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Barcelona

di Artemi Rallo Lombarte -

El terrorismo yihadista ha vuelto a golpear a Espafa. El pasado 17 de
agosto la céntrica avenida de Las Ramblas en Barcelona y la localidad
costero-turistica de Cambrils fueron objeto de sendos atentados terrori-
stas que acumularon quince muertos y mas de un centenar de heridos.
La técnica asesina resultdé muy similar a la utilizada en otras ciudades
europeas durante los Ultimos tiempos por otras células del terrorismo
yihadista: frustrado el intento inicial de explosionar una ingente canti-
dad de explosivos que hubieran causado una matanza de dimensiones
inimaginables, los terroristas recurrieron al méas rudimentario, pero la-
mentablemente efectivo, atropellamiento masivo de peatones en las vias
publicas méas concurridas.

No es la primera vez que el terrorismo yihadista produce estragos en
la sociedad espafiola. El 11 de marzo de 2004, Madrid conoci6 el atenta-
do terrorista mas grave de nuestra historia, sin parangén, hasta la fecha,
en Europa. Tampoco la técnica asesina resulté en aquella ocasion espe-
cialmente sofisticada. Un grupo de criminales, con mochilas al hombro
llenas de rudimentarios explosivos, las hicieron estallar en los repletos

* Catedratico Derecho Constitucional. Universidad Jaume | de Castellén.
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trenes de cercanias que se aproximaban a la capital a primeras horas de
la mafiana. Casi dos centenares de muertos y muchos mas heridos fue-
ron el tragico saldo de aquel brutal episodio perpetrado por la interna-
cional del crimen auspiciada bajo la égida yihadista.

El terrorismo no es ajeno a la sociedad espafiola contemporanea. El
primer episodio del terrorismo yihadista se solap6 con los Gltimos ester-
tores de la brutal amenaza terrorista que ETA supuso durante medio
siglo, hasta 2011, provocando un devastador balance de casi mil muertos
y destrozando, en gran medida, la convivencia en el seno de la sociedad
vasca. Desgraciadamente, los espafioles tuvieron que resignarse a convi-
vir durante décadas con el terror y la muerte y, aunque en ocasiones pu-
diera parecer lo contrario, siempre tuvieron la conviccién de que el ter-
rorismo de ETA tenia fecha de caducidad. Tarde o temprano, la sinrazon
del asesinato, la extorsion y la amenaza daria paso a la paz y al impero,
en exclusiva, de la légica del Derecho y de los derechos. Aunque la ten-
tacion fuera grande en muchas ocasiones, la sociedad esparfiola no su-
cumbid a la desesperanza y, no sin esfuerzo y grandeza de miras, man-
tuvo, con entereza, su confianza en el triunfo del Estado de Derecho
frente al terror habida cuenta de la preeminencia ética y moral de la 16-
gica democrética frente a cualquier otra estrategia de imposicion de
idearios sectarios.

Desgraciadamente, Espafia ha tenido que sufrir las dos oleadas cono-
cidas hasta la fecha del terrorismo yihadista.

Los atendados de Madrid de 2004 su ubicaron en la estremecedora
I6gica de asesinatos masivos inaugurada en Nueva York el 11-S de 2001
y seguida por Londres en 2005. La sociedad del momento presencio
conmocionada cdmo los conflictos geopoliticos acumulados durante dé-
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cadas en latitudes lejanas producian estremecedoras y cruentas consecu-
encias en las fronteras interiores de una sociedad occidental convencida
de su inquebrantable seguridad. El horror que acompafiaba la magnitud
de unos atentados con efectos inimaginables hasta la fecha fue acom-
pafiado de una respuesta de limitado alcance. Nada cambi6 en las estra-
tegias politicas globales sobre la presencia occidental en zonas de singu-
lar sensibilidad geopolitica. La sociedad europea y norteamericana se
rearmé interiormente mediante el fortalecimiento de estrategias de se-
guridad —fundamentalmente, control de la informacién — que afectaron
al ejercicio de derechos fundamentales (Patriot Act, PNR, etc.) pero que
no afectaron sustancialmente al way of life occidental. El peligro del ter-
rorismo yihadista era visto, aun, como un riesgo externo que podia neu-
tralizarse con quirurgicas intervenciones singularmente centradas en el
control de fronteras e intercambio de informacién personal sensible.

Una década después, Europa conoce de nuevo el terror pero, a pesar
de la apariencia de continuidad que le otorga el revestimiento religioso y
el contexto bélico presente en numerosos paises del Oriente préximo,
con singulares elementos diferenciadores.La actividad terrorista ya no es
importada desde agentes extranjeros si no que tiene su origen y gesta-
cion en el interior de las fronteras y es protagonizada por sujetos que, en
términos generales, son ciudadanos homologables a los que Gnicamente
cabe atribuir una neta nota definitoria: sus vinculos personales, en buena
medida lejanos o remotos, con sociedades de predominio musulman.

El reciente ejemplo de Barcelona resulta ilustrativo: contra lo muchas
veces preconizado -y, sin duda, cierto en otros contextos europeos -, los
terroristas yihadistas — extremadamente jovenes y exentos de experien-
cias vitales o madurez social suficiente — mostraban una altisimo grado



Democrazia e Sicurezza — Democracy and Security Review
ISSN: 2239-804X

@ W  annovi,n.2 2017
» ‘ data di pubblicazione: 15 settembre 2017

)

Editoriale

de integracién educativa, laboral y social y disfrutaban de unas condi-
ciones econémicas perfectamente similares a las de cualquier otro ciu-
dadanos espafiol. Tercera generacion de emigrantes plenamente inte-
grada en una comunidad rural en la que, a diferencia de las grandes ur-
bes, los procesos de asimilacién e integracion resultan intensos y efecti-
vos. Los Unicos elementos que a todas luces conectan este episodio ter-
rorista con el yihadismo de los ultimos tiempos en Europa radican en el
vinculo familiar con un pais de tradicion musulmana (Marruecos) y en
la conexion religiosa visibilizada a través de las ensefianzas y adoctri-
namiento de un iman radical.

Los paises europeos han recibido durante las Gltimas décadas a mil-
lones de personas que tienen su origen en paises de tradicion musulma-
na: no sélo procedentes del norte de Africa u Oriente préximo sino,
también, de numerosos paises asiaticos. La intensificacion de los flujos
migratorios o de refugiados durante los Gltimos afios puede servir de
excusa a algunos para poner cara a los potenciales amenazas. Pero este
macabro ejercicio resulta estéril porque esta linea discursiva esta aboca-
da al fracaso ante la imposibilidad manifiesta de responder al desafio
del terrorismo yihadista mediante estrategias segregacionista fundadas
en la religion o el origen familiar. Amén de los multiples reproches que
pudiera merecer esta actitud — por contraria a los valores y al modelo de
convivencia de nuestras sociedades -, lo cierto es que lo que resulta mas
efectivo oponerle es su inutidilidad: son millones los ciudadanos euro-
peos cuyo origen familiar lejano se ubica en paises musulmanes y que se
hallan perfectamente integrados social y culturalmente en la sociedad
europea y en sus valores nucleares. Sin embargo, ello no impide que de
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su seno surjan yihadistas dispuestos a inmolarse al grito de «Ala es
grande».

¢Es la religion la espoleta que activa a aparentes ciudadanos sustan-
cialmente integrados en la cultura occidental y los convierte en yihadi-
stas suicidas dispuestos a inmolarse por sus creencias? Aparentemente
Si.

Durante las dos Gltimas décadas se han venido dando explicaciones a
dicho comportamiento que resultaban acumulativas de una serie de fac-
tores de naturaleza diversa. En primer lugar, la intervenciéon de las po-
tencias occidentales (especialmente, de los USA) en nuerosos paises mu-
sulmanes es vista como una actitud imperialista expoliadora de recursos
propios y en conflicto con su tradicién religiosa. El largo e irresuelto
conflicto palestino-israeli sigue siendo una herida abierta que simboliza
la humillacién de toda una zona geogréfica tradicionalmente sometida a
los caprichos estratégicos — y, singularmente, econémicos- del coloniali-
smo.

En segundo lugar, el conflicto entre civilizaciones o religiones tiene
episodios permanentes y constates que desdibujan cualquier intento de
aproximacion o concertacion. Curiosa o paradégicamente, los paises en
gue mejor han convivido y se han conciliado los valores comunes y pro-
pios de ambas civilizaciones son aquéllos en los que los régimenes poli-
ticos mas se han alejado de las tradiciones democraticas propias de las
sociedades occidentales.

En tercer lugar, el subdesarrollo econémico de muchos de estos pases
y la inemitable migraciéon hacia las ampulosas sociedades europeas y
norteamericanas son vistos como consecuencias de una estrategia deli-
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berada de éstas de expolio y menosprecio hacia las potenciales socio-
econdmicas de los paises musulmanes.

En cuarto lugar, el resultado de los procesos migratorios de las ulti-
mas décadas habria generado una suerte de guetos interiores especial-
mente en los suburbios de las grandes urbes europeas en los que miles y
miles de jovenes sin futuro ni esperanzas serian facilmente captados pa-
ra la estrategia de orgullo y venganza que protagonizaria el ISIS.

La religion es, seguramente, un mero instrumento para dotar de sentido
tactico a un fin mas alto: cuestionar hasta la ruptura las conflictivas relacio-
nes histéricas de Oriente y Occidente sustentadas sobre la dominancién
social, econémica y militar y sobre una supuesta preeminencia de valores
occidentales en la que las creencias musulmanas resultarian sojuzgadas.

La respuesta de las sociedades occidentales ante el terrorismo yihadi-
sta no es ni sera facil. No cabe esperar que las decisiones geopoliticas
necesarias en los paises fallidos y en conflicto, de adoptarse, produzcan
resultados efectivos si no a largo plazo difuminando el leit motiv que in-
spiray alienta la causa yihadista.

En el seno de las sociedades occidentales —particularmente, la euro-
pea — existe un reto mayusculo que no obtendra respuesta satisfactoria
Unicamente mediante actuaciones politiciales y judiciales. El reto para la
seguridad que plantea el terrorismo yihadista no se abordara positiva-
mente con meras actuaciones en seguridad. El contexto en el que emerge
esta modalidad de terrorismo hace real el aformismo “la seguridad abso-
luta no existe”.

El desdibujamiento del perfil de los potenciales terroristas hace prac-
ticamente imposible impedir la totalidad de este riesgo por grande que
sea el esfuerzo policial en el intercambio de informacidn necesaria —-a
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todas, las escalas: local, regional, estatal e internacional -. Hay que reco-
nocer, ademas, que las respuestas policiales imaginadas hace ya algun
tiempo para prevenir este riesgo parecen abocadas al fracaso o0 a un muy
limitado alcance. El cierre de las fronteras y la contencion de emigrantes
—amén de violentar los compromisos internacionales y la garantia de los
derechos fundamentales- constituye un vano e inatil esfuerzo ante la
inmensa potencia que acompafa a millones de personas que huyen de
los conflictos, de la guerra y de la miseria buscando la paz, la riqueza y
la seguridad de las sociedades occidentales.

Cerrar fronteras imaginando que el riesgo procede del exterior de-
sconoce la realidad que evidencia que numerosas células terroristas, con
conexiones internacionales mas 0 menos intensas, surjen en el seno de
nuestras sociedades sin que resulte facilmente imaginable, predecible o
evitable dicho riesgo. Intercambiar datos personales de quienes acceden
a nuestras fronteras por tierra, mar o aire parece, por lo tanto, carecer de
un largo recorrido. Se trata de respuestas imaginadas o puestas en prati-
ca ante la primera oleada de atentados terroristas yihadistas pero que
dificilmente resultan totalmente eficaces para la realidad presente.

Intensificar el esfuerzo de integracion de las sucesivas generaciones
de la poblacién originaria de paises musulmanes en los valores y la rea-
lidad socio-econdmica de la sociedad europea es una estrategia que, le-
jos de abandonarse, debe incrementarse. Pero no resultara suficiente. Es
evidente, por lo demas, que la religidn juega una papel significativo para
impulsar este fendmeno en su fase final. La denominada radicalizacion de
guienes originalmente comparten pautas de convivencia occidentales
pero acaban protagonizando un vertiginoso proceso que les lleva, inclu-
so, al martirio/suicidio por motivacién religiosa merece un analisis pro-
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fundo sobre sus causas e instrumentaciones. El disfrute de la plena liber-
tad religiosa en la sociedad europea no debe resultar incompatible con
procesos de supervision que impida actuaciones de liderazgo (imanes)
gue inequivocamente ejerzan el proselitismo de la actividad terrorista.

La respuesta europea frente al terrorismo yihadista, como no podria
ser de otra forma, tiene que venir presidida por la razén e inspirada por
los valores ilustrados que han presidido su existencia durante los dos
ultimos siglos. La irracionalidad, el desequilibrio o la desmesura Unica-
mente acrecentarian las causas del problema que se quiere resolver. La
inteligencia y el respeto constituyen referencias permanentes para sol-
ventar riesgos que precisamente estdn emponzofiados de radicalidad,
intolerancia y desprecio. Solo desde un barbarismo intelectual cercano al
gue protagonizan los asesinos puede imaginarse que la mejor respuesta
es “untar con sangre de cerdo las balas con las que se les dispare”.

La sociedad espafiola y, sin duda, la europea quedé inmunizada fren-
te a la intolerancia y el racismo por la barbarie intolerante y racista que
recorrié europea muchas décadas atrds y que nos opuso con la peor ex-
presién que ha conocido el ser humano a lo largo de su historia. A pesar
de episodios puntuales y marginales, la intolerancia racial o religiosa no
tiene cabida en una sociedad que ha forjado su esencia en la progresiva
sedimentacién de valores entre los que la democracia, la dignidad hu-
manay el respeto a los derechos humanos constituyen referencia axial.

La naturaleza indeterminada e indiscriminada del terrorismo yihadi-
sta no lograra instalar el sentimiento de terror en la vida cotidiana de los
europeos. El caracter difuso —aunque real- de esta amenaza terrorista
hace practicamente imposible que, superado el impacto de cada atenta-
do, los ciudadanos perciban dicho riesgo en su vida real. Pero existe un

10
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pelibro que no resulta tan desdefable: la extension del sentimiento de
odio.

El odio est4, sin duda, en el origen de la votivacién del acto terrorista.
Y el odio puede acabar extendiéndose en la sociedad que se ve amena-
zada en su seguridad. Odio que, simplistamente, puede facilmente rela-
cionarse con las creencias religiosas que motivan los actos terroristas. Es
dificil exigir a una sociedad que sufre los desgarros del terrorismo la
templanza necesaria para predicar una escrupulosa tolerancia o com-
prensiéon hacia quienes comparten la religién de los terroristas. Pero si
gue resulta un imperativo moral minimizar el impacto de estos bajos
instintos y preservar un standard de tolerancia que proteja a la sociedad
en su conjunto del peligro que pretende causarsele: emponzofarla con el
virus del odio. Puede parecer que estamos lejos de este estadio pero todo
esfuerzo por impedir su extension sera el mejor antidoto para impedir la
consolidacion y mayor extensién del terrorismo yihadista — al menos, en
la forma en que hoy lo conocemos.

11
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giornalista della CNN Jim Acosta ha contestato al consigliere politico
della Casa Bianca Stephen Miller che la proposta del Presidente ameri-
cano d’introdurre nuove condizioni d’ingresso per gli immigrati, consi-
stenti nella conoscenza della lingua inglese e nel possesso di mezzi pro-
pri di sostentamento, non appariva coerente con I’«American tradition» in

materia d’immigrazione e ha citato i versi del sonetto di Emma Lazarus
inciso sul piedistallo della statua: «Give me your tired, your poor, your
huddled masses yearning to breathe free».

A tali accuse Miller ha risposto che gia ora la conoscenza dell’inglese
€ un requisito previsto per la naturalizzazione e costituisce, pertanto, un
elemento del vigente sistema normativo in materia d’immigrazione;
inoltre, la Statua della libera, ha aggiunto, € un simbolo della liberta
americana che illumina il mondo («Liberty Enlightening the World» é effet-
tivamente il nome originario dell’opera, donata agli americani dai fran-
cesi e inaugurata nel 1886), mentre la poesia della Lazarus, in principio,
non faceva parte della statua e fu aggiunta solo sedici anni piu tardi (Ye
Hee Lee 2017). Con tale precisazione, Miller ha quindi inteso contestare
che le politiche di accoglienza in materia d’immigrazione appartengano
alla vera «American tradition». Insomma, un scontro su quale sia la tradi-
zione piu risalente e autentica.

La vicenda mostra come il discorso sui valori tradizionali e originari
della comunita si traduca facilmente in un conflitto simbolico dalla forte
carica emotiva (si pensi ancora all’'uso polemico che della stessa imma-
gine della Statua della Liberta sembrerebbe avere fatto — secondo il sito
Breitbart, legato a Steve Bannon, Capo stratega della Casa bianca - la ri-
vista Vogue, la cui copertina di settembre ritrae I’attrice Jennifer Lawren-
ce con sullo sfondo proprio il celebre monumento newyorkese).

18
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Come ha scritto Luigi Lombardi Vallauri (2005, 15 s.), i simboli identi-
tari «<non servono a conseguire risultati di conoscenza verificabile o ar-
gomentabile»; essi uniscono e, nel contempo, dividono: «uniscono i partecipi
della stessa credenza/fede/passione [...], dividono i partecipi dai (li con-
trappongono ai) non partecipi. Accanto ai tratti della evocativita e della
mobilitazione, i simboli esibiscono un quasi altrettanto costitutivo tratto
identitario, stanno-per (anche) un Noi-fideles, a volte un Noi-centinaia di
milioni di fideles». Di qui la loro estrema pericolosita: essi semplificano in
modo eccessivo il sistema di credenze del fedele — e non attraverso una
«sintesi ragionata» ma «in modo adialettico, arazionale, adialogico» — e
fungono spesso da «catalizzatori di aggressivita», incitando i fedeli a
mobilitarsi contro gli “altri”.

Appare evidente come il dibattito pubblico sull’immigrazione stia as-
sumendo anche una connotazione identitaria, proiettandosi spesso sul
tema dei presupposti fondativi delle democrazie contemporanee e tra-
ducendosi, il piu delle volte, in conflitti simbolici. Si pensi che, ancora di
recente, il Ministro dell’Interno italiano ha dichiarato — suscitando subito
la reazione del Ministro della Giustizia — di aver temuto, a fronte
dell’ondata di sbarchi d’immigrati verificatasi negli ultimi mesi, per la
stessa «tenuta democratica del Paese»®. Insomma, il problema della ge-
stione dei flussi migratori viene affrontato sempre piu spesso (non solo
in Italia) in relazione al tema dell’identita degli ordinamenti democratici
contemporanei ed esprimendo timori piu 0 meno fondati sulla stessa

® Cfr. Migranti, Minniti: «<Ho temuto per la tenuta democratica del Paese», a cura di Reda-
zione Online, in www.corriere.it, 29 agosto 2017; Migranti, Orlando sulle parole di Minniti:
«Non vedo rischi per la tenuta democratica», in www.repubblica.it, 30 agosto 2017.
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sopravvivenza di questi ultimi. Qualcosa di analogo ha luogo, per ovvie
ragioni, anche riguardo al tema del terrorismo internazionale di matrice
islamista, tragico prodotto di un processo di globalizzazione nei con-
fronti del quale si moltiplicano sempre piu le reazioni di rigetto, rappre-
sentate soprattutto dai movimenti neopopulisti che si sono affermati in
Europa e in America negli ultimi anni®.

Quel che si vuole qui sottolineare é che il passaggio del discorso sui va-
lori fondativi dal dibattito pubblico al piu specifico ambito delle argomen-
tazioni giudiziali, come nel caso della decisione sul kirpan sopra richia-
mata (ma altri esempi potrebbero trarsi dalla giurisprudenza sui simboli
religiosi), introduce elementi d’instabilita istituzionale da non sottovalu-
tare.

2. Principi e valori: perché & meglio parlare dei primi

Di principi e non genericamente di valori (i quali, com’e noto, appar-
tengono primariamente alla sfera della morale) sarebbe bene discorrere
nelle motivazioni degli atti con i quali i giudici e i pubblici funzionari
applicano il diritto vigente — in tal senso, ora anche Bonfiglio (2016, 67
s.). La questione non € nominalistica ma sostanziale.

* In argomento, cfr. ora Silvestri (2009; 1994 ss.); Spadaro (2009; 2007 ss.); Cedroni
(2010, 38 ss.); Pinelli (2010, 29 ss.); Violante (2010, 107 ss.); Chiapponi (2014); Chiarelli
(cur.) (2015); Cocozza (2016, 636 ss.); Grassi (2016); Incisa di Camerana (2016); Anselmi
(2017); Muller (2017); Revelli (2017).
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Con particolare riguardo all’ordinamento italiano, non appare irrile-
vante, innanzitutto, che la Costituzione conosca la categoria dei principi
e non quella dei valori: essa si apre proprio con una sezione dedicata ai
«principi fondamentali» (artt. 1-12) e il termine «principio» (al singolare
o al plurale) compare in diverse disposizioni (artt. 5; 76; 99; 111, comma
4; 117, comma 3; 122, comma 1; 118, comma 4; 120, comma 2; 123, com-
ma 1). Il termine «valore» si rinviene, invece, nelle disposizioni di alcuni
Statuti regionali®, alle quali, tuttavia, com’& noto, la giurisprudenza della
Corte costituzionale non ha riconosciuto efficacia giuridica ma solo va-
lenza politica e culturale®.

5 Cfr., ad esempio, I'art. 2 dello Statuto dell’Abruzzo, a norma del quale la Regione &
«autonoma nell’'unita della Repubblica, nata dalla Resistenza e dalla Liberazione, fonda-
ta sui principi e valori della Costituzione» (comma 1) e «riconosce i valori delle sue radici
cristiane ed informa il proprio ordinamento al rispetto della dignita umana ed ai principi
di liberta, democrazia, giustizia, equita, eticita, uguaglianza, pace, solidarieta, sussidia-
rietd, pluralismo e promozione della persona umana»; I’art. 3 dello Statuto della Basilica-
ta, il quale prevede che la Regione «concorre con le istituzioni statali e locali ad attuare i
principi costituzionali sui quali si fonda la Repubblica Italiana ed informa il proprio or-
dinamento ai principi di centralita della persona, pari dignita sociale e di genere tra tutti
i cittadini, sussidiarieta, garantendo i valori di liberta, uguaglianza, democrazia plurale,
rappresentativa e diretta, giustizia, pace, solidarieta»; I’art. 3, comma 1, dello Statuto del-
la Toscana, il quale prevede che la Regione «fonda la propria azione sui valori della Co-
stituzione italiana e sugli accordi tra gli Stati per la Costituzione europea»; I'art. 4, com-
ma 1, lett. r) del medesimo Statuto, nel quale, tra le «finalita prioritarie» della Regione, si
indica la «promozione dei valori della pace, della solidarieta, del dialogo tra popoli, cul-
ture e religioni» e ancora I’art. 71, comma 1, in cui si prescrive che la Regione promuova
e sviluppi relazioni internazionali volte anche a sostenere i «valori dell’identita toscana».

b Cfr. Corte cost., sentt. nn. 372, 378 e 379 del 2004.
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Si potrebbe obiettare che la circostanza per cui il termine non compa-
re nel testo costituzionale non sia, di per sé, una ragione sufficiente ad
escluderne I’'uso da parte dei funzionari pubblici, oltre che degli studio-
si. Il punto, tuttavia, & che I'onere di argomentazione dovrebbe gravare
non gia su chi contesta I’'uso di una formula estranea al linguaggio nor-
mativo ma su chi, al contrario, ne predica I'impiego. Il termine «valori»,
d’altro canto, compare nel testo del Trattato sull’Unione Europea: ad
esempio, nell’art. 2, ove si afferma che «I’Unione si fonda sui valori del
rispetto della dignita umana, della libertad, della democrazia,
dell’'uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani,
compresi i diritti delle persone appartenenti a minoranze. Questi valori
sono comuni agli Stati membri in una societa caratterizzata dal plurali-
smo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla so-
lidarieta e dalla parita tra donne e uomini»; o nell’art. 3.1, a norma del
guale «I’Unione si prefigge di promuovere la pace, i suoi valori e il be-
nessere dei suoi popoli». Sono queste, tuttavia, formule di carattere ge-
nerale (non a caso incluse tra le «disposizioni comuni»), nelle quali il
termine in questione non € connesso a specifici contenuti precettivi.

La questione, come si é detto, é di carattere sostanziale, poiché il rife-
rimento ai valori nelle argomentazioni giuridiche denota I'adozione di
una serie di premesse e di canoni metodologici che il solo richiamo ai
principi costituzionali, a rigore, non consente. Come ha scritto Jirgen
Habermas (2013, 285 s.), infatti, i principi hanno un «senso deontologi-
co», mentre i valori sono dotati di un «senso teleologico»: i primi, in
guanto norme, obbligano all’adozione di comportamenti idonei a soddi-
sfare «aspettative generalizzate di comportamento»; i secondi sono «prefe-
renze intersoggettivamente condivise». | valori, in altri termini, denotano
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beni preferibili, attraenti, che possono essere acquisiti attraverso un agi-
re finalistico; diversamente, data la loro natura deontologica, i principi
sono supportati da pretese binarie di validita. Anche chi, come Robert
Alexy (2012, 171), ha adottato una distinzione debole tra la categoria dei
principi e quella dei valori, ha ammesso, tuttavia, che pur essendo sem-
pre possibile il passaggio dal modello dei valori a quello dei principi,
guest’ultimo ha «il vantaggio che il carattere del dover essere si esprime
sempre in maniera evidente. A cio0 si aggiunge che il concetto di principio
da adito a interpretazioni erronee meno che quello di valore. Entrambe le
cose sono abbastanza importanti per preferire il modello dei principi».
Nell’ambito della democrazia costituzionale, a ben vedere, il passag-
gio da un modello all’altro, sempre possibile, ¢ tuttavia un’operazione
che ha una decisiva valenza istituzionale. Se, infatti, & vero che ogni
principio giuridico positivo presuppone un determinato valore (ossia
una «preferenza intersoggettivamente condivisa»), per cui ad esempio il
principio di eguaglianza enunciato dall’art. 3 Cost. esprime un correlato
valore e, dunque, un bene verso il quale € manifestata una specifica pre-
ferenza da parte dell’ordinamento, il processo inverso — il passaggio dal
valore al principio — non & un’operazione consentita all’interprete istitu-
zionale se il principio stesso non é ricavabile, per via ermeneutica, dalla
trama normativa dell’ordinamento. L’ingresso di un nuovo valore nella
dimensione giuridica puo avere luogo nella forma di una previsione nor-
mativa e deve essere frutto di una decisione politica condivisa e democra-
ticamente adottata: lo ricorda ancora di recente Perrone (2017, 398 s.).
Esigenze di garanzia della democraticita e della certezza del diritto
spingono, dunque, a tradurre la legalita costituzionale in un sistema di
principi (oltre che naturalmente di regole) ricavabili primariamente dal
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testo costituzionale e dalle altre fonti nazionali e internazionali che rico-
noscono e garantiscono i medesimi principi (e valori ad essi sottesi).

Il riferimento da parte dei funzionari pubblici a valori non desumibili
in via interpretativa dalla trama normativa, se non a costo di vistose forza-
ture logico-argomentative, alimenta la decostruzione del testo costituzio-
nale, con effetti deleteri per la tenuta dell’ordinamento. Inoltre, come si €
anticipato, un confronto tra contendenti che richiamino non meglio iden-
tificati valori («tradizionali», «occidentali», ecc.), disancorati da (o non
sufficientemente ancorati a) dati normativi testuali tende a tradursi in un
irrazionale conflitto identitario, condotto attraverso la contrapposizione di
espressioni simboliche ed evocative, idonee a fungere da «catalizzatori di
aggressivita» e incompatibili con i canoni della ragionevolezza.

