Il presente progetto é stato realizzato con il contributo dell'Unita di Analisi, Programmazione, Statistica e Documentazione Storica - Direzione Generale per la Diplomazia
Pubblica e Culturale del Ministero degli Affari Esteri e della Cooperazione Internazionale, ai sensi dell‘art. 23 - bis del DPR 18/1967.

Le opinioni contenute nella presente pubblicazione sono espressione degli autori e non rappresentano necessariamente le posizioni del Ministero degli Affari Esteri e della
Cooperazione Internazionale.

This project is realized with the support of the Unit for Analysis, Policy Planning, Statistics and Historical Documentation - Directorate General for Public and Cultural

Diplomacy of the Italian Ministry of Foreign Affairs and International Cooperation, in accordance with Article 23 - bis of the Decree of the President of the Italian Republic
18/1967.

The views expressed in this report are solely those of the authors and do not necessarily reflect the views of the Ministry of Foreign Affairs and International Cooperation.

Progetto grafico e impaginazione a cura di Laura Marinaccio




Dipartimento di Giurisprudenza - Universita di Foggia
OSCE - Organizzazione per la Sicurezza e la Cooperazione in Europa o
ODIHR - Ufficio per le Istituzioni Democratiche e i Diritti Umani B.E L CO L bE

. Y . ICLARS - International Consortium for Law and Religion Studies
Universita dl Foggla BELIGION AND COMPREHENSIVE SECURITY

Giurisprudenza

Religion and Comprehensive Security. Final Meeting Re.Co.Se.

in collaborazione con OSCE/ODIHR e ICLARS

Consultation of the Draft Toolkit on

FoRB and Interreligious and Interfaith
Dialogue and Partnership (IIDP)

29 giugno 2023 - ore 9.00 - 17.00

Sala del Consiglio, Palazzo Ateneo (6°piano)
Via A. Gramsci, 89/91 (a porte chiuse)

Saluti istituzionali

Lorenzo Lo Muzio - Magnifico Rettore Universita di Foggia
Donatella Curtotti - Direttrice Dipartimento di Giurisprudenza Universita di Foggia

Gabriele Fattori - Coordinatore CdL-SGS

Intervengono

Arijana Aganovic - OSCE/ODIHR

Pasquale Annicchino - Universita di Foggia
Andrea Benzo - Inviato Speciale per la tutela della liberta religiosa e per il dialogo interreligioso (MAECI)
Judd Birdsall - Georgetown University

Elizabeth Clark - BYU Law School

Catherine Cornille - Boston College

Salpy Eskidjian Weiderud - Religious Track of the
Cyprus Peace Process

Gabriele Fattori - Universita di Foggia

Silvio Ferrari - gia Universita di Milano

Andrea Huber - OSCE/ODIHR

John Kinahan - Forum18

Genti Kruja - Bedér University

Fabio Petito - University of Sussex

Thiago Alves Pinto - University of Oxford

Marco Ventura - Universita di Siena

[ Comitato organizzatore

Pasquale Annicchino, Lucia Bozzi, Angelo Buffo, Anna Campanale, Andrea Casiere, Daniele Coduti,
Donatella Curtotti, Gabriele Fattori, Wanda Nocerino, Francesca Rosa, Michele Trimarchi

Progetto co-finanziato dall'Unita di analisi e Programmazione (UAP) del Ministero degli affari Esteri e della Cooperazione

Internazionale (MAECI), Bando prot n. 0064929/2023




I? .’ g
NV

Ministero degli Affari Esteri
e della Cooperazione Internazionale Universita di Foggia Universita di Fo ggia

%

Giurisprudenza

RAPPORTO FINALE

SICUREZZA INTEGRATA,
LIBERTA DI RELIGIONE O CREDO,
DIALOGO E PARTENARIATI INTERRELIGIOSI.
LINEE GUIDA

di
Gabriele Fattori e Pasquale Annicchino

Universita di Foggia - Dipartimento di Giurisprudenza

Introduzione

. La sicurezza nelle crisi e nelle trasformazioni dell’eta contemporanea
. Definire la sicurezza. La sicurezza ‘integrata’

. Sicurezza e liberta religiosa. La dimensione umana della sicurezza

. L’interazione tra sicurezza e liberta religiosa. Fondamenti teorici

. L’interazione tra sicurezza e liberta religiosa. Standard giuridici internazionali e principi guida

AN Ut B W N

. L’interazione tra sicurezza e liberta religiosa. Estremismo religioso e persuasione non coercitiva
7. L’interazione tra sicurezza e liberta religiosa. La registrazione delle confessioni religiose

e la letteratura religiosa

8. L’interazione tra sicurezza e liberta religiosa. Luoghi di culto e diritto di conversione

9. Sicurezza, liberta religiosa, dialogo e partenariati interreligiosi

10. Conclusioni



INTRODUZIONE'

Fondamentalismo, radicalizzazione, terrorismo. L’escalation di violenza religiosa che ha segnato
I'avvio e le prime due decadi del III millennio ha provocato un costante incremento dei timori
legati alle possibili degenerazioni del fenomeno religioso. Da allora, numerosi Paesi hanno
introdotto sempre maggiori restrizioni al libero esercizio dei diritti religiosi e delle pratiche di fede
a tutela della sicurezza nazionale. Da questo punto di vista appate opportuno sottolineare come
sempre piu frequenti ricostruzioni dei rapporti tra sicurezza e tutela dei diritti civili e delle liberta
fondamentali tendono oggi a proporre una visione della sicurezza che non tiene necessariamente
conto della tutela dei diritti o non ne tiene conto a sufficienza.

L’Organizzazione per la Sicurezza e la Cooperazione in Europa (Osce) [1], al contrario,
promuove un approccio integrato e multidimensionale alla sicurezza che implica un’adeguata
tutela dei diritti umani e in particolare del diritto di liberta di religione o credo in un tempo in cui
il fattore religioso assume una nuova centralita:

a) anzitutto in ragione del fatto che nei processi migratori che trasformano la geografia etnica,
sociale, culturale e religiosa contemporanea il migrante appare disposto a rinunciare a tutto sotto il
profilo sociale ed economico, ma non alla propria religione;

b) poi anche a causa della strumentalizzazione e del ruolo della religione e della rilevanza
dell’appartenenza religiosa in contesti di conflitto bellico e

c) infine anche nei processi di radicalizzazione legati al terrorismo.

11 laboratorio giuridico e politico dell’Osce puo oggi rivelarsi strategico se gli Stati partecipanti si
impegnano nello sviluppo e nellimplementazione di politiche di sicurezza integrate con cui
contrastare declinazioni securitarie ispirate a modelli autoritari e illiberali. Tale laboratorio puo
rappresentare uno spazio di grande interesse anche per la politica estera italiana e per 'azione del
Ministero degli Affari Esteri e della Cooperazione internazionale (Maeci).

* Nel testo del Report le espressioni ‘liberta religiosa’, ‘liberta di religione o credo’ e ‘liberta di religione o convinzione” sono utilizzate
come sinonimi.
[1] https:/ /www.osce.org/



1. LA SICUREZZA NELLE CRISI E NELLE TRASFORMAZIONI
DELLETA CONTEMPORANEA

Le crisi e le trasformazioni che stanno caratterizzando 'eta contemporanea costituiscono un
insieme stratificato di concause all’origine dell’attuale espansione e della progressiva complessita
del problema della sicurezza. Non a caso oggi, sempre piu spesso, si fa uso del termine ‘policrisi’.
A tal proposito si puo sottolineare come si siano avvicendate e/o sovrapposte negli anni:

a) una crisi geopolitica e poi bellica;

b) una crisi finanziaria e poi economica,

C) una crisi sanitaria;

d) una crisi climatico-ambientale;

e) una crisi demografica al contempo riconducibile ai fenomeni migratori, della supernatalita e
della denatalita.

