto di conoscenza e di analisi e in che modo è entrato a far parte di una strategia riflettuta e concertata, cominciando a essere invocato, desiderato, invitato, temuto, ripudiato, odiato, amato. Insomma, ciò che bisogna tentare di comprendere è l’ingresso dello stato nel campo della pratica e del pensiero degli uomini. Sarebbe certamente assurdo sostenere che l’insieme delle istituzioni che chiamiamo stato risalga agli anni 1580-1650. Non avrebbe senso dire che lo stato nasce allora. Dopo tutto, in Francia i grandi eserciti si organizzano già con Francesco I. La fiscalità risale ancora più indietro e la giustizia era persino anteriore. Tutti questi apparati esistevano già.55



L’idea dello Stato come «schema di intelligibilità» – ripresa anche dalla scienza giuridica anglosassone56 – coglie nel segno per marcare un punto di partenza, ossia le origini medievali dello Stato,57 con l’inizio del successo del vocabolo convenzionalmente attribuito a Machiavelli: è lo Stato «nato» in Italia, sin dal XIII secolo, «dal calcolo e dalla riflessione, lo Stato come opera d’arte»58 o, più propriamente, come rilevato da Carlo Ginzburg nel sottolineare tutte le ambiguità dei rapporti tra arte e politica, come opera di «artificio».59 Anche se è bene precisare che il termine «Stato» era usato da Guicciardini e altri suoi contemporanei60 e la parola, ne Il Principe, è stata talora tradotta, per esempio in francese, con 20 diversi vocaboli.61

La definizione di Foucault, tuttavia, porta con sé un paradosso, perché, da un lato, collega la comparsa del termine «Stato» a una specifica circostanza, ossia la comprensione di questo concetto come «principio di intellegibilità» del potere. Dall’altro lato, la riflessione sul concetto di «politico» e sul «potere» era diffusa anche in un periodo molto precedente al XIV-XV secolo, dato che essa è ampiamente presente nell’antichità, per esempio nelle opere di Platone e Aristotele.62 E la fortuna del termine «Stato», a partire dal XVI secolo, è anche legata proprio alla sua identificazione con il concetto di dominio e di potere: il riferimento è alla celebre definizione di Giovanni Botero di Stato come «dominio fermo sopra i popoli».63 Dal 1600, lo Stato diviene, in sostanza, una «unità organizzata d’azione» che esercita «potestà sovrana» di «dominio» e di «decisione».64

In secondo luogo, il problema della coerenza e utilità circa l’uso della parola «Stato» nelle diverse epoche – che spesso richiede l’aggiunta di uno o più aggettivi (come è il caso dello «Stato moderno») – può trovare una formulazione più adatta alla sua complessità e presenza in contesti molto diversi nella nota distinzione, introdotta da Kenneth Pike, tra livello di analisi «etico» (etic, da phonetic) e livello «emico» (emic, da phonemic), sulla quale antropologi e storici hanno proficuamente riflettuto. Tale distinzione può infatti aiutare a cogliere meglio la differenza tra le «nostre» parole e le «loro», ossia tra chi, in epoche o in contesti diversi, di volta in volta osserva un fenomeno (livello etic) e chi invece agisce all’interno del contesto in cui il fenomeno osservato si inserisce (livello emic).65 Questa distinzione e, più ancora, la consapevolezza che essa comporta dovrebbero consentire di evitare sia di attribuire a determinate entità politiche o dati sistemi politici, anche dell’antichità, caratteri che essi non hanno, sia di cadere nell’«errore» che «aspetta sempre al varco l’interprete: quello di confondere una filiazione con una spiegazione».66 Con riguardo agli «Stati feudali», per esempio, Marc Bloch giustamente precisava: «Lungo sarebbe l’elenco delle attività che a noi appaiono inseparabili dall’idea di Stato e che gli stati feudali ignorarono radicalmente».67

L’alternativa, naturalmente, sarebbe quella di ricorrere al vocabolo «Stato» per sostituire quelli più ampi di «sistema politico» o di «regime politico» o di «comunità politica».68 Così, però, si avrebbe solo l’effetto di attrarre una «specie», diluendone il significato, nel «genere».

In definitiva, quando si fa riferimento allo Stato o allo Stato moderno, occorre stare attenti «a non imprestar gratuitamente agli uomini del Cinquecento le nostre concezioni e le nostre dottrine»:69 non si deve incorrere, perciò, in «spostamenti», «generalizzazioni» e «autoproiezioni».70 Come ammoniva Matteucci, «bisogna evitare i pericoli del proiezionismo storico guardando al passato con gli occhi di oggi».71

In terzo luogo, anche in conseguenza di quanto appena precisato, è sempre bene tenere distinta la ricostruzione della storia della parola «Stato» rispetto all’evoluzione del suo concetto. In altri termini, dopo le prime attestazioni del vocabolo passarono secoli prima che l’idea di Stato, tramite la sua «secolarizzazione» nell’Europa occidentale,72 acquisisse, alla fine del XIX secolo, un proprio significato più specifico, a matrice prevalentemente giuridica, che ha dominato l’intero XX secolo.73 Basti ricordare che alla fine del XVI secolo Bodin, il fondatore della teoria della sovranità, ancora usò la parola «Republica», mentre nel XVII secolo né Hobbes, che definì lo Stato come un «dio mortale»,74 né Locke usarono la parola state, bensì scelsero il termine Commonwealth, dal latino civitas, intesa come «società politica» di uomini e «comunità indipendente».75 Questa avvertenza consente di identificare con maggior nettezza i tratti dello Stato moderno e dei cosiddetti «Stati-nazione».76 Perché proprio questi ultimi, in realtà, sono stati presto oggetto di analisi accurate tese a evidenziarne la fine, il dissolvimento, il declino e la «disintegrazione»,77 in un alternarsi però di «liquidazione e riscatto»:78 basti menzionare il dibattito che si ebbe in Europa a seguito del Trattato sull’Unione europea, firmato a Maastricht, nel 1992.79

Ciò ha progressivamente accentuato la distanza tra le diverse posizioni in merito al problema relativo alla nascita dello Stato, con sostenitori della continuità e altri invece a favore della discontinuità. Tuttavia, va ricordato che


il problema reale di cui chi ha interesse a capire il fenomeno dell’ordinamento politico deve preoccuparsi non è dunque se vi sia lo Stato solo dall’età moderna in poi, ma se vi siano analogie e differenze tra il cosiddetto Stato moderno e gli ordinamenti precedenti, se siano da mettere in evidenza più le une che le altre, qualunque sia poi il nome che voglia darsi ai diversi ordinamenti. Chi ritiene che possa parlarsi di Stato solo a proposito degli ordinamenti politici di cui hanno trattato Bodin o Hobbes o Hegel, si comporta in questo modo perché vede più la discontinuità che la continuità, più le differenze che le analogie. Chi parla indifferentemente di Stato sia per lo Stato di Bodin, sia per la πόλις greca, vede più le analogie che le differenze, più la continuità che la discontinuità. Posta la questione in questi termini, si tratta di andare oltre la questione lessicale per individuare e descrivere i mutamenti che sono avvenuti nel passaggio da una forma di ordinamento all’altra, ciò che è rimasto e ciò che è cambiato, gli elementi di discontinuità e anche gli elementi di continuità senza lasciarsi abbagliare dall’apparizione di un termine nuovo.80



Infine, è necessario ribadire che, quando si tratta il concetto di Stato, si è comunque di fronte a una nozione non solo storicamente determinata, ma anche culturalmente situata. Già con la colonizzazione, per esempio, «lo Stato europeo parlamentare e legalista, con il suo diritto “ufficiale” si è trovato in collisione con il diritto informale e spontaneo delle etnie coloniali»; e la «visione scientifica dello Stato come creatore unico e assoluto di tutto il diritto si è trovata incoerente con la prospera vitalità di ordini giuridici tollerati di fatto dallo Stato ma non riconosciuti, fondati sulla tradizione o sulla šarī‘a».81

Del resto, le stesse polisemia e ambiguità del termine «Stato» si ritrovano anche in lingue non europee: basti menzionare le vicende della «terra di Israele» o la ricezione in lingua araba dei termini greci usati da Platone e Aristotele e la loro evoluzione. Così, il titolo La Repubblica (πολιτεία) di Platone, per esempio, è tradotto da Hunayn Ibn Ishaq (IX secolo) come siyāsa, che letteralmente significa «governo», «conduzione». Mentre πολιτεία, nella traduzione araba dell’Etica Nicomachea di Aristotele (X secolo), è reso in arabo in tre modi principali – 1) siyāsa; 2) madīna (città); 3) sīra (condotta di vita) – ma mai nel senso di «costituzione», concetto che era estraneo al mondo dei traduttori.82 Il termine ufficiale arabo per «Stato», invece, è dawla (la Lega degli Stati arabi è Jāmi‘at al-Duwal al-‘Arabiyya). Esso è usato, con significato politico già consolidato (nel senso di stato/dinastia), dal fondatore della filosofia politica islamica, Ibn Khaldun (1332-1406).83 Ma «Stato» in arabo è anche wilāya (per esempio, gli Stati [Uniti] sono chiamati wilāyāt, plurale di wilāya), nel senso di «sovranità», «entità sovrana»; mentre il termine comunemente usato in arabo contemporaneo per esprimere l’idea di «repubblica» è ǧumhūriyya, letteralmente «popol-arità», termine astratto derivato da ǧumhūr, «popolo», «moltitudine», «folla», «pubblico».

La parola Stato, dunque, continua a identificare la principale forma di regime politico e, sotto questo profilo, non sembra ancora mostrare seri segni di cedimento. La «tirannia» del concetto di Stato vige ancora oggi.

L’incremento degli Stati e i paradossi della statalità

Un secondo segnale della buona salute in cui si trova lo Stato viene dal numero dei cosiddetti «Paesi che non esistono», ossia i circa cinquanta territori che chiedono di diventare o essere riconosciuti come Stati secondo il diritto internazionale. Sono, per esempio, Belucistan, Cabinda, Cipro del Nord, Circassia, Papua occidentale, Saharawi, Tibet o Taiwan;84 senza tralasciare il caso controverso dello «Stato islamico», l’IS.85

Per certi versi, il «mito» della personalità dello Stato resta oggi molto forte. Sono ancora attuali, perciò, le parole che Santi Romano usò nel 1946, proprio trattando il concetto di «mitologia giuridica»: la personalità dello Stato, «prima ancora di venire consacrata e tradotta in atto negli ordinamenti di certi Stati, si è attribuita a tutti gli Stati, sia da filosofi sia da giuristi, e si continua ad attribuirla anche adesso agli Stati il cui diritto positivo la disconosce o l’ignora».86

Va infatti ricordato che, a fronte dell’incremento del numero di istituzioni internazionali, quello degli Stati non si è ridotto, anzi:87 quelli riconosciuti dall’ONU, come visto, sono oggi 193; nel 1970, erano 123. Dal secondo dopoguerra sono aumentati sia gli Stati formalmente riconosciuti come tali, sia quelli de facto: ancora oggi è lo Stato la figura che domina lo spazio giuridico globale e che rappresenta il punto di arrivo «ontologico» dei popoli.88 Né vanno dimenticate le spinte separatiste divenute sempre più pressanti anche in Europa, con la Catalogna in Spagna e la Scozia nel Regno Unito. Gli Stati, infatti, sono «una parte fondante della globalizzazione. Essi crescono nello spazio globale e, allo stesso tempo, sono limitati dalle istituzioni ultrastatali».89

Questa ricerca da parte di popoli e di territori di essere riconosciuti richiama il concetto di uno Stato «universale e omogeneo», secondo quanto teorizzato da Fukuyama, basato sui due pilastri del riconoscimento dell’individuo e dello sviluppo economico.90 Si tratta di un fenomeno non nuovo e non privo di ambiguità. Già agli inizi degli anni Novanta del XX secolo, infatti, la studiosa Susan Strange, nel ricostruire la «ritirata» (retreat) dello Stato, oltre a lamentare una sottovalutazione del fattore «tecnologia», notava il paradosso che «mentre i governi degli Stati consolidati, soprattutto in Nord America e nell’Europa occidentale, stanno soffrendo una perdita progressiva della propria effettiva autorità, si allunga la fila delle società che vogliono avere un loro proprio Stato»; a riprova di ciò, in Asia lo Stato sembra tutt’altro che in crisi, perché esso ha rappresentato e ancora rappresenta il principale «strumento per raggiungere crescita economica, infrastrutture moderne e standard di vita crescenti».91

Il diritto internazionale, del resto, ha prodotto con il tempo un vero e proprio paradosso.92 La prima citata Convenzione di Montevideo del 1933 sui diritti e doveri degli Stati, per esempio, tra le condizioni necessarie per identificare lo Stato come soggetto di diritto internazionale, include la capacità di stabilire relazioni con altri Stati. Per essere riconosciuti come uno Stato, dunque, occorrono altri Stati: vi è una «transnazionalità» intrinseca nel concetto stesso di Stato.93 Veniva già rilevato tra le due guerre mondiali, d’altronde, che «si ha diritto internazionale soltanto finché esistono almeno due unità territoriali di decisione efficaci e universali» ed è proprio la sovranità dello Stato il «presupposto indispensabile del diritto internazionale».94

È possibile quindi affermare che oggi non è il concetto di Stato a essere in crisi, quanto semmai l’idea di Stato «democratico», costruito sulla separazione dei poteri, che si è affermata dalla fine del XVIII secolo in avanti. Un’idea di Stato in cui la nozione di sovranità è strettamente legata al mantenimento della democrazia: come è stato recentemente osservato, «today sovereignty protects democracy».95 Si tornerà più avanti su questi aspetti, quando verranno messe in luce le difficoltà in cui versa la democrazia rappresentativa di fronte all’espandersi delle tecniche di democrazia diretta, favorite appunto dalle nuove tecnologie.

Al contempo, al paradosso della necessità di avere altri Stati per riconoscere uno Stato, si affianca quello che Norberto Bobbio definiva il paradosso o grattacapo «di tutti i tempi», perché gli Stati «potranno diventare tutti democratici soltanto in una società internazionale democratizzata. Ma una società internazionale democratizzata presuppone che tutti gli Stati siano democratici».96

E sono proprio le iniziative dall’«alto» dirette a promuovere la democrazia che confermano quanto l’idea di Stato rimanga ancora oggi centrale anche nel diritto e nelle relazioni internazionali. Le istituzioni globali si impegnano per sostenere gli Stati, fino a misurarne il tasso di statalità: è il caso, per esempio, del «Fragile State Index», risultato di una serie di indicatori adottati dal Fund for Peace per valutare, di ogni Stato, aspetti quali l’effettivo controllo del territorio o l’effettivo monopolio del legittimo uso della forza, la eventuale perdita di autorità, la capacità o meno di fornire pubblici servizi o anche la capacità o meno di interagire con altri Stati a livello internazionale.97

Analogamente, l’attenzione verso le ipotesi di «fallimento» dello Stato – e verso i cosiddetti «Stati falliti»98 – evidenzia altri paradossi, collegati all’uso di indicatori globali. Per un verso, i diversi indici e le varie classifiche mantengono lo Stato – e gli Stati – quale «centro di gravità» del mondo, al punto di monitorarne anche lo stato di salute.99 Per altro verso, però, alcune misurazioni – si pensi al rating creditizio – possono avere l’effetto di indebolire pesantemente la sovranità statale, talvolta concorrendo a determinare quei processi di «fallimento» che, viceversa, altre iniziative internazionali mirano a scongiurare. Ed è evidente quanto le innovazioni tecnologiche possano oggi accentuare e rendere più veloci tutti questi processi.

Lo Stato «taumaturgo»

Un terzo segnale delle buone condizioni dello Stato è rappresentato dalle vicende legate alla pandemia del 2020, con particolare riferimento al ruolo che gli Stati nel mondo hanno avuto, sia nel proprio territorio, sia in cooperazione tra loro, nel contrastare l’emergenza sanitaria da Covid-19 e nel tentare di dare sostegno anche economico alle popolazioni colpite. Si è trattato di una situazione senza precedenti, forse, quanto alla portata delle risorse impiegate e al tipo di misure adottate, simile solo al contesto della seconda guerra mondiale.

La pandemia ha confermato ancora una volta la posizione dominante dello Stato quale entità di regolamentazione e di esercizio sovrano del pubblico potere su una determinata popolazione all’interno di un dato territorio. In tutto il mondo, gli Stati hanno approvato misure che hanno interessato diversi aspetti della vita politica, sociale ed economica dei rispettivi popoli.100 È stata una marcata riaffermazione dello Stato-nazione, anche se naturalmente, nei diversi ordinamenti, è stato assegnato un ruolo importante anche ad altri livelli territoriali di governo. In Italia, per esempio, la Conferenza delle Regioni ha assunto un peso strategico nella definizione delle misure, sia in fase di consultazione, sia successivamente nella definizione di linee guida e protocolli per lo svolgimento di attività economiche e sociali; ma resta comunque fermo, come chiarito dalla Corte costituzionale nel febbraio 2021, che la pandemia richiede misure di «profilassi internazionale», materia riservata dalla Costituzione italiana alla competenza legislativa esclusiva dello Stato (sentenza n. 37 del 2021). Ciò non toglie che l’esperienza della pandemia sia stata una nuova occasione per approfondire la portata e i limiti dei poteri di emergenza e dello Stato di eccezione.101

Un primo gruppo di azioni intraprese dagli Stati ha riguardato interventi di carattere sanitario in senso stretto, come, per esempio, l’introduzione dell’obbligo del distanziamento tra le persone o dell’uso di mascherine. Rientrano in quest’ambito anche le campagne di vaccinazione di massa. Sotto tale aspetto, si tratta di poteri che lo Stato ha esercitato più volte in passato, di fronte a epidemie o emergenze sanitarie di qualsiasi tipo. Mai, tuttavia, si era registrata prima di questa occasione una dimensione tanto estesa, il che è ovviamente dovuto anche alla crescita demografica degli ultimi decenni.