3. Di alcuni equivoci alimentati dai riferimenti ai valori

La formula dei «valori occidentali» appare esemplare per vaghezza e
ambiguita e si presta ad alimentare pericolosi equivoci sulla natura e
sull’ispirazione della democrazia costituzionale. Il primo dei quali, in
verita piuttosto diffuso, consiste nel ritenere che chi, come nel caso deci-
so con la pronuncia della Cassazione richiamata all’inizio di queste no-
tazioni (ma come in diversi altri casi giurisprudenziali in cui si dibatteva
di simboli”), si appelli alla liberta di religione esigendo I'applicazione di

7 Si pensi, ad esempio, alla nota vicenda giurisprudenziale relativa all’esposizione del
simbolo del crocifisso nelle aule scolastiche, sulla quale cfr., per tutti, Bin, Brunelli, Pu-
giotto, Veronesi (cur.) (2004); Mancini (2008); Pajno, Pinna (cur.) (2012).
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un’eccezione normativa o la disapplicazione di una previsione di legge
in conflitto con le sue convinzioni di fede (ovviamente nelle forme isti-
tuzionali previste e, quindi, previo annullamento della norma in que-
stione da parte dell’organo di giustizia costituzionale) si collochi, per cio
solo, al di fuori degli orizzonti di valore dell’ordinamento. Al contrario,

proprio il riferimento a un diritto come quello previsto dall’art. 19 Cost.
e il richiamo alla tecnica del bilanciamento appaiono del tutto coerenti
con il linguaggio dei diritti e con la logica della democrazia pluralista. E
cio a prescindere dagli esiti del bilanciamento e della controversia, che
possono anche essere, in base alle circostanze del caso, sfavorevoli al
soggetto che rivendica la propria liberta costituzionale. Di contro, evoca-
re, come fa la Cassazione, una presunta «unicita del tessuto culturale e
giuridico del nostro paese» quale fonte del bene “sicurezza pubblica”,
che troverebbe espressione nel divieto del porto di armi e di oggetti atti
ad offendere, appare quantomeno superfluo rispetto all’iter argomenta-
tivo utile alla giustificazione della pronuncia.

La categoria dei «valori occidentali» € poi molto difficile da definire:
essa andrebbe ricostruita in chiave storica, includendovi anche «prefe-
renze intersoggettivamente condivise» nel passato da quei paesi che, con
criterio peraltro discusso e discutibile, vengono denotati dall’espressione
«mondo occidentale» oppure facendo riferimento soltanto ai valori at-
tualmente riconosciuti e rispettati in tali ordinamenti? Comprenderebbe
esclusivamente quei valori che siano stati tradotti in Costituzioni e Carte
dei diritti o anche altri che non siano stati positivizzati? E come si do-
vrebbero individuare questi altri valori?

Nella sentenza sopra richiamata, i valori occidentali ai quali sembra
volersi fare riferimento sono la legalita e la sicurezza. La prima, tuttavia,
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nella forma del corrispondente principio giuridico, si declina anche, e
soprattutto, come legalita costituzionale, traducendosi, come si & detto,
nella pretesa al rispetto (e all’attuazione) delle norme contenute in Costi-
tuzione, tra le quali figura anche quella che riconosce la liberta di reli-
gione. Quanto, poi, al secondo valore, quello della sicurezza, é piuttosto
azzardato definirlo un elemento esclusivo della cultura occidentale. E un
discorso analogo potrebbe farsi anche per altri valori, come quello della
democrazia, le cui matrici storiche, come ha sottolineato Amartya Sen
(2010), non sono soltanto occidentali.

4. La fedelta alla Repubblica come fedelta ai principi costituzionali

Ai principi costituzionali, e non ai valori occidentali o ad altre non
meglio identificate entita metagiuridiche, sembra doversi riferire anche
il contenuto del dovere di fedelta alla Repubblica previsto dal primo
comma dell’art. 54 Cost., disposizione paradossale, nella quale i Costi-
tuenti sembrerebbero aver voluto trascrivere qualcosa di simile alla nor-
ma di riconoscimento hartiana dell’ordinamento repubblicanc®. Tale pre-
visione non prescrive I'intima condivisione dell’etica repubblicana da
parte dei consociati e non potrebbe giustificare limitazioni dei diritti
fondamentali. Un simile contenuto non ¢ ricavabile, infatti, dall’articolo
in questione poiché, com’é stato notato (Ventura 1984, 57), tra gli stessi
principi repubblicani figurano le liberta di religione e di manifestazione

8 sul punto sia consentito rinviare a Morelli (2013, 155 ss.).
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del pensiero e, secondo quanto riconosciuto dalla Corte costituzionale,
implicitamente anche la liberta di coscienza (cfr. soprattutto sentt. nn.
467 del 1991, 422 del 1993 e 149 del 1995); sarebbe contraddittorio, per-
tanto, se, in forza di tale vincolo, si legittimassero compressioni di liberta
il cui riconoscimento costituisce uno dei contenuti fondamentali dello
stesso dovere di fedelta.

Ferma restando la legittimita di previsioni sanzionatorie volte e colpi-
re azioni violente intese a sovvertire le istituzioni democratiche (giacché
la distinzione liberale tra parole e azioni resiste anche nella cornice della
democrazia costituzionale), il dovere di fedelta legittima interventi pub-
blici promozionali dei principi repubblicani e da fondamento, come si &
cercato di dimostrare in altra sede (Morelli 2013, 232 ss.), all’obbligo
d’interpretazione delle leggi in senso conforme a Costituzione.

Nessuna “via costituzionale” alla costruzione dell’identita nazionale e
pero ricavabile dal disposto dell’art. 54 o da altre previsioni costituzio-
nali. Si tratta di un ambito rimesso, in definitiva, alla politica e alle de-
terminazioni del legislatore democraticamente designato.

A differenza di quanto ha luogo in ordinamenti autoritari, la nostra
legge fondamentale, dopo aver individuato nella solidarieta politica,
economica e sociale (cui fa espresso riferimento I'art. 2, il quale prescrive
I’'adempimento di doveri inderogabili ad essa funzionalizzati) il criterio
di unificazione dell’ordinamento - principio suscettibile, peraltro,
d’innumerevoli declinazioni —, si limita a definire cid che non é possibile
fare per conseguire e conservare l'unita politica: essa vieta, infatti, di-
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scriminazioni ingiustificate (art. 3) e salvaguarda I'esercizio dei diritti
inviolabili della persona (artt. 13 ss.)°.

Poste tali condizioni e le poche norme di rinvio contenute nell’art. 10
in riferimento alla condizione dello straniero, nessun’altra direttiva
sembra possibile ricavare dalla Costituzione in merito alle modalita e ai
limiti che possono imporsi ai processi d’integrazione in atto. | principi
costituzionali, pertanto, in materia si limitano a prescrivere poche cose
(anche se importanti). | piu vaghi richiami ai valori sembrano invece
soddisfare, nel dibattito pubblico, una duplice esigenza: da un lato, con-
sentono di giustificare pretese di riconoscimento di nuovi diritti oppure,
al contrario, di nuovi limiti ai diritti (costituzionali o legislativi) vigenti;
dall’altro lato, la loro indipendenza dal dato testuale agevola una liberta
nell’argomentazione che ovviamente il solo riferimento ai principi costi-
tuzionali non consente. L’asserita equivalenza tra principi e valori, tut-
tavia, non giova alla legittimazione della Carta repubblicana, mettendo-
ne in discussione la stessa precettivita e alimentando I'idea che la legge
fondamentale sia, in fondo, una sorta di cilindro dal quale I'autorita di
turno (Corte costituzionale o giudice comune) puo estrarre, di volta in
volta, il coniglio pit adeguato al caso da affrontare.

® In tema, dopo Giuffré (2002) e Balduzzi, Cavino, Grosso, Luther (cur.) (2007), cfr.
Morelli (2015, 305 ss.), Polacchini (2016) e, con particolare riguardo alla solidarieta nei
confronti degli immigrati da un punto di vista costituzionalistico, Ruggeri (2017b).
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Prospettive

Abstract

"Western values™ and constitutional principles. The theme of identity in
judgments about religious symbols

In a recent judgement concerning the case of an Indian Sikh,
condemned because he carried with him, in a public place, a Kirpan, the
sacred dagger of his religion, the Court of Cassation affirmed the
principle that «no religious belief can justify the carrying of weapons or
objects that could be used as weapons in a public place». In the same
decision, the Court said that there is a duty for immigrants to conform
their values to those of the Western world, in which he has freely chosen
to enter. Based on these statements, the aim of the present paper is to
develop some reflections on the difference between values and
constitutional principles and the content of the duty of fidelity to the
Republic as foreseen in art. 54 of the Italian Constitution.

Keywords: Constitutional principles, fidelity to the Republic; freedom
of religion; religious symbols; Western values.
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‘. Osservatorio sulla giurisprudenza

Diritto alla riservatezza e sicurezza
nella giurisprudenza delle Corti
costituzionali e sovrastatali europee.
Il caso della Data Retention Directive

di Luca Curicciati *

1. Introduzione

Nella societa moderna, caratterizzata da costanti e celeri sviluppi tec-
nologici, comprendere in che modo si possa tutelare adeguatamente il
diritto alla riservatezza individuale rappresenta una questione fonda-
mentale. In particolare, la grande diffusione degli smartphone e dei social
network ha fatto in modo che si possa venire a conoscenza, molto piu fa-
cilmente rispetto a qualche decennio fa, di aspetti rilevanti della vita
privata di ogni persona. E evidente che questa “spettacolarizzazione”
del privato riceva impulsi importanti dal singolo individuo, il quale

“ Dottore in Giurisprudenza, Universita degli Studi di Bari “A. Moro”. Contributo
sottoposto a doppio referaggio anonimo (double blind peer review).
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spontaneamente posta in rete informazioni che attengono la sua vita
personale: opinioni, relazioni sociali, abitudini, esperienze lavorative.

Probabilmente, e per certi versi anche inconsapevolmente, la societa
attuale sta perdendo la concezione e il valore della tutela della propria
riservatezza, non percependo come la protezione dei dati personali rap-
presenti uno snodo fondamentale anche per altri diritti. Va posta in luce
anche la potenziale attitudine degli algoritmi dei motori di ricerca sul
web a rivelare, associando gli elementi delle stringhe di ricerca degli
utenti, dati personali e sensibili. In tale prospettiva si ricordi ad esempio
la sentenza “Google Spain™, decisiva per qualificare I'attivita di un moto-
re di ricerca come “trattamento di dati personali”, e per definire
I’obbligo del gestore di eliminare, su richiesta dell’interessato,
dall’elenco dei risultati di una ricerca effettuata a partire dal nominativo
di una persona, dei collegamenti verso pagine contenenti dati sensibili.
Speciale attenzione va dedicata anche ai c.d. cookies, dati raccolti durante
la navigazione dell’utente su internet e che possiedono una rilevante va-
lenza sotto il profilo statistico e permettono la “profilazione” dell’utente.
Appare evidente non soltanto I'importanza di tale attivita sotto il profilo
del diritto alla riservatezza, ma anche per I'utilizzo potenzialmente pre-
giudizievole dei dati.

Alla luce di tali considerazioni, il diritto alla riservatezza, classificato
da Norberto Bobbio (1997) nella categoria dei c.d. “diritti di quarta ge-
nerazione”, ovvero quei diritti legati allo sviluppo dell’informatica e del-

1Corte Giustizia UE, Google Spain SL, Google Inc. vs Agencia Espafiola de Proteccion de
Datos, Mario Costeja Gonzalez (causa C131/12 del 13 maggio 2014).
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le telecomunicazioni, ricopre oggi un ruolo centrale per regolare le rela-
zioni umane, ed e efficacemente “inglobato” all’interno del nostro pa-
trimonio giuridico. Tuttavia, ormai troppo spesso, i cittadini rivestono il
ruolo di “spettatori inermi” rispetto a politiche nazionali ed internazio-
nali che pongono in discussione alcuni dei nostri diritti fondamentali.

In un contesto storico come quello attuale é giusto che a prevalere sia
il principio per cui salus rei publicae suprema lex esto, e quindi ogni deroga
ai diritti fondamentali deve essere accettata in quanto rivolta a garantire
una maggiore sicurezza, o sarebbe piu opportuno, alla luce di emergen-
ze come quella terroristica che assume sempre piu i caratteri
dell’ordinarieta e non dell’eccezionalita, riorganizzare la tutela delle no-
stre garanzie per evitare che possano configurarsi abusi come quelli che
hanno riguardato il diritto alla riservatezza?

Per rispondere a tale domanda, un importante ambito di analisi e
rappresentato dai limiti entro i quali sono considerate ammissibili possi-
bili violazioni a tale diritto allo scopo di tutelare interessi statali e sovra-
statali confliggenti (Bonetti 2006; De Vergottini 2004 a e b). Cruciale, a tal
fine, & lo studio degli sviluppi normativi e giurisprudenziali europei de-
gli ultimi anni, a partire dal celebre caso della Data retention directive, a
cui & dedicato questo scritto, fino alla piu recente “sentenza Teledue”
della Corte Giustizia UE del 21 dicembre 2016, con cui la Grande Sezione
della Corte ha stabilito che gli Stati membri non possono imporre ai for-
nitori di servizi di comunicazione elettronica un obbligo generale e in-
differenziato di conservazione dei dati relativi al traffico e all’ubicazione
degli utenti, in assenza del consenso degli stessi. Si puo solo prevedere,
a titolo preventivo, una conservazione mirata allo scopo esclusivo di
combattere gravi fenomeni di criminalita, a condizione che la stessa si
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limiti a quanto necessario per quello che attiene le categorie di dati da
conservare, i mezzi di comunicazione interessati, le persone implicate e
la durata di conservazione prevista (Pollicino e Bassini 2017).

In ragione della complessita e della costante evoluzione che caratte-
rizza tale diritto risulta opportuno, prima di esaminare gli aspetti prin-
cipali della sentenza con cui la Corte di Giustizia dell’lUnione europea ha
sancito I'invalidita della c.d. Data Retention Directive, fornire una breve
ricostruzione storica del diritto alla riservatezza, utile per contestualiz-
zare, a grandi linee, il tema oggetto di questo scritto. Infine, I'analisi
comparativa della giurisprudenza di alcune Corti costituzionali statali,
ha lo scopo di analizzare I'impatto della Direttiva 2006/24/CE all’interno
degli ordinamenti nazionali, valutando i differenti orientamenti emersi,
soprattutto in seguito alla pronuncia della Corte di Giustizia.

2. Il diritto alla riservatezza delle comunicazioni

Al termine della 26th International Conference on Privacy and Personal
Data Protection, Stefano Rodota afferma che:

la privacy si presenta come un elemento fondamentale della societa
dell’eguaglianza. Senza una forte tutela dei dati riguardanti le convinzioni
politiche o I’'appartenenza a partiti, sindacati, associazioni, i cittadini rischia-
no di essere esclusi dai processi democratici: cosi la privacy diventa una con-
dizione essenziale per essere inclusi nella societa della partecipazione. Senza
una forte tutela del "corpo elettronico”, dell’insieme delle informazioni rac-
colte sul nostro conto, la stessa liberta personale ¢ in pericolo. Diventa cosi
evidente che la privacy & uno strumento necessario per difendere la societa
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della liberta, e per opporsi alle spinte verso la costruzione di una societa del-
la sorveglianza, della classificazione, della selezione sociale (Rodota 2004).

La storia del diritto alla riservatezza € uno dei casi sintomatici di
“trapianto” di istituti giuridici da un Paese ad un altro e di circolazione
di modelli giuridici. Infatti tale diritto trae le sue origini dall’esperienza
statunitense: nel 1890, in un saggio dal titolo The right to privacy, del se-
natore Warren e del giudice Brandeis (Brandeis e Warren 1890), si ritro-
va la prima definizione di privacy, ovvero «the right to be let alone», in cui
si propone di considerare illecito civile (tort) la lesione della privacy
dell’individuo.

L’opera rappresenta una pietra miliare in materia in quanto ¢ la pri-
ma monografia giuridica a riconoscere I'esistenza di questo autonomo
diritto. Prima di allora le esigenze di tutela della vita privata, seppur av-
vertite a livello sociale, non trovano un riconoscimento giuridico, ve-
nendo ricondotte all’interno delle logiche di diversi diritti, quali il diritto
alla reputazione e all’onore. L’importanza del saggio si evince dalla vo-
lonta di proteggere I’'essenza del diritto alla privacy non per il valore che
esso ha rispetto alla dimensione pubblica, ma per I'importanza che esso
possiede nella dimensione privata del titolare del diritto.

Attualmente negli USA la privacy non si configura come un diritto
fondamentale dell’individuo, ma come un diritto del consumatore, da
bilanciare con le esigenze delle imprese. A dimostrazione di cio, la com-
petenza a vigilare sull’aderenza dei comportamenti delle aziende su
guanto dichiarano nelle proprie privacy policy e sul rispetto delle leggi
sulla privacy appartiene alla FTC (Federal Trade Commission), agenzia de-
putata alla tutela dei consumatori negli USA. La natura settoriale del si-
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stema statunitense ha mostrato tutta la sua fragilita a seguito degli atten-
tati dell’11 settembre del 2001, nel momento in cui il governo americano,
approvando una legislazione d’emergenza di contrasto al terrorismo, ha
posto in essere una indebita compressione del diritto alla privacy dei cit-
tadini americani in nome della sicurezza nazionale.

Nell’odierna societa dell’informazione, il concetto di riservatezza ri-
sulta indissolubilmente legato a quello del diritto alla protezione dei dati
personali. In particolar modo negli ultimi anni é stato possibile assistere
ad una vera e propria consacrazione di questo diritto all’interno di testi
normativi sia nazionali che sovrastatali. Quello che caratterizza tale no-
zione in primo luogo ¢ I'impossibilita di individuare elementi statici e
predeterminati che possano definirlo nel tempo. Infatti il diritto alla ri-
servatezza, definito anche come diritto alla privacy, si presenta come un
concetto estremamente mutevole e particolarmente correlato a situazioni
attinenti da un lato la sfera sociale dell’individuo e, dall’altro,
I’evoluzione tecnologica.

A tal proposito, basti pensare che all’interno del Codice civile italiano
non esiste nessuna norma che definisca esplicitamente questo diritto.
Questa assenza ha erroneamente generato I'idea che tutto cio che attiene
la riservatezza dell’individuo non é suscettibile di tutela all’interno del
nostro ordinamento, ma gia nella Costituzione italiana vi sono richiami a
disposizioni di carattere generale (come gli artt. 2 e 3) o specifiche (come
gli artt. 13, 14, 15). Il riferimento all’art. 2 Cost. risulta particolarmente
pertinente sotto il profilo del riconoscimento e della garanzia dei diritti
inviolabili dell’'uomo, per il legame che si instaura tra persona e forma-
zioni sociali, per la esplicita previsione di doveri inderogabili di solida-
rieta economica, politica e sociale. L’art. 3 invece, nel riconoscere
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I’eguaglianza giuridica e nello stabilire I'impegno positivo a rimuovere
gli ostacoli che impediscono ai consociati di godere effettivamente
dell’eguaglianza e della liberta, pone in rilievo il valore della persona
umana ed il principio personalista. Ragion per cui il combinato realizza-
to tra queste due norme & utile per affermare, seppur indirettamente,

I'inviolabilita di tale diritto. In particolare, se si considera la privacy come
aspetto legato alla liberta personale, essa da un lato implica una sorta di
“liberta negativa”, ovvero la garanzia che nessun altro possa intromet-
tersi nella sfera privata del titolare della liberta stessa, e, dall’altro, una
“liberta positiva”, intesa come possibilita di attribuire al soggetto titolare
del diritto I'autonomia di intervenire di fronte a comportamenti altrui
che possano ledere la propria posizione sociale (Baldassarre 1997) .

In ambito europeo & solo con la direttiva 95/46/CE — relativa alla tute-
la delle persone fisiche con riguardo al trattamento dei dati personali,
nonché alla libera circolazione dei dati (Flor 2015; Bignami 2007; Benedi-
zione e Paris 2015) - che per la prima volta viene fissato uno standard di
tutela obbligatoriamente vincolante per gli Stati appartenenti all’UE.
Questa direttiva rappresenta uno snodo cruciale se si vuol capire come
I’'Unione europea sia in grado di tutelare la nostra privacy permettendo
congiuntamente la libera circolazione delle informazioni tra gli Stati
membri. La sfida piu importante cui la societa e le istituzioni europee
sono chiamate a rispondere & proprio questa: riuscire a dimostrare che
un equo bilanciamento tra queste due differenti esigenze e possibile.
Ogni giorno, infatti, imprese, enti pubblici e singoli cittadini trasmettono
grandi quantita di dati personali attraverso i confini nazionali all’interno
dell’lUE. Un eventuale conflitto di norme nazionali sulla protezione dei
dati presenti in vari paesi interromperebbe gli scambi internazionali,
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frenando il mercato e il processo di integrazione economica e sociale. |
principi della direttiva sono poi stati acquisiti e fatti propri dall’art. 8
della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea? che tutela la
protezione dei dati di carattere personale.

L’importanza di questo diritto si evince anche dalle garanzie intro-
dotte in relazione alla tutela degli individui e al trattamento dei propri
dati personali da molte delle Costituzioni europee di ultima generazio-
ne. Si pensi ad esempio alla Costituzione svizzera del 1999, il cui art. 13,
2° co., dispone che «ognuno ha diritto d’essere protetto da un impiego
abusivo dei suoi dati personali» o alla Costituzione spagnola del 1978, il
cui art. 18, 4° co., stabilisce che «la legge limita [I'utilizzazione
dell’informatica al fine di garantire I’onore, I'intimita personale e fami-
liare dei cittadini ed il pieno esercizio dei loro diritti».

Lo sviluppo della societa dell’informazione comporta, tra le sue con-
seguenze, I'introduzione di nuovi servizi di comunicazione elettronica.
In quest’ottica il Parlamento europeo e il Consiglio dell’Unione europea
hanno provveduto ad adottare la direttiva 2002/58/CE relativa al tratta-
mento dei dati personali e alla tutela della vita privata nel settore delle
comunicazioni elettroniche. | dati sul traffico relativi agli abbonati ed
agli utenti, trattati e memorizzati dal fornitore di una rete pubblica o di

2 «Ogni individuo ha diritto alla protezione dei dati di carattere personale che lo ri-
guardano. Tali dati devono essere trattati secondo il principio di lealta, per finalita de-
terminate e in base al consenso della persona interessata o0 a un altro fondamento legit-
timo previsto dalla legge. Ogni individuo ha il diritto di accedere ai dati raccolti che lo
riguardano e di ottenerne la rettifica. Il rispetto di tali regole & soggetto al controllo di
un’autorita indipendente.»
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un servizio pubblico di comunicazione elettronica devono essere cancel-
lati o resi anonimi quando non sono piu necessari ai fini della trasmis-
sione di una comunicazione. Il diritto alla riservatezza, a seguito della
sempre piu costante e innovativa diffusione di nuove tecniche di comu-
nicazione a distanza che si basano sull’utilizzo di Internet (es. Skype,
Messenger, Whatsapp), ha mutato la propria fisionomia, ragion per cui
si € reso necessario un adeguamento delle sue tutele che possa confor-
marsi alle recenti innovazioni tecnologiche.

L’informazione rappresenta ormai un importante fattore economico.
E chiaro che individuare in maniera accurata le caratteristiche della do-
manda dei consumatori permette alle industrie di fornire un’offerta con-
forme alle necessita del mercato. In tale contesto risulta palese come tut-
ta la miriade di informazioni che viene veicolata da Internet venga con-
siderata dagli operatori economici alla stessa stregua di un prodotto
fondamentale per garantire incrementi produttivi costantis. Se quindi la

3 Si pensi ad esempio agli smartwatch, orologi intelligenti che oltre ad effettuare tele-
fonate, inviare e ricevere sms, disporre di navigatore GPS e mantenere contatti attraverso
i social network, consentono anche di monitorare i passi ed il battito cardiaco, una funzio-
nalita, peraltro proposta anche da alcune marche di smartphone (iPhone Apple), pensata
per gli amanti del fitness. Federprivacy, associazione italiana che promuove con ogni
mezzo la divulgazione, la conoscenza ed il rispetto delle normative vigenti in materia di
privacy e data protection rende nota la possibilita di rivelare abitudini, gusti, comporta-
menti, desideri senza esserne consapevoli attraverso I'utilizzo di app scaricabili dagli sto-
re sul web. Un recente studio, condotto dall’Universita di Pisa con la collaborazione
dell’Universita dell’Essex (UK) e I’'Harvard Medical School e Massachusetts Institute of
Technology (USA), ha dimostrato come il cuore possa essere un vero e proprio portale
per la rivelazione delle emozioni. Oggi oltre che inviare messaggi sul proprio smartphone
0 smartwatch con annunci che rispecchiano le nostre ultime ricerche, i nostri gusti e le no-
stre abitudini, € anche scientificamente possibile determinare che tipo di emozione si
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privacy dei cittadini & posta sempre piu a rischio, di contro le crescenti
criticita derivanti dal progresso tecnologico hanno reso provvidenziale
I’'approvazione del nuovo Regolamento europeo sulla privacy.

Il 27 aprile 2016 il testo del Regolamento UE 2016/679 é stato siglato
dal Presidente del Parlamento europeo e dal Presidente del Consiglio e il
4 maggio 2016 e stato pubblicato, in tutte le lingue ufficiali dell'Unione,
sulla Gazzetta Ufficiale dell'Unione Europea. Entrato in vigore il 25
maggio 2016, sara effettivamente applicato a partire dal 25 maggio 2018,
data che inoltre indica I’abrogazione della Direttiva 95/46/CE ma non de-
termina il venir meno degli effetti prodotti dagli atti e dalle decisioni
adottate durante la sua vigenza. Al contrario, essi “restano in vigore” fi-
no alla loro modificazione, sostituzione o abrogazione.

L’obiettivo principale del nuovo Regolamento e quello di assicurare
una disciplina uniforme di protezione dei dati personali ed una applica-
zione coerente delle norme a protezione dei diritti e delle liberta fonda-
mentali delle persone fisiche con riguardo al trattamento dei dati perso-
nali in tutta I'Unione. Tale scopo puo0 essere raggiunto sia attraverso una
serie di disposizioni fondamentali contenute nel Regolamento, sia affi-
dando un ruolo decisivo alle autorita di controllo e al Comitato europeo
di protezione dati.

Nonostante la predisposizione di simili misure, il Regolamento in
molte parti consente al legislatore statale di adottare normative naziona-
li. Se e vero che, da un lato, una scelta simile favorisce un approccio

provi osservando un determinato prodotto in vetrina o assistendo ad esempio a una par-
tita di calcio o a un concerto.
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“flessibile” in un contesto uniformemente applicato, dall’altro evidenzia
la necessita di differenziare tra i diversi casi in cui I'intervento del legi-
slatore nazionale sia facoltativo o obbligatorio. E chiaro che la legisla-
zione europea e nazionale incompatibile con il Regolamento necessiti di
un adeguamento che sia il piu celere possibile, ovviamente nel rispetto
delle materie nelle quali & predisposta una riserva di competenza in fa-
vore degli Stati.

Come gia scritto precedentemente I’entrata in vigore del nuovo Rego-
lamento portera alla abrogazione della Direttiva 95/46/CE. Tale scelta
trova la sua ragion d’essere sia nelle trasformazioni sociali e nello svi-
luppo tecnologico dei due decenni che ci separano dall'adozione della
Direttiva 95/46, sia in una visione che pone al centro della protezione dei
dati personali l'interesse pubblico europeo. Il nuovo Regolamento,
quindi, € introdotto in un sistema che indubbiamente riconosce la prote-
zione dei dati personali come diritto fondamentale della persona, fermo
restando che il rispetto di questo diritto sia da bilanciare con la sua fun-
zione sociale e con altri diritti di pari livello (Pizzetti 2016).