Nessuna di queste crisi puo ritenersi definitivamente risolta, tutte o quasi tutte sono ancora in
corso. Altre crisi sembrano incombere, come ad esempio la crisi tecnologica.

Le trasformazioni che accompagnano queste crisi ne costituiscono direttamente o indirettamente
un’implicazione: la trasformazione/l'incremento della minaccia; cio¢ la trasformazione del modo
di perpetratla veicolandola attraverso nuove tecnologie; di conseguenza la trasformazione/la
moltiplicazione dei beni e degli interessi messi a repentaglio, fisici e digitali; quindi la
trasformazione dell’entita e della tipologia del rischio e/o del danno; pertanto la trasformazione
delle istanze, della percezione e della categoria stessa di sicurezza; e piu in dettaglio I'espansione
dell’identita personale biologica e anagrafica nell'identita della personalita e nell’identita digitale; la
trasformazione del ruolo della religione e le degenerazioni del religioso nell’estremismo e nel
terrorismo; le trasformazioni dei processi produttivi e degli ambienti professionali e la
conseguente trasformazione nel problema della sicurezza del lavoro, nel lavoro e dei lavoratori.

La somma delle crisi e delle trasformazioni in atto sta incidendo in profondita non soltanto, nella
quotidianita, sulle abitudini delle persone, ma anche sulla capacita e il modo di immaginare e
progettare la propria vita proiettandola nel futuro. A torto o a ragione il mondo occidentale ¢
avvertito come un habitat non piu sicuro, esposto a minacce esogene ed endogene la cui massa
critica rischia di superate la soglia di sostenibilita del sistema.

La debolezza o I'insicurezza reali o percepite in pressoché tutte le dimensioni dell’esistenza -
professionale, familiare, sociale, economica e culturale — generano una crescente domanda di
sicurezza in ogni campo. Le odierne istanze di sicurezza, unite al contesto di policrisi, rivelano i
limiti dei tradizionali modelli securitari e spingono Stati, Governi, decisori ed esperti a
riconsiderare le categorie e le politiche della sicurezza rispetto a nuove esigenze ed emergenze.

2. DEFINIRE LA SICUREZZA. LA SICUREZZA INTEGRATA’

Comprebensive security, o sicurezza ‘integrata’, cosi come intesa nella ricostruzione dell’Osce,
definisce un peculiate modello di sicurezza che si caratterizza per loriginalita dell’approccio
olistico alla questione securitaria.

Il modello ‘integrato’ di sicurezza richiede politiche della sicurezza operative e tra loro interattive
su piu livelli in funzione prioritariamente anticipatotio/preventiva (anziché reattiva) rispetto al
verificarsi del rischio ¢/o della minaccia con Pobiettivo di creare le precondizioni di un tessuto
sociale pacificato.

In quanto tale, il modello integrato di sicurezza, che la letteratura scientifica giuridica, politologica
e sociologica traduce anche come sicurezza ‘multilivello’ o, sia pure meno propriamente, come
sicurezza ‘inclusiva’, implica I'integrazione di tre differenti dimensioni di sicurezza:

1. una tradizionale dimensione politico-militare;

2. una dimensione economico-ambientale;

3. una dimensione umana.



Come accennato, la costruzione del modello integrato di sicurezza si deve in particolare all’Osce
che lo ha ideato e promosso fin dalle sue origini nell’Atto di Helsinki (1975) continuando a
svilupparlo nel tempo.

Nella concezione Osce la dimensione economico-ambientale e umana della sicurezza non sono
meno rilevanti della piu tradizionale dimensione politico-militare a carattere securitario in senso
stretto e proprio. Intese nel loro complesso le tre dimensioni risultano non solo ugualmente
rilevanti, ma anche indivisibili e interdipendenti.

Mentre la dimensione politico militare comporta misure a carattere repressivo-reattive e pertanto
tendenzialmente restrittive dei diritti e delle liberta fondamentali, la dimensione economico-
ambientale della sicurezza sottolinea I'importanza di politiche di intervento finalizzate alla
creazione di condizioni materiali e di contesto adeguate a tutti e sostenibili nel tempo.

Ma nel modello ‘integrato’ di sicurezza la dimensione umana ¢ forse quella maggiormente
caratterizzante: essa implica Iidea che diritto alla sicurezza e diritti umani fondamentali, a partire
dalla liberta di religione o credo, siano diritti complementari e non competitivi, interattivi e non
alternativi, interdipendenti e non inversamente proporzionali: ne deriva che soltanto un’adeguata
tutela dei diritti e delle liberta fondamentali, e in primis della liberta di religione e di credo, crea le
condizioni per una sicurezza stabile nel tempo.

Indubitabilmente I'approccio ‘integrato’ al tema della sicurezza appare oggi il piu innovativo a
livello internazionale e l'unico realisticamente alternativo o complementare all’approccio
competitivo/restrittivo piu tradizionale focalizzato su una interpretazione estensiva di sicurezza
nazionale spesso strumentale alla compressione di diritti e liberta.

Lelaborazione piu recente e compiuta del modello di sicurezza ‘integrata’ si deve alle Linee guida
su liberta di religione o convinzione e sicurezza approvate nel 2019 dell’Ufficio Osce per la difesa
delle Istituzioni Democratiche e dei Diritti Umani (Odihr) [2]. Si tratta, tuttavia, di un modello di
sicurezza In costante aggiornamento grazie ai continui apporti degli esperti dell’Odihr e al
contributo di esperti internazionali consultati sia in qualita di membri di panel consultivi
permanenti sia come componenti di commissioni convocate specificamente per discutere
I'impostazione dei nuovi documenti dell’agenda Osce o per 'approfondimento di temi specifici.

3. SICUREZZA E LIBERTA RELIGIOSA.
LA DIMENSIONE UMANA DELLA SICUREZZA

La dimensione umana caratterizza la sicurezza ‘integrata’ pet:

a) “inclusivita” (inclusivness),

b) “indivisibilita” (indivisibility);

c) “eguaglianza” (equality);

d) “sostenibilita” (sustainability);

e) “cooperazione” (cooperation);

f) essere “fondata sui diritti umani” (buman rights-based).

a) Inclusivita. Il modello integrato di sicurezza ¢ “inclusivo” [3] promuovendo e preservando
una societa democratica aperta ¢ protettiva della dignita della persona (Human dignity) tramite i
diritti umani riconosciuti quali“condizioni essenziali della fiducia su cui si fonda il rapporto tra lo
Stato e la sua popolazione”, fiducia senza la quale ¢ “difficile per lo Stato adempiere
concretamente alla propria responsabilita di garantire sicurezza” [4].

[2] Organization for Security and Co-Operation in Europe (Osce) - Office for Democratic Institution and Human rights (Odihr,
https:/ /www.osce.org/odihr), Freedom of religion or belief and security. Policy Guidance, 9 settembre 2019. Traduzione italiana a cura di
Gabriele Fattori, Pasquale Annicchino e Marco Buccarella, in G. Fattori (a cura di), Liberta religiosa e sicurezza, Pisa, 2021. D’ora in
avanti: Osce-Odihr Policy Guidance 2019.