Un secondo gruppo di provvedimenti ha invece avuto a oggetto la limitazione di libertà fondamentali, quali per esempio la libera circolazione e la libertà di riunione. A questi si sono aggiunte tutte le misure dirette a impedire o limitare lo svolgimento di attività sociali ed economiche, nonché a interrompere l’erogazione – o ridefinire le modalità – anche di alcuni servizi pubblici. La chiusura di scuole, teatri, cinema, la sospensione dei campionati sportivi, l’obbligo del lavoro a distanza (smart-working) sono solo alcuni degli interventi attuati dagli Stati negli anni 2020 e 2021 per contrastare la pandemia nella sua fase più acuta e in attesa che fossero disponibili i vaccini. Per tutte queste decisioni, al di là delle azioni coordinate necessarie su scala transfrontaliera e di altri temi oggetto di regolamentazione sovranazionale, è stato compito degli Stati e dei rispettivi governi (e, in misura minore, a causa dell’urgenza, Parlamenti) nazionali definirne contenuti, portata e limiti di applicazione. In alcuni casi, come la tutela della privacy dei dati nell’ambito dell’Unione europea, l’intervento nazionale è stato invece condizionato da regole sovraordinate: da ciò deriva anche, in Italia, la non obbligatorietà della app Immuni utilizzata per il tracciamento dei contagi. Allo stesso tempo, sempre nell’Unione europea, gli Stati si sono coordinati anche per assicurare il più celere approvvigionamento dei vaccini: qui è intervenuta direttamente la Commissione UE, nel giugno 2020, con la comunicazione COM 245 «Strategia dell’Unione europea per i vaccini contro la Covid-19».102

Un terzo gruppo di misure, infine, attiene al sostegno economico e finanziario che la crisi pandemica ha reso necessario. Gli Stati, in modo analogo a quanto avvenuto in occasione di precedenti crisi come quelle del 1929 o del 2008, sono diventati erogatori di ristori e indennizzi per limitare l’impatto negativo derivante dall’interruzione di così tante attività. Anche per queste ragioni l’Unione europea ha poi varato un programma per l’adozione di piani straordinari di ripresa e resilienza per il periodo 2021-2026, i cosiddetti PNRR, cui anche l’Italia ha aderito per accedere a importanti finanziamenti. E non è un caso che il PNRR italiano preveda una parte significativa dedicata alla digitalizzazione del Paese.103

Le vicende della pandemia del 2020 e il ruolo guida riconosciuto agli Stati mostrano una certa linea di continuità, nell’esercizio del pubblico potere e nel modo in cui esso è percepito dalle popolazioni, con la figura dei re taumaturghi ben descritta da Marc Bloch. Nel raccontare una delle più clamorose fake news della storia, ossia il rito della guarigione dalle scrofole tramite il tocco delle mani dei re cristiani di Francia e Inghilterra nel Medioevo, Bloch osserva, con riferimento a Enrico II Plantageneto re d’Inghilterra (1133-1189), che «il suo potere guaritore non gli era personale; lo possedeva per la sua funzione: era taumaturgo in quanto re».104 Così, durante la pandemia, gli Stati sono divenuti «taumaturghi» nel senso più ampio possibile. Essi non solo sono stati «guaritori» mediante le campagne vaccinali – su cui si sono purtroppo scatenate vere e proprie battaglie di disinformazione – e addirittura, come nei casi di Cina, Russia o Cuba, promuovendo direttamente la produzione di propri vaccini; ma sono diventati anche veri e propri assicuratori di ultima istanza rispetto alle condizioni economico-finanziarie di cittadini e imprese. Diversamente dal Medioevo, le scelte compiute dagli Stati per contrastare la pandemia hanno poggiato su elementi scientifici e sul supporto di organismi tecnici anche costituiti ad hoc. Tuttavia, come si vedrà più avanti, non sempre i pubblici poteri sono stati in grado di attuare strategie di informazione e comunicazione adeguate a contrastare l’azione di disinformazione prodotta più o meno consapevolmente tramite i social network.105





II

Cosa c’è oltre lo Stato?




La formazione di regimi globali

Tra le ragioni di crisi degli Stati-nazione e dello Stato (democratico) e della sua sovranità è spesso indicato l’aumento di istituzioni e norme ultrastatali.1 In ambito internazionale vi è in effetti un numero crescente di organismi di varia natura, che possono essere considerati come «amministrazioni internazionali» o «amministrazioni pubbliche» globali.2 Inoltre, sempre più spesso soggetti nazionali – funzionari o enti pubblici – si trovano ad agire in un contesto internazionale, attraverso network o altre forme di cooperazione e/o di «associazionismo». Il risultato è che, in senso orizzontale, si è sviluppato un corposo apparato di organismi e norme al di sopra degli Stati; in senso verticale, i soggetti nazionali – sia pubblici, sia privati – sono sempre più parte di contesti ultrastatali.

Il numero di organizzazioni internazionali è cresciuto di oltre cinque volte dal 1980 a oggi, passando da circa 15.000 a circa 75.000.3 Dietro a questa costante espansione vi è in larga misura, ma non solo, la prospettiva del «funzionalismo» delle organizzazioni internazionali. Questa prospettiva fu ben delineata da Paul S. Reinsch già agli inizi del XX secolo: «Quando un qualsiasi interesse sociale o un qualsiasi interesse economico hanno acquisito rilevanza mondiale, quando le sue attività, per poter essere svolte con successo, debbono poggiare sull’esperienza di tutta l’umanità, e debbono estendere il proprio raggio d’azione su numerosi territori nazionali, allora quell’interesse potrà essere efficacemente regolato solo su scala globale».4

Non sempre, però, vige questa logica funzionalista. Non mancano esempi di organizzazioni, come l’Organizzazione internazionale del lavoro (OIL), create al di fuori del percorso «funzionale» o di missione, così come vi sono casi di istituzioni dalle competenze talmente ampie – si pensi all’ONU o anche alla UE – da rendere molto difficile applicare l’approccio funzionalista.5

Non esiste più perciò soltanto un tipo di organizzazione ultrastatale, quella propriamente intergovernativa, creata con un trattato tra Stati: vi sono oggi diverse tipologie, incluse forme di partenariato pubblico e privato. Nell’ambito delle migliaia di organizzazioni che popolano il contesto globale, in particolare, è possibile distinguere tre categorie: le organizzazioni inter-governative di tipo classico; i network globali (come il Comitato di Basilea, formato dalle banche centrali, il G-7 o il G-20); le istituzioni globali private e miste pubblico-private, come l’International Organization for Standardization (ISO) o l’Agenzia mondiale antidoping (WADA).6

Si prenda proprio l’esempio di Internet. La rete è oggi regolata, quanto ai profili tecnici e al sistema dei nomi a dominio, da un’organizzazione davvero peculiare: l’Internet Corporation for Assigned Names and Numbers (ICANN).7 Si tratta di un ente privato, regolato dal diritto californiano, a cui nel 1998 il governo degli Stati Uniti ha delegato il compito di regolare Internet: di fatto un soggetto privato incaricato di pubbliche funzioni. Ma Internet riguarda il mondo intero, non solo gli Stati Uniti, che pure lo hanno inventato. Come coinvolgere gli altri Paesi? Come garantire democrazia nel governo della rete? La soluzione trovata, in questo caso, è quella di una cosiddetta multi-stakeholder organization: l’ICANN è una struttura complessa, basata su un sistema di comitati tra loro interconnessi e rappresentativi di tutti gli interessi in gioco, inclusi i governi degli Stati di pressoché tutto il mondo. Vi è infatti un comitato formato dai rappresentanti degli Stati, il Governmental Advisory Committee o GAC (179 membri governativi più 38 osservatori in rappresentanza di organizzazioni internazionali). All’inizio aveva compiti solo consultivi, ma l’importanza assunta da Internet ha condotto progressivamente il GAC a conquistare più poteri: basti pensare a quanto avvenuto con il nome a dominio di primo livello «.xxx» per i siti a contenuto pornografico. Nel 2002 l’ICANN, su richiesta di una società privata interessata a gestire il nome a dominio, ha iniziato la procedura per crearlo e l’iter era quasi concluso, quando i governi di Brasile, Stati Uniti e Regno Unito sollevarono alcune obiezioni; l’ICANN congelò la procedura, anche se ciò era contrario al suo statuto, perché il GAC non aveva potere di veto. La società che aveva richiesto il sito ha presentato ricorso all’ICANN, attivando una procedura di riesame, e nel 2010 il nome a dominio è stato accettato.

Le reazioni di fronte a questo sviluppo di organismi, regole, procedure e decisioni «globali» sono spesso critiche. In particolare, è evidenziata la limitazione di sovranità statale prodotta dal «potere globale». Tra le ragioni di questa percezione negativa della globalizzazione (giuridica e non), e in generale del ruolo delle istituzioni ultrastatali, può esservi la raffigurazione verticale che viene sovente fornita dei rapporti tra sfera internazionale e sfera nazionale. Una raffigurazione che è costruita sul «simbolismo dell’altezza», producendo, in qualche misura, la stessa diffidenza che si ha verso un potere «calato» da un piano superiore e i cui meccanismi di funzionamento restano arcani.8 Diviene, così, importante superare questa logica verticale e scalare di power over a favore di una prospettiva orizzontale, reticolare e cooperativa di power with:9 in tal modo, è anche possibile scongiurare la rappresentazione dei regimi globali come un potere imposto dall’alto, esercitato da pochi più forti sopra molti più deboli, secondo la più tradizionale iconografia del potere.10

Ma veramente la globalizzazione indebolisce gli Stati? O questi ultimi escono rafforzati dalla formazione di regimi globali?

Le risposte a queste domande sono complesse e spesso ambigue, perché variano in relazione al contesto, al settore o anche al singolo Paese considerato. Proprio per questo è utile approfondire la questione facendo riferimento a due profili: il primo riguarda le modalità di organizzazione dei regimi globali; il secondo attiene alla protezione dei diritti umani e universali.

Imitando lo Stato? L’organizzazione mimetica del potere globale

Il numero e la varietà delle organizzazioni internazionali, come anticipato, sono progressivamente cresciuti nel tempo, soprattutto dalla fine della guerra fredda a oggi. L’affermazione di bisogni e interessi mondiali – riferiti a beni o settori quali ambiente, sanità, sicurezza, finanza, Internet, per fare solo alcuni esempi – ha prodotto oltre duemila regimi regolatori internazionali, dotati ciascuno di proprie istituzioni, norme e procedure, ma anche di importanti connessioni tra di loro.11

Ognuno di questi regimi è stato costruito imitando la logica, propria dello Stato (democratico), della separazione delle funzioni fondamentali – legislativa, esecutiva, giudiziaria – in un contesto però alquanto diverso da quello nazionale.12 A conferma, le istituzioni globali mutuano frequentemente, dai diversi sistemi giuridici nazionali, espressioni o lemmi giuridici. I vocaboli «Costituzione» e «costituzionale», per esempio, sono spesso impiegati per indicare lo statuto dell’organizzazione internazionale che governa un dato regime: vi sono i casi dell’Organizzazione internazionale del lavoro (OIL), dell’Organizzazione mondiale della sanità (OMS), dell’Unione internazionale delle telecomunicazioni (ITU) o dell’Organizzazione internazionale per le migrazioni (IOM), ma addirittura del Comitato olimpico internazionale (CIO), con la Carta olimpica che si autodefinisce, nell’introduzione, come «a basic instrument of a constitutional nature» («document de base de nature constitutionnelle»).

Questa organizzazione mimetica del potere da parte dei regimi e delle istituzioni internazionali trova diverse ragioni, tra le quali anche il ruolo degli esperti e della loro formazione (si pensi al diritto di volta in volta applicato dai tribunali internazionali, necessariamente ispirato dai rispettivi sistemi giuridici domestici) o il peso delle diverse tradizioni culturali e giuridiche (da cui deriva spesso anche la polemica circa una eccessiva americanizzazione dei meccanismi e degli strumenti adottati).13

Spesso, tuttavia, la scelta di adottare questa separazione delle funzioni fondamentali ha ragioni eminentemente funzionali. Era già Kant a definire i tre poteri – sovrano (legislativo), esecutivo, giudiziario – come «tre proposizioni di un sillogismo pratico»: la premessa maggiore contiene «la legge» della volontà del legislatore, la premessa minore contiene «il comando» di comportarsi secondo la legge e la conclusione contiene «la sentenza».14

Ciò in quanto il problema delle divisioni delle funzioni «interessa qualsiasi società»: così, come osservava Bobbio, se si va a leggere anche lo statuto della «associazione di cacciatori di marmotte» si vedrà «quasi certamente che la funzione deliberativa appartiene all’assemblea dei soci, quella esecutiva a un comitato ristretto che è responsabile di fronte all’assemblea, e quella giudiziaria (s’intende per le controversie che nascono in seno all’associazione) a un collegio di probiviri».15 Si spiega allora perché il principio della separazione dei poteri è stato definito anche come «un principio meramente procedurale sul modo in cui il potere deve essere esercitato».16

In ogni caso, in assenza di un Parlamento e spesso di una corte o di un giudice in senso proprio – come invece avviene in diversi contesti «regionali», quali l’UE17 – i regimi internazionali hanno sviluppato soluzioni di tipo misto nell’organizzare le proprie funzioni fondamentali, in larga parte dominate dalla «matrice» propria dei membri che le costituiscono, ossia i governi e le amministrazioni nazionali: una matrice dunque esecutiva, come nelle istituzioni di tipo intergovernativo, o amministrativa, come, per esempio, nelle «reti» create da autorità indipendenti di diversi Paesi, in materia di concorrenza o di sicurezza dei mercati finanziari, o dalle banche centrali nel Comitato di Basilea.

D’altronde, come è stato osservato, la proliferazione di organizzazioni e regole oltre lo Stato è stata accompagnata dall’aumento di funzioni la cui natura non è di tipo legislativo, perché non è direttamente legata alla stipula di trattati o convenzioni, né è di tipo giudiziario, perché non è connessa con un’attività giurisdizionale in senso proprio.18 La crescita del numero delle istituzioni e conseguentemente delle loro attività ha comportato sia un aumento quantitativo dei processi decisionali e delle regole procedimentali, sia una differenziazione dei tipi di procedimento (e, conseguentemente, di atti e decisioni).19

Dinanzi a questa organizzazione mimetica del potere globale, in cui oggetto di imitazione sono gli Stati e i loro ordinamenti, le esperienze maturate nel diritto pubblico e nel diritto amministrativo nazionale possono essere certamente di aiuto, se non altro per fornire schemi interpretativi. Già nel 1949, d’altronde, Vittorio Emanuele Orlando rilevava la necessità che il diritto internazionale guardasse anche ad altri settori, auspicando «un confronto con nozioni e istituzioni di diritto pubblico interno» e ricordando quanto analogamente il diritto pubblico avesse tratto spunto da un sistema «assai più antico e più perfettamente elaborato, con un sistema giurisdizionale, come il privato».20

Non sorprende, allora, che, a fronte della frammentazione derivante dalla proliferazione delle norme prodotte, le istituzioni globali non solo tendono a costruire una gerarchia normativa e ad armonizzare gli ordinamenti degli Stati, per esempio tramite l’adozione di standard internazionali,21 ma, talvolta, secondo alcuni, giungerebbero a perseguire vere e proprie forme di «costituzionalizzazione», realizzata mediante l’individuazione di principi e norme fondamentali, come la non discriminazione o la proporzionalità.22

Allo stesso tempo, quando si guardano le modalità e le tecniche con cui sono assunte le decisioni oltre lo Stato, tra regimi internazionali e ordinamenti nazionali prevalgono le differenze rispetto alle analogie, che invece sono frequenti quando si comparano i procedimenti (basti pensare agli strumenti partecipativi e di coinvolgimento degli interessati prima richiamati).

Le istituzioni globali, infatti, usano meccanismi decisionali poco diffusi o del tutto assenti in ambito nazionale: il consensus; il consensus negativo (è il cosiddetto reverse consensus, con riguardo all’Appellate Body dell’OMC); altri principi di tipo maggioritario (per esempio, il FMI, per le proprie decisioni, prevede un quorum dell’85% del potere di voto riconosciuto ai singoli Stati in base al contributo da essi versato); il veto (come nel caso dei membri permanenti del Consiglio di sicurezza dell’ONU).23 Il consensus, in particolare, è un meccanismo decisionale ampiamente diffuso nelle organizzazioni intergovernative per poter aggirare l’ostacolo della unanimità: la decisione è adottata senza una votazione formale, ma, generalmente, con una dichiarazione del presidente dell’organo deliberante, che attesta l’accordo tra i membri; la dichiarazione è di regola resa disponibile prima della riunione e, per poter essere approvata, non deve ovviamente essere contestata. La comunità di poteri globali, perciò, ha necessariamente sviluppato pratiche e modalità differenti per adottare le proprie decisioni, perché differente è il contesto in cui essa opera: manca l’unitarietà dell’ordinamento; non vi è un’autorità politica «suprema», quali un Parlamento o un governo; gli Stati, che svolgono un ruolo cruciale nei regimi ultrastatali, sono riluttanti a cedere la propria sovranità e prediligono strumenti più flessibili e, ove possibile, reversibili.