Tra le principali novita introdotte si segnalano nuove disposizioni sul
diritto all’oblio, sul consenso chiaro ed informato al trattamento dei dati
personali, I’obbligo di informare il titolare dei dati quando gli stessi ri-
sultino violati e I'introduzione della figura dei DPO (Data Protection Offi-
cer), esperti di privacy delegati a verificare la compatibilita delle attivita
aziendali con il rispetto delle norme europee per le societa aventi un ele-
vato numero di dipendenti e sanzioni pecuniarie sino a 20 milioni di eu-
ro o al 4% del fatturato annuo per le societa e le amministrazioni che non
rispettino i parametri stabiliti dall’Unione.
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Ai fini di questo scritto & necessario menzionare inoltre la Direttiva
UE/2016/680 relativa alla protezione dei dati personali delle persone fisi-
che per quanto concerne il trattamento e la circolazione dei dati persona-
li da parte delle autorita competenti a fini di prevenzione, indagine, ac-
certamento e perseguimento di reati o esecuzione di sanzioni penali che
abroga la decisione quadro 2008/977/GAl del Consiglio.

La condivisione dei dati e delle informazioni tra le forze dell’ordine e
le autorita giudiziarie dei diversi Paesi membri rappresenta uno stru-
mento fondamentale per garantire la sicurezza nell’Unione europea. |
dati raccolti per finalita di prevenzione e di polizia in un Paese possano
essere trasmessi nel resto d’Europa e, eventualmente, all’estero purché le
rispettive autorita giudiziarie e di polizia garantiscano, nel trattamento
dei dati personali di tutte le persone fisiche, un adeguato livello di tutela
che non violi il diritto alla privacy. Gli Stati membri dovranno dare at-
tuazione alla Direttiva entro il 6 maggio 2018 e saranno tenuti a rispetta-
re una serie di obblighi tra cui quello di tutelare i diritti e le liberta fon-
damentali delle persone fisiche.

La Direttiva UE 680/2016 riafferma ancora una volta, inequivocabil-
mente, I'idea secondo cui tutta la disciplina europea in materia di priva-
cy debba essere rispettata anche da parte della autorita giudiziarie e di
polizia. Sebbene gli ultimi avvenimenti di matrice terroristica pongano
certamente in discussione tali garanzie, I'idea di ribadire con forza i pa-
rametri entro i quali esercitare le prerogative attribuite ex lege appare
come una chiara manifestazione del principio secondo cui non é neces-
sario rinunciare alla privacy per garantire maggiore sicurezza.

Questo tema, tuttavia, non costituisce un elemento di novita
nell’ambito delle discussioni attinenti le limitazioni applicate ai diritti
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del singolo individuo durante situazioni emergenziali. In tale contesto,
la riservatezza di ciascun soggetto pu0 essere facilmente “sacrificata” in
nome del bene comune, ovvero la sicurezza nazionale, come dimostra la
Data Retention Directive, che aveva I’obiettivo di armonizzare le normati-
ve interne degli Stati membri in relazione alla conservazione di dati ge-
nerati o trattati da provider di servizi di comunicazione elettronica ga-
rantendo la disponibilita degli stessi ai fini della prevenzione, indivi-
duazione e perseguimento di reati gravi.

La direttiva — oggetto del giudizio di numerose Corti costituzionali
nazionali, oltre che della stessa Corte di Giustizia — costituisce un caso di
studio di particolare interesse per quanto attiene il tema del bilancia-
mento tra esigenze statali e il diritto alla privacy, alla cui analisi sono de-
dicati i paragrafi che seguono.

3. Il diritto alla riservatezza delle comunicazioni e I’emergenza ter-
rorismo: la Data Retention Directive innanzi alla Corte di Giustizia
dell’Unione europea

La sentenza della Corte di Giustizia dell’Unione europea dell’8 Aprile
2014, che ha dichiarato I'invalidita della Direttiva 2006/24/CE*, meglio
conosciuta come Data Retention Directive, riguardava le disposizioni del-

4 Direttiva 2006/24/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 15 marzo 2006 ri-
guardante la conservazione dei dati generati o trattati nell’ambito della fornitura di ser-
vizi di comunicazione elettronica accessibili al pubblico o di reti pubbliche di comunica-
zione e che modifica la direttiva 2002/58/CE.
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la direttiva volte a garantire la conservazione dei dati di traffico telefoni-
co e telematico, i dati relativi all’'ubicazione e quelli necessari
all’identificazione dell’abbonato. Tali elementi infatti, pur non attingen-
do al contenuto della conversazione, forniscono comunque indicazioni
importanti sulle comunicazioni intrattenute da ciascuno, sui loro desti-

natari e sulla loro frequenza, realizzando conseguentemente una forte
ingerenza nella vita privata dei cittadini, considerato che la conservazio-
ne e il successivo utilizzo degli stessi avverrebbe ad insaputa
dell’interessato (Cerqua 2014; Guild e Carrera 2014; Marin 2016).

Se, in linea di massima, il contrasto a gravi forme di criminalita (si
pensi alle organizzazioni terroristiche) e le esigenze di pubblica sicurez-
za possono contribuire a rendere parzialmente condivisibile lo scopo
della direttiva, secondo la Corte le disposizioni presentate non sarebbero
conformi ai limiti imposti dal principio di proporzionalita. Tale princi-
pio rappresenta il punto cardine della pronuncia, come si pud ben com-
prendere dalla volonta della CGUE di delimitare in maniera precisa
I'utilizzo di questi elementi, fermo restando il rispetto di alcune garanzie
essenziali, come, ad esempio, la subordinazione di tali limitazioni
all’autorizzazione di organi giudiziari o enti amministrativi indipenden-
ti. E mira, del resto, a non sottrarre tali dati alle garanzie di protezione
accordate dalle autorita nazionali considerata I’esigenza di mantenere i
dati stessi all’interno del territorio dell’U.E. (Sperti 2009; Vedaschi e Lu-
bello 2015; Fabbrini 2015).

E evidente, a tal proposito, I'influenza dello scandalo Datagate, emer-
S0 a seguito delle sconcertanti rivelazioni di Edward Snowden relative
alle attivita segrete di monitoraggio delle comunicazioni private sistema-
ticamente poste in essere dalla NSA statunitense.
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Colpisce poi constatare come, tanto I’Avvocato Generale, quanto la
Corte di Giustizia, seppur argomentando in maniera differente, giunga-
no alla stessa conclusione circa la compatibilita della disciplina con la
Carta dei diritti fondamentali. Infatti, mentre il primo ritiene che la legi-
slazione in materia non regolamenti con sufficiente precisione le condi-
zioni di accesso e impiego dei dati conservati, la Corte argomenta diret-
tamente sulla proporzionalita della disciplina. Inoltre la straordinaria
importanza della pronuncia risulta ancor piu evidente se si considera
che la CGUE raramente dichiara I'invalidita di un intero atto comunita-
rio.

La vicenda trae origine da due distinte controversie giudiziarie na-
zionali sviluppatesi in Irlanda e in Austria che, in ragione del loro co-
mune 0ggetto, sono state processualmente riunificate e hanno portato ad
un’unica risposta della Corte europea. Piu precisamente, nella causa C-
293/12, la ricorrente nel procedimento principale € stata una societa avente
come scopo statutario la protezione dei diritti umani nel contesto delle
moderne tecnologie di comunicazione, la Digital Rights Ireland Ltd. La
High Court irlandese ha sollevato una serie di questioni pregiudiziali sof-
fermandosi in particolar modo sulla necessita di compiere un bilancia-
mento adeguato tra la necessita di garantire la sicurezza e il corretto fun-
zionamento del mercato interno e I’'esigenza di garantire la liberta di circo-
lazione?, il rispetto della vita privata®, la protezione dei dati personali’, e la

5 Art. 21 Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE).
6 Art. 7 Carta dei diritti fondamentali dell’UE.
7Art. 8 della Carta dei diritti fondamentali dell’UE.
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liberta di espressione®. Nella causa C-594/12 invece, € stata la Verfas-
sungsgerichtshof austriaca, che, per rispondere ai ricorsi con cui il gover-
no della Carinzia e 11.130 privati cittadini hanno chiesto I’'annullamento
della legge interna di recepimento della direttiva, ha sollecitato a sua
volta la Corte di Giustizia per comprendere se il sistema di raccolta dei
dati sia compatibile con il diritto al rispetto della vita privata, con il dirit-
to alla protezione dei dati personali e con il diritto alla liberta di espres-
sione, diritti tutelati dalla Carta dei diritti fondamentali.

Investita di tali questioni, la Corte di giustizia ha argomentato la sua
decisione segnalando in primo luogo una contrapposizione evidente tra
I’art. 1 e I'art. 5 della direttiva oggetto d’esame della Corte e I'art. 7, I'art.
8 e I'art. 11 della Carta dei diritti fondamentali dell’lUE. Le prime due
norme infatti stabiliscono il divieto di conservare il contenuto delle con-
versazioni avvenute attraverso i canali elettronici. Tuttavia i dati sotto-
posti all’obbligo di conservazione (es. la durata e tipo di comunicazione
o il nome e indirizzo dell’utilizzatore), permettono di tracciare profili
abbastanza definiti riguardo i soggetti che utilizzano i mezzi di comuni-
cazione, generando una violazione della riservatezza e della tutela dei
dati personali.

Per rispondere a tali interrogativi i giudici hanno richiamato I'art. 52
della Carta Europea dei diritti fondamentali, constatando come le lesioni
prodotte dalla direttiva siano gravi ma non sufficienti a violare il conte-
nuto essenziale dei diritti richiamati. In particolar modo per quanto con-
cerne il diritto alla riservatezza si segnala come sia espressamente vieta-

8 Art. 11 della Carta dei diritti fondamentali dell’UE.
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to conservare il contenuto delle comunicazioni; inoltre, la presenza di di-
rettive® che regolamentano con chiarezza la disciplina, ha escluso la pos-
sibilita che eventuali violazioni del diritto alla protezione dei dati perso-
nali non vengano evidenziate. In secondo luogo, la Corte di Giustizia si &
occupata di verificare se la limitazione dei diritti suddetti riguardasse
effettivamente finalita di interesse generale. A tal proposito i giudici ri-
tenevano necessario chiarire la distinzione sussistente tra scopo formale
e scopo materiale della direttiva. Piu precisamente, mentre lo scopo
formale dichiarato é stato quello di armonizzare le disposizioni degli
Stati membri relative agli obblighi gravanti sui fornitori di servizi di co-
municazione elettronica concernenti la conservazione di determinati dati
da essi trattati o generati, lo scopo materiale é stato individuato nella vo-
lonta di garantire la disponibilita delle informazioni a fini di indagine,
accertamento e perseguimento di reati gravi.

La Corte sottolinea come la genesi dell’lUE sia legata all’esigenza di
realizzare un mercato comune, obiettivo ricollegabile al “primo pilastro”
e che solo nel 1992 I’'Unione ha ottenuto il potere di regolamentare atti
sulla materia della cooperazione giudiziaria e di polizia in materia pena-
le, ovvero il “terzo pilastro”. La relazione col primo pilastro risulta piu
chiara nel momento in cui si osserva I'obiettivo complessivo della con-
servazione dei dati. Fornendo un unico standard regolamentare, sarebbe
risultato piu semplice per i fornitori di servizi fare affari in piu giurisdi-

9 Dir. 1995/46/CE relativa alla tutela delle persone fisiche con riguardo al trattamento
dei dati personali, nonché alla libera circolazione di tali dati e Dir. 2002/58/CE del Parla-
mento europeo e del Consiglio del 12 luglio 2002 relativa al trattamento dei dati persona-
li e alla tutela della vita privata nel settore delle comunicazioni elettroniche..
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zioni, seguendo una sola regolamentazione e non una differente a se-
conda dello Stato interessato. Il maggior bisogno di sicurezza legato alla
minaccia terroristica ha spinto I’'UE verso I'adozione di nuove strategie
che hanno comportato un rafforzamento delle modalita di collaborazio-
ne fra il controllo alla criminalita e le strutture di sicurezza, ragion per
cui si e giunti alla formulazione di questa direttiva. Ad ogni modo, una
volta chiarito che la lotta al terrorismo & lo scopo fondamentale della Da-
ta Retention, & indubbio che lo stesso costituisca un obiettivo di interesse
generale.

Proseguendo nella verifica ex art. 52 della Carta, la Corte ha esamina-
to la proporzionalita della disciplina. Nello svolgere tale controllo, il
giudice europeo deve stabilire I'ampiezza del margine di discrezionalita
delle istituzioni dell’Unione europea nel caso concreto: margine che, a
seconda delle circostanze, pud essere pit 0 meno ampio. In proposito,
viene esplicitamente richiamata la giurisprudenza della CEDU in mate-
ria: nella celebre sentenza Marper vs U.K. del 2008, riguardante un caso
significativo di conservazione dei dati personali (impronte digitali e
DNA) per fini investigativi e di repressione dei crimini, il giudice di
Strasburgo ha affermato che generalmente il margine di discrezionalita
spettante in materia alle autorita nazionali varia in considerazione della
natura del diritto garantito, della gravita dell’ingerenza e degli obiettivi
perseguiti dalla misura.

La Corte di Lussemburgo ha dichiarato che, nel caso di specie, trat-
tandosi di aspetti fondamentali concernenti la vita delle persone, il mar-
gine di proporzionalitd doveva essere ristretto. Nello specifico la Corte
ha osservato come la direttiva 2006/24 imponga la conservazione di tutti
i dati sul traffico riguardanti telefoni fissi, cellulari, navigazione internet
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e posta elettronica, coinvolgendo I'intera popolazione europea. Infatti &
necessario sottolineare che la conservazione non riguarda esclusivamen-
te i dati degli utenti sospettati di avere legami con la criminalita orga-
nizzata o con il terrorismo, ma anche quelli di tutte le persone che hanno
usufruito dei servizi di comunicazione elettronica nel territorio degli Sta-
ti membri, non escludendo neppure le comunicazioni soggette a segreto
professionale.

La Corte ha proseguito evidenziando I’assenza di un criterio oggetti-
Vo con cui le autorita nazionali competenti potessero ottenere I’accesso
ai dati raccolti. Infatti nell’art. 1 della Direttiva si pone soltanto un gene-
rico richiamo a reati “gravi” (ma non specificati), non disciplinando le
condizioni sostanziali e procedurali attraverso cui le competenti autorita
nazionali possano avere accesso alle informazioni memorizzate.
L’accesso ai dati per cui non e subordinato al previo controllo di un giu-
dice o di un ente amministrativo indipendente. Per quanto attiene il pe-
riodo temporale di conservazione delle informazioni raccolte, la diretti-
va stabilisce un limite minimo (6 mesi) e massimo (24 mesi), ma non det-
ta alcun criterio oggettivo per la determinazione dello stesso caso per ca-
so, né introduce una distinzione tra categorie di dati a seconda delle per-
sone interessate e all’eventuale utilita dei dati rispetto all’obiettivo per-
seguito. Inoltre la durata della conservazione e posta nell’arco temporale
succitato, ma non sono specificati i criteri oggettivi in base ai quali la
stessa durata debba essere determinata, in modo da garantire la sua li-
mitazione allo stretto necessario.

Infine, relativamente alla questione della sicurezza dei dati personali
raccolti, secondo la Corte non sono previste sufficienti garanzie contro il
pericolo di abuso e contro qualsiasi accesso e utilizzo illegittimo dei dati,
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anzi rileva come la direttiva autorizzi i fornitori di servizi a tenere conto
di considerazioni economiche in sede di determinazione del trattamento
di sicurezza da applicare e non garantisce la distruzione irreversibile dei
dati dati al termine della loro durata di conservazione. In secondo luogo,
la disciplina comunitaria non impone che le informazioni sul traffico

siano conservate dai fornitori di servizi nel territorio dell’Unione Euro-
pea, cosi consentendo di eludere agevolmente il controllo sui dati perso-
nali, richiesto dall’art. 8.3 della Carta dei Diritti Fondamentali dell’UE da
parte di una autorita indipendente, controllo che costituisce una compo-
nente essenziale della protezione degli individui con riguardo al tratta-
mento dei loro dati personali.

Alla luce delle considerazioni esposte, la Corte di Giustizia ha dichia-
rato invalida I'intera disciplina contenuta nella Direttiva 2006/24/CE, in
quanto ha oltrepassato i limiti imposti dal rispetto del principio di pro-
porzionalita, in riferimento agli art. 7, 8 e 52.1 della Carta. Il giudice eu-
ropeo non ha dichiarato illegittima la raccolta dei dati in sé, ma ha sotto-
lineato il difetto di proporzionalita della normativa proposta rispetto al
diritto fondamentale alla riservatezza. L’obbligo di conservazione divie-
ne incompatibile con il diritto dell’lUE nel momento in cui non sono de-
lineate le tipologie di soggetti i cui dati sono conservati. Ragion per cui
una sorveglianza generalizzata e preventiva delle comunicazioni e
I’'utilizzo dei relativi dati secondo le modalita previste dalla direttiva ri-
sulta incompatibile con i diritti fondamentale al rispetto della vita priva-
ta e alla protezione dei dati personali (Vecchio 2014).

La pronuncia della Corte di Giustizia ha contribuito a mostrare la
complessita e I'inscindibilita del rapporto tra tutela della riservatezza ed
esigenze di sicurezza. La dichiarazione di invalidita dell’intera disciplina
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inoltre ha esentato la Corte dal rispondere alle ulteriori questioni pre-
giudiziali, aprendo nuovi scenari anche per quello che attiene la legisla-
zione nazionale di recepimento della stessa.

4. 11 bilanciamento tra diritto alla riservatezza e sicurezza nella giu-
risprudenza delle Corti costituzionali.

Come anticipato, la Data Retention Directive é stata oggetto del giudi-
zio, oltre che della Corte di Giustizia, anche di numerose Corti costitu-
zionali europee. Nell’ambito della giurisprudenza costituzionale, & pos-
sibile individuare tre differenti modus operandi da parte delle Corti.

Un primo criterio, esaminato nel paragrafo precedente, & quello pre-
scelto dalle Corti irlandese e austriaca, che, rinviando la questione di in-
terpretazione delle leggi di attuazione della Data retention directive” al-
la Corte di Giustizia, hanno mostrato un atteggiamento “cooperativo”
con la Corte europea, riconoscendone un ruolo quasi *“super-
costituzionale”.

Altre Corti invece, come ad esempio quella bulgara o ceca, hanno op-
tato per un atteggiamento che si potrebbe definire “sovranistico”, di-
chiarando incostituzionali le leggi di attuazione della medesima diretti-
va.

Infine la Corte costituzionale slovena, rispetto alle Corti costituzionali
citate precedentemente ha optato per una sospensione del procedimento
attinente la questione di costituzionalita in attesa di una decisione della
Corte di Giustizia dell’Unione europea, gia chiamata ad esprimersi sulla
compatibilita della Direttiva Data Retention con gli articoli 7 ed 8 della
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Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, mostrando quindi
un atteggiamento divergente dalle altre Corti. La Corte costituzionale
slovena si colloca ad un livello intermedio tra i due sopracitati modus
operandi, in quanto, pur non escludendo la sua competenza a esprimersi
su questioni concernenti la materia, ha ritenuto pit opportuno attendere
la pronuncia della Corte di Giustizia (Raducu 2014; Romboli 2014; Bene-
dizione e Paris 2015).

Con riferimento alle decisioni di costituzionalita “sovranistiche”, & in-
teressante constatare un modus operandi comune tra le Corti costituziona-
li della Bulgaria®®, della Romania!! e della Repubblica Cecat. In partico-
lar modo la Corte costituzionale bulgara e quella romena hanno eviden-
ziato I’eccessiva vaghezza della direttiva in rapporto ad una disciplina
particolarmente complessa come quella della tutela dei dati personali,
procedendo alla disapplicazione delle leggi di esecuzione. La Corte co-
stituzionale ceca invece, sollevando ugualmente delle perplessita relati-
ve alla compatibilita della direttiva con la Costituzione ceca e con la Car-
ta Europea dei diritti fondamentali, ha dichiarato I'incostituzionalita del-
le leggi di esecuzione mutuando I'impianto argomentativo della Corte
costituzionale tedesca sulla conservazione dei dati.

10 Decisione n.13627 dell’11 dicembre 2008 del Supremo Tribunale Amministrativo
bulgaro; per un riassunto in lingua inglese http://www.aip-bg.org/.

11 Decisione n. 1258 della Corte costituzionale romena, dell’8 ottobre 2009, in Roma-
nian Official Journal, 23-11-2009, n. 789 (consultabile anche nella versione inglese sul sito:
www.legi-internet.ro).

12 Sentenza della Corte costituzionale ceca del 22 marzo 2011 riguardante la legge n.
127/2005 e il decreto 485/2005 consultabile in http://www.concourt.cz/.
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Nello specifico, per quel che ha riguardato la decisione della Corte
costituzionale bulgara, a parere dei ricorrenti, I'art. 5 del Regolamento??
con cui la Bulgaria ha attuato la Direttiva, ha dato la possibilita di realiz-
zare violazioni del diritto alla privacy dei cittadini, in quanto lI’accesso e
la conservazione dei dati, permesso per operazioni investigative & stato
formulato in maniera troppo vaga e imprecisa, non fornendo le adeguate
garanzie previste dalla Costituzione bulgara ai sensi dell’art. 3214 e anche
dall’art. 8 della Carta Europea dei Diritti fondamentali. La Corte costitu-
zionale bulgara ha evidenziato I'importanza della procedura relativa alla
conservazione dei dati; tuttavia, la causa che ha portato all’annullamento
di alcune norme previste dal Regolamento di attuazione ¢ da ricollegare
alla insufficiente chiarezza delle previsioni normative considerate.

La Corte costituzionale rumena, con sentenza n. 1258 dell’8 ottobre
2009 ha annullato la legislazione nazionale di attuazione® della direttiva
sulla conservazione dei dati in quanto incompatibile con le disposizioni
costituzionali che proteggono la liberta di movimento?, il diritto alla vita
privata’, la segretezza della corrispondenza!® e la liberta di espressio-

13 Regolamento n.40 del Ministero degli Interni del 07/01/2008.

14 «La privacy dei cittadini € inviolabile. Ognuno dovrebbe essere protetto da illecite
interferenze per quello che attiene la propria vita privata, la propria famiglia, e contro
ogni violazione relativa alla sua dignita, al suo onore e alla sua reputazione.»

15 a normativa nazionale di recepimento (I. n. 298/2008 e I. n. 506/2004) viene ritenu-
ta in contrasto con I’art. 26 della Costituzione, che tutela il diritto alla privacy.

16 Art. 25 Cost. Romania: «ll diritto alla liberta di movimento e garantito sul territorio
nazionale. La legge pone in essere le condizioni necessarie alla tutela di questo diritto».

17 Art. 26 Cost. Romania: «L’autorita pubblica rispetta il diritto alla vita privata e
I'intimita dei cittadini» .
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nets. La Corte ha ritenuto che il tentativo del governo di giustificare la
conservazione obbligatoria dei dati delle telecomunicazioni in nome di
presunte minacce alla sicurezza nazionale non era sufficiente per am-
mettere misure di tal genere, e nel farlo ha richiamato la sentenza Klass
vs. Germany?, in cui si afferma il principio per cui 'adozione di misure
di sorveglianza prive di garanzie adeguate pu0 portare a «distruggere la
democrazia invece di difenderla».

Nell’ottobre del 2011 la Commissione europea ha chiesto al governo
rumeno di introdurre nuove leggi di recepimento della direttiva Data Re-
tention, affermando come, in caso contrario, I’'UE avrebbe posto in essere
una procedura di infrazione, come previsto dall’art. 2582 del TFUE. Ef-
fettivamente una nuova legge é stata formulata ma successivamente re-
spinta dal Senato rumeno, a seguito di un pesante attacco mediatico e
anche dopo la mancata approvazione dell’Autorita di protezione dei da-
ti del Paese, adducendo come motivazione che gli articoli relativi ai ser-
vizi di sicurezza erano ancora troppo vaghi.

18 Art. 28 Cost. Romania: «La segretezza di lettere, telegrammi, o altre comunicazioni
postali, comunicazioni telefoniche ed ogni altro tipo di comunicazione & inviolabile».

19 Art. 30 Cost. Romania: «La liberta di espressione di pensieri, opinioni, creazioni, re-
sa sia in forma scritta, in forma orale, mediante immagini o mediante suoni o attraverso
qualsiasi altra forma ¢ inviolabile».

20 Corte Europea dei diritti dell’'uomo, Klass and others v Federal Republic of Germany, 6
settembre 1978.

2 «La Commissione, quando reputi che uno Stato membro abbia mancato a uno degli
obblighi a lui incombenti in virtu dei trattati, emette un parere motivato al riguardo, do-
po aver posto lo Stato in condizioni di presentare le sue osservazioni.»
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A seguito delle pronunce dei loro colleghi bulgari, romeni, tedeschi,
ciprioti anche i giudici della Ustavni soud della Repubblica Ceca hanno
accolto le ragioni di quanti evidenziavano le possibili falle di un sistema
massivo di raccolta preventiva dei dati informatici ed elettronici, dichia-
rando I'incostituzionalita dei provvedimenti normativi interni che dava-

no attuazione alle previsioni contenute nella Direttiva 2006/24/CE.

Nel ricostruire gli elementi che hanno portato alla pronuncia dei giu-
dici cechi puo essere utile ricordare che la vicenda si inserisce nel quadro
di una procedura di controllo inaugurata da un gruppo di cinquantuno
deputati che lamentavano I'incostituzionalita della legge n. 125/2005
(*“Legge sulle comunicazioni elettroniche™). | ricorrenti sostenevano che
imporre ai gestori dei network di telecomunicazioni I’'obbligo di regi-
strare tutti i dati relativi alle comunicazioni effettuate per mezzo di sms,
mail, internet, ecc. comporta una chiara violazione dell’art. 8 della Con-
venzione europea dei diritti dell’'uomo.

La Corte costituzionale ceca ha optato per un percorso logico non basa-
to solo sulla giurisprudenza nazionale, ma ha mostrato una grande atten-
zione anche a prospettive derivanti da precedenti giurisprudenziali della
Corte europea dei diritti dell’'uomo e di altri sistemi costituzionali. Par-
tendo da questo presupposto i giudici costituzionali, ribadendo in primo
luogo il riconoscimento del diritto all’inviolabilita delle comunicazioni
private, hanno richiamato il medesimo percorso giuridico indicato dalla
giurisprudenza costituzionale tedesca®. Cosi, per risolvere la questione
relativa alle modalita di intervento su provvedimenti che hanno origine

2Sentenza 1 BvR 256/08 del Bundesverfassungsgericht, del 2 marzo 2010.
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da una previsione europea, i giudici di Brno hanno statuito la rilevanza
esclusivamente interna dell’applicazione della direttiva europea, ribaden-
do inoltre come la medesima rinvii al legislatore nazionale la scelta delle
modalita piu opportune all’adempimento degli obblighi costituzionali.

La condotta dei giudici cechi ¢ utile per analizzare anche lo sviluppo
delle interpretazioni e delle relazione degli ordinamenti. Se infatti & vero
che la dichiarazione di incostituzionalita si € rivelata utile per bloccare e
rivedere I’'applicazione di una normativa con non pochi punti critici, per
contro & apparsa discutibile la scelta di mutuare I'impianto argomentati-
vo della decisione tedesca sulla conservazione dei dati e di non utilizza-
re lo strumento del rinvio pregiudiziale. A parere della Corte infatti
I’adesione della Repubblica ceca all’lUE non priva la stessa della compe-
tenza a giudicare sulla costituzionalita delle leggi. Tale condotta posta in
essere nei confronti della giurisdizione del Lussemburgo non rispetta in
primis quell’obbligo di leale collaborazione che dovrebbe ispirare le rela-
zioni tra i giudici, principio invece rispettato sia dall’lrlanda e
dall’Austria e, in secundis, contravviene gli obblighi imposti dalla giuri-
sprudenza europea sulla base dell’art. 264 TFUE? (Vecchio 2014).

