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AVVERTENZA

I riferimenti nelle note alla documentazione dell’Organizzazione delle Nazioni
Unite e del Consiglio d’Europa sono conformi alle collocazioni ufficiali in vigore presso
queste organizzazioni internazionali.

Non si sono adoperate formule abbreviate per la citazione delle riviste se non
per alcune raccolte di giurisprudenza, italiane e straniere, di uso corrente (1); Uabbrevia-
zione Annuaire, con lindicazione del numero del volume, sta per: Annuaire de la
Convention Européenne des droits de ’homme, Nijhoff, La Haye, vol. I, 1955-57; vol. 11,
1958-59; wvol. III, 1960; wol. IV, 1961; wol. V, 1962; wol. VI, 1963; wol. VII,
1964; Pabbreviazione Recueil, con Uindicazione del numero del fascicolo, sta per: Recueil
des décisions de la Commission Européenne des droits de ’homme, Strasbourg (ronéotypé),
fasc. 1-23 (2); lindicazione Série A e Série B, in relazione alle sentenze della Corte
europea dei diritti dell’'uvomo, concerne rispettivamente le decisioni e le sentenze della
Corte (A) e le memorie, i documenti e gli aiti relativi ai procedimenti, nonche il
processo verbale stenografico delle udienze (B) (3).

La traduzione degli articoli della Convenzione europea, sia nel testo definitivo
che nelle loro varie redazioni, e di tutte le norme interne ed internazionali citate &
stata fatta dall’autore; sono stati citati nella lingua originale i documenti e i lavori
preparatori redatti in lingua originale francese e la dotirina sono state tradotte, in-
vece, in lingua italiana le citazioni della giurisprudenza interna ed internazionale.

In Appendice si sono riportati i testi ufficiali originali — inglese e francese —
dalla Convenzione e dei Protocolli Addizionali con le relative riserve, sino ad ora sti-
pulati, al fine di rendere pit agevole al lettore la ricerca delle varie norme tradotte o
richiamate, consentendogli anche di valutare le differenze che a volte si danno tra i due
originali degli accordi; detii testi sono conformi a quelli ufficiali pubblicati dal Con-
siglio d’Europa (4).

(1) Nelle citazioni delle decisioni giurisprudenziali statunitensi precedono i nomi
delle parti, seguono poi il numero del volume e la raccolta in cui la sentenza & ri
portata (U.S. = United States Reporis); quindi la prima pagina della decisione e, in pa-
rentesi, 1’anno. Per le sentenze delle Corti degli Stati si ¢ in genere utilizzata la
raccolta in cui gli Stati sono raggruppati per zone (ad es. N.E. = North Western,
F. = Pacific, etc.); per le Corti federali si sono utilizzati i Federal Reports (F.) e il
Federal Supplement (F.S.).

(2) La giurisprudenza della Commissione presa in esame & aggiornata, per-
tanto, al fasc. 23 dell’agosto 1967, ultimo di cui ci & stata possibile la consultazione.

(3) Si & anche adoperata l'indicazione abbreviata Recueil des Cours, di uso
generale, per i volumi del Recueil des Cours de I’Académie de droit International
de La Haye.

(4) 11 testo originale francese della Convenzione & stato pubblicato in Italia
dalla rivista Il diritto ecclesiastico, 1951, pp. 582 sgg. (testo del disegno di legge
di ratifica ibidem 1954, II, p. 170); quello del Protocollo Addizionale n. 1 alla
Convenzione dalla medesima rivista, 1953, I, pp. 110-111 (testo del disegno di legge
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I1 presente studio & stato condotto grazie ad una borsa di ricerca che il Consiglio
d’Europa ha accordato all’autore per U'anno 1963. Si vuole, pertanto, esprimere in questa
sede oncora una volta la viva gratitudine per questa Organizzazione internazionale euro-
pea con il cui aiuto & stato possibile completare e condurre a termine ricerche
iniziate presso la Facoltd di giurisprudenza dell’'Universita di Parigi ed integrate suc-
cessivamente in uno stage presso la Biblioteca dell’Accademia di diritto internazionale
dell’Aja. E doveroso ringraziare, inoltre vivamente, i funzionari del Segretariato Gene-
rale del Consiglio d’Europa ed, in particolare, il Segretario Generale Aggiunto, signor
Polys Modinos, ed i signori A.H. Robertson ed H. Golsong, che hanno voluto consentire
all’autore di studiare la documentazione inedita e riservata delle Direzione dei diritti
dell’uomo, indispensabile per Uelaborazione della ricerca.