In definitiva, il «mito» dello Stato continua a vivere anche nell’espansione delle istituzioni internazionali: non solo gli Stati restano i principali soggetti all’interno dello spazio giuridico globale, ma il modello statale costituisce il principale riferimento per organizzare il potere. Lo Stato è così costantemente imitato, nel lessico, negli istituti e nell’assetto dei poteri.24

Diritti universali e Stati

Si globalizzano, come visto, istituzioni e regole, ma anche i diritti e i meccanismi per tutelarli. Se tradizionalmente i diritti legati all’essere cittadini di uno Stato li garantisce lo Stato stesso, chi garantisce i nostri diritti come esseri umani, i diritti universali?

Tra i casi più noti che bene mettono in luce queste dinamiche vi sono la determinazione dello status di rifugiato e la cosiddetta responsabilità di proteggere (responsibility to protect o R2P).

Nel primo caso, la letteratura in materia, ormai vasta, ha evidenziato le specificità della decisione e del relativo procedimento con cui l’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati (UNHCR) determina lo status di rifugiato.25 Qui, in effetti, è un’organizzazione internazionale ad accertare uno status (di persone) dal quale discendono importanti conseguenze giuridiche (come il diritto di asilo). Anche per questo, negli anni, è stata approvata una corposa serie di regole per disciplinare la procedura. Le persone di cui l’UNHCR deve a vario titolo occuparsi sono quasi 90 milioni, ben più numerose quindi dell’intera popolazione italiana.26 Va chiarito, ovviamente, che l’UNHCR attribuisce direttamente lo status solamente negli Stati che non sono in grado di attrezzarsi e di rispettare le procedure. In Italia, per esempio, è lo Stato a stabilire se una persona è o no un rifugiato o un richiedente asilo secondo le Convenzioni internazionali; ma ciò non toglie che eventuali norme dirette di fatto a rendere difficile o impossibile accertare l’effettivo status delle persone sarebbero in contrasto con il diritto internazionale.27

Nel secondo caso, la responsabilità di proteggere, si è di fronte probabilmente a una delle ipotesi più controverse per verificare le tensioni tra regole della comunità internazionale e sovranità degli Stati.28 La formula «responsibility to protect» fu usata per la prima volta nel 2001, in un rapporto della Commissione internazionale sull’intervento e la sovranità di Stato, istituita dal governo canadese, per essere poi ripresa nel 2004 dal Rapporto ONU A More Secure World: Our Shared Responsibility.29 Successivamente, nel Summit mondiale ONU del 2005, venne espressamente stabilito il principio in base al quale ciascuno Stato ha la responsabilità di proteggere la propria popolazione dal genocidio, dai crimini di guerra, dalla pulizia etnica e dai crimini contro l’umanità.30 Inoltre, fu precisato che la comunità internazionale ha l’obbligo di intervenire in aiuto delle popolazioni colpite e, ove uno Stato dovesse venire meno alla propria responsabilità, il Consiglio di Sicurezza potrà autorizzare gli altri Stati a intervenire, anche militarmente. A parte il paradosso determinato dal fatto che il mancato rispetto dei diritti umani è perseguito autorizzando forme belliche – le quali, in passato, si sono esse stesse «risolte nella violazione umanitaria più grave in assoluto»31 –, la responsabilità di proteggere è una delle manifestazioni più evidenti della formazione di un «potere globale». In questo caso, la solidarietà tra le nazioni può portare l’ONU a adottare decisioni puntuali con effetto diretto sulle popolazioni interessate e dunque superando la sovranità degli Stati: dal gennaio 2006 al maggio 2022 vi sono state una decina di risoluzioni dell’Assemblea generale dell’ONU e circa 80 risoluzioni del Consiglio di Sicurezza riguardanti la responsabilità di proteggere (di cui la maggior parte a cominciare dal 2013), con riferimento, tra le altre, alle situazioni in Costa d’Avorio, Libia, Mali, Repubblica Centrafricana, Siria, Somalia e Sudan del Sud.32 Tuttavia, dopo l’intervento armato autorizzato in Libia nel 2011, sono emersi molti dubbi sull’efficacia del modello di azione umanitaria costruito sulla R2P; dubbi che hanno in parte determinato, unitamente con il mutato contesto politico-internazionale, una situazione di impasse per quanto riguarda la Siria.33

La protezione dei diritti umani e la diffusione di un diritto umanitario – sulla cui efficacia è ancora molto acceso il dibattito scientifico34 – mettono in risalto le resistenze degli Stati ogni qual volta si cerca di limitare la loro sovranità territoriale.

Sotto questo aspetto, il caso delle «frontiere» e del loro controllo è emblematico della forza ancora esercitata dagli Stati.35 L’ultimo vero vincolo alla realizzazione di una piena globalizzazione è infatti una libera circolazione delle persone.36 Quest’ultima è rimessa alla possibilità delle persone di viaggiare, fare ingresso nei diversi Paesi: in altri termini, alla possibilità di «migrare». Ciò deriva dalla «asimmetria tra il diritto degli individui a uscire dal proprio paese e il diritto degli Stati di determinare chi può fare ingresso nei loro territori».37 Da questo punto di vista, la pandemia del 2020 ha determinato un ulteriore rafforzamento del potere degli Stati di controllare le frontiere. Allo stesso tempo, proprio la pandemia ha messo in luce ancora una volta la dialettica fra tutela internazionale dei diritti fondamentali e regole nazionali: un esempio interessante è stato il ruolo svolto dall’Unione europea nell’assicurare che gli Stati adottassero misure frutto di un contemperamento ragionevole e proporzionato tra esigenze di contenimento dell’emergenza sanitaria e protezione dei dati personali con riferimento all’uso di app o altre forme di tracciamento del contagio.

Un’analisi scevra da ideologie dei rapporti fra Stati e globalizzazione evidenzia perciò la formazione di meccanismi reticolari di poteri e contropoteri, in cui il ruolo delle organizzazioni internazionali ha spesso il merito di rendere più agevole trovare soluzioni guidate dal «filo di seta» della legalità invece che dal «filo della spada».38 Basti evocare il caso della Comunità europea e dell’Unione europea e il maggior successo raggiunto dai Trattati dal 1957 a oggi: la pace. D’altra parte, non va dimenticato che, tra le cause all’origine dello Stato, vi è anche quella che lo fa emergere, come notò Hobbes, «da un patto nato dalla paura».39 Lo Stato, «come Ulisse, ha scelto di legarsi, impegnandosi tramite trattati internazionali, rinunciando in tal modo alla piena sovranità e accettando di condividere il potere con altri Stati e le istituzioni globali».40

Gli Stati nello spazio giuridico globale

Il quadro descritto mostra diverse tensioni fra lo Stato, gli Stati e la diffusione di poteri oltre i confini nazionali.

In primo luogo, vi è ancora, come visto, una costante ricerca, da parte di popoli e territori non riconosciuti, della statalità, ossia il requisito essenziale per poter partecipare alle dinamiche globali. Ma questa statalità viene poi spesso superata da regole o procedure internazionali.

Si prenda, per esempio, il caso dei siti dichiarati patrimonio mondiale dall’UNESCO.41 Qui gli Stati – e le amministrazioni locali in prima battuta – decidono di sottoporsi a regole dettate da un organismo internazionale, finalizzate alla tutela e alla valorizzazione dei siti inseriti nella lista del patrimonio mondiale dell’umanità. Ogni sito è dunque ciò che un determinato Stato riconosce come uno dei propri «tesori», uno dei luoghi di maggior valore del suo patrimonio nazionale; allo stesso tempo, una volta aggiunto alla lista, il sito diviene parte del patrimonio universale. Perciò, ognuno dei 167 Paesi – inclusa la Palestina – in cui si trovano i quasi 1200 siti del patrimonio mondiale ha dovuto, deve o dovrà negoziare con l’UNESCO le scelte di tipo urbanistico o paesaggistico su quelle aree o su quei monumenti. E, in diversi casi, l’UNESCO decide di inserire il sito nella cosiddetta danger list, puntando in tal modo a dissuadere gli Stati dal proseguire con iniziative che possano compromettere la salvaguardia dell’area. In Italia, in più occasioni lo Stato è riuscito a intervenire con misure non facili da approvare, per i numerosi interessi pubblici e privati coinvolti, al fine di garantire la tutela di siti UNESCO: tra i casi più noti quello di Pompei nel 2011 e nel 2013, dopo il crollo della Casa dei gladiatori, e quello della laguna di Venezia, nel 2021, con la limitazione al traffico delle grandi navi.

In secondo luogo, aumentano le organizzazioni internazionali che, crescendo, imitano gli Stati e i loro strumenti giuridici.

Ma gli Stati, che in questo processo hanno un ruolo predominante, contribuiscono alla trasformazione e ai mutamenti degli stessi istituti giuridici mutuati dal livello nazionale e «trapiantati» in quello ultrastatale. Per un verso, la diffusione di regole e procedure globali ha ormai raggiunto un grado di pervasività inimmaginabile qualche decennio fa, espugnando anche i più alti torrioni della sovranità nazionale, come per esempio è avvenuto con la giustizia penale internazionale: «la più profonda, grave e penetrante forma di ingerenza nelle potestà più gelose degli Stati».42 Per altro verso, senza gli Stati nessun regime ultrastatale sarebbe in grado di sopravvivere; e ciò vale pure per i regimi cosiddetti privati o ibridi, perché anche in tali casi gli Stati hanno un ruolo chiave, come finanziatori (è il caso dell’Agenzia mondiale antidoping) o come membri di comitati o organismi interni alle organizzazioni private di governo di un dato regime (è il caso dell’ICANN, dotata come visto di un governmental advisory committee formato dai rappresentati dei Paesi del mondo).

Non stupisce allora che, di fronte a incertezze, ritardi o fallimenti da parte di istituzioni o regole globali, siano sempre gli Stati a recuperare terreno, con rinnovati ruoli, talvolta come «salvatori»,43 talaltra come «innovatori»,44 talaltra ancora, come sopra illustrato, quali veri e propri «taumaturghi». E, dinanzi alla diffusione delle nuove tecnologie, il «potere globale» così come si è sviluppato finora sembra vacillare ancor di più.45 Ma le sfide poste dalla tecnologia riguardano ormai anche – e forse in misura ancora maggiore – lo Stato (democratico) e il suo futuro.

Anche perché, come è stato osservato, vi è una differenza tra la globalizzazione e la rivoluzione digitale. La prima «è stata […] accelerata, senza alcun tipo di precauzione. Ed è anche per questo che è entrata in una crisi imprevista e improvvisa, e così grave. Oggi non ci sono invece, o ancora non si vedono, né misure di precauzione né segni di una crisi che sia propria, o che possa essere considerata propria, della rivoluzione digitale».46





III

Lo Stato (democratico) ai tempi di Google




La sfida tecnologica: l’ascesa degli algoritmi

Nel settembre 2018, il cofondatore di Twitter Jack Dorsey, durante l’audizione al Senato degli Stati Uniti d’America, ha riconosciuto che le grandi compagnie titolari dei principali social media dovrebbero lavorare insieme con gli Stati e, più in generale, con i pubblici poteri. Dorsey, in particolare, ha affermato che


poiché siamo un’azienda privata, vi sono minacce che non possiamo comprendere e affrontare da soli. Dobbiamo continuare a lavorare insieme con le nostre autorità elette e di governo, i colleghi del settore, esperti esterni e altri stakeholder, così che il popolo americano e la comunità globale possano capire l’intero contesto in cui queste minacce si presentano.1



Su posizioni analoghe si è finalmente espresso, nel marzo 2019, anche Mark Zuckerberg, il quale circa un anno prima, durante l’audizione in Senato sulle vicende di Cambridge Analytica, aveva tenuto un atteggiamento diverso e assai più difensivo. Nel suo op-ed sul «Washington Post», invece, il fondatore di Facebook ha fatto pubblicamente appello ai governi affinché intervengano, insieme con la sua compagnia, con «nuove regole» su quattro ambiti prioritari: i contenuti nocivi (harmful contents), l’integrità delle competizioni elettorali, la protezione dei dati personali e la portabilità dei dati.2

Lo Stato è messo a dura prova dalle nuove tecnologie. Anche perché a queste sfide «non c’è alcuna risposta nazionalista. Come nel caso del cambiamento climatico, anche per la rivoluzione tecnologica lo Stato-nazione è semplicemente la cornice sbagliata nella quale inquadrare la minaccia».3

L’impatto del «digitale» sullo Stato, e sulla democrazia, è enorme. Ecco perché molti Paesi si stanno attrezzando. In Francia, per esempio, sono fioriti gli studi sulla cosiddetta datacratie; nel Regno Unito, già nel 2016 l’allora leader dell’opposizione, il laburista Jeremy Corbyn, aveva presentato un manifesto per la digital democracy.4

Nell’era di Google, emergono numerose questioni di cui lo Stato e gli Stati debbono prendersi cura, quali l’idea di un cyberspazio come bene pubblico globale, il pericolo dei processi decisionali dominati dagli algoritmi, nonché i danni che le fake news e la disinformazione possono provocare sia a singoli individui, sia all’intera società. L’avanzamento tecnologico, d’altra parte, ha sempre sollecitato nuove rappresentazioni dello Stato, machina machinarum,5 come avvenuto in passato con altre immagini: celebre è quella dello Stato-orologio, una figura evocata anche da Hobbes.6

Ma quali sono i rapporti tra la rivoluzione tecnologica e lo Stato? In che modo le nuove tecnologie dell’informazione e della comunicazione influenzano la sovranità che protegge la democrazia? Potrebbe davvero «l’unificazione tecnologica del mondo» portare alla «scomparsa degli Stati»?7

L’uso di tecnologie è ormai dilagante anche nelle pubbliche amministrazioni: basti citare la multa di 20.000 euro comminata in Svezia, già nel 2019, nei confronti di un istituto scolastico che aveva adottato strumenti di riconoscimento facciale degli studenti per finalità di controllo, in violazione delle norme europee sulla privacy (e si tratta della prima sanzione di questo tipo applicata dagli svedesi).8 Il sistema automatico di riconoscimento facciale (il cosiddetto SARI) è usato anche in Italia, dalle forze dell’ordine, e anche qui vi sono stati in passato interventi del Garante per la protezione dei dati personali riguardanti il rapporto tra nuovi meccanismi di identificazione e uso di banche dati già esistenti.9

Sempre più frequente è il ricorso a blockchain e intelligenza artificiale (IA) da parte della sfera pubblica: in Cina, per contrastare il Covid-19, si è fatto uso di telecamere di sorveglianza a scansione termica e guidate da IA; nel Regno Unito, l’HM Land Registry, ossia il catasto, ha messo a punto una forma di smart contract che utilizza autocertificazioni tramite blockchain; in Estonia questa tecnologia è usata sin dal 2012 per il registro delle successioni, mentre in Olanda viene adottata nei sistemi di previdenza e assistenza pubblica; in Argentina dal 2018 è attivo un sistema di IA per l’adozione di decisioni automatizzate intelligenti nel settore degli appalti (il sistema Prometea).10

Tutti questi esempi confermano la competizione tra diritto e digitale, nella misura in cui, proprio nel caso della blockchain, si tratta di uno strumento per certificare fatti o situazioni, nonché, se si pensa al mercato dei non fungible tokens (NFT), autenticità. Come è stato rilevato:


La blockchain, con un atto tecnico, lega una situazione a un regime di verità. Come il linguaggio in generale e il concetto in particolare, stabilisce tramite un atto pubblico ciò che sarà d’ora in poi considerato come reale, ma invece di nominarlo, lo codifica. La blockchain è pertanto un linguaggio senza rappresentazione del mondo, a differenza del linguaggio ordinario, ma che svolge le sue stesse funzioni (dare un nome e giudicare).11



Tra i diversi ambiti in cui emerge l’influenza delle nuove tecnologie sui pubblici poteri, sembra possibile distinguere almeno due gruppi di problematiche, individuate anche in base agli effetti che i condizionamenti digitali producono sugli elementi costitutivi dello Stato, ossia il popolo, il territorio e la sovranità.

Un primo gruppo, esaminato in questo capitolo, riguarda le modalità di esercizio delle funzioni fondamentali, legislativa, giudiziaria e amministrativa. Sono quindi analizzate le tecniche della cosiddetta democrazia diretta e i loro limiti; l’uso di algoritmi da parte dei giudici; le decisioni automatizzate adottate dalle pubbliche amministrazioni.

Il secondo gruppo di problematiche, analizzato nel capitolo successivo, è invece relativo ai cambiamenti in atto che hanno conseguenze sul popolo e sul territorio. L’indagine si sofferma quindi su tre aspetti: la tutela dei diritti fondamentali, in particolare la protezione dei dati personali; la crisi delle frontiere; il rapporto fra tecnologie e informazione e, dunque, fra democrazia e verità.