Infine, come anticipato, la Corte costituzionale slovena adotta un at-
teggiamento intermedio tra quello “cooperativo” e “nazionalistico”. Infat-
ti, con l'ordinanza della Corte costituzionale slovena del 26 settembre
2013, la Corte costituzionale ha sospeso il procedimento attinente una
questione di costituzionalita sollevata in relazione alla legge sulla comu-

2 «Se il ricorso é fondato, la Corte di giustizia dell’Unione europea dichiara nullo e
non avvenuto I'atto impugnato. Tuttavia la Corte, ove lo reputi necessario, precisa gli
effetti dell’atto annullato che devono essere considerati definitivi.»
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nicazioni elettroniche, precedentemente entrata in vigore per attuare la di-
rettiva Data Retention, fino alla decisione della Corte di giustizia
dell’Unione europea nelle cause C-293/12 (rinvio della High Court irlande-
se) e C-594/12 (il rinvio da parte della Corte costituzionale austriaca). In
particolare, I'ordinanza ha riguardato un ricorso relativo alla violazione
del diritto alla riservatezza (art. 37-38 Cost. 24), della liberta di circolazione
(art. 32 Cost.?), della liberta di manifestazione del pensiero (art. 39 Cost.
%) e del principio di presunzione di innocenza (art. 27 Cost. 27), per effetto

24 Art. 37: “E garantita la segretezza della corrispondenza e degli altri mezzi di comu-
nicazione. Solo la legge puo stabilire che, in base a un provvedimento del tribunale, sia
permesso che per un determinato periodo non si rispetti la tutela della segretezza della
corrispondenza e di degli altri mezzi di comunicazione e I'inviolabilita della sfera priva-
ta dell’'uomo, qualora cio sia reso indispensabile per I'inizio o la prosecuzione di un pro-
cedimento penale o per la sicurezza dello Stato».

Art. 38: “E garantita la protezione dei dati personali. E vietato I’'uso dei dati personali
in contrasto con lo scopo della loro raccolta. La legge definisce la raccolta, I’elaborazione,
lo scopo dell’uso, il controllo e la protezione dei dati personali. Ognuno ha il diritto di
venire a conoscenza dei dati personali raccolti che lo riguardano e il diritto di tutela giu-
risdizionale contro il loro abuso».

% «Ognuno ha il diritto di circolare e di soggiornare liberamente, di lasciare il Paese e
di farvi ritorno in qualsiasi momento. Tale diritto puo essere limitato dalla legge soltanto
se sia necessario per garantire lo svolgimento di un procedimento penale, per impedire
la diffusione di malattie contagiose, per assicurare I’ordine pubblico ovvero se lo richie-
dano gli interessi della difesa dello Stato. La legge pud limitare agli stranieri I'ingresso
nel Paese e la durata del soggiorno in esso.»

% «E garantita la liberta di espressione dei propri pensieri, di discorsi e interventi
pubblici, di stampa e di altre forme di informazione ed espressione pubblica. Ognuno
puo liberamente raccogliere, accettare e divulgare notizie e pareri. Ognuno ha il diritto
di ricevere informazioni di carattere pubblico per le quali ha qualche interesse legale
fondato sulla legge, salvo nei casi stabiliti dalla legge.»
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dell’applicazione delle disposizioni della legge di attuazione della norma-
tiva europea, che dispongono la conservazione, anche preventiva, dei dati
elettronici.

La Corte costituzionale, pur non escludendo la propria competenza a
giudicare sulla costituzionalita di atti normativi di attuazione delle fonti eu-
ropee, ha affermato tuttavia che la questione di costituzionalita relativa alla
legge slovena dipendesse direttamente dalla compatibilita della direttiva
sulla conservazione di dati con gli art. 7 e 8 della Carta dei diritti fondamen-
tali dell’Unione europea, che corrispondono, sul piano interno, agli art. 37 e
38 della Costituzione slovena. La decisione sulla costituzionalita della legge
necessita di una preventiva risoluzione della questione di compatibilita tra
direttiva 2006/24/CE e Carta dei diritti dell’lUE, competenza che, come ha
sottolineato la Corte slovena, spetta esclusivamente alla Corte di Giustizia.
(Dicosola, 2016)

La decisione della Corte rappresenta una parte importante nel dibatti-
to riguardante la necessita e la proporzionalita dell’uso di misure e tec-
nologie di sorveglianza da parte delle forze dell’ordine e delle agenzie di
intelligence. 1l 3 luglio 2014, la Corte costituzionale slovena ha annullato
gli articoli della legge sulle comunicazioni elettroniche adottati al fine di
attuare la direttiva 2006/24 e ha ordinato agli operatori elettronici di di-
struggere tutte le informazioni in loro possesso. Nella decisione princi-
pale, la Corte Costituzionale ha rilevato che con I'annullamento della di-

27 «La persona accusata di illecito si considera innocente finché la sua colpa non ven-
ga provata mediante sentenza passata in giudicato.»
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rettiva, veniva meno I’'obbligo per lo Stato membro di recepirla nel pro-
prio ordinamento giuridico.

La Corte slovena, nell’ordinanza con la quale ha sospeso il procedi-
mento, in primo luogo ha ribadito la propria facolta di valutare le misu-
re nazionali di attuazione della direttiva, anche se, ai sensi dell’articolo
267 del TFUE, la Corte di giustizia detiene la competenza esclusiva sulla
questione della validita della direttiva. Il suo compito principale € stato
quindi quello di valutare se, in assenza dell’obbligo creato per il legisla-
tore nazionale di porre in essere una legislazione di attuazione dalla di-
rettiva 24/2006, la normativa possa ugualmente rimanere nel sistema
giuridico sloveno. La Corte Costituzionale slovena in primo luogo ha af-
fermato che la vasta conservazione dei dati, attuata senza criteri ben de-
finiti, & stata sproporzionata. Se il compito del giudice & quello di affida-
re la tutela dei diritti fondamentali alla Corte di giustizia, si deve allo
stesso tempo continuare a collaborare per garantire I'attivita della Corte
di giustizia (Bardutzky 2014).

5. Osservazioni conclusive

Alla luce della breve analisi proposta in questo studio, appare eviden-
te come il diritto alla privacy sia ormai totalmente “inglobato” all’interno
del nostro patrimonio giuridico e che, in questa fase di trasformazione
ed evoluzione tecnologica, possa costituire la “bussola” con cui orientar-
si all’interno del sistema normativo. La formazione di nuovi diritti, quali
ad esempio il diritto all’oblio non e altro che la conseguenza di conside-
razioni precedenti sviluppatesi appunto sul diritto alla riservatezza.
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La sentenza della Corte di Giustizia sul caso della Data Retention Di-
rective e le decisioni delle Corti costituzionali sulle leggi di attuazione
della stessa hanno rafforzato infatti la convinzione che le limitazioni ap-
plicabili a tale diritto, debbano essere poste con la massima chiarezza e
con le minime limitazioni. L’idea stessa di comprimere le garanzie rela-
tive al diritto alla riservatezza per fronteggiare problemi o per garantire
altri diritti costituisce un messaggio errato che viene diffuso da alcuni
Stati con la massima convinzione. Risulterebbe invece piu opportuno

considerare, in una prospettiva oggettiva e piu critica, che i dati raccolti
talvolta si rivelano poco utili alle esigenze effettivamente palesate.
Sebbene sia ormai chiaro che una efficace lotta contro gravi forme di
criminalita dipenda sempre piu frequentemente dall’uso di strumenti
d’indagine ad alto contenuto tecnologico, cid non legittima un utilizzo
indiscriminato e incontrollato dei dati. Tra questi le c.d. perquisizioni on-
line occupano uno spazio che impegna la riflessione del processualista
per la peculiarita del diritto fondamentale che la loro pratica comprime e
per il fatto di assommare le caratteristiche di diversi strumenti di inda-
gine. E quindi compito del legislatore intervenire, regolando con una di-
sciplina ad hoc un equo bilanciamento, alla luce del principio di propor-
zionalita, tra diritti costituzionalmente protetti: quello alla riservatezza
informatica da un lato e quello alla repressione dei reati dall’altro.
Nell’attuale assetto della societa dell’informazione e di internet non e
possibile pensare di affrontare le sfide poste dalle nuove tecnologie sen-
za poter sfruttare le loro potenzialita. La questione da porsi riguarda i
limiti entro i quali pud operare il legislatore (nazionale ed europeo) nella
compromissione dei diritti fondamentali. Al riguardo, I’art. 52 della Car-
ta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, identifica proprio nel

118



Democrazia e Sicurezza — Democracy and Security Review
ISSN: 2239-804X

anno VI, n. 2, 2017
data di pubblicazione: 15 settembre 2017

‘. Osservatorio sulla giurisprudenza

principio di proporzionalita il criterio guida fondamentale, sia sul piano
ermeneutico che su quello delle scelte normative del legislatore, delimi-
tandone I'area di discrezionalita.

Per queste ragioni le linee guida ricavabili dalla lettura combinata
delle sentenze della Corte di Giustizia sui casi Google Spain, Data reten-
tion e Teledue potrebbero costituire la base idonea a consentire il giudizio
di bilanciamento fra le esigenze contrapposte. Infatti, con la sentenza Te-
ledue, la Corte di Giustizia completa quel ciclo che, anche per merito del
dialogo instauratosi tra alcune giurisdizioni costituzionali nazionali, ha
portato al raggiungimento di uno standard di tutela applicato uniforme-
mente a tutti gli Stati membri.

E opportuno ricordare che alcuni ordinamenti, gia prima della pro-
nuncia della Corte di Giustizia del 2014 avevano seguito

un’interpretazione di maggior tutela della riservatezza per mezzo delle
proprie Corti costituzionali, il che ha portato al recepimento del livello
di tutela oggi accolto in materia anche dall’Unione. D’altra parte, altri
Stati membri come I'Austria, hanno annullato le norme sulla conserva-
zione dei dati in un secondo momento, recependo il nuovo orientamen-
to della Corte di Giustizia emerso a seguito della pronuncia oggetto del-
lo scritto. Altri Stati invece, tra cui Danimarca e Italia, hanno scelto di
conservare discipline nazionali non omogenee rispetto ai principi recepi-
ti dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia del 2014. Si tratta quindi
di definire quali condotte attuative debbano essere assunte in tale ultimo
gruppo di Stati membri e, a tal proposito, la sentenza Teledue riveste un
ruolo fondamentale, non ammettendo una conservazione generalizzata
ed indifferenziata dei dati.
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Abstract

Right to privacy and security in the jurisprudence of National and
Supranational European Courts. The “Data Eetention Directive” case

The “Data Retention Directive” (2006/24/EC) states the obligation for
providers of publicly available electronic communications services or of
public communications networks to retain traffic and location data for six
months up to two years for the purpose of the investigation, detection and
prosecution of serious crime. This article analyses the decision of the
European Court of Justice about the compatibility of the “Data direction
directive” with the European fundamental rights, and proposes an analysis
of the different approaches came from some National Constitutional
Courts, called to express their opinions about the national sustainability of
the Directive.

Keywords: Privacy; data retention; suspension of fundamental rights;
European Court of Justice; security.
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L’Accordo tra Santa Sede e Israele
del 30 dicembre 1993 quale chiave
di lettura dell’evoluzione della politica
medio-orientale della Santa Sede *

di Cristina Gazzetta ™

1. Introduzione

L’Accordo fondamentale tra Santa Sede e Israele, firmato il 30 dicem-
bre 1993, si inserisce in un contesto storico, politico, sociale, culturale, re-
ligioso e di relazioni diplomatiche (tra i due Soggetti, ma anche a livello
internazionale) che riguarda soprattutto la questione dei Luoghi Santi
(Pieraccini s.d.), di difficile soluzione e rimasta irrisolta sin dai tempi
delle Crociate e i rapporti tra ebrei e cristiani (Yerly 1996, 3-14).

“ Il presente contributo e stato redatto all’interno del gruppo di ricerca di Ateneo
dell’Universita LUMSA di Roma, avente ad oggetto «L’attivita internazionale della Santa
Sede attraverso Accordi e Concordati con Paesi non cristiani».

* Ricercatrice di Diritto pubblico comparato, Universita degli Studi Niccoldo Cusano,
Roma. Contributo sottoposto a doppio referaggio anonimo (double blind peer review).
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Da un punto di vista storico-temporale pare opportuno ricordare che
gia agli inizi del XX secolo Theodor Herzl, fondatore del Sionismo politico
(Artom 1936), aveva intuito il ruolo fondamentale che avrebbe ricoperto la
Chiesa cattolica al fine di realizzare il ritorno degli Ebrei in Terra Santa
(Hirsch 1998, 16-20; Ben Ami, Medin 1981, 13-20) e cio lo convinse a chie-
dere piu volte di essere ricevuto da papa Pio X, che incontro il 25 gennaio
1904 e il quale rispose alle sue richieste di appoggio alla causa sionista con
un rigido e chiaro «Non possumus» (Minerbi 2004, 341-351).

Nahum Sokolov, leader dell’Organizzazione Sionista di Londra, chiese
I’'appoggio della Chiesa cattolica alla causa sionista, si reco in Vaticano
nel 1917, dove incontro monsignor Pacelli, futuro Pio XII, il quale trovo
le sue richieste troppo imprecise, poiché egli esigeva una chiara defini-
zione delle frontiere e una lista precisa ed esaustiva dei Luoghi Santi e
del territorio attorno ad essi; Sokolov fu ricevuto nello stesso anno anche
dal cardinal Gasparri, che lo rassicuro sul fatto che la Chiesa cattolica non
si sarebbe in alcun modo opposta al progetto della nascita dello Stato di
Israele in Palestina, riconoscendo pure la necessita, per il nuovo Stato, di
disporre di molta terra per accogliere i migranti (Coustenoble 2012).

La successiva occupazione britannica della Palestina non fu salutata
con entusiasmo da parte della Chiesa cattolica, poiché era forte il timore
che gli inglesi avrebbero facilitato e sostenuto in Palestina da un lato la
propaganda protestante e dall’altro il Sionismo (Minerbi 1988, 37-38);
preoccupazione forte a tal punto che Benedetto XV il 4 marzo 1917 incon-
tro in Vaticano Nahum Sokolov, al quale dichiard che «Le probleme des
Lieux saints est pour nous d’une extraordinaire importance. Leur sainteté
doit étre protégée. Nous allons régler cela entre I’'Eglise et les Puissances.
I vous faudra y respecter pleinement les droits» (Minerbi 1990).
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In un’allocuzione del 10 marzo 1919, il Papa alluse in maniera chiara
agli ebrei che, «forniti abbondantemente di mezzi», emigravano in Terra
Santa «disseminandovi i loro errori». La sua preoccupazione era che «i
non fedeli» si sarebbero trovati in una situazione di «privilegio e di pre-
ponderanza» e che i «santuari santissimi della religione cristiana» cades-
Sero in mano «ai non cristiani»'.

Alla fine della prima guerra mondiale la Santa Sede, che era stata
esclusa dalla Conferenza di pace di Versailles (cio in base all’art. 15 del
Patto di Londra, secondo il quale «La Francia, la Gran Bretagna e la Rus-
sia appoggeranno I'opposizione dell’Italia a tutte le proposte tendenti ad
introdurre un rappresentate della Santa Sede in tutti i negoziati per la
pace e per il regolamento delle questioni sollevate dalla presente guer-
ra»), cerco in tutti i modi di opporsi alla creazione di uno Stato ebraico,
considerato una minaccia per i Luoghi Santi e un’offesa ai sentimenti dei
cristiani; il Segretario di Stato cardinal Gasparri, il 15 maggio 1922 scris-
se una lettera alla Societa delle Nazioni chiedendo di eliminare i termini
sionisti dal mandato poiché avrebbero conferito agli Ebrei una premi-
nenza sui cattolici (Minerbi 1990, 178-179).

E durante la seconda guerra mondiale (18 maggio 1943) il cardinal
Maglione, Segretario di Stato Vaticano, scrisse una lettera a monsignor
Cicognani, delegato apostolico a Washington, dichiarando che:

Les catholiques du monde entier [...] ne pourraient pas ne pas étre bles-
sés dans leurs sentiments religieux si les juifs se voyaient garantir une pré-

1 Cfr. Farhat (1987, 65-66).
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pondérance en Palestine [...]. Veut-on créer un «home juif»? Il ne sera pas
difficile de trouver d’autres territoires plus appropriés. La Palestine a pré-
pondérance juive serait cause de graves problémes internationaux; elle ne
satisfera pas les catholiques du monde entier, entrainera une plainte légitime
du Saint-Siége, sans pour autant répondre au souci charitable et constant de
celui-ci a I’endroit des non-aryens.

Alla fine della guerra, Moshe Sharett, membro dell’Agenzia Ebraica,
(e successivamente Primo ministro dello Stato di Israele negli anni 1954-
1955), durante un incontro con papa Pio Xll, sottolined che non vi era al-
cun conflitto tra le aspirazioni sioniste in Palestina e gli interessi del cat-
tolicesimo in quella regione, poiché il nuovo Stato ebraico si sarebbe im-
pegnato nella protezione dei Luoghi Santi e che gli ebrei auspicavano il
sostegno morale della Chiesa per la loro «existence renouvelée» in Palesti-
na; di contro, Pio XII non forni alcuna garanzia (Minerbi 1994).

Bisogna precisare che la questione palestinese era stata sottoposta
all’Assemblea generale delle Nazioni Unite (Duroselle 1998, 486-490) da
parte del governo britannico, il quale da tempo appoggiava la causa
araba, soprattutto dopo I’assassinio del ministro di Stato Lord Moyne,
nel novembre 1944, al Cairo, da parte di membri del gruppo Stern (for-
mazione terroristica sionista, chiamata anche banda Stern, che opero du-
rante il mandato britannico per ottenere I'allontanamento degli inglesi

2 Cfr. Le Saint-Siége et les victimes de guerre: janvier-décembre 1943, Actes et documents du
Saint-Siége relatifs a la Seconde Guerre mondiale, n° 191, Libreria Editrice Vaticana, Cité du
Vatican, 1975, pp. 300-303.
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dalla Palestina al fine di consentire I'immigrazione degli ebrei in Palesti-
na senza restrizioni e la formazione di uno Stato ebraico).

Le numerose difficolta insite nella ricerca di una soluzione al proble-
ma palestinese convinsero gli inglesi a dividere la loro responsabilita
con gli americani, con i quali formarono, nel novembre 1945, un comita-
to d’inchiesta, il cui rapporto fu presentato nell’aprile 1946: con esso, su
proposta dell’Agenzia ebraica®, si raccomandava l'arrivo in Palestina di
100.000 ebrei vittime del nazismo, ci si opponeva alla soluzione della di-
visione della Palestina in due Stati, uno ebraico e I'altro arabo, si propo-
neva il mantenimento senza fine del mandato britannico e si raccoman-
dava, per il futuro, una libera immigrazione ebraica.

La proposta non fu accolta, anche perché avrebbe scontentato forte-
mente gli arabi e il 31 luglio 1946 Herbert Morrison propose alla Camera
dei Comuni un altro piano di spartizione (precedente a quello elaborato
dal comitato) secondo il quale la Palestina sarebbe stata divisa in quattro
zone: una provincia araba, una provincia ebraica, il distretto di Gerusa-
lemme sottoposto a un’amministrazione internazionale e il distretto del

3 Gli obblighi mandatari di preparazione del Paese a una futura indipendenza e au-
todeterminazione del territorio ebbero come diretta conseguenza, sin dal 1923, la crea-
zione, da parte della stessa amministrazione mandataria, di una serie di organismi poli-
tici che fossero rappresentativi del primo insediamento ebraico organizzato in Terra di
Israele gia presente sotto il dominio ottomano (e poi britannico), I'Yishuw; tra questi il
Consiglio del Popolo (Moetzet Ha’am), organo rappresentativo eletto a suffragio univer-
sale maschile e femminile con funzioni consultive e rappresentative e I’Agenzia Ebraica
(Hinhelet Heam), organo con funzioni di tipo esecutivo e incaricato di rappresentare
I'Yishuw presso I'amministrazione mandataria (Ottolenghi 2006, 1-19, spec. 8-11; circa le
origini e I'attuale ruolo dell’Agenzia Ebraica cfr.
www.jafi.org.il/JewishAgency/English/about/History).
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Negev; tutti i territori avrebbero costituito un solo Stato, ma ciascuno
avrebbe goduto di grande autonomia.

Perod, durante questo periodo, gli ebrei dell’lrgun (letteralmente Orga-
nizzazione Militare Nazionale, gruppo militante sionista che opero duran-
te il mandato britannico sulla Palestina dal 1931 al 1948) e del gruppo
Stern moltiplicarono gli attentati, che culminarono in un’esplosione
all’Hotel King David di Gerusalemme, sede del governo palestinese. Gli
inglesi tentarono allora di riunire a Londra, in una conferenza che si inau-
guro nel settembre 1946, i rappresentanti degli Stati arabi e dell’Agenzia
ebraica e alcuni funzionari del governo inglese, ma sia gli ebrei che gli
arabi palestinesi rifiutarono di prendervi parte ufficialmente. Non essen-
do prevista alcuna soluzione, gli inglesi decisero di sottoporre la questio-
ne all’Assemblea generale delle Nazioni Unite che costitui una apposita
commissione d’inchiesta (Di Nolfo 1997, 951-952). La commissione racco-
mando la costituzione di uno Stato ebraico e di uno Stato palestinese,
I'internazionalizzazione di Gerusalemme e la fine del mandato britannico
entro due anni, quando i due Stati sarebbero divenuti indipendenti.

I1 29 novembre 1947 il piano di spartizione previsto dalla Risoluzione
ONU n. 181 fu accettato alla seconda sessione dell’Assemblea generale
delle Nazioni Unite e la Gran Bretagna annuncio che il suo mandato sa-
rebbe terminato il 15 maggio 1948. 1l 15 maggio lo Stato di Israele pro-
clamo la sua indipendenza e fu subito riconosciuto dagli Stati Uniti e
dall’lURSS, mentre le truppe arabe entravano in Palestina; le operazioni
militari durarono sino al 25 gennaio 1949 e furono seguite dagli armistizi
firmati a Rodi dagli israeliani vincitori con I’Egitto, il Libano, la Tran-
sgiordania e la Siria. La Transgiordania occupo la maggior parte della
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Palestina araba e la parte piu vecchia di Gerusalemme, mentre gli ebrei
si insediarono nella parte nuova della citta (Duroselle 1998, 486-490).

Pare di un certo rilevo soffermarsi su quei particolari momenti storici
che hanno avuto come conseguenza la nascita e il riconoscimento dello
Stato di Israele e invece non hanno visto, al tempo stesso, la nascita e il
riconoscimento dello Stato della Palestina. Da un punto di vista storico
in primis deve farsi riferimento al movimento di liberazione nazionale del
popolo ebraico, il Sionismo, secondo cui il popolo ebraico, cui doveva ri-
conoscersi lo status di Nazione con tutti i diritti ad esso conseguenti, aveva
il diritto di rivendicare un territorio, la Palestina, sul quale risiedevano pe-
ro solo una minima parte degli appartenenti al popolo ebraico.

Il Sionismo in tal senso deve intendersi come movimento che favori (e
tuttora favorisce) I'immigrazione nel territorio rivendicato (dove arriva-
rono, in diversi momenti, e sino al 1948, numerosi gruppi di ebrei, pro-
venienti soprattutto dall’Europa orientale) e come corrente politica che
cerco, sino alla nascita dello Stato di Israele, sostegni politici delle piu
grandi potenze mondiali e degli organismi internazionali. Sotto
quest’ultimo aspetto deve menzionarsi la Dichiarazione Balfour* (1917)
cui fece seguito, I'anno successivo, I’occupazione della Palestina da parte
degli inglesi, confermata dal Trattato di Versailles (1919) e da quello di
San Remo (1920).

4 La Dichiarazione (in realta una lettera scritta dal Ministro degli Esteri inglese Bal-
four a lord Rothschild, principale esponente del movimento sionista inglese) rappresenta
il documento ufficiale attraverso cui il governo britannico si espresse a favore della crea-
zione di un national home per il popolo ebraico in Palestina; la Dichiarazione fu poi inseri-
ta nel Trattato di Sevres (1920) che sanci la spartizione dell’lmpero ottomano tra le po-
tenze occidentali e pose le premesse per il mandato inglese in Palestina (Artom 1936).
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Il mandato inglese® termino il 14 maggio 1948 e poche ore prima ven-
ne proclamata l'indipendenza dello Stato di Israele; la Risoluzione
dell’Assemblea Generale dell’lONU del 29 novembre 1947, n. 181, la qua-
le aveva sancito la spartizione del territorio sottoposto al mandato bri-
tannico in due Stati, uno arabo e uno ebraico, forni ad Israele quella le-
gittimita internazionale che & alle origini della sua nascita (dal punto di
vista del diritto interno, attraverso la conseguente adozione della Di-
chiarazione di Indipendenza nella parte in cui puo ritrovarsi I'atto di
fondazione dello Stato ebraico, denominato Stato di Israele) e del suo ri-
conoscimento (dal punto di vista del diritto internazionale, sempre nella
lettura che deve farsi della Dichiarazione di Indipendenza, laddove vi é
richiesta al’lONU I’accettazione di Israele come Stato membro della stes-
sa Organizzazione, «facciamo appello alle Nazioni Unite affinché assi-
stano il popolo ebraico nella costruzione del suo Stato e accolgano lo Sta-
to ebraico nella famiglia delle Nazioni»).

Assieme alla Dichiarazione di Indipendenza, che prevedeva anche la
futura adozione di una Costituzione, che sarebbe stata adottata da una
Assemblea costituente, da eleggersi non oltre il 1° ottobre 1948, cosi co-
me previsto dalla Risoluzione n. 181, venne approvato un proclama che

5 La presenza britannica (e francese) in Medio Oriente a seguito della fine della prima
guerra mondiale e dello smembramento dell’lmpero ottomano era giustificata dalla isti-
tuzione del sistema dei mandati; in particolare, in Palestina gli inglesi cercarono di in-
trodurre elementi di modernizzazione politico-istituzionale, economica e sociale tipici
dell’Europa continentale nella popolazione residente, per la maggior parte araba, alla
quale si aggiungevano pero gli ebrei che, provenienti soprattutto dall’Europa orientale,
gia dalla fine dell’800 cominciavano ad arrivare su quel territorio. Cfr. Marzano e Simoni
(2007, 5).
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prevedeva un Consiglio provvisorio di Stato con funzioni legislative
provvisorie, un Governo provvisorio e disposizioni transitorie riguar-
danti I'ordinamento giuridico del nuovo Stato®. La questione che qui in-
teressa € che né alla Dichiarazione di Indipendenza né al proclama puod
essere riconosciuta la completa forza normativa in ogni loro parte, ma
essi sono invece forniti di grande valore morale. Una volta accettate le
disposizioni contenute nella Risoluzione n. 181, solo Israele nacque come
Stato, la Palestina no’.