Un grazie vivissimo ai proff. Arturo Carlo Jemolo e Cesare Magni che hanno
voluto leggere il manoscritto di questo lavoro e mi sono stati prodighi di consigli e sug-

gerimenii preziosi.

Urbino, dicembre 1967.

di ratifica, ibidem 1953, II, p. 157). Una traduzione italiana non wufficiale del-
Voriginale francese & in appendice al volumetto pubblicato dal Segretariato Generale
del Consiglio. d’Europa: La Convenzione europea dei diritti dell’'uomo, Strasburgo,
1962, pp. 155-201.



Capitoro I

ELABORAZIONE E NATURA GIURIDICA
DELLA CONVENZIONE EUROPEA

SommARIO: 1. Dal Congresso europeo dell’Aja del 1948 alla firma della Convenzione
e dei Protocolli addizionali. — 2. Convenzione europea e Dichiarazione Uni-
versale dei diritti dell'uomo: ispirazione a principi comuni e differenze fonda-
mentali. — 3. Natura giuridica della Convenzione europea dei diritti dell'uomo.

1. Al « Congresso dell’Europa » — convocato dal Comi-
tato Internazionale di Coordinamento dei Movimenti per 1’Unita
Europea, che si apri all’Aja il 7 maggio 1948 — venne, & noto,
prospettata I’esigenza di elaborare una Carta europea dei diritti
dell’'uomo e, nello stesso tempo, formulato il progetto di isti-
tuire un Consiglio d’Europa (V).

Fin dall’origine i due progetti furono strettamente asso-
ciati, anche perche la garanzia internazionale dei diritti del-
I'uomo diventava un efficace strumento per realizzare quell’unione
fra gli Stati che, come il preambolo della Convenzione ribadisce,
costituisce lo scopo stesso del Consiglio d’Europa (*).

Il progetto di Convenzione Europea dei diritti dell’'uomo —
elaborato dalla Commissione giuridica del Movimento Europeo,
sulla base delle risoluzioni del Congresso dell’Aja — venne sottopo-
sto, nel luglio 1949, al Comitato dei Ministri del Consiglio d’Eu-
ropa nel cui ambito doveva trovare pratica realizzazione l'idea

(*) Cfr. Leone, Le origini diplomatiche del Consiglio d’Europa, Milano,
1965, pp. 14 sgg.

() Cfr., per tutti: Mopinos, La Convention européenne des Droits de 'Homme:
ses origines, ses objectifs, ses réalisations, in Annuaire Européen, 1955, pp. 141-170.
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propugnata dal Movimento Europeo (°) con la firma, in Roma,
il 4 novembre 1950, della « Convenzione europea per la salva-
guardia dei diritti dell’'uomo e delle liberta fondamentali ».

A causa della complessita dell’elaborazione dell’accordo e
delle numerose difficolta rivelatesi nel corso di essa, alcuni notevoli

(3) Giova riassumere brevemente —éanche ai fini della successiva analisi
dei lavori preparatori relativamente alla norma posta a tutela della liberta religiosa —
la successione cronologica delle diverse fasi di elaborazione della Convenzione:

— Dotto settembre 1949 I’Assemblea Consultiva del Consiglio d’Europa adotta
una Raccomandazione per il Comitato dei ministri diretta a far elaborare, nel piu
breve termine possibile, un progetto di Convenzione di garanzia collettiva per assi-
curare ad ogni persona residente mel territorio degli Stati membri il godimento di
un certo numero di diritti previsti nella Dichiarazione Universale dei diritti del-
1’'uomo;

— il Comitato dei ministri esamina la raccomandazione nella riunione del no-
vembre 1949 e decide di costituire un Comitato di esperti governativi incaricato di
preparare un progetto di Convenzione tenendo conto dei lavori compiuti in materia
dai competenti organi delle Nazioni Unite;