[3] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 3, nn. 3 e 5 e passin.

[4] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, Introduzione e passin.
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b) Indivisibilita. Corrispondentemente, la sicurezza integrata ¢ “indivisibile” perché sono tra loro
complementari e interdipendenti sia le tre dimensioni dell’approccio integrato, sia i diritti e liberta
fondamentali che sostanziano la dimensione umana della concezione Osce della sicurezza [5].

c) Eguaglianza. Il modello integrato di sicurezza ¢ “eguale” sia perché trova fondamento nel
principio di uguaglianza e non discriminazione [6] e sia in quanto « tre aspetti complementari
(politico-militare, economico e ambientale, umano) dell’approccio integrato dell’Osce alla
sicurezza sono tutti ugualmente importanti» [7];

d) Sostenibilita. 11 modello integrato di sicurezza ¢ anche “sostenibile” [8] in tanto in quanto,
come precisano le Linee Guida Osce 2019, «senza il pieno rispetto dei diritti umani» non puo
realizzarsi “una sicurezza sostenibile” cio¢ una soluzione “di lungo termine” al problema
securitario [9].

e) Cooperazione. L’approccio integrato alla sicurezza ¢ “cooperativo/collaborativo” petché una
sicurezza “di lungo termine” richiede “un approccio collaborativo che coinvolga lo Stato e ogni
altro tipo di interlocutore” [10]. E per questo che le Linee Guida Osce 2019 su liberta di religione
o convinzione e sicurezza responsabilizzano e coinvolgono nelle strategie securitarie non soltanto
gli Stati, ma anche gruppi religiosi e comunita di convinzione.

f) Diritti umani. Sicurezza integrata, inclusiva, eguale, indivisibile, sostenibile, di collaborazione
significa, in ultima analisi, sicurezza “fondata sui diritti umani”.

Nell’interazione tra sicurezza e diritti e le liberta fondamentali una rilevanza peculiare e strategica
al diritto dev’essere riconosciuta al diritto di liberta di religione o credo, inteso come “parte
integrante della concezione OSCE di sicurezza” perché “aiuta [...] a soddisfare un bisogno
fondamentale di ciascun essere umano” e “consente di trarre beneficio dall’espressione dei diversi
punti di vista” nei diversi ambiti dello “sviluppo sociale”, “economico” e della “pace”.

In altre parole liberta religiosa ¢ sicurezza perché ¢ il dato empirico, in primo luogo, a smentire
Pefficacia delle tradizionali misure securitarie esclusivamente restrittive dei diritti e delle liberta
fondamentali «specialmente quelle a carattere piu generale o applicate arbitrariamente» spesso
attuate in nome della sicurezza ‘nazionale’, ‘dello Stato’ o ‘pubblica’, o in nome dell'interesse a
preservare o mantenere la ‘pacifica convivenza’, la ‘stabilita o 'armonia sociale’». Come infatti
affermano le Linee Guida, ¢ «’esperienza» a dimostrare «che tali restrizioni possono diminuire la
sicurezza anziché incrementarla. [...]. Al tempo stesso, una sicurezza sostenibile non ¢ possibile
senza il pieno rispetto dei diritti umani, in quanto condizioni essenziali della fiducia su cui si fonda
il rapporto tra lo Stato e la sua popolazione. Senza questa fiducia, ¢ difficile per lo Stato adempiere
concretamente alla propria responsabilita di garantire sicurezza e proteggere e preservare una
societa democratica» [11].

4 LINTERAZIONE TRA SICUREZZA E LIBERTA RELIGIOSA.
FONDAMENTI TEORICI

La prospettiva personalista che connota il modello di sicurezza integrata presuppone tre tesi
portanti:

i) la complementarieta e 'interdipendenza tra diritto di liberta di religione o credo e sicurezza;

ii) 'infondatezza dell’equivalenza tra religione e terrorismo;

iii) la responsabilizzazione delle religioni rispetto a terrorismo e radicalismo a matrice religiosa.

i) La tesi della complementarieta e dell’interdipendenza tra diritto di liberta religiosa e
sicurezza spiega come, in una prospettiva di sicurezza ‘integrata’, il libero esercizio dei diritti e
delle pratiche religiose costituisca parte fondamentale della sicurezza sociale.

[5] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 1 e passim. Cfr. Organizzazione delle Nazioni Unite, Dichiarazione di Vienna e Programma
d'azione, 25 giugno 1993, art. 5: “All human rights are universal, indivisible and interdependent and interrelated”. Nostro il corsivo.

[6] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, Introduzione e part. 1-2 e passin.

[7] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 1 ¢ passin.

[8] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, Introduzione e par. 3, nn. 4 e 6 e passin.
[9] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, Introduzione ¢ par. 1 e passin.

[10] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, Introduzione e par 3.1 ¢ 3 n. 2 e passin.
[11] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, Introdugione € passin:.



Una simile prospettiva promuove una sicurezza fondata sull’interazione biunivoca tra diritto alla
sicurezza e diritto alla liberta di religione o credo, sostenibile perché costruita non sull’equilibrio
dei rapporti di forza ma su un autentico equilibrio sociale e politico, duratura e non transitoria in
quanto strutturale e non contingente perché basata sul riconoscimento e la difesa della dignita
della persona.

ii) La tesi della complementarieta e dell’interdipendenza tra sicurezza e liberta di
religione o credo in qualche modo presuppone o sottintende la tesi successiva dell’infondatezza
dell’equivalenza tra religione ¢ terrorismo, cioe lidea che la religione possa essere sic et simpliciter
assimilata alla violenza. Naturalmente questo non significa deresponsabilizzazione delle religioni e
delle  comunita di religione o di credo rispetto a  fenomeni/processi  di
estremismo/radicalizzazione/terrotismo religiosamente motivati/ispirati. A questa tesi ¢ infatti
complementare una terza e ultima tesi.

iii) La tesi della responsabilizzazione delle religioni rispetto a terrorismo e radicalismo a
matrice religiosa le Linee Guida Osce 2019 richiamano religioni e chiese alle loro responsabilita
rispetto alla violenza religiosa: sia responsabilita ‘dirette’ nei confronti delle proprie degenerazioni
interne (I processi di radicalizzazione religiosa), sia responsabilita ‘esterne’, verso le
strtumentalizzazioni nihiliste del religioso a fini criminali. In una logica di cooperazione tra
istituzioni e corpi intermedi, le raccomandazioni Osce vengono infatti dirette non soltanto agli
«Stati partecipanti», ma anche alle «Comunita di religione e convinzione», coinvolte nelle strategie
pubbliche di sicurezza nel ruolo di stakeholders privilegiati degli attori statuali.

A partire dai propri fondamenti teorici il modello ‘integrato’ di sicurezza sviluppa proprie policies
e misure giuridiche per la governance dellinterazione e delle eventuali interferenze tra esigenze
securitarie e istanze libertarie, tra diritto alla sicurezza e diritto di liberta di religione o credo e altri
diritti e liberta fondamentali. Tale modello risulta essere particolarmente interessante e rilevante
per l'azione di dialogo che il Ministero per gli Affari Esteri e la Cooperazione Internazionale ¢
chiamato a porre in essere per adempiere alla sua mission e raggiungere i suoi obiettivi.