Lo studio di entrambi questi gruppi di tematiche mostra gli effetti importanti che la tecnologia produce sui processi decisionali delle istituzioni.12 E proprio in quest’ambito è sempre più diffuso il ricorso ad algoritmi, inclusi quelli cosiddetti predittivi, per supportare le decisioni dei pubblici poteri: è il caso, per esempio, della giustizia e del calcolo della pena nei processi penali o più in generale della cosiddetta profilazione dei cittadini.13

L’algoritmo di per sé non è altro che uno schema o procedimento sistematico di calcolo che consente di risolvere un problema.14 Nelle sue applicazioni informatiche, il termine identifica una sequenza di istruzioni fornite a una macchina affinché essa segua una determinata procedura e produca così un risultato. A seconda poi del momento in cui queste istruzioni sono date e della procedura prevista, possono esservi diversi tipi di algoritmi: deterministici, probabilistici, di apprendimento (il cosiddetto machine learning), predittivi.15 Quando cerchiamo una parola su Google, per esempio «automobile», il motore di ricerca usa un algoritmo per scegliere i risultati da mostrarci; ed è sempre un algoritmo a far sì che, poco dopo la nostra ricerca, riceviamo via email o vediamo sui nostri account social inserzioni pubblicitarie relative ad automobili.16 In definitiva, gli algoritmi sono per i computer come «ricette», ossia «una serie di passi precisi da seguire senza troppi ragionamenti»: anche se «non esiste un’equazione in grado di suggerire che vestito indossare […] si può facilmente scrivere un algoritmo che lo faccia, muovendosi fra una serie di alternative (mattina o sera, inverno o estate, sole o pioggia), in cui ogni scelta conduce verso la successiva».17

Proprio la diffusione di meccanismi di personalizzazione dei risultati delle ricerche compiute on line ha portato alla luce il fenomeno della cosiddetta Filter Bubble, per cui tali meccanismi, tramite l’uso di algoritmi, tendono a escludere i risultati ritenuti in contrasto con la «storia» dell’utente e con le sue preferenze: l’effetto è quello di isolare le persone all’interno della propria «bolla» di informazioni;18 il che, come si vedrà più avanti, produce conseguenze significative su moltissimi processi, fra cui quello dell’innovazione e, più specificamente rilevante ai nostri fini qui, quello della formazione dell’opinione pubblica.

Il popolo legislatore: i limiti della democrazia diretta

L’era digitale ha reso molto più semplice ricorrere a forme di consultazione della popolazione, dando così l’illusione di poter realmente instaurare «governi del popolo». La pretesa di coinvolgere i cittadini in un numero sempre maggiore di decisioni, mediante procedure elettroniche, sembra ispirata dagli stessi ideali giacobini professati verso la fine del XVIII secolo:


Ma è sufficiente, forse, che la Costituzione assicuri la pubblicità delle operazioni e delle deliberazioni del governo? No certo: bisogna darle, ancora, tutta l’estensione di cui essa è suscettibile. L’intera nazione ha il diritto di conoscere la condotta dei suoi mandatari. E occorrerebbe, se fosse possibile, che l’assemblea dei delegati del popolo deliberasse in presenza dell’intero popolo. Il luogo delle sedute del corpo legislativo dovrebbe essere un edificio vasto e maestoso, aperto a dodicimila spettatori. Così, sotto gli occhi di un così gran numero di testimoni, né la corruzione, né l’intrigo, né la perfidia oserebbero mostrarsi; e sarebbe consultata la sola volontà generale; sarebbe ascoltata solo la voce della ragione e dell’interesse pubblico.19



È noto il modo in cui sono finiti questi proclami. Eppure, la maggior facilità di accesso alla democrazia diretta, resa possibile dalle tecnologie, può avere effetti positivi. L’importante è che essa, oggi più semplice da praticare, non si sostituisca ad altre forme di democrazia, le quali, anche quando in crisi, appaiono certamente più attrezzate per esaminare e adottare decisioni complesse.

È sempre valido, infatti, il monito di Hans Kelsen, per cui, per lo Stato moderno, la democrazia diretta intesa come «formazione […] della volontà statale nell’assemblea del popolo, è praticamente impossibile» e «perciò la condanna del parlamentarismo è al tempo stesso la condanna della democrazia».20 Tuttavia, è chiaro che lo sviluppo tecnologico e la disintermediazione hanno prodotto un impatto devastante sugli equilibri della «triplice articolazione dell’unità politica», ossia Stato, partiti e popolo.21

Strumenti di democrazia diretta possono essere utili, grazie alla tecnologia, anche nei contesti in cui mancano, o sono meno evidenti rispetto a quanto avviene negli ordinamenti statali, forme di legittimazione di tipo democratico. Così, nei regimi internazionali dove le istituzioni globali debbono adottare un numero sempre maggiore di provvedimenti di tipo normativo, come linee guida, policies o standard, per esempio, la soluzione di coinvolgere direttamente i soggetti destinatari di tali norme, usando meccanismi partecipativi di notice and comment, è largamente praticata. Un caso emblematico è il Codice mondiale antidoping, approvato dall’Agenzia mondiale antidoping (WADA) al termine di una lunga procedura che prevede la pubblicazione on line di più versioni del testo e la possibilità di trasmettere commenti via email.

Anche nei regimi globali, però, non mancano ambiguità. Difatti, il concetto stesso di disintermediazione e il «mito» della democrazia diretta in realtà possono indebolire le fondamenta dei sistemi caratterizzati da altre forme di legittimazione, come per esempio quelle costruite sull’expertise e sulla competenza tecnico-scientifica. Un’eccessiva domanda di legittimazione popolare può nuocere alle istituzioni ultrastatali. La ragion d’essere di questi organismi trova di rado origine in esigenze di tipo rappresentativo, mentre riposa solitamente, come visto, sulla necessità funzionale di risolvere o comunque trattare problematiche su scala planetaria.

La democrazia diretta è quindi strumento certamente adatto a realtà locali o di prossimità. Di fronte alla complessità di decisioni che sfuggono a eccessive semplificazioni, essa mostra tutta la propria inadeguatezza. Sotto questo profilo, il caso della Brexit, decisa attraverso l’uso di uno strumento referendario senza tenere conto dell’articolata gamma di implicazioni e di alternative che la sua attuazione avrebbe comportato, è forse quello più eclatante.22 Ma persino l’Unione europea sembra essere a volte vittima di queste dinamiche, per esempio quando nel 2018 ha previsto una consultazione pubblica sul mantenimento o meno dell’ora legale: in tal modo, una decisione fondata su precise ragioni di politica economica, energetica e ambientale – misurabile con dati quantitativi circa l’effettivo risparmio di energia – è stata trattata alla pari di una scelta di costume o sui ritmi di vita.23

Ecco perché destano non poche perplessità le proposte – avanzate in Italia da alcune forze politiche – di introdurre iniziative legislative popolari da approvare con referendum. Come può ridursi a una scelta binaria (sì/no) la soluzione di questioni complesse quali quelle tipicamente trattate in un atto legislativo? E in che modo dovrebbe porsi il Parlamento nei confronti delle leggi approvate «direttamente» dal popolo? Potrebbe o no modificarle?

Una situazione diversa è quella di usare la tecnologia e gli strumenti digitali per rendere più agevole il ricorso a istituti partecipativi esistenti, quali per esempio, in Italia, i referendum abrogativi. In questo caso si è discusso, anche in occasione dei referendum del 2022, della possibilità di raccogliere le firme dei sottoscrittori con modalità digitali, ma il Garante per la protezione dei dati personali ha espresso parere negativo sullo schema di decreto del Presidente del Consiglio dei ministri che avrebbe dovuto disciplinare la piattaforma per la raccolta delle firme degli elettori, in attuazione della disposizione di legge introdotta a fine 2020. In particolare, il Garante ha rilevato numerosi problemi con riferimento al trattamento dei dati e al funzionamento e alla sicurezza della piattaforma.24

In conclusione, se lo sviluppo tecnologico ha indubbiamente favorito il maggior ricorso a forme di democrazia diretta, è importante sottolineare tre aspetti.

Il primo aspetto è di contesto. Vi sono diversi segnali che indicano uno stato di difficoltà delle democrazie contemporanee, anche quelle più antiche, come il Regno Unito. Alcuni studiosi hanno addirittura osservato che il mondo sarebbe entrato in un periodo di «recessione democratica».25

In generale, è ormai molto ricca la letteratura sulla «morte» e sulla «fine» delle democrazie.26 Larry Diamond, per esempio, ha evidenziato, usando anche i dati raccolti da Freedom House, che, tra il 1974 e la fine del 2014, il 29% delle intere democrazie al mondo sarebbe «collassato»; e, nei primi quindici anni del XXI secolo, il tasso di «fallimento» (pari al 17,6%) è stato più alto di quello registrato nel precedente quindicennio (pari al 12,7%). Se si guarda quanto accaduto a partire dal 2000, le ragioni di questo fenomeno sono state diverse: un colpo di Stato militare (come in Honduras, Mali o Thailandia); brogli elettorali (come in Burundi, Georgia, Kenya e Ucraina); una diffusa degenerazione del potere esecutivo, inclusa la violazione dei diritti delle minoranze e delle opposizioni (come è successo nelle Filippine, in Nicaragua, in Turchia e nello Sri Lanka).27 Tuttavia, vi sono anche studiosi che contestano questa lettura; essi, pur riconoscendo l’attuale momento di difficoltà in cui versano le democrazie, rilevano che non si può parlare di «recessione democratica», semplicemente perché si era in qualche modo sopravvalutata la fase di espansione delle democrazie subito dopo la fine della guerra fredda.28

In questo quadro, la diffusione di forme di democrazia diretta rischia di trasformarsi in uno strumento di tipo plebiscitario capace di rafforzare sistemi politici autoritari e illiberali. In altri termini, nelle attuali condizioni storiche, non pare saggio né prudente cavalcare la rivoluzione tecnologica per prospettare improbabili realizzazioni di una democrazia diretta, con il popolo chiamato a pronunciarsi da casa su decisioni ad alto tasso di complessità che richiedono settimane, mesi e talvolta anni di studio e preparazione. Le società, del resto, nascono sulla base della divisione dei compiti, in relazione a competenze che possono richiedere diversi livelli di conoscenze.

Il secondo aspetto è che la democrazia diretta, nel prendere di mira la democrazia rappresentativa e quella parlamentare, si sta concentrando, in un certo senso, sull’obiettivo sbagliato. La tecnologia può infatti innanzitutto rendere più semplice sviluppare forme di consultazione nelle grandi decisioni amministrative, come la localizzazione o la realizzazione di infrastrutture. Sarebbe perciò molto più proficuo, specialmente in Italia, ridimensionare l’importanza della democrazia diretta e delle iniziative legislative popolari, per soffermarsi invece sulla cosiddetta «democrazia deliberativa». Per esempio, andrebbero assicurate modalità partecipative strutturate simili a quelle vigenti in altri Paesi, con istituti, mezzi e procedure in grado di assicurare un tempestivo ed efficace coinvolgimento dei soggetti interessati; anche perché, sotto questo profilo, lo strumento partecipativo del «dibattito pubblico» introdotto nel 2018 non pare ancora rispondere appieno alle esigenze richieste.

La diffusione della tecnologia, perciò, invece di sostenere l’utopia giacobina di un legislatore popolare, può utilmente supportare strumenti mirati di democrazia diretta volti a integrare – e non certo a sostituire – la democrazia rappresentativa.29 Inoltre, essa può favorire il coinvolgimento dei cittadini nelle decisioni amministrative, tramite forme di democrazia deliberativa. In aggiunta essa può assicurare una maggior trasparenza degli iter decisionali: rimane così la divisione delle funzioni e dei compiti, ma, per il compito più alto e cioè quello politico, la tecnologia potrebbe rappresentare uno strumento di «controllo» da parte dei cittadini dei propri delegati a quel compito.

Il terzo aspetto, infine, è che la tecnologia può anche facilitare il coinvolgimento dei cittadini nelle decisioni di partiti, gruppi o movimenti politici, anche su questioni molto importanti. È quanto tentato in Italia, per esempio, con la piattaforma Rousseau del Movimento 5 Stelle, che nel settembre 2019 è stata usata anche per consultare gli iscritti sulla formazione di un nuovo governo (con una partecipazione di 80.000 persone al voto).

Tra gli strumenti tecnologici impiegati per aumentare il coinvolgimento degli amministrati nelle decisioni sulle politiche pubbliche rientra l’adozione di alcune tecniche cosiddette di gamification – in italiano «ludicizzazione» o anche «ludocrazia». Ne sono esempi l’uso di ranking, di graduatorie o comunque di forme ludiche per migliorare l’efficacia dell’azione dei pubblici poteri o determinare talune scelte allocative. In sostanza, la gamification presuppone l’impiego del gioco per meglio definire le politiche pubbliche o per migliorarne determinati aspetti. L’adozione di tecniche di gamification – quasi sempre mediante programmi informatici come le app – nella definizione e nell’attuazione delle politiche pubbliche, soprattutto se combinata con le scienze comportamentali, può assicurare un efficace coinvolgimento della popolazione e dei cittadini nei processi decisionali pubblici.30 La casistica è ormai ricca e varia, riguardando molti Paesi (Stati Uniti in prevalenza, ma anche Australia, Islanda, Perú e Spagna) e numerosi programmi o organizzazioni internazionali (il World Food Programme, l’UNESCO, l’OMS, l’OIL e l’UE, per citarne alcune).

Discorso diverso, invece, è la diffusione della tecnologia nell’ambito dei Parlamenti e l’uso di strumenti digitali per lo svolgimento dei lavori. Questo aspetto è stato oggetto di ampio dibattito durante la pandemia del 2020, quando si è avuto il rischio concreto che le assemblee legislative non potessero riunirsi in presenza a causa dell’emergenza sanitaria. Le soluzioni sono state differenti, anche innovative, tenendo sempre conto dei regolamenti parlamentari e delle Costituzioni dei diversi Stati: per esempio, nel marzo 2020, il Parlamento europeo si è riunito virtualmente, con voto a distanza; in Spagna è stato consentito il voto on line, mentre nel Regno Unito questa formula è stata impiegata per i question time ai membri del governo. In termini generali, non può non rilevarsi che, al di là della stessa etimologia del termine, un Parlamento cui non è data la possibilità concreta di riunirsi, discutere e argomentare non parrebbe garantire a pieno l’assolvimento di una delle più importanti funzioni in una democrazia, quella legislativa.

Giudici robot?

L’uso di algoritmi da parte dei pubblici poteri può in teoria portare benefici al processo decisionale, per esempio eliminando componenti soggettive che rischiano anche di produrre esiti non imparziali. I problemi etici e giuridici che si pongono, tuttavia, sono evidenti: quali «argomenti» usa un algoritmo per motivare la propria scelta? Come ci si può difendere da una decisione costruita mediante queste formule? Chi è davvero responsabile?31

Il ricorso crescente ad algoritmi sempre più sofisticati riguarda innanzitutto due funzioni fondamentali nell’assetto dello Stato democratico: quella giudiziaria e quella esecutivo-amministrativa.32

Sotto il primo profilo, gli Stati Uniti offrono da tempo diversi esempi di applicazione di algoritmi predittivi in ambito giudiziario, la cui legittimità è stata messa in discussione. Tra quelli più celebri, vi è il cosiddetto «caso Compas», deciso dalla Corte Suprema del Wisconsin. Il Compas (Correctional Offender Management Profile for Alternative Sanction) è un programma informatico sviluppato da una compagnia privata. Si tratta di un sistema algoritmico usato nei tribunali statunitensi da diversi decenni per calcolare la possibilità di recidiva di imputati o detenuti. È un’elaborazione statistica di dati raccolti tramite un questionario (con domande su vari parametri, quali età, istruzione, lavoro, dati processuali, ecc.).

Nel caso giudiziario in questione, l’imputato, fermato al volante di una vettura che era stata usata durante una sparatoria, si è visto comminare il massimo della pena. Egli ha quindi impugnato la sentenza, lamentando la violazione del «giusto processo», perché la pena si basava sul calcolo di un sistema algoritmico protetto da copyright e a lui ignoto. Dopo i diversi gradi di giudizio, la Corte suprema del Wisconsin ha sì riconosciuto la legittimità dell’uso di algoritmi per il calcolo del rischio di recidiva, ribadendo però che tale calcolo non può essere l’unico elemento posto a base della decisione del giudice.

Al di là della vicenda Compas, in cui il ricorrente lamentava di essere stato discriminato dall’algoritmo, molti sostengono che l’uso degli algoritmi, grazie a un’impostazione basata su «constructing unbiased decision counterfactuals», ridurrebbe le disparità di trattamento legate al sesso o all’origine razziale dei soggetti coinvolti.33 Tuttavia, è evidente che eventuali discriminazioni – in base alla razza, al censo, alla professione o al tasso di istruzione, per esempio – possono nascere nel momento in cui sono definiti e inseriti nel sistema i parametri algoritmici. Ecco perché la Commissione per l’efficienza della Giustizia del Consiglio d’Europa (CEPEJ) ha varato un’apposita «Carta Etica sull’impiego di sistemi di Intelligenza Artificiale nei procedimenti giudiziari.34 E la non discriminazione è uno degli obiettivi della «Declaration on Ethics and Protection in Artificial Intelligence» adottata dalla International Conference of Data Protection and Privacy Commissioners a Bruxelles il 23 ottobre 2018.