— il Comitato di esperti elabora a Strasburgo, nel febbraio-marzo 1950, un
primo progetto sulla base delle proposte dell’Assemblea Consultiva, ma non riesce,
tuttavia, a risolvere alcuni problemi ritenuti di natura politica e, in ispecie, la que-
stione della semplice enumerazione dei diritti o della loro definizione, nonche il
problema del meccanismo di protezione da istituire;

— nell’aprile 1950 il Comitato dei ministri esamina il rapporto del Comitato
di esperti e decide di convocare una conferenza di Alti Funzionari incaricati di pre-
parare le soluzioni dei problemi politici;

— la Conferenza degli Alti Funzionari, riunita a Strasburgo nel giugno 1950,
elabora un nuovo progetto che non differisce sensibilmente da quello del Comitato
di esperti, ma lascia tuttavia in sospeso un certo numero di questioni di carattere
nettamente politico (come, ad esempio, il diritto di ricorso individuale), rinviandone la
soluzione al Comitato dei ministri;

— nell’aprile 1950, il Comitato dei ministri esamina il rapporto della Con-
ferenza e le osservazioni della Commissione per le questioni giuridiche e ammini-
strative dell’Assemblea Consultiva, e adotta un progetito di Convenzione che viene
sottoposto all’Assemblea;

— D’Assemblea approva il 25 agosto 1960 un rapporto comprendente varie
proposte di emendamenti al progetto di Convenzione; )

— il Comitato dei ministri ne prende conoscenza nel corso della sua sesta
sessione (Roma, novembre 1950), ma i Consulenti Giuridici dei Ministri non arrivano
ad un accordo sulla maggior parte degli emendamenti proposti dall’Assemblea. Il
progetto, con leggere modifiche, viene presentato al (Comitato dei ministri e viene
firmato il 4 novembre 1950.
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problemi rimasero aperti dopo la firma della Convenzione (*). In
primo luogo non era chiaramente espresso I’obbligo o meno per
gli Stati membri del Consiglio d’Europa di aderire alla Conven-
zione (‘5); restava, inoltre, rimesso alla facolta degli Stati contraenti
il riconoscimento, attraverso un’espressa dichiarazione dei singoli
governi, del diritto di ricorso individuale contemplato dall’art. 25;
alcuni diritti, infine, che non erano stati presi in considerazione —
in particolare il diritto di proprieta, i diritti dei genitori in ma-
teria di educazione della prole, il diritto a libere elezioni —
vennero previsti dalle norme di un primo « Protocollo addizio-
nale », firmato a Parigi il 20 marzo 1952, le quali, a termini del-

(¢) I lavori preparatori della Convenzione — ancora non pubblicati — sono
raccolti in cinque fascicoli aventi la collocazione Confidentiel (H) 61; essi ci sono
stati cortesemente dati in visione dalla Direzione dei Diritti dell’Uomo del Segreta-
riato Generale del Cansiglio d’Europa in Strasburgo che teniamo a ringraziare
ancora una volta.

(5) La Convenzione europea dei diritti dell'nomo & entrata in vigore il 3
settembre 1953; al maggio 1968 dei diciotto Stati membri del Consiglio d’Europa
(Austria, Belgio, Cipro, Danimarca, Francia, Repubblica Federale Tedesca, Grecia,
Islanda, Irlanda, Italia, Lussemburgo, Malta, Paesi Bassi, Norvegia, Svezia, Svizzera,
Turchia, Regno Unito) la sola Svizzera non ha firmato la Convenzione ed il primo
Protocollo Addizionale; la Francia non ha ratificato la Convenzione. Fra i sedici Stati
firmatari quattro non hanno accettato il meccanismo del ricorso individuale agli
organi previsti dalla Convenzione (Grecia, Italia, Turchia, Regno Unito); sei Stati
non hanno riconosciuto come obbligatoria la giurisdizione della Corte europea
dei diritti dell’'uomo per la regolamentazione delle questioni relative all’applicazione
ed alla interpretazione delle norme convenzionali (Grecia, Italia, Norvegia, Svezia,
Turchia, Regno Unito). In effetti n¢ la Convenzione né il primo Protocollo Addi-
zionale obbligano gli Stati membri del Consiglio d’Europa a ratificare l’accordo:
I’art. 65, par. 3, prevede unicamente che lo Stato il quale cessi di far parte del Con-
siglio d’Europa, cessa automaticamente di essere parte contraente della Convenzione.
Si & voluto da cid dedurre, a contrario, che ogni Stato membro del Consiglio d’Eu-
ropa debba essere parte della Convenzione, ma non sembra che tale conseguenza
sia necessaria logicamente: ne la Convenzione prevede procedure dirette ad obbli-
gare lo Stato che non volesse parteciparvi — anzi non obbliga neppure i firmatari ad
iniziare le procedure costituzionali interne dirette a permetterne la ratifica — ng,
ancora, la composizione della Commissione e della Corte dei diritti dell'uomo (un
numero di membri pari a quello degli Stati contraenti la prima e pari a quello degli
Stati membri del Consiglio d’Europa la seconda) pud essere considerata argomento a
favore della obbligatorieta della ratifica da parte degli Stati membri del Consiglio
d’Europa (cfr. PiNto, Les organisations européennes, Paris, 1963, pp. 84-85).
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P’art. 5 del Protocollo stesso, vanno considerate norme addizionali
della Convenzione di Roma di cui fanno parte integrante (°).