Le reazioni del Papa alla nascita del nuovo Stato non tardarono a
manifestarsi, in particolare attraverso I’emanazione di tre encicliche: la
prima, Auspicia Quaedam, del 1° maggio 1948, in cui il Papa, pregando
per I'equita, I’'armonia e la pace in Palestina, esprimeva grande preoccu-
pazione per i Luoghi Santi; la seconda, In Multiplicibus, del 24 ottobre
1948, in cui il Papa sottolineava I'importanza della internazionalizzazio-
ne di Gerusalemme e dei Luoghi Santi, fortemente osteggiata da Israele

6 In particolare, il proclama stabiliva che il Consiglio provvisorio avrebbe assunto
funzioni legislative provvisorie, ma che aveva la facolta di delegare parte del proprio po-
tere legislativo al Governo provvisorio in materia di emergenza; stabiliva inoltre che tut-
te le leggi e gli statuti in vigore in Palestina prima della fine del mandato britannico ri-
manevano validi, salvo quelli modificati o eliminati dal Consiglio provvisorio, se consi-
derati compatibili con lo stesso proclama e con qualsiasi atto adottato dal nuovo Stato;
infine il proclama aboliva il Libro bianco britannico (1939), ancora in vigore, il quale pre-
vedeva restrizioni in materia di immigrazione e di vendita delle terre per gli ebrei. Cfr.
Mordechai Rabello (2009, 531-587, spec. 561-564).

7 Sembra appena il caso di far notare che i Paesi arabi confinanti, Transgiordania, Si-
ria, Libano, Iraq, Egitto, Arabia Saudita e Yemen diedero vita, nel 1945, alla Lega degli
Stati Arabi, con scopi di cooperazione economica e politica, la quale dichiaro guerra al
nuovo Stato di Israele. Cfr. Duroselle (1998, 422-434).
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e Giordania, la cui opposizione non permise la realizzazione di un corpus
separatum internazionale per Gerusalemme; la terza enciclica, del 15
aprile 1949, Redemptoris nostris, in cui il Papa rivolse un appello ai catto-
lici di tutto il mondo perché si mobilitassero per la difesa dei Luoghi
Santi e per l'internazionalizzazione di Gerusalemme. E nonostante la
Santa Sede si opponesse alla spartizione prevista dalla Risoluzione ONU
n. 181, Israele fu ammesso alle Nazioni Unite con I'appoggio di tutti i
Paesi cattolici membri ONU.

Nel gennaio 1964 Paolo VI si reco in visita in Terra Santa e, nonostan-
te la forte valenza simbolica del viaggio stesso (era la prima volta che un
pontefice si recava li), il Vaticano non manifestd alcuna intenzione
(nemmeno implicita) di riconoscere ufficialmente il nuovo Stato.

Il Pontefice incontro il Presidente israeliano Zalman Shazara a Megiddo,
rivolgendosi a lui senza mai pronunciare il titolo di Presidente, inviando
poi un telegramma (indirizzato a Presidente Shazar — Tel Aviv), in cui espri-
meva i suoi ringraziamenti, a Tel Aviv (senza indirizzo) e non a Gerusa-
lemme, dove si trovava la residenza ufficiale del Capo di Stato israeliano
(Mendeés 1990, 127-128). Con la conseguenza che il viaggio del Papa assunse
il significato di un pellegrinaggio cristiano di dimensioni ecumeniche, senza
che fossero presse iniziative a favore della comunita ebraicas.

& Al riguardo, il Rabbino capo René-Samuel Sirat ha parlato di un «télégramme de
remerciements ou de dérision je ne sais pas»; «Apres sa trés bréve visite a Jérusalem
juive, le pape s’est rendu en vieille ville a travers la porte Mandelbaum. En effet, seuls les
non-juifs, ceux qui avaient un certificat de baptéme ou qui étaient musulmans, avaient le
droit de franchir cette porte. En revanche, le passage était strictement interdit aux Juifs,
israéliens ou nonx»; «Paul VI, n’a pas eu un mot d’amitié, ni de fraternité, ni de compas-
sion» (Macchi 2004, 34-45; Pieraccini 1997, 520-549).
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Dopo la guerra dei Sei giorni, Paolo VI, preoccupato per le sorti di Ge-
rusalemme e dei Luoghi Santi, posti ora sotto I'autorita israeliana, invio li
il cardinal Angelo Felici: nel suo rapporto, affermo che «Le gouvernement
se contente de garantir aux pélerins la liberté de circulation, un minimum
dont les chrétiens de toutes confessions ne peuvent se contenter»°.

La Santa Sede per la prima volta chiese un dialogo ufficiale con lo Stato
di Israele, poiché dopo la fine della guerra dei Sei giorni gli equilibri in-
ternazionali erano mutati; nel frattempo la Knesset israeliana emano una
legge per garantire la protezione dei Luoghi Santi (per i quali era previsto
uno statuto di extraterritorialita), chiedendo in cambio il riconoscimento
ufficiale dello Stato di Israele e della sua capitale, Gerusalemme, da parte
della Santa Sede; ma il Papa non accetto e nel 1967 Israele decise di creare
un ufficio per gli affari vaticani presso la sua ambasciata in Italia, con la
conseguenza che il 6 ottobre 1969 Paolo VI ricevette in Vaticano il ministro
degli Affari esteri israeliano, Abba Eban, con il quale affrontd concreta-
mente per la prima volta la questione dei Luoghi Santi, nonostante il rifiu-
to categorico del riconoscimento del nuovo Stato ebraico.

Jean-Marie Delmaire (1984, 822) ha notato che Paolo VI non conosceva bene
I’ebraismo e che «il n’a jamais eu de paroles vibrantes sorties du coeur comme celles de
Pie XI («Spirituellement nous sommes tous des sémites») ou de Jean XXIII («Je suis Jo-
seph, votre frére»)»; a Gerusalemme Paolo VI prese le difese del suo predecessore, del
quale era stato stretto collaboratore, affermando che «lls sont nombreux ceux qui peu-
vent témoigner de ce qui a été fait par I’Eglise catholique, durant la derniére guerre, a
Rome méme, sous I'impulsion énergique du pape Pie XIl. Nous en sommes témoin»; an-
cora il Papa pretendeva che le autorita israeliane riconoscessero le aspirazioni «légi-
times» del popolo palestinese.

9 Parole riportate da Lebec (1997, 123).

135



Democrazia e Sicurezza — Democracy and Security Review
ISSN: 2239-804X

anno VI, n. 2, 2017
data di pubblicazione: 15 settembre 2017

Osservatorio europeo e internazionale

Sembra appena il caso di ricordare che papa Giovanni XXIII, dimo-
stratosi sempre molto sensibile alle questioni legate ai rapporti tra la
Chiesa cattolica e gli Ebrei, sotto I'influenza dello storico ebreo Jules
Isaac (1948, 585 ss.), soppresse le parole che si riferivano agli ebrei in
termini di perfidis Judaeis presenti nella preghiera del Venerdi Santo e ac-
centuo il carattere ecumenico del concilio Vaticano 11*°. Dal canto suo
Paolo VI, seguendo la strada gia intrapresa dal suo predecessore, emano
la dichiarazione Nostra Aetate (15 ottobre 1965, documento gia approvato
dal Concilio Vaticano Il), con cui per la prima volta la Chiesa cattolica
offriva alle altre religioni un dialogo amichevole e fraterno, sebbene
I’intenzione originaria fosse quella di dedicare I'intero contenuto del do-
cumento solo all’ebraismo, ma fu presto abbandonata per non sconten-
tare i vescovi dei Paesi del Medio Oriente, preoccupati dalle conseguen-
ze del conflitto tra Israele e i Paesi arabi'’; ad essa segui, I’8 dicembre
dello stesso anno (ultimo giorno del Concilio Vaticano 1), la promulga-
zione della Costituzione pastorale Gaudium et Spes, preceduta il 7 dicem-
bre dalla Dichiarazione Dignitatis Humanae, in cui il Concilio ha inteso
affermare che «la persona umana ha il diritto alla liberta religiosa. Il con-

10 Gia il 25 marzo 1928, il Santo Uffizio si era espresso nel senso di una condanna
dell’odio contro gli ebrei, poiché «Comme il réprouve toutes les haines et les animosités
entre les peuples, le Saint-Siége condamne résolument la haine contre un peuple déja élu
par Dieu, haine qu’aujourd’hui on désigne vulgairement sous le nom d’antisémitisme»
(Cheneaux 1999).

1] a risposta alla dichiarazione da parte dell’lOLP fu un documento intitolato Nous, le
Vatican et Israél, pubblicato a Beirut nel giugno 1966 in lingua araba, in cui I'OLP accusa-
va Israele di servirsi del senso di colpa della Chiesa cattolica, a seguito della Shoah, per
ottenere da questa il suo riconoscimento.
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tenuto di tale liberta & che gli esseri umani devono essere immuni dalla
coercizione da parte di singoli individui, di gruppi sociali e di qualsivo-
glia potesta umana, cosi che in materia religiosa nessuno sia forzato ad
agire contro la sua coscienza né sia impedito, entro debiti limiti, di agire
in conformita ad essa» (Dignitatis Humanae 2,a); «gli imperativi della
legge divina I'uomo li coglie e li riconosce attraverso la sua coscienza,
che ¢ tenuto a seguire fedelmente [...]. Non si deve quindi costringerlo
ad agire contro la sua coscienza» (Dignitatis Humanae 3,b).

I1 16 gennaio 1973, Golda Meir, Prima ministra dello Stato di Israele,
gia ministra degli Affari esteri, fu ricevuta in Vaticano da Paolo VI; il lo-
ro incontro durd un’ora e mezzo e Golda Meir fu accolta secondo il ce-
rimoniale riservato ai capi di governo, seppur ancora in assenza di un
riconoscimento formale dello Stato di Israele. La Prima ministra sottoli-
neo il desiderio di pace di Israele e la paura del terrorismo, mentre il Pa-
pa, dal canto suo, affronto le questioni dei rifugiati palestinesi, dei Luo-
ghi Santi e dello status universale di Gerusalemme, rimproverando
Israele per la violenza esercitata contro gli arabi.

Nel 1970, la vendita di Notre-Dame de France, opera di accoglienza
dei pellegrini in Terra Santa, da parte dei Padri Assunzionisti francesi al
Fondo Nazionale Ebraico convinse la Santa Sede a sottoporre il caso
dinnanzi a una giurisdizione israeliana, la quale, nel 1972, annullo la
vendita; I’episodio fu letto come un primo passo verso il riconoscimento

12 Dagli inizi degli anni ‘70 Paolo VI in piu occasioni dichiard il sostegno della Santa
Sede alla popolazione palestinese, riconoscendo «les droits Iégitimes des Palestiniens»,
non piu visti come «réfugiés», ma invece «peuple», avente diritto all’effettivo riconosci-
mento delle proprie aspirazioni in quanto tale (Coustenoble 2012).
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dello Stato israeliano da parte della Santa Sede la quale, allo scoppio del-
la guerra dello Yom Kippur (6 ottobre 1973), propose il riconoscimento
dello Stato di Israele se fosse stata ristabilita la pace.

Con la guerra del Libano la Santa Sede si rese conto dell’influenza che
avrebbe potuto avere su tutta I’'area geografica del Medio Oriente e sulle
diverse comunita cristiane del Levante e il conflitto libanese fu percepito
guale momento di inizio di una nuova politica della Santa Sede in quei
luoghi. Deve anche sottolinearsi I'inizio del nuovo pontificato nel 1978,
che ha dato vita a una nuova era della diplomazia vaticana: puo infatti
citarsi il discorso di papa Giovanni Paolo Il al’lONU il 2 ottobre 1979, in
cui egli riconobbe il successo degli Accordi di Camp David* (17 settem-
bre 1978), affermando che la soluzione della questione palestinese avrebbe
consentito la realizzazione della pace in tutta la regione, I'integrita territo-
riale del Libano e la garanzia di uno status speciale per Gerusalemme.

Nell’omelia del 5 ottobre 1980, a Otranto, il Papa Giovanni Paolo Il af-
fermava che:

13 In base agli Accordi di Camp David, Israele accetto I'applicazione della Risoluzione
ONU n. 242, che si rivolgeva agli israeliani e ai palestinesi ai fini della realizzazione di
una «pace giusta e duratura» senza I'utilizzo della guerra per I'acquisizione dei territori,
ma attraverso il riconoscimento e il rispetto della sovranita, della integrita territoriale e
della indipendenza politica di ogni Stato della regione. Interessante pero é notare che la
Risoluzione non si esprimeva nel senso di una definizione dei confini tra israeliani e pale-
stinesi né accennava alla creazione di nuovi Stati indipendenti, laddove deve ricordarsi che
uno Stato palestinese indipendente non era sorto dopo I'approvazione della Risoluzione n.
181. Ma il mondo arabo (a esclusione dell’Egitto) rifiutd gli Accordi di Camp David, provo-
cando un congelamento dei rapporti diplomatici tra le parti sino all’estate 1982, quando le
forze militari palestinesi furono sconfitte in Libano (Paganoni 2006, 14-19).
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In pari tempo non possiamo chiudere gli occhi dinanzi a situazioni parti-
colarmente delicate che cola si sono create e tuttora sussistono. Sono scop-
piati durissimi conflitti; la regione del medio oriente & pervasa da tensioni e
contese, col rischio sempre incombente del riesplodere di nuove guerre. E
doloroso rilevare che spesso gli scontri si sono avuti seguendo le linee di divi-
sione fra gruppi confessionali diversi, sicché é stato possibile per alcuni, pur-
troppo, alimentarli artificiosamente facendo leva sul sentimento religioso.

I termini del dramma medio-orientale sono noti: il popolo ebraico, dopo
esperienze tragiche, legate allo sterminio di tanti figli e figlie, spinto dall’ansia
di sicurezza, ha dato vita allo stato di Israele; nello stesso tempo si € creata la
condizione dolorosa del popolo palestinese, in cospicua parte escluso dalla
sua terra. Sono fatti che stanno sotto gli occhi di tutti. Ed altri paesi, come il
Libano, soffrono per una crisi che minaccia di essere cronica. In questi gior-
ni, infine, un aspro conflitto & in corso in una regione vicina, fra Iraq e Iran.

Riuniti oggi qui, presso le tombe dei martiri di Otranto, meditiamo sulle
parole della liturgia che proclamano la loro gloria e la loro potenza nel regno
di Dio: “Governeranno le nazioni, avranno potere sui popoli e il Signore re-
gnera per sempre su di loro”. Quindi in unione con questi martiri, noi pre-
sentiamo al Dio unico, al Dio vivente, al Padre di tutti gli uomini i problemi
della pace in medio oriente ed anche il problema, che tanto ci & caro,
dell’avvicinamento e del vero dialogo con coloro ai quali ci unisce - nono-
stante le differenze - la fede in un solo Dio, la fede ereditata da Abramo. Lo
spirito di unita, di reciproco rispetto e di intesa si dimostri piu potente di cio
che divide e contrappone.

Libano, Palestina, Egitto, penisola arabica, Mesopotamia nutrirono da
millenni le radici di tradizioni sacre per ciascuno dei tre gruppi religiosi; la
ancora, per secoli, hanno convissuto sugli stessi territori comunita cristiane,
ebraiche ed islamiche; in quelle regioni, la Chiesa cattolica vanta comunita
insigni per antichita di storia, vitalita, varieta di riti, proprie caratteristiche
spirituali.
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Sovrasta alta su tutto questo mondo, come un centro ideale, uno scrigno
prezioso che custodisce i tesori delle memorie pit venerande, ed é essa stes-
sa il primo di questi tesori, la citta santa, Gerusalemme, oggi oggetto di una
disputa che sembra senza soluzione, domani - se lo si vuole! - domani croce-
via di riconciliazione e di pace.

Si, noi preghiamo perché Gerusalemme, anziché essere, come € 0oggi, 0g-
getto di contesa e di divisione, divenga il punto d’incontro, verso cui conti-
nueranno a volgersi gli sguardi dei cristiani, degli ebrei e dei musulmani,
come al proprio focolare comune; intorno a cui essi si sentiranno fratelli,
nessuno superiore, nessuno debitore agli altri; verso cui torneranno a dirige-
re i loro passi i pellegrini, seguaci di Cristo, o fedeli della legge mosaica, o
membri della comunita dell’islam®.

I1 20 aprile 1984, nella Lettera apostolica Redemptionis Anno, Giovanni
Paolo Il riconobbe allo Stato di Israele il diritto di

desiderata sicurezza e la tranquillita che ¢ solo la prerogativa di ogni na-
zione e condizione di vita e di progresso per tutta la societa», affermando
anche che «ll popolo palestinese, che in quella terra affonda le sue radici sto-
riche e da decenni vive disperso, ha il diritto naturale, per giustizia, di ritro-
vare una patria e di poter vivere in pace e tranquillita con gli altri popoli del-
la regione. Il diritto del popolo palestinese a ritrovare una patria’®.

1 Testo integrale in https://w?2.vatican.va/content/john-paul-
ii/it/homilies/1980/documents/hf_jp-ii_hom_19801005_otranto.html
15 Testo integrale in https://w?2.vatican.va/content/john-paul-

ii/it/apost_letters/1984/documents/hf jp-ii_apl 20041984 redemptionis-anno.html
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Da un punto di vista storico sono tre i momenti fondamentali succes-
sivi che hanno portato alla firma dell’Accordo fondamentale del 30 di-
cembre 1993 tra Santa Sede e Israele, la dichiarazione del Direttore della
Sala stampa vaticana del 25 gennaio 1991, in cui, con riferimento allo
Stato di Israele, egli distingueva tra riconoscimento e instaurazione di
rapporti diplomatici, la creazione di una Commissione permanente per i
rapporti tra Santa Sede e Israele — la quale sin da subito segui con grande
attenzione lo sviluppo delle relazioni diplomatiche tra i Paesi di tutto il
Medio Oriente al fine di ristabilire Ii la pace — e, infine, I’Accordo?’.

La prima guerra del Golfo fu altrettanto determinante per la conclu-
sione dell’Accordo, poiché I'invasione irachena del Kuwait del 2 agosto
1990 offri alla Santa Sede I'occasione di sviluppare una politica audace
che le avrebbe permesso di presentare al mondo tutte le questioni legate
al Medio Oriente come un unicum e, il 13 gennaio 1991, il papa Giovanni

16 Creata il 29 luglio 1992, la Commissione era presieduta in maniera congiunta da
monsignor Celli, Sottosegretario ai rapporti con gli Stati della Segreteria di Stato vaticana
e M. Hadass, direttore generale del Ministero degli Affari esteri israeliano; la Commis-
sione era composta da 11 membri, tra diplomatici e funzionari, oltre un esperto della
Santa Sede; cfr. La Documentation catholique, septembre 1992, n. 2056, p. 814.

17 pare di un certo interesse rilevare che agli inizi degli anni ‘90 il riconoscimento del-
lo Stato di Israele non appariva di immediata realizzazione, poiché «Vue de I'extérieur,
la non-reconnaissance de I'Etat d’Israél par le Vatican fait douter de la sincérité de la
conversion de I'Eglise a la nouvelle conception chrétienne du judaisme, définie par le
Concile et par trois Papes [...]. Une déclaration du directeur de la salle de presse du
Saint-Siége, en date du 25 janvier 1991, opére une distinction entre reconnaissance et éta-
blissement de relations diplomatiques, et s’appuie sur des arguties juridiques pour élu-
der les vrais problémes que pose a la conscience chrétienne et au Saint Siége la non-
reconnaissance d’Israél» (Chouraqui 1992, 216).

141



Democrazia e Sicurezza — Democracy and Security Review
ISSN: 2239-804X

anno VI, n. 2, 2017
data di pubblicazione: 15 settembre 2017

Osservatorio europeo e internazionale

Paolo Il lancid un appello affinché «tous les Etats concernés [...] organi-
sent une conférence de paix qui contribuerait a résoudre tous les pro-
blémes en vue d’une pacifique convivialité au Moyen-Orient»®; il 23
gennaio 1991, dopo il lancio di missili Scud irakeni verso I’Arabia Saudita
e soprattutto verso Israele, il Papa espresse la sua «solidarité» per le «gens
qui dans I'Etat d’Israél souffraient de bombardements déplorables»®.

I negoziati che hanno preceduto gli Accordi di Oslo, firmati il 20 ago-
sto 1993, ebbero un impatto immediato e profondo sulle relazioni di-
plomatiche tra la Santa Sede e Israele.

11 9 Settembre 1993, furono pubblicate le lettere tra il leader palestinese
Yasser Arafat e il Primo ministro israeliano Yitzhak Rabin, aventi a og-
getto il reciproco riconoscimento del’OLP? e di Israele. Meno di una
settimana dopo fu firmata a Washington una dichiarazione in cui 'OLP
riconosceva il diritto di Israele a vivere in pace e in sicurezza, mentre
Israele riconosceva ufficialmente I'OLP ed Arafat quale rappresentante
del popolo palestinese.

Yossi Bellin, vice ministro degli Affari esteri di Israele, dopo la storica
stretta di mano tra Rabin ed Arafat, affermo:

18 Cfr. L’Osservatore Romano 13 e 14 gennaio 1991.
19 Cfr. L’Osservatore Romano, 24 gennaio 1991.

2 |’Organizzazione per la Liberazione della Palestina € un’organizzazione politica e
paramilitare palestinese, considerata dalla Lega araba, a partire dal 1974, la legittima
“rappresentante del popolo palestinese”. Fondata a Gerusalemme nel 1964, il suo obiet-
tivo era la liberazione del territorio palestinese attraverso la lotta armata; in principio
I’OLP affermava I'esistenza di una sola unita territoriale entro i confini antecedenti la
fine del mandato britannico sul territorio palestinese (Di Nolfo 1997, 1103-1104).
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C’est alors que I'on aborda le probléme des relations diplomatiques. Dif-
férentes manieres d’arriver progressivement a I'établissement de ces rela-
tions avaient été précédemment envisagées. Je dis a Tauran qu’il fallait profi-
ter du bon climat qui régnait dans le monde apreés I’Accord d’Oslo pour éta-
blir de pleines relations diplomatiques et qu’il fallait le faire immédiatement.
Et en effet, disais-je, les relations partielles nous méneraient a une situation
telle que toute tentative pour les développer susciterait une levée de bou-
clier, a I'intérieur comme a I'extérieur, contre le changement. (Arboit 1996,
166)

2. L’Accordo fondamentale del 30 dicembre 1993

11 30 dicembre 1993, a Gerusalemme, monsignor Celli, Sottosegretario
della Segreteria di Stato per i Rapporti con gli Stati, e Yossi Beilin, minis-
tro degli Affari esteri israeliano, firmarono I’Accordo fondamentale tra
Santa Sede e Israele. Per comprendere I'importanza dell’ Accordo, pare
di un certo interesse ricordare che subito dopo la firma, Beilin affermo
che «Son impact s’étend au-dela des frontiéres géographiques pour tou-
cher les coeurs de millions de juifs et de plus d’un milliard de chrétiens a
travers le monde», mentre monsignor Celli dichiaro che «I’accord [...] a
une signification religieuse et spirituelle fondamentale, non seulement
pour le Saint-Siége et I’'Etat d’Israél, mais pour de millions de personnes
a travers le monde»?.

2 Per la lettura del testo integrale delle due Dichiarazioni si rimanda a La Documenta-
tion catholique, 6 février 1994, n° 2087, pp. 118-120.
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L’Accordo si inserisce nel quadro delle relazioni della Chiesa cattolica
con il potere politico, con la conseguenza che pare opportuno chiedersi
se esso possa essere equiparato ai Concordati®.

Da un punto di vista strettamente formale I’Accordo presenta tutti gli
elementi tipici di un trattato internazionale, per quel che concerne
I’elaborazione, I’entrata in vigore e la sua esecuzione, secondo quanto
previsto dalla Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati del 23 mag-
gio 1969 (Margiotta Broglio 1979, 122 ss.) e in base a quanto sottolineato
dalla stessa Santa Sede®.

Pare perd opportuno domandarsi se all’Accordo non possa pure at-
tribuirsi un significato teologico, data la particolarita dei Soggetti firma-
tari: da un lato la Santa Sede, in quanto soggetto competente a stipulare
un concordato e che gode di soggettivita giuridica internazionale, spet-
tando ad essa, secondo il diritto canonico, lo jus legationis e lo jus tractan-
di (Dalla Torre 2007, 150-152 e 231-253) e dall’altro lo Stato di Israele, de-
finitosi gia nella Dichiarazione di Indipendenza “Stato ebraico™®. Essi

22 Sulla evoluzione delle configurazioni dottrinali della natura giuridica dei concor-
dati si veda Dalla Torre 2007, 147-158.

2 Si veda la dichiarazione di J. Navarro-Vals, Direttore della Sala stampa della Santa
Sede, rilasciata a seguito della firma dell’Accordo, in La Documentation catholique, 6
février 1994, n° 2087, 122, §4.

24 Si legge infatti nella Dichiarazione di Indipendenza: «Facciamo appello alle Nazioni
Unite affinché assistano il popolo ebraico nella costruzione del suo Stato e accolgano lo Sta-
to ebraico nella famiglia delle nazioni»; cfr il testo integrale della Dichiarazione di Indipen-
denza in http://www.focusonisrael.org/2008/05/14/dichiarazione-indipendenza-israele/.

L’affermazione dei valori di Israele, in quanto Stato ebraico e democratico, ha dato
vita a differenti interpretazioni tanto dei giuristi quanto dei giudici israeliani ai fini del
riconoscimento e della garanzia dei diritti fondamentali. 1l giudice Barak afferma che il
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carattere ebraico e quello democratico attribuiti allo Stato di Israele non si trovano in op-
posizione tra loro, ma devono invece essere considerati assieme in un’ottica di comple-
mentarieta e di totale armonia. Il carattere ebraico dello Stato, infatti, deve essere inteso
nella sua totale (0 massima) astrazione al fine di non dividere, ma piuttosto unire i
membri della societa israeliana. E cio € conforme all’altro carattere attribuito allo Stato di
Israele, quello democratico; di conseguenza, spiega Barak, lo Stato ebraico deve essere
inteso non tanto in senso religioso-halachico ricordando che la seconda distruzione del
Tempio, ad opera dei Romani nel 70 d. C., ebbe come conseguenza la dispersione (Dia-
spora) del Popolo Ebraico, che dovette affrontare nuovi problemi e si trovo costretto a
mettere per iscritto la Tora (= Insegnamento), corrispondente alle norme contenute nei
primi 5 Libri della Bibbia, il Pentateuco, sino a quel momento orale, e ordinare in manie-
ra sistematica tutte le decisioni legali prese sino ad allora.

In quest’epoca si cristallizza la Halacha, (termine ebraico-aramaico che letteralmente
vuol dire “cammino da seguire” e con cui ci si riferisce in generale a tutto il diritto for-
mato in questo periodo e al diritto ebraico nel suo complesso) con la conseguenza che si
attribuisce forza di legge a regole che si fondano sulla deduzione razionale da una fonte
legale senza il necessario collegamento con una autorita istituzionale (come ad esempio
la Suprema Corte rabbinica) che esprima la norma, ma in quanto tutti gli ebrei, indistin-
tamente, hanno il diritto di emigrarvi (Negri 2010, 213-219). Dunque i valori
dell’ebraismo (I’amore dell’'uomo, la sacralita della vita, della giustizia sociale, fare cio
che & buono e giusto, rispetto della dignita umana, lo Stato di diritto ...) sono da inten-
dersi quali valori lasciati in eredita dal giudaismo al mondo intero e in tal senso saranno
allora i valori fondamentali dello Stato, il cui carattere democratico é accanto e sullo stes-
so piano del suo carattere ebraico; quest’'ultimo pertanto non dovra intendersi nella sua
identificazione con la legge ebraica, poiché non deve scordarsi che lo Stato di Israele &
abitato da una considerevole parte della popolazione che non é di religione ebraica.

I valori dello Stato di Israele, in quanto ebraico, secondo Barak, sono coincidenti con i
valori della tradizione ebraica, i quali, a loro volta, si identificano con quelli universal-
mente accettati dalle societa democratiche. Dunque, per Barak, lo Stato di Israele rappre-
senta la combinazione e la sintesi della massima espressione di ebraismo e democrazia;
per una visione pit ampia e globale si rimanda a Barak (2006). Al riguardo, sembra di un
certo interesse riportare la posizione del giudice Elon sui valori dello Stato di Israele in
guanto ebraico e democratico, che si presenta in chiara antitesi rispetto a quanto afferma-
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condividono il «caractére unique d’étre nés des fécondités de la Bible»
(Chouraqui 1992, 173), poiché dato per certo il carattere giuridico
dell’Accordo tra Santa Sede e Israele, certamente esso rappresenta un ac-
cordo tra la Chiesa cattolica e Israele.