In ogni caso, un indice delle perplessità che ancora accompagna l’uso di strumenti predittivi in ambito giudiziario viene dalla Francia. Qui la legge n. 2019-222, dedicata anche alla riforma della giustizia, approvata nel 2019, punisce addirittura fino a 5 anni di reclusione chi pubblica statistiche sulle decisioni o sui giudici.35 E, più in generale, il ricorso a meccanismi decisionali automatici da parte di giudici continua a sollevare molti dubbi negli studiosi.36

Le decisioni amministrative automatizzate

Quanto all’uso di algoritmi nelle decisioni amministrative, sono ormai numerosi i settori in cui il procedimento si poggia, in misura più o meno estesa, su tali strumenti.37 Non a caso, l’Agenzia per l’Italia Digitale ha pubblicato, nel 2018, un Libro bianco sull’intelligenza artificiale al servizio del cittadino.38

Se si considerano le vicende italiane, appunto, il ricorso ad algoritmi è ormai diffuso, per esempio, per calcolare l’ammontare di finanziamenti pubblici (è il caso dei contributi a valere sul Fondo unico per lo spettacolo, il FUS), nelle procedure di gara (nelle aste elettroniche o anche per l’esclusione automatica delle offerte) o per determinare la valutazione di candidati ai fini dell’assegnazione di sedi (è la nota vicenda della distribuzione degli insegnanti nella scuola pubblica).

In tutti e tre questi esempi – ma ve ne sono anche altri, come le sanzioni automatizzate del codice della strada o la Segnalazione certificata di inizio attività automatizzata (la SCIA)39 – vi sono state decisioni giurisprudenziali che hanno contribuito a meglio identificare i problemi legati all’uso di algoritmi nei procedimenti amministrativi.

Nel primo caso, quello del FUS, è stata adottata nel 2014 un’importante riforma che prevede l’uso di un algoritmo per determinare l’importo dei contributi da erogare agli operatori nello spettacolo. Di fronte ai ricorsi contro il nuovo sistema, il Tar Lazio aveva dapprima contestato l’impostazione del decreto ministeriale sui criteri di riparto del Fondo, ad avviso del giudice costruito in misura eccessiva su parametri quantitativi e automatici. In particolare, secondo il Tar Lazio: «L’Amministrazione invoca i benefici di una maggiore “oggettivazione” dei parametri di riferimento, che si basa sull’adozione di indici e di algoritmi. Ma il Collegio ritiene che questo sistema finisca con il rappresentare, di fatto, un’abdicazione al difficile ma ineludibile compito di una valutazione (percentualmente ma anche sostanzialmente) adeguata del fattore qualitativo, che solo può giustificare l’intervento finanziario statale in subiecta materia».40

Il Consiglio di Stato ha invece riformato la decisione di primo grado, dando ragione all’allora ministero per i Beni e le Attività culturali e per il Turismo, oggi ministero della Cultura. I giudici qui hanno rilevato che la


considerazione complessiva dei parametri e il loro effettivo contenuto inducono a ritenere che l’amministrazione statale abbia effettuato, all’esito di un bilanciamento di una pluralità di interessi pubblici e privati, una ripartizione di punteggi tra dimensione qualitativa e quantitativa che non può ritenersi contraria al principio di ragionevolezza tecnica. Un sindacato, quale quello effettuato dal primo giudice, sostituendo il proprio giudizio a quello dell’autorità pubblica, incide sul merito delle scelte amministrative e si risolve in un eccesso di potere giurisdizionale.41



Nel secondo esempio, ossia le procedure di gara, al di là dell’ipotesi delle cosiddette aste elettroniche, il giudice amministrativo ha trattato in più sentenze, per esempio, la questione dell’adozione di strumenti automatici per l’esclusione delle offerte. Così, soffermandosi sul «ruolo conferibile all’impiego dello strumento informatico in seno al procedimento», la giurisprudenza ha ribadito il principio generale per cui «le procedure informatiche applicate ai procedimenti amministrativi devono collocarsi in una posizione necessariamente servente rispetto agli stessi, non essendo concepibile che, per problematiche di tipo tecnico, sia ostacolato l’ordinato svolgimento dei rapporti tra privato e Pubblica Amministrazione e fra Pubbliche Amministrazioni nei reciproci rapporti».42

Il terzo e ultimo esempio, infine, ossia la vicenda degli insegnanti della scuola pubblica e della loro distribuzione nelle diverse sedi, è più complesso. Non a caso, è anche quello che ha finora offerto maggiori elementi di studio e approfondimento sull’uso di algoritmi nelle decisioni amministrative e sul relativo controllo giurisdizionale. Tutto ha origine dal fatto che, nell’ambito delle procedure di reclutamento previste con la legge n. 107 del 2015, il ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca aveva usato un algoritmo per «trattare» le posizioni dei diversi docenti ai fini della loro assegnazione alle varie sedi. Alcuni insegnanti hanno presentato ricorso lamentando una lesione del diritto di difesa. In primo grado, il Tar Lazio ha dato ragione ai ricorrenti. In particolare, il giudice ha stabilito che


non è conforme al vigente plesso normativo complessivo e ai dettami dell’art. 97 della Costituzione, ai principi a esso sottesi, agli istituti di partecipazione procedimentale definiti [dalla] L. 7/8/1990, n. 241, all’obbligo di motivazione dei provvedimenti amministrativi sancito dall’art. 3, stessa legge, al principio ineludibile dell’interlocuzione personale intessuto nell’art. 6 della legge sul procedimento e a quello a esso presupposto di istituzione della figura del responsabile del procedimento, affidare all’attivazione di meccanismi e sistemi informatici e al conseguente loro impersonale funzionamento, il dipanarsi di procedimenti amministrativi, sovente incidenti su interessi, se non diritti, di rilievo costituzionale, che invece postulano […] il disimpegno di attività istruttoria, acquisitiva di rappresentazioni di circostanze di fatto e situazioni personali degli interessati destinatari del provvedimento finale, attività, talora ponderativa e comparativa di interessi e conseguentemente necessariamente motivazionale, che solo l’opera e l’attività dianoetica dell’uomo può svolgere.43



In aggiunta, il Tar Lazio ha precisato che le procedure informatiche nelle amministrazioni pubbliche, «finanche ove pervengano al loro maggior grado di precisione e addirittura alla perfezione», non potrebbero


mai soppiantare, sostituendola davvero appieno, l’attività cognitiva, acquisitiva e di giudizio che solo un’istruttoria affidata a un funzionario persona fisica è in grado di svolgere e che pertanto, al fine di assicurare l’osservanza degli istituti di partecipazione, di interlocuzione procedimentale, di acquisizione degli apporti collaborativi del privato e degli interessi coinvolti nel procedimento, deve seguitare a essere il dominus del procedimento stesso, all’uopo dominando le stesse procedure informatiche predisposte in funzione servente e alle quali va dunque riservato tutt’oggi un ruolo strumentale e meramente ausiliario in seno al procedimento amministrativo e giammai dominante o surrogatorio dell’attività dell’uomo, ostando alla deleteria prospettiva orwelliana di dismissione delle redini della funzione istruttoria e di abdicazione a quella provvedimentale, il presidio costituito dal baluardo dei valori costituzionali scolpiti negli artt. 3, 24, 97 della Costituzione oltre che all’art. 6 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo.44



Il Consiglio di Stato, tuttavia, intervenendo nel 2019 su un altro caso relativo sempre alle procedure di assegnazione degli insegnanti, ha corretto l’impostazione del Tar Lazio, che aveva in sostanza bocciato l’uso di sistemi algoritmici da parte del ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca.45 Tale decisione costituisce un punto di riferimento importante nell’interpretazione giurisprudenziale sull’uso di algoritmi da parte delle amministrazioni pubbliche ed è quindi bene richiamarne i passaggi fondamentali.

Innanzitutto, il giudice d’appello ha incoraggiato il ricorso a procedure informatiche da parte delle amministrazioni pubbliche, perché è in linea con i principi generali di efficienza ed economicità (art. 1, l. 241/1990) e con il principio di buon andamento di cui all’art. 97 della Costituzione. Il Consiglio di Stato ha sottolineato


gli indiscutibili vantaggi derivanti dalla automazione del processo decisionale dell’amministrazione mediante l’utilizzo di una procedura digitale e attraverso un «algoritmo» – ovvero di una sequenza ordinata di operazioni di calcolo – che in via informatica sia in grado di valutare e graduare una moltitudine di domande. L’utilità di tale modalità operativa di gestione dell’interesse pubblico è particolarmente evidente con riferimento a procedure seriali o standardizzate, implicanti l’elaborazione di ingenti quantità di istanze e caratterizzate dall’acquisizione di dati certi e oggettivamente comprovabili e dall’assenza di ogni apprezzamento discrezionale.



Inoltre, il ricorso a una procedura informatica che conduca direttamente alla decisione finale produce «numerosi vantaggi quali, per esempio, la notevole riduzione della tempistica procedimentale per operazioni meramente ripetitive e prive di discrezionalità, l’esclusione di interferenze dovute a negligenza (o peggio dolo) del funzionario (essere umano) e la conseguente maggior garanzia di imparzialità della decisione automatizzata».

In sostanza, rileva il Consiglio di Stato a conclusione della prima parte del proprio ragionamento, «l’assenza di intervento umano in un’attività di mera classificazione automatica di istanze numerose, secondo regole predeterminate (che sono, queste sì, elaborate dall’uomo), e l’affidamento di tale attività a un efficiente elaboratore elettronico appaiono come doverose declinazioni dell’art. 97 Cost. coerenti con l’attuale evoluzione tecnologica».

Tuttavia, il giudice amministrativo ha poi circoscritto l’ambito di «utilizzo di procedure “robotizzate”» che non può «essere motivo di elusione dei princìpi che conformano il nostro ordinamento e che regolano lo svolgersi dell’attività amministrativa. Difatti, la regola tecnica che governa ciascun algoritmo resta pur sempre una regola amministrativa generale, costruita dall’uomo e non dalla macchina, per essere poi (solo) applicata da quest’ultima, anche se ciò avviene in via esclusiva».

Tale passaggio consente al giudice di delineare i tratti di questa «regola algoritmica». Sono individuati, in particolare, quattro caratteri:

1. la natura giuridico-amministrativa: seppur declinata in forma matematica, la regola algoritmica possiede una piena valenza giuridica e amministrativa e, come tale, soggiace ai principi generali dell’attività amministrativa, quali quelli di pubblicità e trasparenza (art. 1 l. 241/90), di ragionevolezza, di proporzionalità, ecc.;

2. l’assenza di discrezionalità: la regola algoritmica non può lasciare spazi applicativi discrezionali (di cui l’elaboratore elettronico è privo), ma deve prevedere con ragionevolezza una soluzione definita per tutti i casi possibili, anche i più improbabili (e ciò la rende in parte diversa da molte regole amministrative generali); la discrezionalità amministrativa, se senz’altro non può essere demandata al software, è quindi da rintracciarsi al momento dell’elaborazione dello strumento digitale;

3. non può sostituirsi all’amministrazione: deve essere quest’ultima a compiere un ruolo ex ante di mediazione e composizione di interessi, anche per mezzo di costanti test, aggiornamenti e modalità di perfezionamento dell’algoritmo (soprattutto nel caso di apprendimento progressivo e del cosiddetto deep learning);

4. la sindacabilità in sede giurisdizionale: la regola algoritmica deve contemplare la possibilità che – come è stato affermato dal Consiglio di Stato – sia il giudice a «dover svolgere, per la prima volta sul piano “umano”, valutazioni e accertamenti fatti direttamente in via automatica», con la conseguenza che la decisione robotizzata «impone al giudice di valutare la correttezza del processo automatizzato in tutte le sue componenti».

Per il Consiglio di Stato, dunque, l’algoritmo, ossia il software, va considerato a tutti gli effetti come un «atto amministrativo informatico».46 Il che determina, ad avviso del giudice, due ulteriori conseguenze. La prima è che il meccanismo attraverso il quale si concretizza la decisione robotizzata (ovvero l’algoritmo) deve essere «conoscibile», secondo una declinazione rafforzata del principio di trasparenza, che implica anche quello della piena conoscibilità di una regola espressa in un linguaggio differente da quello giuridico. Tale conoscibilità dell’algoritmo deve essere garantita in tutti gli aspetti e «la “caratterizzazione multidisciplinare” dell’algoritmo (costruzione che certo non richiede solo competenze giuridiche, ma tecniche, informatiche, statistiche, amministrative) non esime dalla necessità che la “formula tecnica», che di fatto rappresenta l’algoritmo, sia corredata da spiegazioni che la traducano nella “regola giuridica” a essa sottesa e che la rendano leggibile e comprensibile, sia per i cittadini che per il giudice».

La seconda conseguenza è che la regola algoritmica «deve essere non solo conoscibile in sé, ma anche soggetta alla piena cognizione, e al pieno sindacato, del giudice amministrativo. La suddetta esigenza risponde infatti all’irrinunciabile necessità di poter controllare come il potere sia stato concretamente esercitato, ponendosi in ultima analisi come declinazione diretta del diritto di difesa del cittadino, al quale non può essere precluso di conoscere le modalità (anche se automatizzate) con le quali è stata in concreto assunta una decisione destinata a ripercuotersi sulla sua sfera giuridica». Perché


la decisione amministrativa automatizzata impone al giudice di valutare in primo luogo la correttezza del processo informatico in tutte le sue componenti: dalla sua costruzione all’inserimento dei dati, alla loro validità, alla loro gestione. Da qui, come si è detto, si conferma la necessità […] di […] assicurare […] che […] quel […] processo, […] a […] livello amministrativo, avvenga in maniera trasparente, attraverso la conoscibilità dei dati immessi e dell’algoritmo medesimo. In secondo luogo, conseguente al primo, il giudice deve poter sindacare la stessa logicità e ragionevolezza della decisione amministrativa robotizzata, ovvero della «regola» che governa l’algoritmo.



Le argomentazioni sviluppate dal Consiglio di Stato con riferimento alla vicenda degli insegnanti sono ragionevoli e sembrano trovare un punto di equilibrio tra i diversi interessi e le diverse posizioni coinvolte, in particolare tra le esigenze di buon andamento della pubblica amministrazione e le garanzie a favore del cittadino (trasparenza, accesso, obbligo di motivazione, diritto di difesa).

Si tratta peraltro di una soluzione in linea con quanto avviene nei Paesi in cui si è già provveduto a adottare specifiche direttive riguardanti i processi decisionali automatizzati. È quanto accaduto in Canada, dove nel maggio 2019 è stata emanata la Directive on Automated Decision-Making, diretta alle pubbliche amministrazioni e in vigore dal 1° aprile 2020.47 Oltre a fornire un’utile serie di definizioni – come, tra le altre, quelle di intelligenza artificiale, codice sorgente e sistema di decisione automatizzato –, la direttiva ha l’obiettivo di ridurre i rischi derivanti dall’uso di tecnologie e algoritmi nei processi decisionali. I requisiti previsti sono quindi la valutazione di impatto che deve precedere l’impiego di un eventuale sistema algoritmico, misure di trasparenza, obblighi di motivazione, accesso alle informazioni (ivi incluso il codice sorgente, salvo non ricada nelle ipotesi di esclusione già stabilite dall’Access to Information Act per i documenti), standard di qualità (tra cui l’obbligo di un intervento umano).