(6) Un secondo Protocollo addizionale, che attribuisce alla Corte europea
dei diritti dell'uomo la competenza di dare pareri consultivi, e un terzo Protocollo
che modifica gli artt. 29, 30 e 34 della Convenzione sono stati firmati a Strasburgo
il 6 maggio 1963; con un quarto Protocollo & stata assicurata la garanzia collettiva di
alcuni altri diritti e liberta in materia di circolazione, residenza, espulsione ed ingresso
nei territori dello Stato contraente (Strasburgo, 16 settembre 1963) e con un quinto
sono stati modificati gli artt. 22 e 40 della Convenzione (Strasburgo, 20 gennaio 1966;
cfr. Appendice, pp. 251, 259, 265, 269, 279). La Convenzione Europea dei diritti
dell’'uomo e delle liberta fondamentali garantisce i seguenti diritti: diritto alla vita
(art. 2) ed all’integrita fisica delle persone (art. 3); interdizione della schiavitu e
del lavoro forzato obbligatorio (art. 4); diritto alla liberta ed alla sicurezza personale
(art. 5); diritto alla buona amministrazione della giustizia (art. 6); interdizione di
cendanne non fondate sul principio della legalita dei diritti e delie pene (art. 7); di-
ritto al rispetto della vita privata e familiare, del domicilio e della corrispondenza
(art. 8); liberta di pensiero, di coscienza e di religione (art. 9); liberta d’espressione
(art. 10); liberta di riunione pacifica e di associazione (art. 11); diritto di sposarsi e di
fondare una famiglia (art. 12); diritto ad un effettivo ricorso davanti alle istanze na-
zionali per violazione dei diritti e libertd garantiti (art. 13). Il Protocollo addizionale
del 20 marzo 1952 tutela: ) il diritto di proprieta; b) il diritto all’istruzione; c) il di-
ritto a libere elezioni. I titoli II (art. 19), III (artt. 20-37) e IV (artt. 38-56) della Con-
venzione regolano listituzione, la composizione, la competenza ¢ la procedura della
Commissione europea e della Corte europea dei diritti dell’'uomo; l’art. 57 prevede
I'impegno delle Parti contraenti di fornire, su richiesta del Segretario Generale del
Consiglio d’Europa, spiegazioni sul modo con cui il rispettivo diritto interno assicura
Peffettiva applicazione di tutte le disposizioni della Convenzione; l’art. 64 contempla
la possibilita di riserve da parte degli Stati firmatari al momento della ratifica. Gli
altri articoli non specificamente ricordati contengono disposizioni varie per lattua-
zione degli obblighi convenzionali e per il funzionamento del sistema di garanzie.
Per la bibliografia sulla Convenzione europea si cfr. le indicazioni di monografie
ed articoli fornite dai singoli volumi dell’Annuaire (in particolare vol. I, pp. 274-
276; vol. II, pp. 636-639; vol. III, pp. 750-752; vol. IV, pp. 661-664; vol. V,
pp. 381-384; vol. VI, pp. 442-445; vol. VII, pp. 499-502), nonche la bibliografia citata
in SprrDUTI, Diritti umani (protezione internazionale dei), s.v. in Enciclopedia del di-
ritto, XII, pp. 821-822.