L’Accordo, cosi come gli altri accordi internazionali firmati dalla San-
ta Sede, impegna tutta la Chiesa cattolica®, le sue istituzioni e i suoi fe-
deli, e, in questo caso, la Chiesa latina e le Chiese d’Oriente. Sotto questo
aspetto, la lettura dell’Accordo appare inequivocabile, poiché si riferisce

to dal giudice Barak. Infatti, Elon mette in evidenza che secondo I'interpretazione di Ba-
rak si attribuisce importanza secondaria al valore ebraico dello Stato rispetto al suo valo-
re democratico, senza una reale motivazione. E, secondo Elon, proprio nella interpreta-
zione e nell’applicazione delle due Leggi fondamentali sulla liberta di occupazione e sul-
la dignita e liberta della persona il giudice dovra leggervi I'intento del legislatore di tro-
vare terreno comune ai valori dell’ebraismo e della democrazia al fine del loro vicende-
vole completamento.

Secondo Elon, dunque, gia all’interno delle due Leggi fondamentali & chiaro I'intento
del legislatore che definisce lo Stato di Israele in primis ebraico e solo successivamente
democratico, al fine di riservare alla legge ebraica un ruolo preminente all’interno dei
valori dello Stato di Israele, in quanto ebraico, con la conseguenza che i giudici, chiamati
a decidere nell’ipotesi di violazione dei diritti fondamentali possano risolvere il conflitto
tra morale e diritto secondo i principi della tradizione e della legge ebraiche. Diverse (e
non sempre coincidenti con le posizioni del giudice Barak e del giudice Elon) sono le
opinioni espresse ai fini dell’interpretazione dei valori dello Stato di Israele, in quanto
ebraico e democratico; cfr. A.A. V.V., Values of a Jewish and Democratic State, in
http://www.jewishvirtuallibrary.org/jsource/judaica/ejud_0002_0020 0 20304.html.

% Se, in virtu del canone 3 del Codice di diritto canonico, la Santa Sede appare I'unico
Soggetto titolare del diritto di concludere accordi internazionali, ssmbra comunque certo
che la Chiesa ¢ il Soggetto autentico di diritto internazionale, di cui la Santa Sede non
rappresenterebbe altro che il Governo centrale (Minnerath 1983, 74 ss).
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espressamente e indifferentemente talvolta alla Chiesa cattolica, talvolta
alla Chiesa, precisando all’art. 13 comma 1 che:

In questo Accordo, le parti usano i termini nel senso qui specificato: a) la
chiesa cattolica e la chiesa — comprendendo, inter alia, le sue comunita e isti-
tuzioni; b) comunita della chiesa cattolica — intendendo le entita religiose cat-
toliche considerate dalla Santa Sede come “chiese sui iuris” e dallo Stato
d’Israele come “comunita religiose riconosciute”; c) lo Stato d’Israele e lo sta-
to — comprendendo, inter alia, le sue autorita per legge costituite.

La domanda che si pone agli occhi dello studioso ¢ se I’Accordo pro-
duca effetti solo per la comunita cristiana in Terra Santa, ovvero se
I’Accordo coinvolga tutto il mondo cattolico.

Dal canto suo il Papa é stato attento a ricordare che la Santa Sede non
ha mai perseguito un obiettivo tale che rendesse I’Accordo di portata
universale® e dal punto di vista del diritto dei trattati un accordo inter-
nazionale non esplica alcun effetto nei confronti di soggetti terzi (non
contraenti).

Sebbene tale principio sia valido nelle relazioni tra gli Stati e non pos-
sedendo, le comunita cristiane altre, I’attributo della soggettivita interna-
zionale utile per negoziare un accordo internazionale (con lo Stato di
Israele), effettivamente la Chiesa cattolica appare quale unica organizza-
zione confessionale dotata di personalita giuridica internazionale; anco-
ra deve ricordarsi che la Santa Sede, fin dall’apertura dei negoziati, ebbe

% Dichiarazione di J. Navarro-Vals, in La Documentation catholique, 6 février 1994, n°
2087,122, 8 7.
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cura di informare le comunita religiose altre delle finalita che avrebbe
voluto perseguire”, considerando che tra le questioni piti delicate e mo-
tivo di tensione tra le diverse comunita (cristiane) vi era certamente lo
status giuridico dei Luoghi Santi, con la conseguenza che, considerato
I'impegno della Santa Sede a rispettare (i) i diritti di ciascuna comunita,
la soluzione avrebbe dovuto accontentare tutte le parti.

Ora, se si considera che I’Accordo sotto I'aspetto teologico lega due
Soggetti caratterizzati dal fattore religioso e spirituale, si potrebbe facil-
mente cadere nella tentazione di leggere lo stesso come un accordo uni-
versale che sigilla la riconciliazione giudaico-cristiana; ma lo Stato di
Israele non puo essere qualificato come uno stato confessionale né tan-
tomeno teocratico®, sebbene «le systéme juridique israélien assure aussi
bien a la religion juive qu’a ses institutions une position prépondérante»
(Ferrari 1991, 243).

E sembra pure opportuno domandarsi se, considerato il fortissimo le-
game tra gli ebrei della Diaspora e lo Stato di Israele, rivestendo I’ Accordo
senza dubbio una dimensione religiosa, esso sia valido per la comunita
ebraica mondiale tutta, attraverso la firma dello stesso da parte dello Stato
israeliano.

27 Padre Marco Brogi, Sottosegretario della Congregazione delle Chiese orientali, era
membro della Commissione bilaterale permanente incaricata delle negoziazioni. La
Congregazione delle Chiese orientali era stata creata dal papa Benedetto XV nel 1917 allo
scopo di rafforzare I'unione tra la Chiesa latina e le Chiese orientali (Lanfranchi 1994,
326-355, in particolare 330-331).

28 Sj veda supra, nota n. 24.
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Sulla qualifica dell’Accordo in quanto Concordato, occorre precisare
che, circa il suo contenuto, otto degli undici articoli hanno lo scopo di
garantire I'indipendenza e la liberta della Chiesa in Israele e lo status del-
la religione cattolica in Israele, sebbene siano enunciati solo principi sen-
za invece che vengano precisate le regole di applicazione dei principi
stessi. Cio con la conseguenza che I’Accordo, senza apparire, seppur
formalmente, un Concordato, tratta, almeno parzialmente, materie tipi-
camente concordatarie (Margiotta Broglio 1994, 44) ed esso dovra leg-
gersi quale accordo (internazionale) in cui si sviluppano elementi spiri-
tuali, politici, diplomatici e concordatari, il cui risultato, nel suo com-
plesso, é stato il riconoscimento giuridico dello Stato di Israele da parte
della Santa Sede attraverso I'instaurazione di relazioni diplomatiche uf-
ficiali tra i due Soggetti e il riconoscimento convenzionale (pattizio) di
un particolare status per la religione cattolica da parte dello Stato israe-
liano al suo interno®; in particolare, I'art. 14 dell’Accordo, affermando
che:

29 Sebbene I’atto del riconoscimento di uno Stato non comporti I’obbligo giuridico per
lo Stato che riconosce I’obbligo di relazioni diplomatiche con lo Stato riconosciuto, esse
appaiono quale conseguenza normale e logica del riconoscimento (Rousseau 1974, 551);
nel caso di specie, sembra appena il caso di ricordare che il 25 gennaio 1995 J. Navarro-
Valls affermo che «il devrait étre clair que le Saint-Siege n’a jamais mis en question
I'existence de I'Etat d’Israél», «le fait qu’il n’existe pas de relations diplomatiques entre le
Saint-Siege et I’Etat d’Israél n’implique pas que le Saint-Siége ne reconnait pas Israél»,
«on pourra dire qu’il s’agit seulement d’une reconnaissance implicite, mais dans la
praxis internationale, dans la plupart des cas, la reconnaissance est implicite et n’a pas
besoin, selon le droit, de déclarations solennelles et expresses» (cfr. la Dichiarazione in La
Documentation Catholique, 3 mars 1991, n° 2023); dal canto suo, in riferimento all’Accordo,
Giovanni Paolo Il dichiaro che «Je me réjouis [...] du fait que dans le contexte du proces-
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All'atto della firma del presente Accordo fondamentale e in preparazione
all’istituzione di complete relazioni diplomatiche, la Santa Sede e lo Stato
d’Israele si scambiano rappresentanti speciali, di cui un Protocollo addizio-
nale specifica il grado e i privilegi. A seguito dell’entrata in vigore e imme-
diatamente dopo I'inizio della realizzazione del presente Accordo fonda-
mentale la Santa Sede e lo Stato d’Israele stabiliranno complete relazioni di-
plomatiche al livello da parte della Santa Sede, di nunziatura apostolica, e da
parte dello Stato d’Israele, di ambasciata,

riconosce de jure lo Stato di Israele, poiché presuppone implicitamen-
te la capacita (internazionale) di entrambi i soggetti firmatari di istituire
relazioni diplomatiche®.

La firma dell’ Accordo appare come I’evoluzione combinata di nume-
rosi fattori, poiché, abbandonando la Santa Sede le pretese relative allo

sus de paix au Moyen-Orient, malgré bien des difficultés et des obstacles, grace a
I'initiative d’Israél, I'instauration de relations diplomatiques entre le Siége apostolique et
Israél soit devenu possible. Quant a la reconnaissance de I’Etat d’Israél, je tiens a souli-
gner que je n’en ai jamais contesté le principe» (Jean-Paul 11 1994, 162).

3% «Le contexte historique, politique et religieux qui préside a la reconnaissance plé-
niére d’Israél confére a celle-ci une portée qui dépasse ainsi le cadre strictement diploma-
tique; conclusion que confirment d’ailleurs les modalités d’expression de la reconnais-
sance: celle-ci ne résulte pas d’une déclaration unilatérale solennelle du Saint-Siége, elle
n’est pas davantage le fruit d’une déclaration commune, elle ne découle pas non plus
d’un simple échange de diplomates. Elle résulte d’un instrument conventionnel com-
plexe qui prévoit I’'établissement de relations diplomatiques et qui comporte par ailleurs
un certain nombre de références religieuses et politiques a la lumiére desquelles I'acte de
reconnaissance doit étre interprété. En d’autres termes, la portée de I'article 14 de
I’'accord fondamental doit étre appréciée et mesurée en relation avec les autres disposi-
tions de ce texte.» (Lanfranchi 1994, 342)
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status di Gerusalemme, attraverso la dottrina del concilio Vaticano 11, la
Santa Sede supera in primis quello che é stato definito «I’obstacle théolo-
gique» (Lanfranchi 1994, 339), attraverso la considerazione delle comuni
radici spirituali del cristianesimo e dell’ebraismo e incoraggiando al dia-
logo tra le due religioni, poiché:

Essendo percio tanto grande il patrimonio spirituale comune a cristiani e
ad ebrei, questo sacro Concilio vuole promuovere e raccomandare tra loro la
mutua conoscenza e stima, che si ottengono soprattutto con gli studi biblici e
teologici e con un fraterno dialogo. E se autorita ebraiche con i propri segua-
ci si sono adoperate per la morte di Cristo, tuttavia quanto € stato commesso
durante la sua passione, non puo essere imputato né indistintamente a tutti
gli Ebrei allora viventi, né agli Ebrei del nostro tempo3.

3 Cfr. la Dichiarazione sulle relazioni della Chiesa con le religioni non cristiane Nostra
aetate, in http://wwwv.vatican.va/archive/hist_councils/ii_vatican_council/documents/vat-
ii_decl 19651028 nostra-aetate_it.html. Il dialogo tra le due religioni é stato istituziona-
lizzato a partire dal 1970, con la creazione dell’ International Catholic-Jewish Liaison Com-
mittee (ILC) quale organo ufficiale di collegamento tra la Santa Sede e la comunita ebrai-
ca mondiale, composto da cinque rappresentanti della Santa Sede e delegati delle cinque
piu importanti organizzazioni ebraiche mondiali (I'ultima riunione si & svolta a Varsavia,
dal 4 al 7 aprile 2016 e ha avuto come tema di discussione L’Altro nella tradizione ebraica e
cattolica: i rifugiati nel mondo di 0ggi); cfr.
http://www.vatican.va/roman_curia/pontifical_councils/chrstuni/relations-jews
docs/rc_pc_chrstuni_doc_ 20160404 _riunione-varsavia_it.html. Deve aggiungersi che du-
rante la sua visita alla Sinagoga di Roma (13 aprile 1986) Giovanni Paolo Il nella sua al-
locuzione, ricordando gli insegnamenti del concilio Vaticano I, affermo che «la Chiesa di
Cristo scopre il suo “legame” con I’'Ebraismo “scrutando il suo proprio mistero”. La reli-
gione ebraica non ci € “estrinseca”, ma in un certo qual modo, € “intrinseca” alla nostra
religione. Abbiamo quindi verso di essa dei rapporti che non abbiamo con nessun’altra
religione. Siete i nostri fratelli prediletti e, in un certo modo, si potrebbe dire i nostri fra-
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Anche I'evoluzione dei rapporti tra OLP ed Israele appare come rile-
vante ai fini della firma dell’Accordo, poiché se & pur vero che la Santa
Sede ha sempre guardato con attenzione ed interesse il riconoscimento
del diritto alla patria del popolo palestinese e la conseguente necessita
della nascita di uno Stato indipendente, ¢ stato altresi notato che la que-
stione appare strettamente legata alla presenza di una minoranza pale-
stinese di religione cristiana all’interno dello Stato di Israele e dunque in
quei luoghi considerati fondamentali per tutta la cristianita, con la con-
seguenza che solo dopo I'inizio del processo di pace (con I’Accordo di
Washington del 1993) la Santa Sede ha intrapreso una nuova politica nel
senso del riconoscimento dello Stato israeliano (Lanfranchi 1994, 341).

Ancora, deve considerarsi che la questione dello status di Gerusa-
lemme®* e dei Luoghi Santi era considerata dalla Santa Sede come il piu
grande ostacolo nei rapporti con Israele. Il processo di pace in Medio

telli maggiori». «Agli ebrei, come popolo, non pud essere imputata alcuna colpa atavica
o collettiva, per cio “che é stato fatto nella passione di Gesu”. Non indistintamente agli
ebrei di quel tempo, non a quelli venuti dopo, non a quelli di adesso. E quindi inconsi-
stente ogni pretesa giustificazione teologica di misure discriminatorie o, peggio ancora,
persecutorie». «Non é lecito dire, nonostante la coscienza che la Chiesa ha della propria
identita, che gli ebrei sono “reprobi o maledetti”’, come se cid fosse insegnato, o potesse
venire dedotto dalle Sacre Scritture, dell’Antico come del Nuovo Testamento, gli ebrei
“rimangono carissimi a Dio”, che li ha chiamati con una “vocazione irrevocabile”». Cfr.
Discorso di  Giovanni  Paolo Il, in  https://w2.vatican.va/content/john-paul-
ii/it/speeches/1986/april/documents/hf_jp-ii_spe_19860413_sinagoga-roma.html.

% E stato infatti notato che «Ville Sainte, trois fois revendiquée comme telle par
I'lslam, le judaisme et le christianisme, Jérusalem représente un enjeu symbolique ma-
jeur, objet d’ailleurs de luttes incessantes dans I’histoire du Proche-Orient. Au moment
ol prend fin le mandat britannique sur la Palestine et dés avant la naissance de I’Etat
d’Israél, se pose donc la question du statut de Jérusalem» (Lanfranchi, 1994, 342).
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Oriente, avviato a Washington nel 1993, ha permesso alla Santa Sede di
sperare in un nuovo status per Gerusalemme e, di conseguenza di avvia-
re il processo di riconoscimento dello Stato di Israele, sebbene deve pre-
cisarsi che la questione non ha trovato ancora soluzione e, nonostante
nel Preambolo dell’ Accordo si legga che la Santa Sede e lo Stato di Israe-
le si riconoscono in quanto «Memori del carattere straordinario e del si-
gnificato universale della Terra Santa», il documento non prevede in
nessuna sua parte disposizioni concrete ed esplicite per la risoluzione
della questione di Gerusalemme.

L’art. 1, comma 1 afferma solennemente I'impegno dello Stato di
Israele «a sostenere e osservare il diritto umano alla liberta di religione e
di coscienza nei termini in cui e definito nella Dichiarazione universale
dei diritti dell’'uomo e negli altri atti internazionali cui aderisce»; il se-
condo comma invece afferma che:

La Santa Sede, richiamandosi alla dichiarazione sulla liberta religiosa del
Concilio ecumenico Vaticano Il Dignitatis humanae, afferma I'impegno della
chiesa cattolica a sostenere il diritto umano alla liberta di religione e di co-
scienza, nei termini in cui € definito nella Dichiarazione universale dei diritti
dell’'uomo e negli altri atti internazionali cui aderisce. La Santa Sede desidera
parimenti affermare il rispetto della chiesa cattolica per le altre religioni e i
loro seguaci, secondo quanto solennemente stabilito dal concilio ecumenico
Vaticano Il nella dichiarazione sulle relazioni della chiesa con le religioni
non cristiane Nostra aetatae.

Pare di un certo interesse rilevare da un lato il richiamo alla liberta re-

ligiosa, non tanto e non solo in quanto diritto individuale, ma anche col-
lettiva e, dall’altro, il richiamo esplicito alla dottrina del concilio Vatica-
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no Il, attraverso la quale si riconosce forza e autorita giuridiche alla ri-
conciliazione ebraico-cristiana quale premessa al riconoscimento dello
Stato di Israele da parte della Santa Sede. La liberta religiosa si presenta
gui come corollario dell’indipendenza reciproca dei due Soggetti e parte
integrante delle regole che determinano i rapporti tra Chiesa e potere
politico, poiché la stessa si configura come parte integrante del patrimo-
nio comune delle parti contraenti.

Il successivo art. 2, comma 1, in base ai principi della riconciliazione tra
le due religioni (e anche secondo i termini del riconoscimento ufficiale tra
i due Soggetti), riconosce la necessita «di collaborazione nella lotta contro
ogni forma di antisemitismo e ogni tipo di razzismo e di intolleranza reli-
giosa, e nella promozione della reciproca comprensione tra le nazioni, del-
la tolleranza fra le comunita e del rispetto per la vita e la dignita umana»®.

Il riferimento alla liberta religiosa e presente anche nell’art. 3, secondo
il quale al comma 1 «La Santa Sede e lo Stato d’Israele riconoscono che
entrambi sono liberi nell’esercizio dei loro rispettivi diritti e autorita, e si
impegnano a rispettare questo principio nelle reciproche relazioni e nel-
la loro collaborazione per il bene del popolo*», mentre le funzioni che

3 In particolare il comma 2 fa esplicito riferimento alla Santa Sede che «coglie
I’occasione per ribadire la condanna dell’odio, della persecuzione e di ogni altra manifesta-
zione di antisemitismo, ovunque, in ogni tempo e da chiunque rivolta contro il popolo
ebraico e i singoli ebrei. In particolare, la Santa Sede deplora gli attacchi ad ebrei e la profa-
nazione delle sinagoghe e dei cimiteri ebraici, atti che offendono la memoria delle vittime
dell’Olocausto, in particolare quando avvengono negli stessi luoghi che ne sono stati testi-
moni».

% E stato notato che se la struttura dell’art. 3 ricalca quella di articoli corrispondenti
in convenzioni precedentemente adottate dalla Santa Sede, il linguaggio invece € diver-
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rientrano nei diritti e nei poteri della Santa Sede e di Israele sono indicati
nel comma 2, il quale afferma che:

Lo Stato d’Israele riconosce il diritto della chiesa cattolica a svolgere i
propri compiti religiosi, morali, educativi e caritativi, e ad avere istituzioni
sue proprie, e a formare, nominare e impiegare proprio personale nelle sud-
dette istituzioni o per i suddetti compiti, secondo i loro scopi. La chiesa rico-
nosce il diritto dello stato a svolgere i propri compiti, quali la promozione e
la tutela del benessere e della sicurezza del popolo. Stato e chiesa riconosco-
no entrambi la necessita di dialogo e di collaborazione in quegli ambiti che
per la loro natura lo richiedano.

La questione della liberta religiosa in Palestina, in presenza di nume-
rosi problemi posti dal pluriconfessionalismo era stata oggetto di gran-
de attenzione da parte del legislatore sin dai tempi dell’impero ottoma-
no e successivamente gli inglesi concessero larga autonomia alle tre
principali comunita religiose, ebraica, musulmana e cristiana, adottando
il Palestine Order in Council (1922), che all’art. 83 affermava il principio
della liberta religiosa; tale atto, cosi come dichiarato nella Law and ammi-
nistration ordinance n. 1, adottata nel 1948 da parte del nuovo Stato di
Israele, & ancora in vigore, con la conseguenza che al suo interno Israele
non ha mai adottato politiche di discriminazione religiosa, confermando
I’Accordo, in particolare all’art. 1, un principio fondamentale gia presen-

so, poiché il termine «liberi» e I'indicazione di «diritti e poteri rispettivi» corrispondono
al minor rilievo che nella tradizione ebraica e dato alla distinzione di un ordine della
Chiesa (temporale) e dello Stato (secolare) (Ferrari 2004).
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te all’interno del sistema costituzionale israeliano: gli artt. 3*, 6%, 8%, 9%
e 10* andranno dunque letti secondo il riconoscimento di un regime di
liberta piena delle attivita della Chiesa in Israele.

35 Articolo 3:

«1l. La Santa Sede e lo Stato d’lsraele riconoscono che entrambi sono liberi
nell’esercizio dei loro rispettivi diritti e autorita, e si impegnano a rispettare questo prin-
cipio nelle reciproche relazioni e nella loro collaborazione per il bene del popolo.

2. Lo Stato d’Israele riconosce il diritto della chiesa cattolica a svolgere i propri com-
piti religiosi, morali, educativi e caritativi, e ad avere istituzioni sue proprie, e a formare,
nominare e impiegare proprio personale nelle suddette istituzioni o per i suddetti com-
piti, secondo i loro scopi. La chiesa riconosce il diritto dello stato a svolgere i propri
compiti, quali la promozione e la tutela del benessere e della sicurezza del popolo. Stato
e chiesa riconoscono entrambi la necessita di dialogo e di collaborazione in quegli ambiti
che per la loro natura lo richiedano.

3. Riguardo alla personalita giuridica cattolica secondo il diritto canonico, la Santa Sede
e lo Stato d’Israele apriranno un negoziato su come essa possa pienamente esercitarsi nel
diritto israeliano, sulla base dei risultati di una sottocommissione mista di esperti».

% Articolo 6: «La Santa Sede e lo Stato d’Israele congiuntamente ribadiscono il diritto
della chiesa cattolica a istituire, mantenere e dirigere scuole e istituti a tutti i livelli;
I’esercizio di tale diritto sara in armonia con i diritti dello stato nel campo dell’educazione».

37 Articolo 8: «Lo Stato d’Israele riconosce che il diritto della chiesa cattolica alla liber-
ta d’espressione nello svolgere i propri compiti viene esercitato anche attraverso stru-
menti di comunicazione di proprieta della chiesa; I'esercizio di tale diritto sara in armo-
nia con i diritti dello stato nel campo degli strumenti di comunicazione».

3 Articolo 9: «La Santa Sede e lo Stato d’Israele congiuntamente ribadiscono il diritto
della chiesa cattolica a svolgere i suoi compiti in ambito caritativo attraverso le proprie
istituzioni sanitarie e di assistenza sociale; I’esercizio di tale diritto sara in armonia con i
diritti dello stato in questo campo».

39 Articolo 10:

«1. La Santa Sede e lo Stato d’Israele congiuntamente ribadiscono il diritto della chie-
sa cattolica alla proprieta.
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Occorre, al riguardo, ricordare che I'art. 76, § 3 della Costituzione pa-
storale Gaudium et spes® afferma che:

La comunita politica e la Chiesa sono indipendenti e autonome I'una
dall’altra nel proprio campo. Ma tutte e due, anche se a titolo diverso, sono a
servizio della vocazione personale e sociale degli stessi uomini. Esse svolge-
ranno questo loro servizio a vantaggio di tutti in maniera tanto piu efficace,
guanto piu coltiveranno una sana collaborazione tra di loro, secondo moda-
lita adatte alle circostanze di luogo e di tempo. L’'uomo infatti non € limitato
al solo orizzonte temporale, ma, vivendo nella storia umana, conserva inte-
gralmente la sua vocazione eterna.

2. Senza pregiudicare i diritti consolidati delle parti:

a) La Santa Sede e lo Stato d’Israele negozieranno in buona fede un accordo comples-
sivo, che contempli soluzioni accettabili da ambo le parti su punti non chiari, non fissati
o discussi a proposito della proprieta e di questioni economiche e fiscali che riguardano
in generale la chiesa cattolica o specifiche comunita o istituzioni cattoliche.

b) In vista dei suddetti negoziati, la Commissione bilaterale permanente di lavoro
nominera una o piu sottocommissioni bilaterali di esperti per studiare tali punti e formu-
lare proposte.

c) Le parti si prefiggono di iniziare i summenzionati negoziati entro tre mesi
dall’entrata in vigore del presente Accordo e mirano a raggiungere un accordo entro due
anni dall’inizio dei negoziati.

d) Per tutta la durata di tali negoziati, si dovranno evitare azioni incompatibili con
questi impegni.

40 Testo integrale in
http://www.vatican.va/archive/hist_councils/ii_vatican_council/documents/vat-
ii_const_19651207_gaudium-et-spes_it.html
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Gli artt. 6 (diritto della chiesa ad istituire, mantenere e dirigere scuole
ed istituti), 8 (liberta di espressione), e 9 (compiti caritativi attraverso
istituzioni sanitarie o di assistenza sociale) dell’Accordo appaiono pro-
prio in richiamo a tale ricerca di collaborazione, poiché tutti, nella loro
parte finale, affermano che «l’esercizio di tale diritto sara in armonia con
i diritti dello stato» nel campo dell’educazione (art. 6), degli strumenti di
comunicazione (art. 8), in ambito caritativo (art. 9).

Il «carattere straordinario» e il «significato universale della Terra San-
ta» che aprono il Preambolo dell’ Accordo sono elementi utili ai fini della
comprensione della parziale risoluzione della questione dei Luoghi Santi
e di Gerusalemme, rappresentando I’art. 4 grande interesse poiché attri-
buisce valore giuridico (e primato rispetto ad altre disposizioni
dell’Accordo stesso) al mantenimento dello status quo in quei luoghi e al
suo riconoscimento da parte della Chiesa cattolica, laddove si afferma
che:

1. Lo Stato d’Israele afferma il proprio permanente impegno a mantenere
e a rispettare lo status quo nei Luoghi Santi cristiani per i quali & valido, e i
relativi diritti delle comunita cristiane che vi sono comprese. La Santa Sede
afferma I'impegno permanente della chiesa cattolica a rispettare il summen-
zionato statu quo e i suddetti diritti.

2. Quanto sopra resta valido nonostante qualsiasi interpretazione in con-
trario di altri articoli del presente Accordo fondamentale.

3. Lo Stato d’Israele concorda con la Santa Sede sull’obbligo del perma-
nente rispetto e della tutela del carattere proprio dei luoghi sacri cattolici,
quali le chiese, i monasteri, i conventi, i cimiteri e simili;
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I’'art. 5 riconoscendo I'interesse a «favorire i pellegrinaggi in Terra
Santa» da parte di Israele e della Santa Sede e I'art. 10 il diritto di pro-
prieta alla Chiesa cattolica nel limite del diritto di proprieta, possesso o
amministrazione di comunita cristiane altre, in virtu proprio del mante-
nimento dello status quo.