La questione della trasparenza è centrale nell’evitare possibili abusi derivanti dall’impiego di algoritmi e dalla diffusione di decisioni automatizzate. Per questa ragione, alcune amministrazioni, come le città di Amsterdam e di Helsinki, hanno attivato appositi registri in cui sono pubblicati gli algoritmi adottati dai rispettivi uffici. In particolare, i registri mettono a disposizione dei cittadini i sistemi di algoritmi e di intelligenza artificiale (IA) usati, i dati impiegati, la logica di funzionamento e i meccanismi di governo.48

In conclusione, il crescente impiego di algoritmi nei processi decisionali dello Stato pare finora aver trovato un possibile bilanciamento nell’assicurare, comunque, la tutela di alcuni diritti fondamentali, anche grazie al mantenimento di talune scelte – e della loro sindacabilità – sotto la responsabilità dell’essere umano. Il problema, tuttavia, è capire come questo equilibrio possa essere garantito via via che lo sviluppo dell’intelligenza artificiale e del cosiddetto machine learning renderà sempre più difficile distinguere i diversi momenti e le diverse fasi. Soprattutto, il progressivo affinamento di sistemi algoritmici predittivi e di apprendimento porta a fondere la fase di supporto con quella decisionale in senso proprio, rimandando eventuali contestazioni alla scelta dei parametri, dei criteri e delle istruzioni fornite alla «macchina». Il che però, al di là delle eventuali problematiche legate alla proprietà intellettuale del programma e del codice sorgente e alla loro riservatezza, pone problemi in ordine all’effettivo esercizio del diritto di difesa. Come è stato rilevato, «la mera conoscenza dell’esistenza di un algoritmo, non produce in sé nessun effetto se non si è in grado di decifrarne la logica, se cioè non potessimo comprendere perché tale procedimento metta assieme i dati in un certo modo e quindi giunga a certe conclusioni».49

In questa prospettiva, vanno valutati positivamente i tentativi di regolamentazione intrapresi a livello sovranazionale in materia di intelligenza artificiale (IA), anche per assicurare un coordinamento e una uniformità tra i diversi ordinamenti. Tra le iniziative adottate, si segnala, in ambito UE, la proposta di «Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che stabilisce regole armonizzate sull’intelligenza artificiale (legge sull’intelligenza artificiale) e modifica alcuni atti legislativi dell’Unione», del giugno 2021. Di particolare interesse è il punto 3.5 della relazione illustrativa, in cui sono messi in evidenza i rapporti tra IA e diritti fondamentali:


L’utilizzo dell’IA con le sue caratteristiche specifiche (per esempio opacità, complessità, dipendenza dai dati, comportamento autonomo) può incidere negativamente su una serie di diritti fondamentali sanciti dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea («la Carta»). La […] proposta mira ad assicurare un livello elevato di protezione di tali diritti fondamentali e ad affrontare varie fonti di rischio attraverso un approccio basato sul rischio chiaramente definito. Definendo una serie di requisiti per un’IA affidabile e di obblighi proporzionati per tutti i partecipanti alla catena del valore, la […] proposta migliorerà e promuoverà la protezione dei diritti tutelati dalla Carta: il diritto alla dignità umana (articolo 1), al rispetto della vita privata e alla protezione dei dati di carattere personale (articoli 7 e 8), alla non discriminazione (articolo 21) e alla parità tra donne e uomini (articolo 23). Essa mira a prevenire un effetto dissuasivo sui diritti alla libertà di espressione (articolo 11) e alla libertà di riunione (articolo 12), nonché ad assicurare la tutela del diritto a un ricorso effettivo e a un giudice imparziale, della presunzione di innocenza e dei diritti della difesa (articoli 47 e 48), così come il principio generale di buona amministrazione. La […] proposta inciderà inoltre positivamente, secondo quanto applicabile in determinati settori, sui diritti di una serie di gruppi speciali, quali i diritti dei lavoratori a condizioni di lavoro giuste ed eque (articolo 31), un livello elevato di protezione dei consumatori (articolo 38), i diritti del minore (articolo 24) e l’inserimento delle persone con disabilità (articolo 26). Rilevante è anche il diritto a un livello elevato di tutela dell’ambiente e al miglioramento della sua qualità (articolo 37), anche in relazione alla salute e alla sicurezza delle persone. Gli obblighi di prova ex ante, di gestione dei rischi e di sorveglianza umana faciliteranno altresì il rispetto di altri diritti fondamentali, riducendo al minimo il rischio di decisioni errate o distorte assistite dall’IA in settori critici quali l’istruzione e la formazione, l’occupazione, servizi importanti, le attività di contrasto e il sistema giudiziario. Nel caso in cui si verifichino comunque violazioni dei diritti fondamentali, un ricorso efficace a favore delle persone lese sarà reso possibile assicurando la trasparenza e la tracciabilità dei sistemi di IA unitamente a rigidi controlli ex post.

La […] proposta impone alcune restrizioni alla libertà d’impresa (articolo 16) e alla libertà delle arti e delle scienze (articolo 13) al fine di assicurare il rispetto di motivi imperativi d’interesse pubblico quali la salute, la sicurezza, la tutela dei consumatori e la protezione di altri diritti fondamentali («innovazione responsabile») nel momento in cui si diffonde e si utilizza una tecnologia di IA. Tali restrizioni sono proporzionate e limitate al minimo necessario per prevenire e attenuare rischi gravi per la sicurezza e probabili violazioni dei diritti fondamentali.50







IV

Uno Stato di sorveglianza? Privacy, muri e democrazia




Nuove tecnologie e diritti fondamentali

Le nuove tecnologie, come visto, hanno un forte impatto sulla tutela dei diritti fondamentali, come il diritto di difesa o il diritto alla riservatezza e alla protezione dei dati personali.1 Anche questo profilo presenta diverse ambiguità, come è stato osservato da Franco Gallo, proprio con riguardo all’incerta tutela dei diritti fondamentali nel mondo virtuale del cyberspazio.2

I rischi dell’uso di meccanismi automatizzati da parte dei pubblici poteri, come mostrato, sono evidenti ed è per questo che il regolamento generale sulla protezione dei dati della UE (il cosiddetto GDPR) ha stabilito che «l’interessato ha il diritto di non essere sottoposto a una decisione basata unicamente sul trattamento automatizzato, compresa la profilazione, che produca effetti giuridici che lo riguardano o che incida in modo analogo significativamente sulla sua persona».3

Per comprendere i pericoli legati all’abuso nel trattamento dei dati personali, è sufficiente considerare la sempre più diffusa pratica della «profilazione» degli utenti, vale a dire, secondo la definizione offerta dall’articolo 4 dello stesso GDPR,


qualsiasi forma di trattamento automatizzato di dati personali consistente nell’utilizzo di tali dati personali per valutare determinati aspetti personali relativi a una persona fisica, in particolare per analizzare o prevedere aspetti riguardanti il rendimento professionale, la situazione economica, la salute, le preferenze personali, gli interessi, l’affidabilità, il comportamento, l’ubicazione o gli spostamenti di detta persona fisica.



Sotto questo aspetto, la soluzione del cosiddetto «consenso informato», ancora oggi adottata tramite la richiesta di accettare il lungo elenco di termini e condizioni circa il trattamento dei dati da parte di chi li acquisisce, non pare soddisfacente.4 Ciò non solo perché gli utenti quasi mai leggono o sono in grado di comprendere l’informativa che viene loro chiesto di accettare, ma anche perché è spesso molto difficile verificare l’effettivo uso che viene fatto dei dati e delle profilazioni: è esattamente quanto avvenuto nel noto caso di Cambridge Analytica, dove i dati di decine di milioni di utenti Facebook sono stati impiegati per veicolare informazioni allo scopo di condizionare l’esito delle elezioni presidenziali americane del 2016.

Il problema di fondo è che i grandi operatori della rete, e in particolare le compagnie che gestiscono i principali social media, agiscono e hanno impostato la raccolta e il trattamento dei dati in termini di «sorveglianza».5 Una conferma di questo atteggiamento viene dalle multe che sono già state loro comminate in vari Paesi: in Italia, per esempio, Facebook è stata multata dall’Autorità garante della concorrenza e del mercato con una sanzione di 10 milioni di euro per non aver informato «adeguatamente» e «immediatamente» gli utenti che i loro dati erano raccolti anche per finalità commerciali (nel 2021 è arrivata una seconda multa da 7 milioni di euro); analoga sanzione è stata comminata a Apple e Google nel novembre 2021. In Germania, nel 2019, l’Autorità antitrust ha contestato alla stessa società un abuso della sua posizione dominante, sempre con riguardo alle modalità di acquisizione dei dati.6 Anche per questo, nel marzo 2019, Facebook ha pubblicato il documento A Privacy-Focused Vision for Social Networking,7 finalizzato a colmare, almeno nelle intenzioni, molte delle lacune emerse in questi e altri procedimenti. Infine, sono note le azioni in materia di Antitrust portate avanti dagli Stati Uniti e dalla Commissione europea nei confronti di Google e degli altri G-tech, in particolare per quanto riguarda le ipotesi di abuso di posizione dominante.8

Si pone, in sostanza, la questione cruciale del valore ormai acquisito dai dati. Tale valore aumenta in proporzione diretta con il crescere del loro volume, della loro varietà e della velocità con cui vengono acquisiti ed elaborati: sono le cosiddette «V» che identificano i big data, alle quali se ne aggiungono altre, come veridicità, valenza e visualizzazione.9 Come alcuni hanno già rilevato, l’economia del futuro vedrà verosimilmente la possibilità per alcuni soggetti di «vendere» i propri dati, cosa che attualmente non possono fare, nel senso che i loro dati sono già posseduti da altri soggetti che ne fanno un uso anche commerciale, perché gli effettivi proprietari hanno dato il consenso senza averne effettiva o piena consapevolezza.

La protezione dei dati personali appare quindi come la più immediata delle esigenze determinate dalla rivoluzione tecnologica. Ma, come visto, non è l’unico diritto fondamentale la cui tutela può essere messa a rischio dal sempre più diffuso uso di tecnologie da parte dei pubblici poteri.

Innanzitutto, vi sono i rischi, prima evidenziati, legati all’impiego di algoritmi nei processi decisionali. Qui entrano in gioco le più basilari garanzie dei cittadini, in vero conquistate nei secoli, dinanzi a possibili eccessi di potere da parte delle amministrazioni pubbliche: obbligo di motivazione, trasparenza, accesso alle informazioni, diritto di difesa.

Vi è poi la tutela della libera manifestazione del pensiero.10 Questa, infatti, subisce limitazioni ogni qualvolta sia messa in atto una qualsiasi forma di «moderazione» dei contenuti da parte degli operatori della rete o dei social media. Tale moderazione, tuttavia, è necessaria sia per assicurare la protezione di altri diritti fondamentali, sia per prevenire o contrastare reati, sia ancora, come si vedrà più avanti, per consentire una «corretta» formazione dell’opinione pubblica. Questi aspetti riguardano più direttamente, però, il problema del rapporto fra tecnologie e informazione, nonché, in termini più ampi, quello tra democrazia e verità.

La crisi delle frontiere

La rivoluzione tecnologica produce effetti ambigui sulle frontiere e sulla nozione stessa di territorio, soprattutto con riguardo all’ultimo grande limite che oggi frena la realizzazione di uno spazio globale: la libera circolazione delle persone (supra, capp. I e II).

Le nuove tecnologie rafforzano gli Stati che intendono sorvegliare e difendere le proprie frontiere, contrastando i fenomeni migratori: passaporti con dati biometrici, droni in volo sui confini, algoritmi per monitorare i flussi di entrata, controlli satellitari, sono solo alcuni esempi. Del resto, il «lato oscuro» dell’intelligenza artificiale mostra un massiccio uso di queste tecnologie per finalità di sicurezza, ordine pubblico e attività di intelligence.11

I dati evidenziano che il numero di persone che hanno bisogno di un passaporto e di un visto per trasferirsi da uno Stato all’altro è elevatissimo. Per farsene un’idea, basta consultare il cosiddetto «Passport Index», che misura la «forza» di un passaporto in base al numero di Paesi in cui esso consente di entrare senza visto o con la possibilità di ottenere un visto all’arrivo (e non quindi prima della partenza).12 Secondo questo indice, nel luglio 2022 l’Italia è al quarto posto, con 189 territori – il sistema censisce 227 destinazioni – insieme con la Finlandia e il Lussemburgo, dietro a Corea del Sud, Germania e Spagna, con 190, a Singapore, con 192, e al Giappone, con 193. Per metà dei Paesi, il solo passaporto permette di viaggiare senza visto in appena 90 territori. All’ultimo posto vi è l’Afghanistan, il cui passaporto consente l’ingresso, senza visto o con visto ottenuto all’arrivo, in appena 26 luoghi di destinazione.

Ma non è stato sempre così. Agli inizi del XX secolo, per fare un esempio, solo il 10% dei viaggiatori che entravano nelle isole britanniche doveva passare un controllo di frontiera, che allora consisteva semplicemente nel dichiarare oralmente dove si intendeva alloggiare: nel 1909 furono «controllate» 422.000 persone e nessuna venne respinta, il che però non impedì all’opinione pubblica di criticare fortemente queste misure perché ritenute illiberali e «indegne di un paese civile».13

Al contempo, proprio la tecnologia potrebbe in futuro favorire modalità di viaggio più economiche e abbattere così almeno il costo relativo ai trasporti di persona: il che rappresenterebbe un ulteriore fattore di pressione verso le frontiere di quegli Stati che bloccano gli ingressi di stranieri. La questione diviene, allora, se un più facile superamento dei confini potrà portare a riconsiderare l’idea stessa di territorio che, ancora oggi, rappresenta uno degli elementi costitutivi della nozione di Stato.

Si comprende, dunque, perché le posizioni politiche cosiddette «sovraniste» insistano così tanto sui temi del contrasto all’immigrazione e della chiusura di frontiere e porti, perseguendo l’idea di uno «Stato guardacoste» o «Stato doganiere». Internet è senza confini, ma nel mondo reale aumentano barriere ed espulsioni.14

Nella sua mappatura dei muri nella storia e nel mondo, Tim Marshall, per trent’anni corrispondente e inviato di guerra della BBC e di Sky News, racconta, per esempio, di quando nel 2014 gli abitanti di Encarnación, una cittadina del Paraguay, sono stati separati dai loro vicini argentini di Posadas da un muro in cemento armato alto oltre quattro metri, eretto sulla sponda argentina del fiume Paraná per circa un chilometro: lo scopo è quello di contenere il flusso dei migranti boliviani che potrebbero arrivare in Argentina passando per il Paraguay.15

Analogamente, nel suo libro Stati murati, la filosofa politica Wendy Brown già nel 2010 dava conto del numero sempre crescente di muri che sono eretti nel mondo: non solo i più noti, come quello tra Stati Uniti e Messico e quello israeliano, ma anche quelli tra Sudafrica e Zimbabwe, tra l’Arabia Saudita e i Paesi suoi vicini, tra India e Pakistan, tra Uzbekistan e Afghanistan, o anche in Botswana, Thailandia, Malaysia, Cina, Egitto, Brunei.16

Con l’aumento di muri e steccati si persegue l’illusione che, rafforzando il vincolo che più di ogni altro ancora oggi frena la globalizzazione, gli Stati possano in solitudine difendere la propria sovranità e fare a meno degli altri. Ma, come è stato rilevato da Sabino Cassese, si produce qui un altro paradosso: gli Stati sovranisti pretendono che istituzioni internazionali li supportino nell’imporre le proprie decisioni, quindi essi stessi ammettono e riconoscono che, senza l’aiuto di altri poteri, anche ultrastatali, non possono realizzare gli obiettivi che si sono fissati.17

Il superamento delle frontiere e le sfide alla sovranità degli Stati non riguardano solo la globalizzazione delle persone, delle cose e delle idee, come più volte ricordato, ma ormai hanno coinvolto anche una delle prerogative più tradizionali e antiche del potere pubblico e dello Stato, quella di emettere moneta. Il riferimento non è qui alla nascita di una moneta comune tra più nazioni, come è stato per l’euro in Europa, bensì alla creazione di monete elettroniche o criptovalute.

Con lo sviluppo delle blockchain e la diffusione dei bitcoin, si prospetta infatti anche l’uso di valute prive di legami con gli Stati, andando oltre quanto già avvenuto con l’euro, «una moneta senza Stato».18 Le blockchain sono «reti private o pubbliche (autorizzate, le prime) costituite da nodi (i server dei partecipanti) che contengono blocchi di informazioni organizzate in una banca dati. Ogni attività – una transazione, per esempio – è efficace solo se approvata da tutti i blocchi della rete, che dunque la registrano, ne tengono memoria, ne verificano automaticamente (con il cosiddetto mining) la legittimità, certificando la provenienza da un soggetto autorizzato».19 Il funzionamento di queste reti garantirebbe sicurezza, trasparenza, immutabilità (del dato), riservatezza e costi limitati (ma va considerato l’alto consumo energetico per il mantenimento dei server). I pro e i contro dell’uso di questi sistemi, proprio con riguardo alle nuove monete elettroniche, sono stati esaminati anche dal Parlamento europeo, nella «Risoluzione sulle valute virtuali» del 26 maggio 2016 e nella «Risoluzione sulle tecnologie di registro distribuito e blockchain: creare fiducia attraverso la disintermediazione» del 3 ottobre 2018.

Oltre alle criptovalute, il progetto Libra ideato da Facebook per introdurre una propria moneta elettronica, che potrebbe potenzialmente riguardare oltre 2 miliardi di persone, è stato forse il segno più evidente del tentativo delle compagnie di superare del tutto il collegamento tra Stato, sovranità ed emissione di moneta.20 Non a caso, la reazione degli Stati di fronte a questo progetto è stata molto negativa.21 D’altra parte, Libra si presentava come una stablecoin, perché legata, a sua volta, a una raccolta di valute e di altri asset posti a garanzia della non volatilità della stessa. Diversamente che per i bitcoin «puri», perciò, Libra sembrava andare oltre la semplice volontà di una grande società multinazionale privata di fare concorrenza allo Stato, evidenziando ulteriori ambiguità e contraddizioni del rapporto fra tecnologie e pubblici poteri: da una parte, infatti, si sfugge alla statalità e al monopolio di battere moneta; dall’altra parte, però, si àncora la valuta ad altre valute e asset reali, e Facebook aveva creato un’associazione – Libra appunto – con sede in Svizzera, sfruttando così le garanzie della statalità stessa. Il progetto Libra, come anticipato, ha subito un arresto agli inizi del 2022. Ma la diffusione delle criptovalute non si è fermata: nel settembre 2021, per esempio, lo Stato di El Salvador ha adottato il bitcoin come moneta a corso legale nel proprio territorio; nell’aprile 2022 tale scelta è stata compiuta anche dalla Repubblica Centrafricana.