5. LINTERAZIONE TRA SICUREZZA E LIBERTA RELIGIOSA.
STANDARD GIURIDICI INTERNAZIONALI E PRINCIPI GUIDA

L’approccio integrato al problema della sicurezza globale ¢ significativamente innovativo rispetto
all’approccio competitivo-restrittivo che persegue maggiore sicurezza a discapito degli spazi la
liberta di religione o credo.

Nel breve periodo, comprimere la liberta di religione o credo intesa nelle sue molteplici
dimensioni, «individuale, collettiva, istituzionale, educativa ¢ di comunicazione» [12], offre
un’apparente percezione di sicurezza. Nello stesso momento, tuttavia, le restrizioni alla liberta di
culto e di insegnare, praticare e osservare una religione o una convinzione producono e
comprimono tensioni sociali destinate inevitabilmente, sia pure in un tempo piu lungo, a
indebolire il tessuto sociale fino al punto di rottura. Diversamente da quanto troppo spesso
accade, non si dovrebbe quindi dare «eccessivo peso alla sicurezza nazionale a spese degli altri
profili della sicurezza, inclusi i diritti umani» [13].

Cio non significa escludere eccezionali e necessarie limitazioni al diritto di liberta di religione o
credo, compatibilmente con le norme vigenti che disciplinano questa fattispecie. Le fonti
internazionali di riferimento offrono protezione assoluta soltanto alla dimensione interiore del
diritto di liberta di religione o credo, il c.d. foro interno, cioe al «diritto di scegliere liberamente
quale religione professare o a quale religione aderire, che include anche il diritto di cambiare

religione o convinzione» [14].

[12] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 2.

[13] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, Introduzione.

[14] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 2. Le Linee Guida fanno riferimento all’art. 18 della Convenzione (meglio nota come:
Patto) dei diritti civili e politici (ICCPR) e all’art. 9 della Convenzione europea dei Diritti dell'uomo (ECHR). Una protezione analoga
sembra offrire anche la Convenzione Americana dei Diritti umani (ACHR).



Le fonti internazionali richiamate dall’Osce ammettono invece restrizioni alla liberta di religione o
credo di foro esterno, cioe alle sue manifestazioni esteriori. Anche tali limitazioni, tuttavia, sono
consentite come «rara eccezione» e dunque soltanto a specifiche condizioni.

a) In generale, esse «devono essere rigorosamente giustificate» e motivate [15].

In particolare, qualsiasi limitazione alla liberta di religione o credo:

b) «dev’essere prevista dalla legge» [16] (principio di legalita);

c) «avere lo scopo di tutelare la sicurezza pubblica, 'ordine pubblico, la salute o la morale
pubblica, o i diritti fondamentali o le liberta altrui» (principio legittimita-tipicita) [17];

d) deve essere «necessaria per il perseguimento di uno di questi obiettivi» (principio di necessita)
e) e avere «connessione logica e fondata tra lo scopo legittimo e i mezzi impiegati per ottenerloy
(principio di proporzionalita) [18];

f) non puod «essere imposta per scopi disctiminatori o attuata con modalita discriminatorie»
(principio di non discriminazione) [19].

L’implementazione di un approccio che voglia dirsi ‘integrato’ alla sicurezza dovrebbe ispirarsi a
principi-guida e ad azioni che le Linee Guida Osce indicano espressamente:

a) «misure educative» nelle scuole e nelle altre istituzioni culturali (musei, librerie, centri culturali)
con lobiettivo di combattere I'analfabetismo religioso, offtrire a credenti e non credenti occasioni
di incontro e confronto basati sul rispetto della diversita e dignita/diritti dell’'uomo, formare
contenere le conflittualita;

b) «programmi di sensibilizzazione» con I'obiettivo di favorire il rispetto della diversita religiose e
il dialogo interconfessionale e interreligioso, di divulgare informazioni imparziali sulle comunita di
religione o convinzione e combattere cosi anche gli stereotipi negativi sulle religioni;

c) il «dialogo e la cooperazione» tra Stati Osce e comunita religiose;

d) «politiche di promozione del rispetto» del pluralismo religioso in particolare per evitare che la
religione in generale o una religione in particolare siano identificate con il terrotismo;

e) la costruzione di un «quadro costituzionale e legislativo che favorisca la liberta di religione o
convinzione» [20].

6. LINTERAZIONE TRA SICUREZZA E LIBERTA RELIGIOSA.
ESTREMISMO RELIGIOSO E PERSUASIONE NON COERCITIVA

13

Alcuni principi guida riguardano in modo specifico le nozioni di “estremismo religioso” e di
“persuasione non coercitiva” oggetto di particolare attenzione da parte dell’Osce per la rilevanza
strategica di queste categorie teoriche nell’impostazione e nelle applicazioni delle politiche di
sicurezza.

In assenza di una nozione internazionale condivisa di estremismo religioso, ¢ frequente il
ricorso dei Governi alla categoria dell’estremismo per introdurre misure restrittive della liberta di
religione o credo. In ambito internazionale discorsi e pubblicazioni di ispirazione religiosa
possono essere censurati perché espressivi di una ideologia ‘estremista’ che, in quanto tale, viene
ritenuta pericolosa per la sicurezza della collettivita. Tuttavia, secondo le fonti internazionali e
regionali il diritto alla liberta d’espressione, anche religiosa, non puo:

a) essere oggetto di restrizioni diverse da quelle stabilite dalla legge e ritenute necessarie;

b) a fronte di violazioni di diritti e della reputazione altrui;

[15] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 2.

[16] ICCPR, articolo 18(3), ECHR, articolo 9(2); ACHR articolo 12(3).

[17] ICCPR, articolo 18(3); ECHR, articolo 9(2), che circoscrive i motivi che legittimano 'introduzione di limiti a «interessi di pubblica
sicurezza, alla protezione dell’ordine pubblico, dell’igiene o della morale, o alla protezione dei diritti e delle liberta altrui»; ACHR,
articolo 12, che circoscrive la possibilita di introdurre limiti a ragioni «di pubblica sicurezza, igiene o morale, di protezione dei diritti o
delle liberta altrui».

[18] ICCPR, articolo 18(3); ECHR, articolo 9(2); ACHR, articolo 12.

[19] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 2.

[20] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 3.



c) per ragioni di sicurezza nazionale, di ordine pubblico, di salute pubblica o della morale;

d) a fronte di espressioni di odio nazionale, razziale o religioso;

e) a fronte di incitazioni alla discriminazione, all’ostilita o alla violenza [21].

Ne consegue che laffermazione della superiorita di una religione o di una convinzione non
integra una fattispecie di estremismo religioso censurabile e/o sanzionabile per legge [22]. Inoltre
¢ da evitare la prassi secondo cui alcuni Paesi scelgono di affidare a commissioni di esperti
governativi nominati ad hoc I'individuazione dei testi religiosi estremisti. I.’Osce infatti sottolinea
come l'affidamento a terzi dell’interpretazione e valutazione delle fonti religiose espone le stesse
all’arbitrio di interpreti/valutatori di nomina governativa in palese violazione dell’autonomia
confessionale e segnatamente dottrinale delle comunita di religione e convinzione [23].