Si cfr. inoltre: VAsak, La Convention européenne des droits de I’homme, Paris,
1964 e la bibliografia ivi indicata alle pp. 290 sgg.; Ermacora, Handbuck der
Grundfreiheiten und der Menschenrechte, Wien, 1963; Ezrjioror, Protection of
Human Rights under the Law, London, 1964; GaNj1, International Protection of
Human Rights, Gengve-Paris, 1962; JeENks, Human Rights and International Labour
Standards, London, 1960; MiELE, Profili giuridici della Convenzione europec per la
salvaguardia dei diritti dell’'uomo, Milano, 1964; Pinto, op. cit.; ROBERTSON,
Human Rights in Europe, Manchester, 1963; WgiL, The European Convention of
Human Rights: Background, Development and Prospects, Leyden, 1963.
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2. L’importanza della Convenzione di Roma nel processo
politico-giuridico di passaggio dall’enunciazione degli ideali della
Dichiarazione Universale dei diritti dell’'uomo ad attuazioni pra-
tiche di tutela internazionale e di garanzia istituzionale, & messa
assai perspicuamente in rilievo dallo Sperduti, il quale sottolinea
come ci si trovi « di fronte ad una concezione progredita della di-
gnita della persona umana, in una prospettiva internazionale » e
si assista « alla formazione di un diritto pubblico europeo ispiran-
tesi a tale concezione », precisando che la « sfera d’applicazione
territoriale dei patti convenuti & costituita dal territorio nazionale
delle Parti contraenti e, a seguito di apposita dichiarazione, dai
territori o da determinati territori di cui ciascuna di esse assicuri
le relazioni internazionali », e che la « sfera soggettiva riguarda
I'umanita poiche gli impegni delle Parti sono assunti a beneficio
degli uomini come tali, che questi siano cittadini delle Parti
stesse o di altro Stato, europeo o extraeuropeo o abbiano qualita
di apolidi » (7).

Ne consegue che gli impegni anzidetti sono assunti in for-
ma solidale ed originano, quindi, « vincoli di solidarieta comuni-
taria » : ciascuna delle Parti contraenti « ha titolo per preten-
derne l'osservanza a beneficio di chiunque, talche, e cio e gia
avvenuto, una Parte puo richiamare un’altra all’osservanza di
propri impegni con riguardo al trattamento di propri stessi cit-
tadini » (%).

(") SeerbuTI, op. cit., p. 815 (cfr. anche, pitt ampiamente, Ip., Prefazione
a ConsicLio p’Europra, La Convenzione europea dei diritti dell’'uomo, Strasburgo,
1962, pp. 5 sgg. [la citazione riportata nel testo & alle pp. 13-14] e In., La Conven-
zione europea dei diritti dell’'uomo e il suo sistema di garanzie, in Riviste di diritto
internazionale, 1963, pp. 161 sgg.); sui soggetti attivi e passivi dei diritti protetti
dalla Convenzione, cfr. VASAK, op. cit., pp. 76 sgg.; Eissen, La Convention et les
devoirs de Uindividu, in La protection internationale des droits de 'homme dans le
cadre européen, Paris, 1961, p. 167; MorvaY, Rechtssprechung nationaler Gerichte
zur Europdtschen Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten
vom 4. November 1950, in Zeitschrift fiir auslindisches offentliches Recht und Vél-
kerrecht, XXI, 1961, pp. 317 sgg.

(8) Seerburi, op. cit., p. 815.
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Pertanto nonostante l'ispirazione a principi comuni e, in
date ipotesi, la coincidenza delle soluzioni normative e la sostan-
ziale identita delle espressioni lessicali, tra Ja Convenzione euro-
pea dei diritti dell’'uomo e la Dichiarazione Universale procla-
mata dalla Assemblea generale delle Nazioni Unite nel 1948, sus-
sistono alcune fondamentali differenze, specie per quel che con-
cerne la natura giuridica dei due atti.