Infine, il rapporto tra le frontiere e lo sviluppo tecnologico mostra un ulteriore paradosso: più aumentano le comunicazioni e le connessioni del mondo, più occorrono gli strumenti fisici per attuare tale incremento. Tra questi, quello più importante è ancora oggi rappresentato dai cavi subacquei che collegano diversi continenti. I dati evidenziano che circa il 95% delle comunicazioni mondiali passa sott’acqua, per un totale di 378 cavi e oltre 1,2 milioni di chilometri. Ecco perché si è ormai aperta una vera e propria battaglia geopolitica, tra Stati Uniti e Cina, per il controllo dei cavi sottomarini.22

Tecnologia e (dis)informazione

Vi è, infine, un ulteriore ambito da analizzare e che richiede un particolare approfondimento, ossia quello legato al rapporto fra tecnologie e informazione, fra democrazia e verità.23

La questione delle fake news e della disinformazione è probabilmente la sfida più difficile per le democrazie contemporanee. D’altra parte, ormai qualche decennio fa Michel Foucault ha bene evidenziato che le forme e le modalità con cui la verità è rappresentata e comunicata svolgono un ruolo cruciale per ogni tipo di governo e per la sua funzione «aleturgica»: l’«aleturgia» è «una manifestazione di verità» intesa come «l’insieme delle procedure possibili, verbali o meno, con cui si porta alla luce ciò che si pone come vero in opposizione al falso, al nascosto, all’indicibile, all’imprevedibile, all’oblio, e si potrebbe dire che non c’è esercizio del potere senza qualcosa come un’aleturgia».24

I rischi per la democrazia derivanti dalla disinformazione sono sempre stati rilevati, specialmente in prossimità di eventi di «rottura», come fu per le due guerre mondiali. Basti citare questi tre passaggi, rispettivamente di Stefan Zweig, Ernst Cassirer e Hannah Arendt, ancora oggi di grandissima attualità:


L’opinione è massa. La convinzione è uomo. E la tragedia dell’epoca attuale, in una frase, è questa: le opinioni hanno trionfato sulle convinzioni. La chiacchiera sulla conoscenza. Ovunque.25

L’uomo politico diventa una specie di pubblico negromante. La profezia è un elemento essenziale della nuova tecnica di governo. Vengono fatte le promesse più improbabili, o addirittura impossibili; l’età dell’oro viene annunciata di continuo.26

In un mondo in continuo mutamento, e sempre più incomprensibile, le masse erano giunte al punto di credere tutto e niente, da pensare che tutto era possibile e niente era vero.27



Sono quindi noti da tempo i legami vitali tra democrazia e formazione dell’opinione pubblica: basta leggere il «classico» studio di Lippmann dei primi anni Venti del Novecento o l’analisi di Herman e Chomsky sull’economia politica dei mass media – la «fabbrica del consenso» – di circa sei decenni dopo.28 Del resto, influenzare l’opinione pubblica intacca, di conseguenza, l’essenza stessa della funzione legislativa, come Dicey già osservava all’inizio del XX secolo nel ricostruire i rapporti tra democrazia e legislazione.29

Nel XXI secolo, lo sviluppo incredibile dei social network ha dato a ogni individuo l’opportunità di dire qualsiasi cosa: questo «dono» è stato inesorabilmente usato anche per scopi sbagliati, tra i quali l’incitazione all’odio e alla violenza, la disinformazione e l’interferenza nelle competizioni elettorali.

Meta, Google e altre grandi società stanno tentando di contrastare la piaga della «disinformazione»30 specialmente nei periodi elettorali.31 I risultati di questi sforzi sono stati visibili a tutti nel corso della campagna per le elezioni presidenziali americane nel 2020. Inoltre, nel novembre 2019, Facebook ha istituito il Comitato di controllo (il Facebook Oversight Board), un organismo formato da massimo 40 membri scelti tra esperti in materia di moderazione dei contenuti e libertà di espressione. Lo scopo del Comitato è «proteggere la libertà di espressione prendendo decisioni autonome e di principio in merito ai contenuti su Facebook e Instagram, ed emettendo raccomandazioni riguardanti la normativa sui contenuti pertinente per l’azienda Facebook».32 Dalla sua istituzione al giugno 2022, il Comitato ha pubblicato 26 decisioni, inclusa quella sul caso Trump (dove ha ritenuto sproporzionata la sospensione dell’account a tempo indeterminato): di queste, la maggior parte hanno riguardato questioni relative a incitamento all’odio, violenza, discriminazione, sicurezza; molto limitati i casi di disinformazione.

Ma tutto questo è abbastanza per contrastare la disinformazione?33

Nel già citato articolo pubblicato nel 2019 sul «Washington Post», Mark Zuckerberg ha fatto riferimento in maniera generica alla necessità di assicurare l’integrità delle elezioni, ma non sono menzionate le fake news tra i cosiddetti harmful contents. Va ricordato, peraltro, che, in base all’ormai nota Section 230 del Communications Decency Act statunitense, le piattaforme – come i provider – non sono trattati come editori o giornali, per i quali vige un regime di responsabilità per i contenuti pubblicati: una clausola che ha fornito una sostanziale immunità ai grandi social, ma la cui portata è stata progressivamente erosa, soprattutto nell’Unione europea.

La questione della disinformazione è divenuta quindi sempre più rilevante. Per fare un esempio, persino l’incendio di Notre-Dame a Parigi, il 15 aprile 2019, è stato falsamente raccontato on line: in Russia e in Ucraina, diversi post hanno presentato l’evento come se fosse stato provocato dal Presidente francese Macron o anche come un attacco terroristico islamico collegato alla settimana santa.

Ma la diffusione di fake news in ambito politico ha probabilmente trovato il proprio picco, come visto, nella campagna elettorale per l’elezione del Presidente degli Stati Uniti nel 2020, quando in più occasioni i social network sono dovuti intervenire con avvisi o per rimuovere post non veritieri diffusi dai candidati, in particolare dall’allora Presidente Donald Trump.

Il fenomeno della disinformazione, moltiplicato dall’uso delle nuove tecnologie, inoltre, innesca processi di falsificazione diretti deliberatamente non solo a creare disordine, ma persino a sostituire un ordine con un altro; il paradigma medievale della falsificazione, finalizzata a «riconfermare la fiducia in qualcosa» e a «sostenere un ordine», è quindi completamente rovesciato.34

Nel libro Gli ingegneri del caos, Giuliano da Empoli ha ben messo in luce le modalità con cui partiti, movimenti o uomini politici si sono negli ultimi anni rivolti sistematicamente a professionalità in grado di condizionare l’opinione pubblica tramite campagne di disinformazione mirate a favorire posizioni sovraniste e populiste.35 D’altronde, il tasso di produzione di false notizie ha ormai raggiunto livelli allarmanti. Negli Stati Uniti, per esempio, il «Washington Post» ha mostrato che l’allora Presidente Trump, nel 2018, ha prodotto tra le sei e le sette false affermazioni al giorno.36 Il che non sorprende, se si pensa che proprio la presidenza Trump iniziò con la polemica sull’effettivo numero di persone presenti al suo discorso di insediamento.37 Non è un caso che nel 2016, proprio dopo il referendum sulla Brexit e l’elezione di Trump, l’Oxford Dictionary abbia proclamato il vocabolo «post-verità» (post-truth) parola dell’anno, visto il massiccio uso che se ne è fatto: un termine riferito a «circostanze in cui i fatti oggettivi sono meno influenti nel plasmare l’opinione pubblica di quanto non sia l’appello alle emozioni e alle convinzioni personali».38

Non stupisce perciò che, nel Regno Unito, nel 2019 il Disinformation and «Fake News» Final Report prodotto dal Parlamento britannico abbia evidenziato le interferenze, provenienti anche dall’estero, dirette a produrre false informazioni sul web e sui social network in relazione alla Brexit.39 In Gran Bretagna, mentre il 90% della popolazione si fida dei dati forniti dall’Office for National Statistics, solamente il 26% ritiene che il governo britannico li usi o li riporti correttamente.40 Dati dell’Unione europea, inoltre, ci dicono che l’83% delle persone pensa che la disinformazione sia una minaccia per la democrazia, il 63% dei giovani europei incontra notizie false più di una volta alla settimana e il 51% degli europei ritiene di essere stato esposto alla disinformazione on line.41

I motivi per cui Internet e i social media amplificano a dismisura la rapidità e la vastità della diffusione di fake news sono evidenti. La facilità di accesso, la dinamica «emotiva» dei social network, il fenomeno della cosiddetta echo chamber (per cui un utente tenderà a considerare «vere» informazioni coerenti con le proprie convinzioni), l’efficacia degli algoritmi «dominanti» delle principali compagnie (che aumentano la visualizzazione di un post in relazione al numero di «mi piace» o di «retweet») sono alcuni degli elementi che accentuano in misura esponenziale gli effetti prodotti da una qualsiasi falsa informazione messa in rete.42

La pandemia del 2020 ha messo ancora più in evidenza i rischi della disinformazione, ma anche la necessità che gli Stati e in generale i pubblici poteri svolgano al meglio quella funzione «aleturgica» di comunicare correttamente le informazioni. Il tasso di conflittualità tra le posizioni a favore e quelle contrarie ai vaccini è stato purtroppo molto alto, ma ciò è dipeso anche da una poco efficace strategia comunicativa da parte dei governi, certamente condizionata dall’incertezza derivante da una situazione senza precedenti. Non ha aiutato il contesto iniziale che, come confermano i dati raccolti nel Regno Unito, era quello di una generale scarsa fiducia nell’attendibilità e nella correttezza delle informazioni fornite dai governi. In tale quadro, la disinformazione, alimentata da un clima di scontro ideologico e da una diffidenza di fondo verso le istituzioni, ha trovato terreno fertile.

Diviene allora sempre più urgente valutare quali siano le opzioni per arginare il dilagare di questi fenomeni.

Nel breve periodo, è possibile adottare un approccio misto che metta insieme tutte le diverse possibili alternative, incluse l’attività di «smontaggio» delle false notizie (il cosiddetto debunking) e la creazione di siti affidabili e dedicati a determinati eventi pubblici, come le elezioni. Gli Stati e le grandi società private dovrebbero lavorare insieme per creare piattaforme ufficiali dove realizzare il fact-checking e lo smascheramento delle fake news. È chiaro quanto sensibile sia questo aspetto, perché evoca seri rischi per la libera manifestazione del pensiero e può prefigurare l’avvento di nuove forme di censura. I rimedi tecnici adottati dalle compagnie per la moderazione dei contenuti sui social network sono in continua evoluzione:43 ma davvero gli Stati debbono lasciare solo a Facebook o ad altri soggetti privati il compito di contrastare le fake news o di garantire l’integrità delle consultazioni elettorali?

La previsione di sanzioni penali, invece, sembra una soluzione meno praticabile, per diverse ragioni, tra le quali la difficoltà di identificare il vero responsabile dell’ipotetico reato e la reale natura delle fake news. Appaiono più efficaci, perciò, le soluzioni che promuovono la diffusione di buone pratiche e campagne di sensibilizzazione; per esempio, l’Unione europea ha sperimentato per contrastare le fake news,44 come l’iniziativa «EU vs. Disinfo», basata in sostanza su una regolare attività di debunking tramite un’apposita «Disinformation Review».45 Nel giugno 2022, inoltre, è stato pubblicato dalla Commissione europea il nuovo, rafforzato, Codice di pratiche sulla disinformazione (The Strengthened Code of Practice on Disinformation), aggiornamento di quello del 2018: tra i punti cardine, vi sono le attività dirette a rafforzare (empowering) gli utenti, la comunità scientifica e le comunità impegnate nell’attività di fact-checking.46 Si comprendono, allora, le ragioni che hanno portato alcuni studiosi a identificare una forma di digital constitutionalism promosso dalla Unione europea, anche al fine di contrastare il dominio delle piattaforme.47

L’informazione e la comunicazione hanno un ruolo essenziale in democrazia e ve ne sono ovviamente diversi tipi: tra singoli individui, da un individuo a una moltitudine, da molti a molti. Sono generalmente il primo e il terzo tipo di informazione e comunicazione che generano problemi di controllo, privacy, sicurezza. Inoltre, se gli Stati non dispongono dei cosiddetti (big) data, vi saranno enormi difficoltà per costruire forme di partecipazione appropriata.48 Il diritto globale può quindi offrire strumenti utili, da verificare insieme con gli Stati; il che non è esente da problemi, come mostra il caso della Cina, che ancora controlla rigorosamente l’uso di Internet nel proprio territorio e che dispone di un massiccio programma di sorveglianza tramite strumenti tecnologici.49

Questi strumenti possono agire non solo a livello normativo o procedurale, ma anche a livello organizzativo: per esempio, creando un organismo internazionale ad hoc,50 oppure riconoscendo che le società globali che governano la rete operano in una condizione di monopolio de facto, che le rende equiparabili ad amministrazioni pubbliche globali, così da richiedere specifiche forme di controllo51 (v. infra Conclusioni).

Nel lungo periodo, la soluzione dovrebbe essere quella di investire in istruzione, consentendo a bambini e adulti di meglio comprendere i diversi livelli e gradi di lettura dei testi e di superare l’immediata e spesso superficiale informazione acquisita tramite un tweet, un post di Facebook o un video su TikTok. Studi recenti hanno peraltro mostrato come proprio la scolarità sia ormai diventata la nuova «discriminante sociale, a livello sia individuale, sia di comunità, e che dal numero di laureati dipende il destino economico delle città sia americane che europee».52 È l’istruzione che rende davvero possibile la democrazia;53 e tutto quel che «promuove l’evoluzione civile lavora anche contro la guerra»: così Sigmund Freud, nel 1932, chiudeva la propria risposta ad Albert Einstein che gli aveva chiesto il perché della guerra.54

Il punto è che occorre tempo per consolidare una democrazia. Anche negli Stati Uniti, in relazione ai quali ora molti denunciano uno stato di crisi democratica, ci sono voluti secoli. Lo racconta bene Larry Diamond, il quale ogni anno domanda ai propri studenti: «Quando è nata la democrazia negli USA?». Le risposte spaziano dal 1776, con la Dichiarazione di indipendenza, al 1789, con l’approvazione della Costituzione, sino al 1865, con l’abolizione della schiavitù, e al 1920, con il riconoscimento del diritto di voto alle donne. Ma la risposta giusta, in realtà, è il 1965, quando con il Voting Rights Act ebbero finalmente termine le discriminazioni razziali negli Stati del Sud: soltanto nel 1968 si ebbero quindi negli Stati Uniti, per la prima volta, elezioni presidenziali free and fair.55





Conclusioni

Il futuro dello Stato




Il ruolo degli Stati: poteri globali contro istanze sovraniste

Globalizzazione e rivoluzione tecnologica hanno condizionato enormemente l’organizzazione e il funzionamento dello Stato. Quest’ultimo, come visto, non mostra ancora veri e propri segni di cedimento. Come ha osservato Dani Rodrik commentando «la persistente vitalità dello Stato-nazione» di fronte alla globalizzazione, lo Stato non ha «la minima intenzione di farsi da parte»: esso ha «dato prova di una notevole resilienza e rimane il fattore più decisivo nella distribuzione globale del reddito, la sede effettiva delle istituzioni che sostengono il mercato, nonché il primo destinatario dei legami e delle affiliazioni personali».1 Le vicende della pandemia del 2020, come visto, hanno offerto un’ulteriore conferma di ciò, con gli Stati quali principali soggetti chiamati a contrastare l’emergenza sanitaria nei propri territori e ad assumere il ruolo di veri e propri «taumaturghi».

Il numero di Stati continua ad aumentare. La ricerca della «statalità» è ancora la maggiore ambizione per le comunità politiche che vogliano vedersi riconosciute a livello internazionale. Inoltre, di fronte alla crescita di istituzioni, regole e procedure ultrastatali, sono sempre gli Stati a svolgere il ruolo più importante. Basta qui menzionare il caso dell’Organizzazione mondiale del commercio (OMC) e del suo sistema di risoluzione delle controversie: l’organo d’appello (Appellate Body) ha smesso di assolvere i propri compiti nel novembre 2020 a causa dell’ostruzionismo degli Stati Uniti nel rinnovare i membri del collegio; l’auspicio è che l’organo possa riprende quanto prima a svolgere le proprie funzioni.2

Le riflessioni sulla fine o sul declino dello Stato a causa dell’emergere di poteri globali spesso raccontano solamente una parte della storia, perché gli Stati, all’interno dei processi di globalizzazione, si indeboliscono e si rafforzano al tempo stesso. Ciò appare in modo chiaro, per esempio, nel controllo dei flussi migratori: solamente un intervento sovranazionale o comunque coordinato tra più Paesi può misurarsi con efficacia con questo fenomeno; di qui la miopia di scelte «sovraniste» di alcuni Stati, che chiudono porti e confini rivendicando una forma di sovranità ormai superata dalla storia e in palese contrasto con un buon numero di regole internazionali.3 Anche la gestione dei conflitti bellici mostra la tendenza degli Stati a coalizzarsi e tessere sempre alleanze: lo confermano le reazioni di alcuni Paesi (come la Finlandia e la Svezia) che hanno chiesto di entrare nella NATO all’indomani dello scoppio del conflitto tra Russia e Ucraina nel febbraio 2022.