Quanto all’espressione persuasione non coercitiva questa dovrebbe essere preferita al termine
proselitismo, eccessivamente indeterminato e negativamente connotato. L’espressione
‘persuasione non coercitiva’ definisce le tecniche di comunicazione e le attivita volte a convertire
gli altri senza ricorrere a violenza, intimidazione, minacce o altre forme indebite di pressione. La
persuasione non coercitiva ¢ riconosciuta come manifestazione della liberta di religione o credo e
pertanto come diritto di tutti. Per molti credenti, condividere la propria verita religiosa con altri al
fine di convertirli, consiste a tutti gli effetti in un obbligo religioso espressamente previsto
dall’ordinamento confessionale di appartenenza. Naturalmente anche il diritto di persuasione non
coercitiva puo essere limitato sia pure a specifiche condizioni fattuali e formali:

a) quando il destinatario dell’azione persuasiva sia persona particolarmente vulnerabile in
relazione alla loro eta o in relazione a una qualche forma di disabilita mentale;

b) oppure quando la persuasione assume i tratti della coercizione, con patticolare riferimento a
quei rapporti gerarchici in cui un soggetto, in ragione della sua posizione di subordinazione, si

trova a non poter ignorare o a dover subire ’azione persuasiva del superiore gerarchico.

7. LINTERAZIONE TRA SICUREZZA E LIBERTA RELIGIOSA.
LA REGISTRAZIONE DELLE CONFESSIONI RELIGIOSE
E LA LETTERATURA RELIGIOSA

Alcune tra le linee guida Osce piu rilevanti prendono in esame questioni giuridiche pit complesse
e decisive per il bilanciamento ‘integrato’ tra diritto alla sicurezza e diritto di liberta religiosa:

a) il diritto alla registrazione delle comunita religiose ed eventuale cancellazione;

b) la liberta di pensiero religioso in rapporto al problema dei discorsi e delle pubblicazioni a
contenuto estremista;

c) il controllo, il monitoraggio e le perquisizioni dei luoghi di culto;

d) il diritto alla conversione e di persuasione non coercitiva.

[21] Osce-Odihr Policy Guidance 2019 richiamano la Convenzione internazionale sui diritti civili e politici ICCPR, meglio nota come
Patto internazionale sui diritti civili e politici, adozione: 1966; efficacia: 1976), artt. 18.3 e in particolare 19.3, lett. a) e b) e 20.2; la
Convenzione internazionale sull’eliminazione di ogni forma di discriminazione razziale (adozione: 1965; efficacia: 1969), art. 5; la
Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle liberta fondamentali (CEDU, adozione: 1950; efficacia: 1953), art.
10.2. Tra le fonti internazionale va tenuto conto del Piano d’azione di Rabat (Piano di Azione di Rabat sul divieto di incitamento
all’odio nazionale, razziale o religioso che costituisce incitamento alla discriminazione, all’ostilita o alla violenza - adottato nel 2012 e
pubblicato per la prima volta nel 2018) che allo scopo di verificare se un discorso sia 0 no d’incitamento all’odio - cio¢ se esso debba o
non debba considerarsi estremista - introduce un test-soglia in sei parametri: 1. il contesto (sociale o politico); 2. la posizione o lo status del
relatore. 3. Vintentoy 4. il contenuto e la_forma; 5. U ampiezza della diffusione e infine 6. la probabilita e Vimminenza del danno. Analogamente, anche
in ordine alla “letteratura estremista”, cio¢ alla liberta dei fedeli delle comunita religiose di elaborare, utilizzare, diffondere testi e
pubblicazione di ispirazione religiosa, le Linee Guida ribadiscono che eventuali misure restrittive possono ritenersi legittime soltanto a
condizione che il loro contenuto costituisca in concreto una forma di istigazione ad atti di discriminazione, ostilita ¢ violenza.

[22] Cfr. raccomandazione n. 7 agli Stati partecipanti.

[23] Cfr. raccomandazione n. 8 agli Stati partecipanti.



a) Registrazione/cancellazione delle comunita religiose. In ambito Osce ¢ riconosciuto alle
comunita di religione o convinzione il diritto alla registrazione, cioe¢ il diritto delle confessioni che
ne facciano richiesta ad una qualche forma di riconoscimento ufficiale da parte dello Stato e cosi
allo status di entita con personalita giuridica [24]. Si comprende dunque perché la registrazione sia
enormemente «importante per leffettivo godimento del diritto alla liberta di religione o
convinzione» in quanto condizione senza la quale ¢ impossibile per una confessione operare
legittimamente all’interno dell’'ordinamento giuridico di riferimento (stipulare contratti, disporre di
diritti reali, avere un conto corrente, ecc.). Tuttavia 'incompatibilita tra ideali religiosi e valori
civili e la paura dell’estremismo religioso spesso portano i Governi a reagire «negando la
registrazione ad alcune comunita di religione o convinzione o revocandola una volta concessa o,
ancora, promulgando leggi di registrazione piu restrittive e imponendo alle comunita
precedentemente registrate di effettuare nuovamente la registrazione» [25]. Le Linee Guida
dell’Osce sottolineano come il diniego o la revoca della personalita giuridica siano misure
fortemente compromettenti per la liberta di religione o credo da un lato e controproducenti per la
sicurezza dall’altro: infatti «un sistema accessibile di registrazione puo incoraggiare le comunita di
religione o convinzione, comprese quelle che possono destare preoccupazione |...], ad agire entro
i confini della legge». E Pesperienza a dimostrare che «la registrazione puo aiutare a costruire
relazioni stabili e di fiducia tra gli Stati e le comunita di religione o convinzione». In conformita ai
criteri dell’art. 18.3 del Patto Internazionale sui Diritti Civili e Politici (d’ora in avanti: ICCPR) e
delle altre fonti internazionali, per essere proporzionali rispetto a misure «estreme» come il
diniego o la revoca della registrazione le motivazioni del diniego o della revoca dovranno essere
«particolarmente forti». Misure come queste, dunque, potranno essere adottate solo a fronte di
«gravi e reiterate violazioni» che mettano a rischio «’ordine pubblico» e soltanto «quando non sia
possibile ottenere lo stesso risultato tramite Iapplicazione di sanzioni piu leggere, tra cui
Pavvertimento, 'ammenda o la revoca di agevolazioni fiscali» [26].

b) Discorsi e pubblicazioni a contenuto estremista. Il problema dei discorsi e della letteratura
religiosa a contenuto estremista risale alla problematicita della nozione stessa di estremismo
religioso che, come infatti osservano le Linee Guida, ¢ priva di una definizione comunemente
accettata a livello internazionale. Questo puo esporre all’arbitrio dei decisori l'espressione
religiosa, tutelata sia dalla liberta di opinione e di espressione, sia dalla liberta di religione o credo.
Tuttavia le Linee Guida Osce ricordano che a norma dell’art. 19 ICCPR la liberta di espressione
religiosa «comporta doveri e responsabilita speciali» ¢ non contempla «l diritto di difendere
convinzioni che incitino alla discriminazione, all’ostilita e alla violenza nei confronti degli altri»
[27]. Gli standard internazionali «dunque non vietano qualsiasi forma di promozione dell’odio»
ma solo quelli che costituiscano «stigazione a veri e propri atti di discriminazione, ostilita o
violenza» [28]. Su queste basi le Linee Guida si raccomandano agli Stati perché abroghino
«qualsiasi legge che imponga sanzioni nei confronti di chi afferma la superiorita di una religione o
di una convinzione, in quanto» una tale affermazione non configura una «fattispecie di
‘estremismo™ [29]. Con gli stessi presupposti, le Linee Guida invitano gli Stati ad interrompere la
prassi di affidare ad esperti di nomina governativa la valutazione della natura estremista dei testi
sacti, prassi che costituisce una plateale violazione del principio di autonomia confessionale ¢ in
modo specifico del diritto delle confessioni «di fornire le proprie interpretazioni autorizzate dei
testi sacri e delle opere dottrinali della comunitax» [30].