In primo luogo agli autori della Convenzione europea non
si sono presentate quelle gravi difficolta, nel formulare le defini-
zioni dei singoli diritti e delle singole liberta prese in conside-
razione e nello stabilirne i fondamenti, che hanno reso impossi-
bile — anche a causa delle profonde differenze politiche, econo-
miche e sociali che si danno tra gli Stati membri delle Nazioni
Unite — l'individuazione se non di un piccolo numero di principi
giuridici comuni, ed hanno postulato la necessita di una serie di
formule di compromesso (°). Se, infatti, sul piano della Dichiara-
zione Universale quella Common law of Mankind, che fornirebbe
un unico fondamento ai diritti dell’uomo, puo essere individuata
con. difficolta e soltanto in una forma rudimentale (*°), sul piano
della Convenzione europea, nel suo ambito regionale piu limitato
e grazie, anche, alla maggiore precisione delle sue norme, & fa-
cilmente riscontrabile la presenza di una tradizione di diritto co-
stituzionale comune ai paesi membri del Consiglio d’Europa e la
sussistenza di una « generica identita di situazioni giuridiche per
i cittadini... di... tutti gli Sta#i europei di democrazia classica:
identita che & quasi assoluta per quanto concerne 1’ambito tradi-
zionale dell’attivita giuridica dello Stato » (™).

(%) Cfr. Verpooor, Naissance et signification de la Déclaration Universelle
des Droits de UHomme, Louvain-Paris, s.d. (ma 1964), pp. 45 sgg., 78 sgg.

(10) Cfr. ScHwWARZENBERGER, The Frontiers of International Law, London,
1962; FriepmMaANN, The Changing Structure of International Law, London, 1964,
pp. 241 sgg.; JEnks, The Common Law of Mankind, London, 1958, pp. 46 sgg. (il
quale pur vedendo pili ottimisticamente la possibilita dell’individuazione di tale base
comune, riconosce le gravi difficoltd d’una interpretazione unica: cfr. spec. pp. 164 sgg.).

(11) Biscarerti DI RuUFFI1A, Lineamenti attuali del diritto costituzionale in
Europa, in Rivista trimestrale di diritso pubblico, 1955, p. 115. Cfr. anche l'acuta



La protezione internaz. della liberta religiosa 7

In secondo luogo il contenuto della Dichiarazione Univer-
sale — come quello, d’altro canto, dei progetti di Patti interna-
zionali relativi ai diritti civili e politici ed ai diritti economici,
sociali e culturali (**) — comporterebbe un vasto sistema di
garanzie inerenti non soltanto alle liberta politiche, ma anche,
in larga misura, ai c.d. droits sociaux et économiques (**), men-
tre la Convenzione europea si limita a garantire i diritti del-
I'uvomo propriamente detti e le liberta politiche tradizionali,
ambito nettamente circoscritto a cui sono, pertanto, estranee tutte
quelle gravi divergenze e difficolta che deriverebbero da programmi
e da promesse di carattere sociale.

Infine, mentre — come & stato rilevato (**) — la Dichiara-
zione delle Nazioni Unite non & altro che un’enunciazione di
principi, sia pure di alto valore morale, espressione dei sistemi
politici che reggono la comunita internazionale, priva del carat-

analisi delle Costituzioni europee, ibidem, pp. 52 sgg., e Ip., Eléments de droit consti-
tutionel comparé européen, Torino, 1956, pp. 55 sgg., 73 sgg., dove sono lucidamente
evidenziate le sostanziali analogie esistenti negli Stati di democrazia classica in ordine
alla regolamentazione costituzionale dei diritti e doveri dei cittadini.

(12) Cfr. Doc. ONU, A/2929, pp. 13 sgg.