3. Osservazioni (non) conclusive

La firma dell’Accordo tra Santa Sede ed Israele puo certamente essere
considerata come un contributo fondamentale e decisivo alla realizza-
zione della pace in Medio Oriente.

La riconciliazione tra Roma, «ville des diplomates» e Gerusalemme,
«ville des prophétes» segue di soli tre mesi gli accordi di Oslo e dimostra il
mutato atteggiamento della Santa Sede nei confronti della comunita inter-
nazionale (Tincq 1993, 11), anche essa oggetto di formulazione di un nuovo
ordine. Esso, se prima, secondo il «<modello di Westfalia», basava i rapporti
tra gli Stati sulla potenza, sulla legittimazione della volonta del piu forte e
su principio di effettivita, attraverso I’'uso della forza quale principale fonte
di legittimazione del diritto, ora invece vede i rapporti tra gli Stati stessi ar-
ticolati secondo il «<modello della Carta delle Unite» che, rifiutando i ter-
mini del «modello di Westfalia», qualifica la pace come bene supremo e
rifiuta la forza in quanto principio ordinatore delle relazioni internaziona-
li, assumendo il rispetto dei diritti umani, il principio di autodetermina-
zione dei popoli, I'uguaglianza tra gli Stati, la giustizia, I'’equita, la solida-
rieta, la buona fede e la cooperazione internazionale quali principi fon-
damentali della comunita internazionale (Dalla Torre 2007, 231-253).
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Ancora, ¢ da sottolineare come tali principi siano coincidenti con il
magistero ecclesiastico e possano essere considerati alla base della scelta
della Chiesa cattolica di far parte (attivamente) della comunita interna-
zionale, al pari degli altri Stati*, attraverso una attiva partecipazione alla
formazione e alla produzione di norme (codificate) di diritto internazio-
nale in ambiti non esclusivamente ecclesiastici e delle quali norme gli
Stati stessi saranno i destinatari.

Con riguardo all’Accordo, v’'é da dire che esso puo leggersi quale
strumento attraverso cui la Santa Sede intende perseguire principalmen-
te tre obiettivi, la difesa delle comunita cristiane in tutta I’area del Medio
Oriente, la tutela dei Luoghi Santi e la ricerca di una pace solida e dura-
tura; con la conseguenza che non deve destar stupore il fatto che il testo
dell’ Accordo potrebbe apparire, ad una lettura poco attenta, come non
risolutivo circa lo status giuridico della Chiesa in Israele.

In particolare, sono due i punti fondamentali che appaiono esclusi
dall’Accordo, da un lato la questione di Gerusalemme, sulla quale la
Santa Sede non ottiene garanzie, accettando, in cambio, solamente il ri-

4 Sembra appena il caso di far rilevare che il mutamento dell’atteggiamento della
Santa Sede in tal senso trova la prima manifestazione nella sua partecipazione, a pari ti-
tolo con tutti gli altri Stati contraenti, alla firma dell’atto finale della Conferenza sulla Si-
curezza e Cooperazione in Europa (CSCE), con il Trattato di Helsinki del 1 agosto 1975.
E stato notato che «Era la prima volta, dal Congresso di Vienna, che la Santa Sede veniva
invitata ad una riunione politica internazionale come partecipante a pieno titolo e non in
veste di osservatore. Era un riconoscimento dell’azione del papato per la pace e la giusti-
zia a livello mondiale e anche di una accorta Ostpolitik che, senza cedimenti sulle ragioni
e i problemi di fondo, aveva consentito di sciogliere alcuni delicati nodi politico-
diplomatici» (Paronetto Valier 2006, 333-366).
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spetto dello status quo per i Luoghi Santi cristiani, i relativi diritti per le
comunita cristiane che vi sono comprese e il riconoscimento della garan-
zia permanente della liberta di culto cattolico all’interno dello Stato
israeliano (art. 4) e, dall’altro, la questione dei Territori palestinesi*, poi-
ché I'art. 11 afferma che:

1. La Santa Sede e lo Stato d'Israele dichiarano il rispettivo impegno alla
promozione della pacifica risoluzione dei conflitti tra gli stati e le nazioni,
con l'esclusione della violenza e del terrore dalla vita internazionale.

2. La Santa Sede, fatto salvo in ogni caso il diritto a esercitare il proprio
magistero morale e spirituale, ritiene opportuno richiamare che, a motivo
del suo stesso carattere, & solennemente impegnata a rimanere estranea a
gualsiasi conflitto puramente temporale; tale principio € valido in particolare
per i territori disputati e le frontiere non definite.

La politica medio-orientale della Santa Sede appare dunque oramai
legata a due obiettivi fondamentali, da un lato la sopravvivenza delle
comunita cristiane proprio nei luoghi in cui il cristianesimo ha avuto ini-
zio e, dall’altro, la tutela di Gerusalemme e dei Luoghi Santi, considerati

42 Si deve sottolineare che la presenza dei palestinesi, per Israele, costituisce I’ostacolo
piu grande per la realizzazione di un grande Stato ebraico che comprenda quei territori
definiti contesi da Israele e invece occupati dai palestinesi. Da un punto di vista storico i
palestinesi hanno perso la terra della Cisgiordania, che per Israele invece corrisponde,
secondo la terminologia biblica, alla Giudea e alla Samaria, con la guerra dei Sei giorni
nel 1967. Ma non ¢ il 1967, per i palestinesi, I’'anno che segna I'inizio dei rapporti conflit-
tuali con Israele: per essi, infatti, I'occupazione israeliana dura dal 1948. Per una rico-
struzione storica, politica e giuridica delle conseguenze (attuali) della fine del mandato
britannico in Palestina sia consentito il rinvio a Gazzetta (2013), in particolare pp. XI-XX.
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custodi e testimoni della memoria del cristianesimo delle origini, seppur
entrambi gli obiettivi risultano connessi alla volonta di ricercare una so-
luzione pacifica per i conflitti di quella regione, in particolare il conflitto
israelo-palestinese (Ferrari 2008, 37-52).

Da questo punto di vista I'attivita diplomatica della Santa Sede appare
consapevolmente contraddistinta dalla volonta della ricerca di una pacifi-
ca coabitazione dei fedeli di religioni diverse, poiché la Terra Santa ¢ il
«luogo privilegiato dell’incontro e della preghiera dei popoli», rappresen-
tando il dialogo tra ebrei, cristiani e musulmani carattere «prioritario» al
fine di assicurare la pace «in questa regione del mondo e altrove»®.

Con la conseguenza che la politica della Santa Sede in Medio Oriente
travalica i confini regionali di questa area geografica, assumendo invece
una dimensione globale non tanto e non solo in termini geografici, ma
invece in termini di relazioni con la politica islamica e la politica ebraica
della Chiesa cattolica (Ferrari 2008, 50-52), attraverso il dialogo interreli-
gioso, che implica «un delicato lavoro teologico di interpretazione dei
testi sacri in modo che consenta di trascendere la violenza che essi fre-
guentemente contengono; richiede un’attenta riconsiderazione della di-
gnita che deve essere riconosciuta all’*altro’, I'infedele o il fedele di
un’altra religione; esige una teologia politica che sappia guardare con
simpatia alla laicita dello Stato e della societa civile» (Ferrari 2005, 184).

Va infine ricordato che il 13 giugno u.s. si & riunita, in Vaticano, la
Commissione Bilaterale Permanente di Lavoro tra la Santa Sede e lo Sta-

43 Giovanni Paolo 11, Discorso al corpo diplomatico accreditato presso la Santa Sede, 11 gen-
naio 1992, in http://w2.vatican.va/content/john-paul-
ii/it/speeches/1992/january/documents/hf jp ii_spe_ 19920111 diplomatic-corps.html

162



Democrazia e Sicurezza — Democracy and Security Review
ISSN: 2239-804X

‘ anno VI, n. 2, 2017
- data di pubblicazione: 15 settembre 2017

-

Osservatorio europeo e internazionale

to di lIsraele, in sessione Plenaria, per continuare i negoziati in base
all’art. 10 comma 2 del Fundamental Agreement.* In particolare, nel Co-
municato congiunto si legge che «La Sessione Plenaria si € compiaciuta
dei progressi compiuti dalla Commissione di lavoro riguardante i nego-
ziati che si sono svolti in un’atmosfera cordiale. | risultati della Plenaria
odierna offrono speranze per una rapida conclusione delle negoziazioni
in corso e per la firma del documento. La Plenaria riconosce, inoltre, gli
sforzi di collaborazione da entrambi le parti riguardo I'applicazione
dell’Accordo Bilaterale del 1997 sulla Personalita Giuridica»®.

44 Si veda supra, nota n. 39.

4Testo integrale in
https://press.vatican.va/content/salastampa/it/bollettino/pubblico/2017/06/14/0412/00928.
html
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Abstract

The Agreement Between the Holy See and Israel (December 30, 1993) As A Key
to Reading The Evolution of Middle-Eastern Holy See’s Policy

The fundamental agreement between the Holy See and Israel, signed on
December 30, 1993, is part of an historical, political, social, cultural,
religious and international diplomatic context that mainly concerns the
guestion of the Holy Places, difficult to resolve, and remained unresolved
from the Crusades, and the relations between Jews and Christians.

But the Agreement also demonstrates that the Middle Eastern Holy See's
policy overrides the regional boundaries of this geographical area,
assuming a global dimension not so much, and not only geographically, but
in terms of relations with Islamic politics and the Jewish policy of the
Catholic Church through interreligious dialogue, which implies «un
delicato lavoro teologico di interpretazione dei testi sacri in modo che
consenta di trascendere la violenza che essi frequentemente contengono;
richiede un’attenta riconsiderazione della dignita che deve essere
riconosciuta all’“altro’, I'infedele o il fedele di un’altra religione; esige una
teologia politica che sappia guardare con simpatia alla laicita dello Stato e
della societa civile» (Ferrari, 2005, 184).

Keywords: December 30, 1993; Peace in Middle-East; Holy See; Israel.
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Scuola e Islam: I’lslam a scuola

di Antonio Cuciniello *

Ottenere conoscenza € un dovere incombente
su ogni musulmano, maschio o femmina che sia.
(Muhammad - hadith)

1. Premessa

Le competenze interculturali (e interreligiose), in uno scenario caratte-
rizzato da migrazioni internazionali in cui le varie culture spesso indicano
diverse provenienze e appartenenze, si pongono ormai come indispensa-
bili in ambienti sempre piu evidentemente contraddistinti da pluralismo
linguistico e culturale. In particolare, nei contesti educativi, attraverso il
contatto quotidiano con bambini e ragazzi con background migratorio, in-
segnanti e operatori hanno la possibilita di sviluppare specifiche compe-
tenze utili nell’interpretazione delle culture, riconoscere e contrastare ap-

* Arabista, islamologo, dottore di ricerca in Studi umanistici, tradizione e contempora-
neita (ind. Scienze Religiose) presso I'Universita Cattolica del Sacro Cuore di Milano; colla-
boratore della Fondazione ISMU (referente dello Sportello di consulenza Arab-informa e
nel settore Educazione). Contributo sottoposto a doppio referaggio anonimo (double blind
peer review).
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procci folkloristici e stereotipati e infine trovare punti di contatto che ren-
dono possibile una pacifica convivenza in ambienti educativi inclusivi
(Pace 2013; Reggio, Santerini 2013; cfr. Caruso, Ongini 2017).

Allo stesso tempo, nel pit ampio discorso sul dialogo interculturale,
la diversita culturale va pensata e vissuta come una risorsa positiva nei
complessi e ampi processi di crescita delle persone e della societa (Gra-
nata 2016; Capperucci, Cartei 2010), in cui anche le differenti fedi posso-
no rappresentare un’importante occasione per tutti (italiani e stranieri)
per ri-scoprire la propria identita culturale, valorizzare le specificita di
ciascuna comunita, cosi come gli elementi comuni che si prestano a fa-
vorire incontri e dialoghi e, non da ultimo, prevenire e contrastare forme
di chiusura e di “radicalismo” da parte delle giovani generazioni (Conti
2016; Meuret 2015; cfr. Santagati, Giorda, Cuciniello 2017).

Pertanto, I’obiettivo primario dell’educazione interculturale si delinea
come promozione delle capacita di convivenza costruttiva in un tessuto
culturale e sociale multiforme: la certezza é che vivere in una pluralita
diffusa significa anche «imparare a conoscersi, superare le reciproche
diffidenze, sentirsi responsabili di un futuro comune» (MIUR 2015, 3;
cfr. MIUR 2006; 1d. 2007; 1d. 2010; Id. 2014).

2. La sfida: una scuola sempre piu plurale
2.1. | dati

Secondo i dati elaborati dal MIUR - Ufficio di Statistica — nell’a.s.
2015-2016 gli alunni con cittadinanza non italiana (cni) sono stati
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814.8511, di cui 478.522 nati in Italia (141.864 Infanzia, 213.003 Primaria,
80.845 Secondaria | grado, 42.810 Secondaria Il grado), con un’incidenza
del 9,2% sul totale degli alunni.

L’aumento é stato di 653 unita rispetto all’a.s. 2014/2015 (+0,1%). Si
tratta di un incremento evidentemente minimo che farebbe pensare che
il livello raggiunto sia ormai un dato pressoché stabile (MIUR, 2017). Il
dato, in ogni caso, non va interpretato come una diminuzione della pre-
senza di giovani con cni in eta scolare. Infatti, in Italia se ne rilevano
ampie quote in questa fascia da recuperare alla frequenza scolastica-
formativa, come, ad esempio, i minori stranieri non accompagnati
(msna)?, di cui solo una minoranza frequenta percorsi di istruzio-
ne/formazione, dal momento che in un numero consistente una volta ar-
rivati diventano irreperibili (MIUR, ISMU 2016).

Tra gli alunni con cni si contano complessivamente oltre 200 naziona-
litd, anche se la grande maggioranza di loro proviene da un ristretto

1 Sebbene le famiglie straniere propendano in misura maggiore, rispetto a quelle ita-
liane, ad iscrivere i propri figli alle scuole statali, negli ultimi anni si é assistito a un inte-
ressante aumento delle presenze di stranieri nelle scuole non statali. In particolare,
nell’a.s. 2015/2016 il 9,8% degli studenti stranieri frequenta scuole non statali contro il
12,9% degli studenti italiani. La maggior parte degli studenti che frequenta la scuola non
statale € nell’Infanzia e le regioni che registrano le percentuali piu elevate sono: Campa-
nia 100,0%, Calabria 85,7% e Sicilia 63,6%.

2 Attualmente é in discussione alla Camera, nella proposta di legge sulle nuove di-
sposizioni concernenti misure di protezione per i msna, la previsione di abbassare la so-
glia di eta a 15 anni per I'ingresso ai CPIA, vista con favore anche dalle associazioni di
tutela dei diritti dei migranti. Il Regolamento dei CPIA prevede esplicitamente la possi-
bilita di questa deroga, gia attuata in diverse aree regionali, tra cui Lombardia e Friuli
(Farinelli, 2016; cf. art. 2 co. 2 DPR 63/12).
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gruppo di Paesi. Infatti, nell’a.s. 2015/2016 quasi il 70% ha la nazionalita
riconducibile a 10 Paesi. La nazione piu rappresentata resta la Romania
(157.806), seguita da Albania (111.029) e Marocco (102.179).

Inoltre, la distribuzione per ordine di scuola dei primi Paesi di pro-
venienza evidenzia che per 7 cittadinanze su 10 gli studenti sono preva-
lentemente alunni dell’Infanzia o Primaria.

A livello regionale, nell’a.s. 2015/16, la distribuzione territoriale si &
piuttosto concentrata nelle aree del Centro-Nord. La Lombardia, si con-
ferma, come ormai da tempo, la prima regione per maggior numero di
alunni cni (circa un quarto), seguita da Emilia Romagna, Veneto, Lazio e
Piemonte. Viceversa, nelle regioni meridionali la quota € assai modesta.
Tuttavia, quando si considera la quota degli alunni neoarrivati sul totale
degli studenti con cni, la loro incidenza risulta piu elevata in regioni
guali la Sicilia (12,5%), la Campania (10,9%), la Puglia e la Sardegna
(10,3%). Questo dato si esplicita con la significativa presenza in questo
gruppo, di alunni di recente immigrazione e di msna giunti maggior-
mente via mare e distribuiti nelle aree vicine all’approdo.

In termini di incidenza nel contesto scolastico locale, ’'Emilia Roma-
gna si pone al primo posto: quasi il 16% degli alunni non ha la cittadi-
nanza italiana. Segue la Lombardia (14,5%), I’'Umbria (13,8%), la Toscana
(13,1%), il Veneto e il Piemonte (12,9%), e la Liguria (12,0%). Da osserva-
re che la regione Lazio, se nella graduatoria regionale rispetto alla pre-
senza in valore assoluto si pone al quarto posto (9,5%), risulta avere
un’incidenza di alunni con cni sulla corrispondente popolazione scola-
stica pari al 9,3%, collocandosi percio all’'undicesimo posto.

A livello provinciale la graduatoria vede la provincia di Milano al
primo posto (81.977), seguita da quelle di Roma (60.867), Torino (37.980),
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Brescia (32.739), Bergamo (25.214), Firenze (21.068), Bologna (20.494),
Verona (19.090), Treviso (18.517) e Vicenza (18.003). Pertanto, tra le pri-
me 10 province si riscontra una prevalenza di territori del Nord, con 5
capoluoghi regionali (Milano, Roma, Torino, Firenze, Bologna), cosi co-
me altrettante realta provinciali (Brescia, Bergamo, Verona, Treviso, Vi-
cenza).

Rispetto pero all’incidenza percentuale degli alunni con cni, Prato (23,2%)
risulta al primo posto della graduatoria, seguita da altre province che non
fanno parte del gruppo delle prime dieci per numerosita degli alunni:
Piacenza (21,3%), Mantova (18,3%) e Asti (17,8%).

La distribuzione a livello comunale offre un’ulteriore immagine della
diffusa dispersione degli alunni con cni che arrivano ad avere
un’incidenza significativa anche in piccoli centri. La graduatoria dei co-
muni pone al primo posto Roma (39.973), seguita da Milano (36.745) e
Torino (23.698).

Infine, un dato molto interessante & anche quello relativo ai msna. Per
guanto riguarda la loro distribuzione territoriale la maggior concentrazio-
ne si rileva nelle regioni in maggior misura esposte al fenomeno degli ar-
rivi via mare e in quelle in cui ci sono grandi citta. In base al report mensi-
le fornito dal Ministero del lavoro e delle Politiche Sociali — Direzione ge-
nerale dell’immigrazione e delle politiche di integrazione (Divisione 11)3, il

| dati, realizzati in ottemperanza a quanto previsto dall’art. 33 del Testo Unico
sull’lmmigrazione, sono censiti nella banca dati istituita ai sensi dell’art. 4 del DPCM n.
535/1999. | Report statistici sono pubblicati mensilmente nella seguente pagina
http://www.lavoro.gov.it/temi-e-priorita/immigrazione/focus-on/minori-
stranieri/Pagine/Dati-minori-stranieri-non-accompagnati.aspx
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numero dei msna presenti e censiti in Italia al 30 giugno 2017 é pari a
17.864 (censimento svolto ai sensi dell’art. 19 del DL n. 142/2015 e degli
artt. 2 e 5 del DPCM n. 535/1999), di cui 16.655 maschi (93,2%) e 1.209
femmine (6,8%). Tra i Paesi di provenienza, ai primi posti: Gambia
(2.474), Egitto (2.093), Guinea (1.656), Albania (1.639), Nigeria (1.429),
Costa d’Avorio (1.284), Eritrea (1.106) e Bangladesh (1.039).

Per quanto riguarda la loro ripartizione per regione di accoglienza,
tra le principali regioni di accoglienza ci sono: Sicilia (7.616), Calabria
(1.744), Lombardia (1.073), Emilia Romagna (1.073), Lazio (882), Campa-
nia (826), Puglia (795), Sardegna (768) e Toscana (602).

Anche se privi di permesso di soggiorno, tutti i minori stranieri sono
soggetti all’obbligo scolastico e hanno diritto di essere iscritti a scuola, di
ogni ordine e grado, quindi non solo la scuola dell’obbligo. L’iscrizione
puo essere richiesta in qualunque periodo dell’anno scolastico e si effet-
tua nei modi e alle condizioni previsti per i minori italiani. | minori stra-
nieri privi di documentazione anagrafica sono iscritti con riserva, ma
possono in ogni caso ottenere il titolo conclusivo del corso di studi, nelle
scuole di ogni ordine e grado (TU 286/98, art. 38; DPR 394/99, art. 45).

Nonostante non ci siano dati sulla scolarizzazione dei minori soli, cir-
ca 800 sono stati coinvolti in progetti attivati con fondi del MIUR (bando
n. 830 del 24/7/2015), mentre nell’autunno del 2015 ne sono stati rilevati
112 nelle scuole toscane e 281 nelle scuole e nei CPIA del Comune di Mi-
lano.

Inoltre, Il MIUR nel 2016 ha pubblicato il decreto dipartimentale n.
1144 del 9/11/2016 per la presentazione di progetti volti a favorire
I'integrazione di minori stranieri non accompagnati e degli alun-
ni/studenti stranieri di recente immigrazione, attraverso la promozione

174



Democrazia e Sicurezza — Democracy and Security Review
ISSN: 2239-804X

anno VI, n. 2, 2017
data di pubblicazione: 15 settembre 2017

Osservatorio sociale

di competenze di resilienza e percorsi intensivi di insegnamento della
lingua in contesti sia scolastici sia extra scolastici.

2.2. L’educazione interculturale

Il crescente numero di alunni con una storia migratoria o nati in Italia
da genitori stranieri & alla base di una duplice esigenza di molti
insegnanti: acquisire maggiori conoscenze sul mondo per superare la
perdurante semplificazione della complessita culturale e avere a
disposizione strumenti operativi idonei per svolgere il proprio ruolo
professionale piu efficacemente, in un’ottica di educazione interculturale
intesa prioritariamente come capacita di fare I’esperienza dell’alterita
culturale e di poterla elaborare (Catarci, Fiorucci 2015a; Catarci, Fiorucci
2015b; cf. Fiorucci, Pinto Minerva, Portera 2017).

Rispetto ai contesti della quotidianita, il sistema scolastico in modo
specifico rappresenta uno spazio pubblico dove si riflettono le pratiche
di gestione delle differenze nel piu ampio scenario sociale e, in quanto
spazio educativo, si pone come luogo di sperimentazioni e cambiamenti.
Si tratta di una sfida quotidiana in cui la rilevante diversificazione delle
provenienze si configura come un tratto distintivo alla base di un
aumento delle complessita nella gestione di classi significativamente
plurilingui e pluriculturali (Cantu, Cuciniello 2012; Colussi, Cuciniello,
D’Annunzio 2014).

Nelle stesse Indicazioni nazionali per il curricolo della scuola dell’infanzia e
del primo ciclo d’istruzione si dichiara che «fino a tempi assai recenti la
scuola ha avuto il compito di formare cittadini nazionali attraverso una
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cultura omogenea. Oggi, invece, pud porsi il compito piu ampio di
educare alla convivenza proprio attraverso la valorizzazione delle
diverse identita e radici culturali di ogni studente» (MIUR 2012, 6). A
guesto puo essere aggiunto quanto riportato nel vademecum Diversi da
Chi? in cui si evidenzia «la presenza crescente nelle aule scolastiche dei

bambini e dei ragazzi che hanno una storia, diretta o famigliare, di
migrazione», motivo per cui la scuola «si deve oggi misurare e
coniugare con le specificita e le storie di coloro che la abitano e con le
trasformazioni della popolazione scolastica intervenute in questi anni»
(MIUR 2015, 3).

Il rapporto tra la scuola e le diverse identitd/appartenenze mette
inevitabilmente alla prova concezioni consolidate, come ad esempio la
questione della laicita e il ruolo delle religioni nella sfera pubblica, dal
momento che i vari credi rappresentano un fattore che puod incidere
significativamente nella vita individuale e collettiva. Nel contesto
educativo, per questo motivo, rimangono cruciali una serie di elementi.
La didattica in primo luogo sostiene lo «sviluppo delle competenze in
materia di cittadinanza attiva e democratica (Luatti 2009) attraverso la
valorizzazione dell’educazione interculturale e alla pace, il rispetto delle
differenze e il dialogo tra le culture» (art. 1, co. 7, lett. d), legge n.
107/2015). Allo stesso tempo, cruciale e la governance delle stesse
istituzioni educative, anche rispetto ai rapporti con le diverse comunita
all’interno di una gestione demaocratica della scuola su base territoriale,
tenendo presente che tutte le comunita agiscono come unita portatrici di
cultura e cio implica che oghuna sia attivamente coinvolta nei processi
di inclusione sociale. Opportunita e sfide, dunque, si intrecciano in un
contesto anche carico di potenzialita.

176



Democrazia e Sicurezza — Democracy and Security Review
ISSN: 2239-804X

anno VI, n. 2, 2017
data di pubblicazione: 15 settembre 2017

‘. Osservatorio sociale

Nel caso specifico delle religioni, sollecitare una loro trattazione
«individuando gli aspetti piu importanti del dialogo interreligioso»
(MIUR 2012, 70; cfr. Dal Corso, Salvarani 2016) e attivare un responsabile
aggiornamento degli argomenti di studio, significa permettere di
adeguarle alle nuove prospettive, in modo che la storia nelle sue varie
dimensioni (mondiale, europea, italiana e locale) «si presenti come un
intreccio significativo di persone, culture, economie, religioni,
avvenimenti che hanno costituito processi di grande rilevanza per la
comprensione del mondo attuale» (MIUR 2012, 38). Timori di relativismo
e sincretismo, invece, possono essere favoriti proprio dalla mancanza di
una formazione solida, ignorando che una gestione appropriata
dell’incontro con altre espressioni religiose spesso risveglia domande e
consapevolezze di sé diversamente destinate a rimanere sopite.

Specificamente, trasmettere «la conoscenza dei diversi e profondi
legami, dei conflitti e degli scambi che si sono svolti nel tempo fra le
genti del Mediterraneo e le popolazioni di altre regioni del mondo,
rende comprensibili questioni che, altrimenti, sarebbero interamente
schiacciate nella dimensione del presente» (MIUR 2012, 39; cfr. Branca,
Cuciniello 2014; Branca, Cuciniello 2007; Canta 2005).

Queste trasformazioni, pero, richiedono un’irrinunciabile azione
propedeutica: il ri-orientamento di tutti i saperi (e dei saperi di tutti)
verso [l'ottica dell’educazione interculturale (Brunelli, Cipollari,
Pratissoli 2007). Un’educazione che tenga conto del patrimonio culturale
di tutti gli alunni e favorisca un indispensabile decentramento cognitivo,
oltre al confronto, al dialogo e alla reciproca contaminazione. L’obiettivo
comune va, pertanto, sviluppato lungo percorsi, sperimentazioni,
ricerca-azioni che sostengano la popolazione scolastica tutta nel
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valorizzare le diversita, sviluppare il senso di appartenenza e di
cittadinanza inclusiva, esercitando e rafforzando il pensiero critico.

Al contempo, pur senza dimenticare che si tratta di una sfida
guotidiana, rimane importante raggiungere la consapevolezza che «la
presenza degli studenti con background migratorio, se valorizzata da un
approccio educativo interculturale, offre opportunita importanti alla
modernizzazione e all’arricchimento del profilo culturale della scuola
italiana» (MIUR 2012, 7), ma soprattutto puo stimolare e facilitare la
prevenzione di tentazioni e derive integraliste. Di conseguenza, ogni
intervento che si colloca su questo piano tende cosi, anche in assenza di
alunni stranieri, a evitare il formarsi di stereotipi e pregiudizi nei
confronti di persone e culture, realizzando un’azione educativa che
sostanzia i diritti umani attraverso la comprensione e la cooperazione fra
i popoli nella comune aspirazione allo sviluppo e alla pace. Dove esiste
un sistema pluralista, vi € «una migliore tutela degli interessi degli
individui e una piu solida democrazia» (Dahl 2002, 4).