Non è quindi la globalizzazione, che ha origine antica ma si è sviluppata più velocemente e intensamente proprio grazie alla rivoluzione tecnologica, a mettere davvero in crisi l’idea dello Stato. Al contrario, come visto, esistono numerosi indicatori globali che misurano il livello di «statalità» e configurano addirittura le ipotesi di «fallimento» di uno Stato.4 Una conferma, questa, di quanto l’idea e il concetto di Stato siano ancora centrali nella scena politica internazionale.

E sono proprio gli indicatori globali che possono aiutare a comprendere meglio gli effetti prodotti dalla globalizzazione sullo Stato.5 In particolare, se si considerano indici come quelli legati allo sviluppo della democrazia (come quello della UN Democracy Fund o di altre iniziative simili della UE e del Consiglio di Europa, o anche quelli di Freedom House molto usati dai politologi statunitensi), emerge che a trovarsi in un periodo di difficoltà non è tanto lo Stato in sé – che ancora oggi persiste come la comunità politica par excellence – bensì lo Stato democratico e, dunque, la democrazia. Una difficoltà che, come più dati evidenziano, è stata certo acuita dagli effetti prodotti dalla crisi economico-finanziaria del 2008.6 E, come visto, tra le ragioni che portano più studiosi, sulla base di diversi indicatori, a identificare un periodo di crisi o di recessione, se non addirittura di fine, delle democrazie contemporanee, vi è sicuramente la rivoluzione tecnologica.7 L’illusione di sviluppare forme di democrazia diretta sostitutive – e non soltanto integrative – della democrazia rappresentativa, per esempio, può purtroppo favorire modelli di consultazione plebiscitari, più vicini a regimi di tipo autoritario. Tuttavia, il principale effetto sulle democrazie prodotto dalle nuove tecnologie sembra essere quello relativo all’informazione e, in particolare, alle modalità di formazione dell’opinione pubblica.8

La questione allora è un’altra e riguarda non tanto l’impatto della globalizzazione sugli Stati, ma, più precisamente, le implicazioni derivanti dalla sfida tecnologica. Lo sviluppo delle comunicazioni e delle informazioni esploso negli anni Novanta del XX secolo, con la fine della guerra fredda, e tutt’ora in corso, può davvero cambiare lo Stato (moderno) e portare a rivedere i suoi elementi costitutivi?

Sono molti e diversi gli ambiti in cui la tecnologia ha già influenzato o sta influenzando la vita delle istituzioni pubbliche. Si sono sopra esaminati i limiti della democrazia diretta, l’uso di algoritmi nei processi decisionali, la tutela dei diritti fondamentali, la crisi delle frontiere e il rapporto fra tecnologia e informazione. A conclusione di queste riflessioni, è utile soffermarsi su due ulteriori argomenti: il rapporto tra gli Stati e le grandi multinazionali della rete, come Meta e Google, con riferimento ai big data; le relazioni tra rivoluzione tecnologica e linguaggio, con particolare riguardo al processo di formazione e di consolidamento delle istituzioni.

Le sorti dei «big data»: privato contro pubblico

I dati e le informazioni personali nel mondo sono oggi per la maggior parte acquisiti, conservati e gestiti da società private che hanno bisogno di queste informazioni per fare profitto, tramite le inserzioni pubblicitarie o altre forme di introiti. Il più volte menzionato scandalo di Cambridge Analytica ha messo in luce le conseguenze che un cattivo uso di queste informazioni può provocare, in quel caso addirittura condizionando la competizione elettorale della più grande potenza del mondo.

Più in generale, i social network sono ormai divenuti un mezzo di informazione a tutti gli effetti, il che rende ancora più grave il fenomeno della disinformazione sistematicamente prodotta da movimenti politici o da governi: negli Stati Uniti, per esempio, oltre il 60% della popolazione accede alle notizie mediante piattaforme social e oltre un terzo del traffico verso siti di informazione passa attraverso Google.9 Mai va dimenticato, infatti, che, come scriveva Italo Calvino verso la fine degli anni Settanta del XX secolo, «una democrazia vive se la parola è operante, cioè se la critica, la denuncia, l’argomentazione, la domanda di verità non passano senza lasciare un segno. E solo in questo clima la parola giusta non si confonde con la parola ingiusta o calunniosa o vuota»: e «la responsabilità di dire e di ripetere quel che va detto cresce con l’inasprirsi dei tempi».10

Quali sono i rimedi adottati contro tali rischi? Una volta riconosciuta l’importanza strategica dei big data, in questo caso relativi alla profilazione di miliardi di utenti, quale margine di azione rimane per gli Stati?11

Il dilemma qui riguarda il rapporto tra pubblico e privato. Lo spazio giuridico globale ha già visto in passato interventi dei pubblici poteri per correggere o prevenire possibili storture, inefficienze o pericoli per la tutela dei diritti fondamentali derivanti da regimi regolatori o contesti di matrice esclusivamente privata.

Nel settore dello sport, per esempio, il programma antidoping è un caso in cui i governi, dopo gli scandali per l’uso di sostanze «dopanti» dilagati negli anni Novanta del XX secolo, hanno costruito insieme con il CIO e tutto il movimento olimpico un sistema di regole basato su meccanismi di cooperazione pubblico-privato: il Codice mondiale antidoping è approvato da una fondazione svizzera cui partecipano anche i governi, vale a dire l’Agenzia mondiale antidoping (WADA), per poi essere adottato in tutti i Paesi (che debbono conformare le proprie leggi al Codice anche in virtù di una specifica convenzione UNESCO).12 Un altro esempio è quello delle agenzie di rating, dove sia l’Unione europea sia diversi Paesi hanno progressivamente imposto una serie di regole a questi organismi privati, soprattutto in considerazione degli effetti rilevanti prodotti dalla loro attività (vale a dire, la valutazione sul credito degli Stati).13 O ancora si pensi al caso proprio di Internet, con l’ICANN, organizzazione no profit regolata dal diritto californiano: questo soggetto, come sopra illustrato, nasce in realtà dall’esigenza del governo americano di cedere il controllo della rete; tuttavia, l’organizzazione dell’ICANN prevede uno specifico comitato, il GAC, dove siedono rappresentanti di tutti gli Stati.14

In ambito ultrastatale, perciò, la distinzione tra pubblico e privato svolge più funzioni in base al contesto.15 Lo spazio giuridico globale è un luogo in cui istituti, regole e procedure si ibridano e si confondono: quel che è comunemente inquadrato come «pubblico» o «pubblicistico» può assumere tratti «privati» o «privatistici» e viceversa; i regolatori, gli Stati, sono al contempo anche i regolati;16 gli stessi fenomeni possono essere osservati con lenti diverse e riferiti di volta in volta a differenti tradizioni o ambiti disciplinari, riconducibili al diritto internazionale, al diritto pubblico o al diritto privato.17 Oltre lo Stato, il diritto pubblico e il diritto privato trovano nuove combinazioni, reciprocamente prendendo in prestito e scambiandosi istituti e soluzioni:18 è il regno degli intrecci e delle ibridazioni.19

In un tale quadro, allora, urge disegnare regole internazionali che possano assicurare standard elevati di tutela dei diritti fondamentali, favorire il contrasto alla disinformazione e alle fake news, garantire la protezione dei dati personali nei confronti di tutte le grandi compagnie private che «controllano» la rete. In materia di privacy, per esempio, o anche di difesa contro decisioni automatizzate, ma anche di difesa contro i cosiddetti harmful contents, occorrono regole certe e condivise in tutto il globo.

Questa sembra essere la sfida più importante che attende lo Stato e gli Stati nel XXI secolo, vale a dire riprendere in qualche modo il controllo sui big data delle persone, quanto meno in termini di regole globali e di garanzie dei singoli e delle collettività. Non a caso, sono gli stessi operatori a domandarlo, perché hanno compreso la complessità e la rilevanza dei problemi con cui sono ormai costretti a misurarsi: è evidente, per esempio, che non può essere affidata esclusivamente a Meta o a Google la responsabilità di moderare i contenuti di post o messaggi durante una competizione elettorale.

Sotto questo profilo, è degna di nota l’esperienza del Facebook Oversight Board, soprattutto se si guardano i dati esposti nel suo primo report annuale (2021).20 A fronte di circa 1,1 milioni di segnalazioni, dopo un processo di selezione svolto da un apposito comitato, il Board ha poi deciso 20 casi, applicando gli standard internazionali in materia di diritti umani: in 14 la decisione adottata da Meta è stata modificata, in 6 è stata invece confermata. Il Board ha inoltre formulato a Meta ben 86 raccomandazioni, chiedendo all’azienda, per esempio, di fornire maggiori informazioni agli utenti quando si rimuove un post, di tradurre le sue regole nelle lingue parlate da oltre 400 milioni di persone, di dare più dettagli in risposta alle richieste dei governi, di adottare protocolli anticrisi per gestire le situazioni di emergenza, di meglio informare gli utenti circa il fatto se un post è stato rimosso in modo automatico o dopo controllo da parte di un essere umano.

L’istituzione e l’attività finora svolta dal Board offrono spunti di riflessione in chiaroscuro.

Per un verso, va accolta positivamente la scelta di attivare un simile organismo, il cui scopo principale è proprio quello di assicurare maggior trasparenza nella gestione e nella moderazione dei contenuti sulla piattaforma Facebook. I dati forniti dal report annuale sono incoraggianti e anche le 26 decisioni pubblicate finora costituiscono un buon punto di partenza.

Per altro verso, la stessa decisione di Meta di creare un proprio organismo di controllo conferma ancora una volta il mimetismo tra organizzazioni complesse e Stati. In qualche misura, l’istituzione di questo Comitato è un tentativo di organizzarsi meglio in modo autonomo, mediante la creazione di un potere di controllo e di risoluzione delle controversie. Si può qui ritrovare il senso della nota frase di Zuckerberg per cui la sua azienda sarebbe più simile a un governo, anzi, potremmo dire, a uno Stato con proprie regole, una propria «amministrazione» e ora anche propri «giudici». Se si guardano la storia dello Stato e le sue dinamiche, sembrerebbe allora proprio la condizione di monopolisti a favorire il rafforzamento di queste aziende anche sotto il profilo della differenziazione delle funzioni.21 Come ha osservato Antonio Nicita:


La decisione di Facebook di dar vita, a proprie spese, a una sorte di corte (oversight board) è una risposta apprezzabile se si resta nel campo dell’autoregolazione. Ma, certo, ciò significa, in assenza di interventi regolatori pubblici, delegare l’evoluzione giuridica di fattispecie e regole globali (per esempio in tema di pluralismo e hate speech) a una nuova giurisdizione di private enforcement, tanto più vincolante, quanto più la regolazione pubblica ritarda a coprire questi servizi digitali e quanto meno sostituibili appaiono, come forum pubblico, le poche grandi piattaforme globali.22



In questo quadro, diviene essenziale assicurare ai pubblici poteri forme di intervento nei confronti delle compagnie G-tech. Come anticipato, esiste innanzitutto un potere sanzionatorio, già attivato più volte con riferimento alla concorrenza: basti qui richiamare la sanzione di 2,42 miliardi di euro comminata dalla Commissione UE a Google nel 2017 e di cui il Tribunale UE ha confermato la legittimità nel novembre 2021.23

Molto importante è stata allora, nel giugno 2022, l’approvazione da parte del Parlamento europeo, in via definitiva, del cosiddetto «pacchetto unico digitale» disegnato per limitare la posizione dominante e i possibili abusi delle G-tech. Si tratta del Digital Services Act (DSA) e del Digital Markets Act (DMA), ai quali va aggiunto il Digital o Data Governance Act (DGA), focalizzato sul riuso e sulla sicurezza dei dati. Tra le misure previste dal DSA e dal DMA, si segnalano l’obbligo di assicurare maggior concorrenza tra i servizi, ma anche il divieto del dark pattern, vale a dire quei meccanismi diretti a manipolare l’attenzione degli utenti e a indurli, per esempio, ad acquistare un determinato prodotto. A tal fine, i provvedimenti europei intervengono con diversi obblighi di informazione, anche riferiti al rilascio del consenso da parte degli utenti.

Un altro strumento importante è la leva fiscale. Al riguardo, nel 2021, il G20 ha siglato un accordo sulla global tax, da applicare anche alle multinazionali del digitale, cui hanno aderito 130 Paesi, rappresentativi del 90% del PIL globale. In particolare, la global tax, come definita dall’Ocse, poggia su due pilastri: dovrà avere una aliquota minima del 15% da applicare alle multinazionali con ricavi oltre i 750 milioni di euro e l’imponibile sarà calcolato sui profitti realizzati nei Paesi in cui queste aziende operano.24 L’Ocse ha stimato in circa 100 miliardi di dollari l’anno le risorse che saranno riallocate nei mercati dove le multinazionali operano. Inoltre, secondo i calcoli dell’European Network for Economic and Fiscal Policy Research quasi 40 miliardi di dollari saranno pagati dalle G-tech americane: Amazon, Apple, Microsoft, Alphabet, Intel o Meta da soli dovrebbero versare una cifra vicina ai 28 miliardi di dollari.25

Le istituzioni nell’era digitale: scrittura contro oralità

Oltre alla questione riguardante le nuove regole di Internet e la dialettica tra pubblico e privato, vi è un’altra sfida, forse ancora più difficile, perché si collega, in qualche modo, alla stessa logica con cui tradizionalmente si sviluppano e si consolidano le istituzioni pubbliche.

Le nuove tecnologie hanno prodotto profondi cambiamenti anche sul modo di comunicare e sugli enunciati. La scrittura (e in termini più ampi l’alfabetizzazione), che ha tradizionalmente favorito la formazione di istituzioni e organizzazioni politiche dotate di apparati,26 è ora sempre più semplificata e guidata da logiche mimetiche dell’oralità: basta vedere la sempre maggiore diffusione di messaggi vocali WhatsApp o delle storie pubblicate su Instagram o i video su TikTok.

Si assiste, così, alla progressiva riduzione o addirittura alla eliminazione dei diversi livelli di lettura di un testo. Si perde, allo stesso modo, l’approfondimento e si abbandona l’argomentazione quale principale forma di motivazione delle decisioni. Come è stato osservato, del resto, la scrittura è «inestricabilmente legata alla formazione dello Stato».27 Non a caso, Yuval Noah Harari, nel best seller Sapiens, ha dedicato pagine alle «meraviglie della burocrazia» legate allo sviluppo del linguaggio scritto in Mesopotamia.28

Quali conseguenze possono avere questi mutamenti sullo Stato democratico?

La storia mostra che il «mito dello Stato» è sempre stato accompagnato da una «trasformazione del linguaggio umano», dove «la parola magica prende la precedenza sulla parola semplice».29 La rivoluzione tecnologica – che incide profondamente sulla scrittura, sulla memoria e sulle modalità di comunicazione e archiviazione – e il «capitalismo di sorveglianza» sembrano aver prodotto una nuova lingua,30 con ambizioni totalitarie.31 Sono queste alcune delle possibili conseguenze del passaggio «dai fatti ai dati»,32 favorito anche da Facebook e da Google quando ambiscono ad anticipare le nostre decisioni: è, come è stato rilevato, la nuova «religione dei dati», o «datismo», in base alla quale l’universo consisterebbe di flussi di dati e il «valore di ciascun fenomeno o entità» sarebbe determinato «dal suo contributo all’elaborazione dei dati».33

La rivoluzione digitale, dunque, si pone anche come «rivoluzione grafica», che va «oltre la comparsa di una nuova forma di scrittura nella misura in cui il cambiamento tecnico ha potenti effetti sulla percezione del mondo e degli altri, e sulla costituzione di ciò che crea valore».34

I precedenti di simili rivoluzioni non sono sempre incoraggianti, perché la cosiddetta «cooptazione del linguaggio» è un tratto tipico dei regimi autoritari: si pensi alla neolingua usata nella distopia di George Orwell in 1984 o al cosiddetto Ur-fascismo analizzato da Umberto Eco.35

Qual è il futuro dello Stato allora? In che modo questo tipo di organizzazione politica è condizionato dalla creazione e dallo sviluppo di un linguaggio frenetico, sincopato, non argomentato?

Come ha osservato già lo storico Charles S. Maier, nel prospettare il futuro dello Stato e degli Stati,


possiamo lavorare per diminuire i vincoli o la tutela che gli stati ci impongono. Le esigenze e le ambizioni che li hanno creati, tuttavia, continueranno ad appartenere ad alcuni o ad altri, e determinate domande non scompariranno, non solo la domanda di Hobbes: che cosa sarebbe la vita senza lo stato?, ma anche la domanda di Aristotele: dobbiamo controllare lo stato con un uomo solo, con molti o con pochi?, oppure la domanda posta dai Padri fondatori americani: come amministrare lo stato per il benessere di tutti noi? Tali problemi persistono.36



Quelle qui tracciate sono solo alcune delle ipotesi di lavoro che possono essere sviluppate per proseguire lo studio di questi argomenti, a condizione però che non si resti «innamorati» della parola e del concetto di Stato senza osservare le trasformazioni della realtà.37 Nello studio di questi fenomeni, infatti, va sempre ricordato il signor Keuner di Brecht:


«Che fa» fu chiesto al signor K. «quando ama una persona?»

«Me ne faccio un’idea» rispose il signor K. «e procuro che le assomigli.»

«Chi? L’idea?»

«No» disse il signor K. «la persona.»38
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