[24] Cfr. OSCE, Guidelines on the 1egal Personality of Religious or Belief Communities, 4 febbraio 2015. Cfr. anche CSCE, Documento conclusivo
della riunione di Vienna 1986 dei rappresentanti degli Stati che hanno partecipato alla Conferenza sulla Sicurezza e la Cooperazione in Enropa
(Documento di Vienna), 19 gennaio 1989, parr. 16.3 ¢ 16.4.

[25] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 4.1.

[26] Ibidem.

[27] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 4.2.

[28] Cfr. art. 20.2 ICCPR e i parametri di verifica dell’estremismo religioso introdotti dal Piano d’Azione di Rabat.

[29] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 4.2, raccomandazione n. 7 agli Stati partecipanti.

[30] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 4.2, raccomandazione n. 8 agli Stati partecipanti.
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8. LINTERAZIONE TRA SICUREZZA E LIBERTA RELIGIOSA.
LUOGHI DI CULTO E DIRITTO DI CONVERSIONE

Altrettanto significative risultano le linee guida Osce in materia di:
c) controllo, monitoraggio e perquisizioni dei luoghi di culto;
d) diritto alla conversione e di persuasione non coercitiva.

c) Controllo, monitoraggio en perquisizioni dei luoghi di culto. «I luoghi di culto e di
incontro delle comunita di religione o convinzione sono talvolta visti come ambienti di
radicalizzazione in cui si incentiva il terrorismo e il reclutamento in gruppi che promuovono la
violenzax» [31]. Le misure comunemente adottate perché i luoghi di culto non si trasformino in
una minaccia per la sicurezza sono i limiti all’accesso, il controllo, il monitoraggio, la supervisione
dei frequentatori, le perquisizioni e, in casi estremi, la chiusura di detti luoghi. Sono tutte misure
che possono riflettersi negativamente sulla liberta di religione o credo dei credenti
disincentivando, ostacolando o pregiudicando la frequentazione di un luogo di culto o di
incontro. Per questa ragione misure simili dovrebbero sempre essere «rigorosamente giustificate
dalla legge» e proporzionali agli obiettivi per cui sono disposte. Ad esempio, limiti di accesso e
chiusura dei luoghi di culto sono provvedimenti che non possono «ritenersi una risposta
necessaria o proporzionale alla condotta individuale» perché «l presunto comportamento errato
di un individuo non dovrebbe essere imputato ad un’intera comunita di religione o convinzione».
Nei casi di controllo/monitoraggio/supervisione le Linee Guida OSCE raccomandano che si
faccia ricorso a tali misure solo «in ultima istanza e laddove vi siano sufficienti motivi per ritenere
che sia stato commesso un grave reato, anche preparato o in procinto di essere preparator. Per le
operazioni di sorveglianza «occorre una supervisione indipendente, preferibilmente un giudice» e
viene consigliata una adeguata formazione delle «autorita incaricate» affinché queste sappiano
«relazionarsi con la dovuta sensibilita alle persone che frequentano i luoghi di culto e di incontroy.
Informazioni e dati acquisiti tramite queste operazioni «non dovrebbero essere condivisi con terzi
che non siano autorizzati dalla legge» e devono «essere conservati nei limiti di tempo previsti dalla
legge, per poi essere tempestivamente eliminati in modo sicuro» [32]. Le perquisizioni dei luoghi
di culto/incontro sono invece definite «una misura estrema». Tuttavia neppure i luoghi di
culto/incontro ne sono esentati «addove esistano prove sufficienti che all’interno di tali locali &
stato commesso O preparato un ctimine». Queste misure tuttavia dovrebbero avere «l consenso e
la collaborazione dei responsabili» dei luoghi, essere eseguite «in loro presenza, sempre che cio
non pregiudichi P'esito» dell’operazione e «arrecare il minor disturbo possibile» ai fedeli [33].

d) Diritto di conversione. Il diritto di conversione «ovvero il diritto di adottare, lasciare o
cambiare la propria religione o convinzione» ¢ specificamente riconosciuto in ambito OSCE,
attiene al foro interno della persona e in quanto tale ad esso il diritto internazionale offre protezione
assoluta. «Contrastano» dunque «con la natura stessa del diritto» le «sanzioni penali o civili o misure
amministrative» tra cui «la previa notifica o autorizzazione della conversione da indirizzare alle
autorita statali» in qualche modo idonee a limitare, ostacolare e disincentivare la conversione[1].
Attiene invece al foro esterno il «diritto di persuasione non coercitiva», formulazione che le Linee
Guida OSCE preferiscono a «proselitismoy, termine ritenuto «vago e dalla connotazione negativa.
Questa «estrinsecazione della liberta di religione o convinzione», che per molti credenti ¢ un
«obbligo» religioso, consiste nella liberta di «convertire gli altri» tramite «tecniche di comunicazione
e altre attivita» ma «senza ricorrere a violenza, intimidazione, minacce o altre forme indebite di
pressione» persuadendoli «della verita e dell'importanza delle proprie convinzioni, nonché delle
relative pratiche, al fine di una vita soddisfacente e piena di significato». [34]

[31] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 4.3.
[32] Ibidem.
[33] Lbidem.
[34] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 4.4.
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Tuttavia proprio le attivita di persuasione non coercitiva - «in particolare» di «comunita di
religione o convinzione piu piccole o di recente formazione» - ¢ spesso presa a pretesto per
introdurre indebite limitazioni a legittime attivita di queste comunita, accusate di attentare alla
sicurezza con la divulgazione di «verita alternative» considerate «un ‘insulto ai sentimenti religiosi’
nonché incompatibili con i valori e le norme tradizionali della societa interessata». Al contrario, ¢
importante considerare che la liberta di religione o credo ¢ «necessariamente condizionata
all’accoglienza di nuove idee» e dunque che eventuali limitazioni al diritto di persuasione non
coercitiva  rispettino sempre i criteri di legittimita/tipicita-necessita-proporzionalita-non
discriminazione previsti dalle fonti internazionali [35].

9. SICUREZZA, LIBERTA RELIGIOSA, DIALOGO
E PARTENARIATI INTERRELIGIOSI

Lo sviluppo del modello ‘integrato’ di sicurezza ¢ proseguito grazie a ulteriori elaborazioni
dell’Ufficio per la tutela delle istituzioni democratiche e dei diritti del’'uvomo del’Osce in
continuita con le basi teoriche e le policies applicative della Policy Guidance 2019 su “Liberta di
religione o convinzione e sicurezza” ed espresse nella forma soft-law delle “raccomandazioni” agli
Stati partecipanti.