E chiaro che I’azione sul versante cognitivo va integrata con quella
sul versante affettivo e relazionale, in quanto anche il pregiudizio piu
radicato, frutto di non conoscenza o di una conoscenza approssimativa,
non viene decostruito semplicemente dalla smentita alle proprie
opinioni. Percio, I'individuazione degli stereotipi e la loro messa in
discussione devono essere sempre seguite da approfondimenti
personali, lavori di gruppo, incontri con testimoni privilegiati, giochi di
ruolo, narrazioni, in cui sia assicurato pari partecipazione e pari dignita
a tutti gli attori, in un progetto di cooperazione che stabilisca fin
dall’inizio finalita comuni condivise tra persone uguali ma diverse, il cui
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obiettivo sia esplicitamente declinato verso un’uguale cittadinanza
(Luatti, 2009).

3. L’Islam e i musulmani: i dati, le persone, le appartenenze

Almeno sul piano storico, si pud parlare di un relativo ritorno
dell’lslam in Italia in epoca moderna, al seguito dei flussi migratori da
vari Paesi del mondo arabo e islamico, in particolare a partire dagli anni
settanta del secolo scorso, quando iniziarono ad arrivare giovani studen-
ti da Palestina, Giordania e Siria, oltre a funzionari di ambasciate e uo-
mini d’affari.

In generale, la migrazione e I'insediamento in Europa, contesto di vita
per molti musulmani, hanno imposto svariate trasformazioni, tanto nella
pratica religiosa quanto nell’appartenenza e nelle modalita di dirsi e es-
sere “musulmani”, all’interno di una comunita che gia in partenza si po-
ne plurale, data la sua storia e la sua diffusione geografica. Le ragioni di
gueste trasformazioni potrebbero essere trovate, ad esempio, nei limiti
materiali dovuti spesso alla mancanza di strutture e di possibilita effetti-
ve di esercitare la fede, ma anche nel diverso modo di vivere la religiosi-
ta in un ambiente in cui I'lslam é religione minoritaria. Di conseguenza, i
contesti circostanti proiettano per lo piu messaggi e immagini diversi da
guelli in cui si e stati precedentemente socializzati.

Ma cosa significa essere “musulmano”?

Ci sono coloro che si riconoscono in questa tradizione religiosa per-
ché fortemente legati ad essa dal punto di vista esperienziale, coloro che
invece mantengono un rapporto distaccato con la pratica o che valoriz-
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zano solo alcuni elementi della tradizione teologica, o ancora coloro che
vivono la religione come mero fatto identitario, senza necessariamente
rispettare le pratiche. Questa situazione induce facilmente a concludere
che I'lslam presenta un’evidente complessita sociologica, dal momento
che puod essere attraversata da una pluralita di piani analitici, un tratto
caratteristico che decostruisce una sua immagine piuttosto diffusa basa-
ta sul senso di appartenenza e osservanza tout court (cfr. Rhazzali, Equizi
2013, 48).

Altresi, per analizzare e approfondire le peculiarita dell’lslam, che
spesso sfuggono alla stampa come alla politica, con il fine di fornire un
quadro della sua complessita, possono essere sicuramente d’aiuto i dati
relativi alle persone che si riconoscono in questa fede.

Nel suo ultimo rapporto sulle migrazioni, la Fondazione ISMU stima
che al 1° gennaio 2016 la popolazione straniera in Italia abbia raggiunto
5,9 milioni (regolari e non), con un aumento di 52mila unita (+0,9%) ri-
spetto all’lanno precedente. Si tratta di un incremento dovuto princi-
palmente alla componente irregolare (+31mila) che registra una leggera
ripresa: 435mila immigrati contro i 404mila alla stessa data del 2015
(ISMU 2016; cfr. Idos 2016).

I musulmani, una componente consolidata dello scenario nazionale
italiano, sono pari a un milione e 400mila unita*, mentre gli stranieri re-
sidenti in Italia al 1° gennaio 2016 che professano la religione cristiana
ortodossa sono i pit numerosi (oltre 1,6 milioni), seguono i cattolici (po-

4 Per avere un numero complessivo dei musulmani presenti in Italia, a questo dato
andrebbero aggiunti anche gli italiani convertiti, gli stranieri che hanno acquisito la cit-
tadinanza italiana, gli irregolari e coloro che non sono iscritti in anagrafe.
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co piu di un milione), i buddisti (182.000), i cristiani evangelisti
(121.000), gli induisti (72.000), i sikh (17.000), i cristiano-copti (19.000).
Questi dati evidenziano il variegato panorama delle religioni professate
dagli stranieri e sfatano il pregiudizio secondo cui la maggior parte degli
immigrati professa I’lslam. Per quanto riguarda le incidenze percentuali
i musulmani sono il 2,3% della popolazione complessiva (italiana e stra-
niera), i cristiano-ortodossi il 2,6% e i cattolici I’1,7%.

La maggior parte dei musulmani residenti in Italia proviene dal Ma-
rocco (424.000), seguito dall’Albania (214.000), dal Bangladesh (100.000),
dal Pakistan (94.000), dalla Tunisia, (94.000) e dall’Egitto (93.000). La re-
gione in cui vivono piu stranieri residenti di fede musulmana, minoren-
ni inclusi, € la Lombardia (368.000, pari al 26% del totale dei musulmani
presenti in Italia), seguita da Emilia Romagna (183.000), Veneto (142.00)
e Piemonte (119.000).

Se i marocchini costituiscono la principale collettivita nazionale mu-
sulmana in ciascuna delle quattro regioni con il maggior numero di cit-
tadini stranieri che appartengono all’lslam, nel Lazio, invece, primeg-
giano i bangladeshi e in Toscana gli albanesi®.

Un cluster successivo e costituito da senegalesi (84.000) macedoni
(52.000) e kosovari (38.000) che precedono cittadini della Bosnia-

5 Nel caso specifico dell’Albania, va ricordato che il Paese é stato governato fino al
1991 da un regime di ateismo di Stato che emand nel 1967 una norma che vietava tutte le
forme di pratiche religiose, per cui I’appartenenza alla religione islamica degli albanesi
puo risultare piuttosto vaga per cause storico-politiche. Solo dopo il 1991 fu abolita
I'interdizione delle pratiche religiose, dando avvio ad una rinascita graduale della reli-
giosita, con il restauro e la ricostruzione di luoghi di culto musulmani e cristiani (Vacca-
ro 2008).
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Erzegovina (22.000) algerini (21.000) e turchi (19.000). Piu indietro i nige-
riani (11.000) e i cittadini del Burkina Faso (8.000). Infine, le nazionalita
che oggi risultano maggiormente associate nella percezione comune
all’lslam sono rappresentati al contrario da cifre esigue: iraniani, afgha-
ni, somali, maliani, siriani, iracheni, libici, palestinesi, sauditi e yemeniti
(ISMU 2016; cfr. Idos 2016).

A partire da questi dati, rispecchiando la popolazione immigrata pre-
sa nel suo insieme, la componente musulmana mostra come suo tratto
caratteristico una diversificazione dei Paesi di origine, dunque tutt’altro
che monolite nella sua provenienza. Questa ¢ senza dubbio una delle
specificita che contrassegna la popolazione musulmana in Italia da quel-
la che vive in altri Paesi europei, in genere caratterizzata da poche na-
zionalita distintamente prevalenti, impedendo I’identificazione esclusiva
con un singolo Paese (e.g. caso turco-tedesco o franco-algerino), sia a li-
vello istituzionale che sul piano della percezione, per cui 'immigrazione
musulmana in Italia sconta piu differenze che somiglianze (Allievi 2008).

La pluralita delle provenienze pone come conseguenza una hetta
complessita anche nelle tipologie di Islam vissuto e professato, al di la
della tradizionale divisione tra sunniti e sciiti (Cuciniello 2016). Infatti,

se in generale I'appartenenza religiosa, a maggior ragione nel contesto di
migrazione, puo indurre a un forte sentimento aggregante, relativamen-
te all’lslam ¢ altrettanto vero che I’espressione religiosa spesso puo risul-
tare filtrata attraverso le diverse culture etniche dei Paesi d’origine, non-
ché attraverso la tipologia di interpretazione di Islam, da quelle piu tra-
dizionali a quelle piu moderne, in cui i vari individui, gruppi o organi-
smi si identificano.
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Infine, un ulteriore elemento di complessita € costituito dalle varieta
di appartenenze individuali alla comunita islamica. In effetti,
I’equivalenza tra individuo d’origine straniera proveniente da un conte-
sto di tradizione musulmana e individuo che si autodefinisce musulma-
no praticante e che concretizza questa appartenenza con I'affiliazione ad
un’organizzazione musulmana non puo essere data per scontata. Infatti,
I’'appartenenza culturale all’universo islamico comprende una pluralita
di tipologie di relazione individuale, che ancor piu che nei Paesi di ori-
gine, hanno modo di manifestarsi (Allievi 2008; Saint-Blancat 1999).

Il costituirsi progressivo di una popolazione musulmana residente
stabilmente in Italia, a cui va aggiunto I’arrivo, soprattutto a partire da-
gli anni novanta, di musulmani per i quali anche nei contesti d’origine la
religione era (ed €) centrale nella costruzione dello spazio pubblico, ha
suscitato da un punto di vista culturale e politico una serie di problema-
tiche gia emerse in altri Paesi europei che hanno, contemporaneamente,
permesso di instaurare diversificati e ampi rapporti con i vari ambiti so-
ciali e culturali, nonché con le istituzioni del Paese di accoglienza. Del
resto, se «la presenza delle comunita musulmane non pone problemi
giuridicamente insolubili né particolarmente nuovi» (Ferrari 2006, 57), e
altrettanto realistico il fatto che I’'lslam, ponendo sostanzialmente delle
guestioni di cittadinanza nuove, porti a rimettere in questione delle cer-
tezze e a ripensare degli equilibri che parevano essere consolidati.

Non da ultimo, la relativa varieta di vedute e di vissuti tendono spes-
so a influenzare anche I'atteggiamento verso la societa italiana, inciden-
do direttamente sulle modalita e prospettive di integrazione in Italia
(Blangiardo, Cesareo 2009), il che ha portato alla costituzione di un Islam
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plurale sia a livello socio-religioso sia a livello delle strategie di inseri-
mento sociale (Saint-Blancat 1999).

4. L’Islam a scuola

Nonostante i processi di secolarizzazione in Occidente abbiano pro-
dotto una forte marginalizzazione dell’esperienza religiosa nei limiti del-
la sfera privata, spesso sradicando dalla cultura ogni espressione religio-
sa, il pluralismo religioso, legato essenzialmente al fenomeno delle mi-
grazioni, € sempre piu evidente negli spazi pubblici, in cui la dimensio-
ne religiosa della persona umana e la pluralita delle tradizioni religiose
di appartenenza si rendono visibili e spesso causano conflitti. La scuola,
in cui la diversita religiosa attraversa le storie degli studenti e si richia-
ma molto spesso a radici provenienti da Paesi diversi dall’ltalia, non fa
eccezione (Cuciniello 2017).

La pluralita (etnica, culturale, religiosa) chiama in causa in maniera de-
cisiva I'impostazione e I'insegnamento della religione cattolica (IRC)® e
piu in generale I'istituzione scolastica stessa nella sua natura di agenzia
educativa e culturale, aperta a tutti senza distinzione di alcun tipo (ideo-
logico, religioso, etnico) e «fondata sui valori comuni di convivenza che
coincidono con i diritti fondamentali della persona, garantiti a livello co-
stituzionale e internazionale» (Presidenza Consiglio Ministri 2013, 43).

6 Cfr. Indicazioni Nazionali per I'lnsegnamento della Religione Cattolica 1° e 2° Ciclo di
Istruzione e Formazione.
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Nel riconoscimento e nel rispetto delle «identita etniche, culturali e
religiose cui i giovani si richiamano, garantendo gli spazi necessari per-
ché queste identita vengano evidenziate e possano svilupparsi» (Presi-
denza Consiglio Ministri, 2013, 43), la presenza di alunni di altro credo,
sintomo di una piu ampia pluralizzazione religiosa della societa, do-

vrebbe indurre verso un rilancio della materia in chiave storico-critica e
comparatistico-interdiscipliare nella prospettiva di favorire una maggior
conoscenza e il rispetto reciproco fra differenti tradizioni religiose (Sag-
gioro, Giorda, 2011, cf. Salvarani, 2011; Genre, Pajer 2005, Pedrali, 2002).

Fermo restando che il sapere pedagogico va costruito esaminando
I'interconnessione fra teorie, processi e competenze specifiche, attraverso
una costante azione riflessiva, relazionale e cooperativa che riesca a pro-
blematizzare teorie di riferimento, pratiche educative e attori coinvolti, i
modelli della cultura occidentale non possono essere ritenuti come valori
paradigmatici e proposti agli alunni come fattori di conformizzazione.
Pertanto, riuscire a decostruire una visione monoculturale del mondo che
compromette senz’alcun dubbio I'interazione e il dialogo significa anche
poter superare un approccio di tipo etnocentrico. In questo senso, la scelta
responsabile di libri scolastici, materiali e strumenti risulta particolarmen-
te cruciale (Bargellini, Cicciarelli 2007; Cipollari, Portera 2004).

Di fatto, i testi di scuola, al di la dei contenuti disciplinari specifici, si
fanno spesso portavoce di visioni del mondo e modelli valoriali di rife-
rimento che rispecchiano la realta culturale in cui sono stati concepiti e
vengono impiegati. La capacita degli insegnanti e degli educatori di ana-
lizzare e valutare i propri “ferri del mestiere”, tra testo e con-testo, si rive-
la sempre di piu un’abilita indispensabile che qualifica il loro ruolo pro-
fessionale in una scuola che cambia rapidamente il proprio aspetto.
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Questa operazione, ovviamente, comporta un complesso processo di
analisi, la padronanza di un quadro teorico di riferimento valoriale e di-
sciplinare, nonché una lettura approfondita dei bisogni degli studenti, in
guanto richiama una precisa idea di interazione didattica e di gestione
dell’eterogeneita culturale e linguistica delle classi (Demetrio, Favaro
2004). Parimenti, esprime e orienta lo stile educativo e relazionale, come
pure I'approccio ai saperi (Fiorucci 2011; Brunelli, Cipollari, Pratissoli
2007), percio non & mai un’operazione poco rilevante o neutra, anzi aiuta
a promuovere nei soggetti in apprendimento uno spirito critico con cui
leggere la societa del proprio tempo.

A questo proposito € interessante chiedersi: qual € I'immagine dell’lslam
e dei musulmani che la scuola trasmette attraverso i testi adottati?

La riflessione e i dibattiti sulla questione non sono mancati negli ultimi
anni, e tutt’ora sono presenti, sia nel mondo arabo sia in Europa e in Ame-
rica’, con approcci variegati e con conclusioni non sempre concordanti.

Piu recentemente, Iistituto tedesco Georg Eckert® ha condotto
un’indagine per conto del Ministero degli esteri tedesco su testi scolastici
di Austria, Francia, Germania, Gran Bretagna e Spagna, concludendo che
verso I'lslam c¢’é un “razzismo culturale” che nasce gia dai manuali adot-
tati nelle scuole europee che tendono a trasmettere e rafforzare stereotipi e

7 Nel 2008 I’American Textbook Council ha pubblicato la ricerca Islam in the Class-
room: what the textbooks tell us; cf. www.historytextbooks.org/islam.htm

8 No Chance of Belonging? Islam and Modern Europe Remain Segregated in European Text-
books; cfr.
www.gei.de/fileadmin/bilder/pdf/Presse_interviews/Islam_in_textbooks short_version.
pdf (short version).
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pregiudizi nei confronti della religione e della cultura musulmana. La
conclusione a cui si & giunti & che I'lslam in generale & proposto come un
sistema religioso monolitico, arretrato, immutato, antifemminista senza
alcuna riflessione sulla sua realta pluralistica nei differenti piani: religio-
so, storico, giuridico, ideologico, politico, nazionale e culturale, nonché
sui processi di modernizzazione.

Non di rado si assiste ad analisi distorte del credo islamico alimentate
da stereotipi che incoraggiano un populismo islamofobico, o a soluzioni
pseudo-interculturali a buon mercato che mirerebbero al rispetto delle
sensibilita e a favorire processi di inclusione. E in questa linea che una
scuola elementare austriaca ha ordinato agli insegnanti di non parlare
piu degli assedi di Vienna (1529 e 1683) per non rischiare di offendere i
“nuovi austriaci” di religione islamica. L’iniziativa ¢ stata evidentemente
subito colta dalla stampa e il seguente titolo giornalistico indica la riso-
nanza data: «Austria: “Cambiamo i libri di storia per rispetto verso gli
islamici”»°.

La situazione italiana ad oggi purtroppo non ¢ molto dissimile, pur
ammettendo alcuni passi avanti grazie ad una maggiore consapevolezza
analitica dei docenti nella scelta dei materiali didattici e soprattutto al
contributo di testimonianze dirette di ragazzi, cosiddetti di seconda ge-
nerazione (cfr. Granata 2011; Branca 2007; Frisina 2003). In generale, ol-
tre alla qualita spesso discutibile delle informazioni presenti nei testi, lo
spazio dedicato rimane ancora troppo esiguo per poter trattare in modo
serio tutta la complessita di una civilta che non € nata ieri.

9 http://www.mattinonline.ch (25.06.2013).
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Nel nostro contesto culturale, la paura dell’lslam & storia antica: il
passato di incontri non sempre pacifici rappresenta certamente un lasci-
to che sarebbe ingenuo pensare non si rifletta ancora nella storia attuale
(Massari 2006; Scarlini 2005). Chiaramente se reso I’'unico motivo di con-
fronto, non aiuta a progredire nella conoscenza reciproca e nella costru-
zione di un futuro che non guardi solo al passato. Cosi procedendo si
tenderebbe a rendere problema di oggi I’eredita di ieri (Allievi 2004) su
cui continua ad imperare I'immagine di una sorta di homo islamicus, o
nella migliore delle ipotesi un’immagine esotica, affascinante e sconvol-
gente allo stesso tempo, che trova le sue origini nella letteratura europea
dell’Ottocento (Said 1999).

La necessita di fare uso di generalizzazioni e di simbolismi che ridu-
cono in pochi tratti le vicende di un episodio o persino di una cultura e
una caratteristica dell’essere umano. Ma quando questi processi di clas-
sificazione, che spesso sfociano anche in vere e proprie gerarchizzazioni,
costituiscono una prassi nell’approccio all’altro da sé, sovente diventano
I’anticamera di un sapere pregiudizievole e stereotipato che da un rifles-
so falsato della realta e sicurezze solo apparenti.

Quando si parla di Islam a scuola e nei testi scolastici (Branca, Cuci-
niello 2014; Cuciniello 2007; Siggillino 1999; Cardini 1999; Allam 1998) si
dovrebbe fare maggiore ricorso all’impiego di strumenti delle scienze
sociali per prendere in considerazione gli aspetti socioeconomici, demo-
grafici, politici, ma anche per non trascurare sia le peculiarita storico-
sociali sia le contiguita che si sono sviluppate nelle sfere del sapere e
dell’agire umano, a seguito dei continui intrecci tra la civilta musulmana
e altri sistemi e culture con cui € venuta in contatto. Dunque, si tratta di
superare un metodo essenzialmente sincronico che nella maggior parte
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dei testi non tiene conto dell’evoluzione nel corso del tempo, con il risul-
tato che la rappresentazione dell’lslam e del mondo musulmano sia «su
uno stesso piano archeologico (e percio privo di evoluzione fino a oggi)
alla pari degli antichi Greci e Romani» (Vercellin 2002, X1I1). Questo sco-
po potrebbe essere perseguito, ad esempio, facendo riferimento a corri-
spondenze cronologiche (es. con una tavola cronologica comparata) tra
gli eventi della storia islamica e quelle di altre civilta, al fine di non per-
cepire I’'universo islamico come un’entita sconnessa dalle altre realta cul-
turali (Branca, Cuciniello 2007, Cronologia, 1-119; cfr. Cardini 2007).

Di fatto, i riflessi plurali di una societa polisegmentata, quale quella
islamica, frutto di incontri e scambi all’interno di vivaci processi cultura-
li, sono tutt’oggi riscontrabili sia nei diversi contesti nazionali d’origine
sia in quelli di migrazione, anche se nell'immaginario collettivo non ri-
sulta infrequente ancora una corrispondenza sinonimica tra I’essere
“arabo” e I’essere “musulmano”, ergo I’Islam € “la religione degli arabi”.

La sfida sta anche nel superare la concezione di un’Europa monolitica
e moderna versus un Islam monolitico e antiquato. Un buon inizio po-
trebbe essere quello di evitare di dedicare ampie trattazioni esclusiva-
mente all’espansione islamica ricondotta quasi sempre a imprese milita-
ri. Al contempo, pero, bisogna dire che non raramente viene dato spazio
al grande fermento scientifico (“che fu) nelle illustri capitali islamiche
di Baghdad, Damasco, Cairo, Cordoba, grazie al quale ci furono enormi
progressi in campi come I'ingegneria, la medicina, I’astronomia, la geo-
grafia, oltre a consentire il recupero dell’antica cultura classica. Purtrop-
po, pero, spesso questi elementi sono inseriti in palesi voragini storiche,
non di rado si passa tout court dal medioevo alla contemporaneita, in ca-
pitoli che uniscono la tematica dell’immigrazione a quella del terrorismo
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0 a quella di un’incombente rivalita religiosa che porta a dichiarare che a
causa dell’immigrazione dai Paesi di religione islamica, oggi I'lslam &
divenuta la seconda religione in Italia, dopo il cattolicesimo.

Al contrario, partendo da un percorso con un taglio antropologico
contestualizzato nell’area culturale mediterranea che ha visto nascere i
tre monoteismi, altro approccio potrebbe essere la valorizzazione della
comune discendenza abramitica che puo agevolare percorsi di colloca-
zione del fenomeno religioso islamico in una cornice piu ampia, accanto
alle identita ebraica e cristiana, una comunanza di cui anche il Corano
parla in riferimento alle religioni che ricevettero un Libro rivelato
(Gruppo IRC, Diocesi di Latina 1997).

Perpetuare I’enfasi su un confronto impari con la civilta europea, o
solo su aspetti che dividono, anziché su elementi comuni che uniscono,
senza negare le specificita e le criticita, riflette una percezione frammen-
tata della storia islamica da parte della cultura occidentale che pure non
€ mai stata monoliticamente cristiana: a costruirne la sua identita infatti
sono intervenute anche culture “altre” (Campanini 2016; Aruffo 2007;
Jevolella 2005).

Un certo confronto impari puo essere osservato anche, abbastanza
spesso, nei capitoli dedicati agli arabi e all’lslam in cui non mancano ap-
plicazioni di categorie storiografiche della storia occidentale alla storia
islamica, nell’utilizzo di espressioni quali “medioevo arabo-islamico” o
“rinascimento islamico”, escludendo visioni che contemplino contesti,
sguardi e atteggiamenti plurali (Perillo 2010; Maalouf 2005). Lo stesso
dicasi per la confusione terminologica, il piu delle volte frutto di appros-
simazione, nell'impiegare come sinonimi termini quali Islam e islamismo,
musulmano e islamico, trascurando che nelle scienze sociali il concetto di
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islamismo incarna una categoria di attivita politica connessa a specifiche
strategie nella quale I'lslam & principalmente sostrato politico piu che
espressione di una fede. Un altro esempio & quello dell’'ambiguita evi-
dente nell’uso della parola araba Allah (in italiano “Iddio”) che non di
rado indirettamente finisce per rappresentare “il dio degli Arabi” e non
I’entita divina che unisce i tre credi monoteistici.

Non da ultimo, solo pochi testi approfondiscono il concetto di jihad in
una dimensione diacronica. Nella sua traduzione-interpretazione, spesso
si continua a dare unicamente spazio al concetto tutto occidentale di
“guerra santa”, a discapito dell’interpretazione di questo obbligo religio-
so vissuto come sforzo sulla via di Dio, contro le passioni dell’anima e
I’attaccamento ai beni materiali.

5. Conclusioni

I bambini e i ragazzi con una storia di migrazione (e in certi casi in
“misura minore” quelli di seconda generazione) quando arrivano a
scuola incontrano diverse difficolta. Oltre all’ostacolo linguistico, la
scuola spesso mette questi studenti davanti agli aspetti espliciti della
cultura di cui non sempre conoscono quelli impliciti, con il rischio che le
nozioni trasmesse restino solo teoria.

Nel caso specifico dei musulmani, fra le criticita c’é quella relativa al-
la particolare percezione dell’Occidente rispetto all’Islam. Scarsamente e,
in alcuni casi, erroneamente rappresentata, a scuola la cultura dei ragaz-
zi musulmani rischia di restare allo stato implicito, orale, non oggetto di
riflessione, con la conseguente difficolta di vivere la religione in modo
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libero e personale e con il rischio che i rapporti tra I'lslam ed il Paese
d’accoglienza si presentino conflittuali e incompatibili (Branca, Santerini
2008).

Per questi motivi gli insegnanti e gli educatori hanno un compito
molto delicato: devono aiutare i giovani musulmani a vivere questo di-
lemma e soprattutto a realizzare, tra le due culture, una sintesi originale.
Per fare questo prima di tutto bisognerebbe liberare i giovani immigrati
da una facile posizione difensiva. Gli insegnanti e gli educatori dovreb-
bero dare dimostrazione, con il loro atteggiamento, le loro conoscenze
ed i loro discorsi, che le culture possono incontrarsi, senza per forza
scontrarsi, cercando di capire e non di giudicare. E nell’incontro e nel
dialogo con I'“altro” che si ha la possibilita di equilibrarsi e di arricchir-
Si.

Cio presuppone che il patrimonio orale possa essere valorizzato nel
contesto scolastico in una relazione di continuita, integrando, ad esem-
pio, la “memoria familiare” e quella affettiva nei programmi, al fine di
portarla al livello della scrittura, tenendo presente che integrare significa
includere in un insieme piu vasto.

Gli insegnanti e gli educatori con alle spalle un percorso migratorio
sono i piu capaci ad aiutare i giovani musulmani in questa mediazione:
la loro presenza testimonia che la sintesi € possibile, creando un legame
fra I’educazione familiare e quella scolastica. Ma anche gli insegnanti ita-
liani hanno un’importante funzione, un ponte da gettare: tra la cultura
musulmana e la loro, ma soprattutto tra la modernita e le tradizioni del-
la loro cultura. In questo modo le comunita immigrate di cultura tradi-
zionale potranno integrarsi piu facilmente in un contesto d’accoglienza
che conosce e condivide il loro passato e le loro radici, senza dimenticare
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che «ciascuno di noi dovrebbe essere incoraggiato ad assumere la pro-
pria diversita, a concepire la propria identita come la somma delle sue
appartenenze, invece di confonderla con una sola, eretta ad appartenen-
za suprema e a strumento di esclusione, talvolta a strumento di guerra»
(Maalouf 1999, 175).

Osservatorio sociale
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Abstract

School and Islam: Islam at School

This paper enlights the more and more multicultural (and
multireligious) nature of the Italian school and focuses on the condition of
Islam in that context. School books often are not precise and exhaustive
dealing with Islam, so that young Islamic migrants have to face several
cultural obstacles, because of the Western perception of Islam. This hard
situation could be improved with strong efforts of teachers and professors:
they should encourage relationships and approaches based on encounter
and dialogue, in order to help synthesis and integration.

Keywords: School; Islam; multicultural society; intercultural and
interreligious dialogue.
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