11 7 ottobre 2024, nell’ambito della Warsaw Human Dimension Conference ¢ stato presentato
ufficialmente I'ultimo documento Odihr su “Credo, dialogo e sicurezza. Promuovere il dialogo e
la cooperazione oltre i confini della religione e della fede” [30] alla cui ideazione e redazione
hanno contribuito esperti internazionali auditi in varie consultazioni. L’ultimo panel
internazionale di esperti consultato dall’Odihr si ¢ riunito in Italia all’'Universita degli Studi di
Foggia-Dipartimento di Giurisprudenza il 29 giugno 2023. 1l panel, coordinato dal Prof. Marco
Ventura nel ruolo di facilitator, ¢ stato convocato dall’Odihr [37] in collaborazione con il Ministero
italiano degli affari esteri e della cooperazione internazionale (Maeci)-Unita di analisi e
programmazione (Uap) [38] nell’ambito del Progetto “Liberta religiosa o credo, dialogo e
partenariati interreligiosi e sicurezza umana” sotto la responsabilita scientifica e organizzativa dei
Prof. Gabriele Fattori, in qualita di Principal Investigator, e Pasquale Annicchino [39]. Per il
Maeci ha preso parte al Panel il Dott. Andrea Benzo in qualita di Inviato Speciale per la tutela
della liberta di religione o credo e per il dialogo interreligioso.

Se nella Policy Guidance Osce 2019 'approccio ‘integrato’ alla questione securitaria si sosteneva
sull’interazione biunivoca tra liberta di religione o credo e sicurezza, il nuovo documento Osce-
Odihr su “Credo, dialogo e sicurezza” introduce quale terzo fattore dell’interazione il dialogo e la
cooperazione interreligiosa (dunque partenariati interreligiosi). In seguito a questo aggiornamento,
il modello integrato di sicurezza evolve dalla linearita dell'interazione tra liberta di religione o
credo e sicurezza per strutturarsi nell’interazione circolare tra liberta di religione-sicurezza-dialogo
e cooperazione/partenariati interreligiosi.

Draltra parte non ¢ un caso che gia le “raccomandazioni” delle Linee Guida OSCE 2019
incoraggiassero non soltanto gli Stati partecipanti “a promuovere e a facilitare a tutti i livelli sociali
iniziative di dialogo interconfessionale e interreligioso nonché i partenariati” purché “nel rispetto
dell’autonomia delle comunita di religione o convinzione e della loro eventuale e volontaria
partecipazione” ma anche le comunita di religione o convinzione “a impegnarsi in forme di dialogo

[35] Lbiden.

[36] Osce-Odihr, Belief; Dialogue and Security. Fostering dialogue and joint action across belief and religious boundaries, 7 ottobre 2024.

[37] La Commissione ¢ stata costituita da 15 esperti selezionati dal’OSCE-ODIHR: Arijana Aganovic (OSCE/ODIHR), Pasquale
Annicchino (Universita di Foggia), Andrea Benzo (MAECI - Inviato speciale per la tutela della liberta religiosa e per il dialogo
interreligioso), Judd Birdsall (Gergetown University), Elisabeth Clark (Brigham Young University Law School), Catherine Cornille
(Boston College), Salpy Eskjdjian Weiderud (Religious Track of the Cyprus Peace Process), Gabriele Fattori (Universita di Foggia),
Silvio Ferrari (ISR-FBK, gia Universita di Milano), Andrea Huber (OSCE/ODIHR), John Kinanan (Forum18), Genti Kruja (Bedér
University), Fabio Petito (University of Sussex), Thiago Alves Pinto (University of Oxford) e Marco Ventura (Universita di Siena).

[38] Cfr. Ministero degli Affari esteri e della Cooperazione internazionale (MAECI) - Unita di Analisi e Programmazione (UAP),
Avviso di pubblicita - Domande per la richiesta di contributi a progetti di studio, ricerca e analisi nel campo della politica estera e della
promozione e sviluppo dei rapporti internazionali, prot. 0064929 del 14 aprile 2023.

[39] OSCE Consultation of the Draft Toolkit on FoRB and Interreligious and Interfaith dialogue and partnership (1IDP), in collaborazione con
Universita di Foggia, Dipartimento di Giurisprudenza, Foggia, 29 giugno 2023.
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e nell’istituzione di partenariati interconfessionali e interreligiosi” [40].

Quest’ultimo sviluppo del modello ‘integrato’ pone le basi per un dialogo interreligioso
strutturato, istituzionalizzato e parte integrante, centrale e strategica delle politiche della sicurezza.
I’Odihr sottolinea il carattere sovranazionale e sovraregionale delle religioni; Iinfluenza di
religioni o convinzioni nella costruzione delle identita individuali e comunitarie e il loro ruolo
nelle dinamiche geopolitiche e politiche sia globali che locali; 'importanza del background
religioso come terreno comune di dialogo e nello stesso momento un suo potenziale divisivo che,
se lasciato senza controllo, puo fomentare pregiudizi, odio, violenza, crimini e pertanto, in
definitiva, insicurezza.

Fermo restando la responsabilita degli Stati in ordine alla protezione dei diritti umani, ’Odihr
intende portare l'attenzione e valorizzare il contributo degli attori religiosi a supporto dell’azione
degli Stati. Una condivisione ordinata dell’esperienza di fede individuale e comunitaria puo
limitare intolleranza, discriminazioni ed estremismo violento in contesti in cui i differenti gruppi
vivono segregati in ghetti socio-culturali impermeabili I'uno all’altro.

In tal senso dialogo interreligioso e cooperazione/partenatriati tra comunita di religione o
convinzione possono diventare essenziali:

a) per una de-esclalation delle tensioni sociali;

b) per il miglioramento delle relazioni tra comunita;

c) per l'incremento della fiducia e della comprensione reciproche all’interno della societa;

d) per dare impulso all’esercizio dei diritti e delle liberta fondamentali;

e) per il potenziamento della resilienza sociale di fronte al rischio della polarizzazione e
dell’instabilita.

Naturalmente dialogo interreligioso e cooperazione/pattenariati tra comunita di religione o
convinzione non possono costituire misure emergenziali last-minute con cui contrastare le
manifestazioni e/o le fasi piu acute della violenza religiosa. Al contrario gli Stati dovrebbero
considerare dialogo e cooperazione/partenariati interreligiosi parte integrante di politiche
preventive long-term di sicurezza da sostenere con continuita ¢ con l'obiettivo di produrre una
positiva ed effettiva svolta sociale.

A tal fine, 'Odihr incoraggia gli Stati a non sottovalutare 'importanza di adeguate garanzie del
diritto di liberta di religione o credo.

11 rispetto della liberta di religione o credo ¢ infatti condizione indispensabile per un dialogo
significativo che possa rappresentare in sé un terreno di confronto comune per tutte le comunita
religiose tradizionali e recenti, maggioritarie o minoritarie, note, meno note e¢ sconosciute. Il
diritto di liberta di religione o credo non dovrebbe tuttavia essere mai dissociato dalle altre liberta
fondamentali e in particolare dalla liberta di espressione e di associazione. Per comprendere il
ruolo strategico della liberta di religione o credo nel modello “integrato” di politica della sicurezza
¢ importante conoscerne tratti ¢ implicazioni giuridiche:

a) il diritto di liberta di religione o credo appartiene a tutti indipendentemente dallo status
personale di cittadino, straniero, carcerato, migrante, rifugiato, apolide;

b) difende 'opinione e la scelta di ciascuno in materia di religione o convinzione;

c) difende le condotte religiosamente motivate;

d) difende la liberta di pratica religiosa collettivo-comunitaria;

e) protegge 'autonomia interna delle comunita di religione o convinzione, cioe¢ il diritto dei
gruppi religiosi di autodeterminare le proprie regole di organizzazione, la scelta dei leader religiosi,
la possibilita di istituire enti confessionali, istituti di carita o formazione, di produrre, di diffondere
testi e pubblicazioni in materia religiosa, di ricevere finanziament;

f) infine, la liberta di religione o credo ¢ parte integrante ed essenziale del principio di non
discriminazione. Neppure la liberta di religione o credo puo tuttavia considerarsi un diritto
assoluto.

[40] Osce-Odihr Policy Guidance 2019, par. 4.2, raccomandazioni nn. 2 e 10.
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La liberta di manifestare la propria religione o il proprio credo puod subire restrizioni in
citcostanze e a condizioni specifiche. I motivi/obiettivi che legittimano restrizioni all’esercizio
della liberta di religione o credo sono dettagliati dall’art. 18 del Patto internazionale per i diritti
civili e politici (ICCPR- UN, 1966):

a) “pubblica sicurezza”,

b) “ordine pubblico”,

c) “sanita pubblica”,

d) “morale pubblica” e

e) la tutela “degli altrui diritti e liberta fondamentali”.

Da questo repertorio resta esclusa la “sicurezza nazionale” che dunque non dovrebbe mai
legittimare misure restrittive della liberta di religione o credo e anche laddove gli Stati se ne
avvalessero a tal fine, la categoria della “pubblica sicurezza” dovrebbe essere interpretata
restrittivamente. 1.’Odihr precisa poi come restrizioni alla liberta di religione o credo siano
legittime in tanto in quanto:

a) oggetto di specifica previsione legislativa,

b) purché la norma sia chiara, circostanziata, accessibile, non discriminatoria né testualmente, né
sostanzialmente, cioé nei suoi effetti;

c) purché la restrizione abbia ad oggetto le manifestazioni esteriori della liberta di religione o
credo e non sia invece costrittiva o sanzionatoria della fede religiosa o della convinzione in sé; e
infine

d) purché la misura adottata sia proporzionata al fine e dunque la meno invasiva possibile.

E onere dello Stato giustificare la restrizione della liberta di religione o credo e predisporre
garanzie e rimedi effettivi contro eventuali abusi nell’applicazione della stessa. In tal senso, la
misura restrittiva va considerata illegittima:

a) quando lo scopo ¢ impedire un esercizio ragionevole della liberta di religione o credo;

b) se la stessa crea un sistema dove la restrizione anziché avere carattere di eccezione, diventa la
regola;

c) quando la restrizione ¢ priva di una giustificazione oggettiva o ragionevole.

Assicurato un contesto normativo e sociale quanto piu possibile garante della liberta di religione o
credo, dialogo e cooperazione/partenariati interreligiosi possono essere avviati per affrontare
questioni concrete, per migliorare la comprensione teorica delle radici teologiche o sociali delle
differenti tradizioni e coinvolgere attori diversi. E importante che Pobiettivo del dialogo
interreligioso non sia stabilire quale fede sia la vera fede e neppure la conversione di altri gruppi
religiosi. La cooperazione interreligiosa puo avviarsi ad alto livello tramite iniziative ufficiali di
incontro oppure in seguito ad iniziative informali nate spontaneamente dal basso. Dialogo
interreligioso e cooperazione possono aiutare a sviluppare collaborazioni utili per rispondere a
bisogni pratici e a sfide di livello locale, nazionale e globale e concretizzarsi nell’emanazione di
policies su questioni di interesse comune. Allo stesso modo, la comune cooperazione non
dovrebbe avere quale scopo primario il dialogo interreligioso, ma focalizzarsi sulla soluzione a
questioni condivise, come la crisi sociale o ambientale, creando cosi condizioni di dialogo e
cooperazione interreligiosi.

11 dialogo interreligioso puo essere un fine in sé, la parte pitt ampia progetto sociale, il mezzo per
affrontare un problema comune. 1 significato di dialogo include una varieta di azioni e scopi quali
ad esempio la conoscenza del diverso, il cambiamento di una sensibilita sociale e/o di una
prospettiva culturale, la formazione, Papprendimento e la mediazione, 'impegno nella soluzione
di problemi di interesse comune. Il dialogo interreligioso offre anche I'opportunita specifica di
cooperare per la difesa e la promozione dei diritti umani tramite I'implementazione di politiche di
educazione alla pace, di coesione sociale, di costruzione di network.

L’Odihr sottolinea come nella promozione del dialogo e dei partenariati interreligiosi gli Stati

possano assumete un ruolo determinante e complesso.



Gli Stati sono chiamati ad adottare un approccio basato sui diritti umani e sugli impegni presi al
livello internazionale in ordine allo loro tutela e promozione con il quale consentire la
partecipazione di tutti ai processi decisionali concernenti diritti e liberta fondamentali e offrire
supporto alle iniziative finalizzate alla promozione della tolleranza, del rispetto e della
comprensione tra differenti comunita sociali.

Uno buman rights-based approach richiama gli Stati a favorire le migliori condizioni per il dialogo e la
cooperazione interreligiosi tra le quali debbono certamente essere incluse:

a) il rispetto dei diritti umani in generale e della liberta di religione e di convinzione in particolare;
b) una particolare attenzione a non danneggiare le comunita di religione o convinzione
nell’interlocuzione con le stesse e nelle azioni di supporto alla cooperazione tra loro;

c) Iequita nei confronti di tutte le comunita di religione o di credo;

d) la garanzia dell’inclusione e della pattecipazione di tutte le comunita di religione o di credo;

e) un atteggiamento di massima trasparenza e piena disponibilita nellinterlocuzione con tutte le
comunita di religione o convinzione e nelle azioni a supporto alla cooperazione tra loro.

In conclusione: nella piu aggiornata prospettiva Osce-Odihr, dialogo e partenariati interreligiosi
delineano uno spazio indipendente di interazione confessionale e cosi una specifica responsabilita
e un ruolo autonomo del religioso nelle politiche di sicurezza, nella promozione delle condizioni
di convivenza tra popoli e gruppi e dunque, in definitiva, nei processi di pace.

10. CONCLUSIONI

Alla luce delle considerazioni precedentemente espresse, 11 Ministero degli Affari Esteri e della
Cooperazione Internazionale italiano puo trarre diverse implicazioni di policy partendo
dall’approccio ‘integrato’ alla sicurezza delineato dall’Osce/Odihr. Anche alla luce dell’attuale
contesto geopolitico e della particolare posizione italiana, il Maeci potrebbe promuovere il dialogo
interreligioso e 1 partenariati tra comunita di religione o convinzione come strumenti
fondamentali di prevenzione del conflitto, promozione della coesione sociale e interazione con
stakeholders di primo piano nell’arena mediterranea. Tale strategia di inclusione della comunita
anche in ambiti relativi alla sicurezza puo contribuire a rafforzare la resilienza sociale e a prevenire
la radicalizzazione. La tutela dei diritti umani non puo che restare un approccio fondamentale al
fine di garantire che le politiche di sicurezza non compromettano la liberta di religione o credo.
Tale inclusione dei diritti umani nelle politiche di sicurezza ¢ centrale per il perseguimento
dell’obiettivo di garantire una stabilita a lungo termine. Sulla scorta di altre esperienze
internazionali, il Maeci potrebbe monitorare 'applicazione delle restrizioni alla liberta di religione
o credo nei diversi Paesi anche al fine di promuovere 'educazione alla diversita religiosa come
misure di prevenzione. I’adozione di politiche utili a un modello di sicurezza che possa dirsi
davvero ‘integrata’ suggerisce che il Maeci possa considerare come partner essenziali non solo gli
altri Stati, ma anche diversi attori non statali. Tra questi posso rivestire un ruolo di primo piano le

comunita di religione o convinzione.
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