(13) Per la dottrina francese sui droifs sociaux et économiques, cfr. per tutti:
CoLLIARD, Libertés publiques, Paris, 1959, pp. 426 sgg.; Rivero, Constitutions et
structures sociales, in Droit Social, XXXI, 1947, pp. 1 sgg. Sui motivi che hanno
portato a non includere nella Convenzione di Roma il riconoscimento dei diritti
di liberta nell’ambito economico e sociale cfr. BiscArReTTI DI RUFFIA, Lineamenti, cit.,
pp. 114-116; BREITNER, Menschenrechtsschutz und Europiische Integration, in Europa
Archiv, 1954, pp. 6559 sgg.. L’inserimento di tali diritti nell’ambito dei principi
della Dichiarazione Universale risponde, del resto, pienamente allo scopo della Di-
chiarazione stessa, che vuol essere un modello per l'attuazione progressiva della
protezione dei diritti dell’'uvomo nel mondo, ma che, proprio per il suo contenuto, non
¢ possibile considerare immediatamente esecutoria nel diritto interno. Si pud ricor-
dare in proposito una sentenza della Corte Suprema degli Stati Uniti che ha qualifi-
cato la Dichiarazione delle Nazioni Unite come « entitled to respectful consideration
by course » e come « moral commitment », specificando che nessun rilievo pud darsi
alla Dichiarazione stessa sul piano della validith delle leggi interne (Fuji v. Cali-
fornia (1952) ILR, 312; cfr .anche: SCHWARZENBERGER, op. cif., pp. 240 sgg.; JENKS,
The Prospects of International Adjudication, London, 1964, pp. 443 sgg. e ROBINSON,
The Universal Declaration of Human Rights, New York, 1958, pp. 95 sgg., per
lindicazione di altri riferimenti giurisprudenziali alla Dichiarazione Universale).

(14) Cfr. per tutti: ROBINSON, op. cit., pp. 52 sgg.; EzEjioFOR, Protection of
human rights under the law, London, 1964, pp. 77 sgg.
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tere e dell’obbligatorieta degli accordi internazionali, la Conven-
zione europea « rappresenta la maggiore realizzazione nel campo
della tutela internazionale dei diritti umani percheé contiene un
insieme di norme, le quali danno vita ad un corpo comune di
norme costituzionali, dirette ad imprimere esigenze similari agli
ordinamenti degli Stati aderenti » (*°).

3. La Convenzione ed i Protocolli addizionali, infatti, sono
sorti, sin dal principio, come veri e propri accordi internazionali,
fonte di impegni collettivi su base regionale, dotati di efficacia
obbligatoria per gli Stati contraenti ed il cui tratto piu caratteri-
stico « consiste nell’aver creato un apparato speciale di organi,
aventi il compito di accertare, valendosi al riguardo di un note-
vole insieme di poteri, gli obblighi imposti agli Stati contraen-
ti » (**). Tali organi (Commissione europea e Corte europea dei
Diritti dell’'Uomo, Comitato dei Ministri e Segretario Generale

92

del Consiglio d’Europa — questi due ultimi, in effetti gia esi-
stenti, sono stati ufilizzati dalla Convenzione —) assicurano il
rispetto effettivo dei diritti e delle liberta fondamentali della per-
sona umana, ma non esauriscono il sistema di garanzie dell’effi-
cacia della Convenzione che — come é stato esattamente pun-
tualizzato — « est tout de méme un traité international, conclu
dans les formes prévues a cet effet par le droit international et
par les droits constitutionnels respectifs des Etats contractants »,
per cui « la violation de ce traité a donc pour conséquence d’en-
gager la responsabilité internationale de I’Etat qui s’en est rendu
coupable » (7).

(15) Monaco, Manuale di diritto internazionale pubblico, Torino, 1960, p. 296.

(16) Monaco, op. cit., loc. cit.

(A7) Kiss, La Convention européenne des droits de I’homme et le systéme
de garantie du droit international public, in La Protection internationale, cit., p. 229.
Ne consegue che « la procédure instituée par la Convention n’est pas le seul moyen
de rémedier aux infractions a cette Convention. Il est de régle en droit international
que linstitution d’un systéme particulier de garanties n’exclut pas la possibilité de
recourir au régime de droit international commun. L’Etat contractant qui estime

que le traité a été méconnu, peut choisir librement entre le systéme particulier de
garantie prévu par le traité et le régime général de la responsabilité des Etats. Au
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La Convenzione, quindi, ¢ un vero e proprio trattato che,
dopo essere stato ratificato, fa sorgere una serie di obbligazioni per
i vari Stati contraenti: obbligo di rispettare i diritti e le liberta
garantiti, obbligo di sottoporsi alle procedure previste nell’ipotesi
di violazione dei medesimi. Inoltre, le disposizioni relative al rico-
noscimento dei diritti e delle liberta tutelati sarebbero diretta-
mente applicabili nel diritto interno di alcuni degli Stati con-
traenti che abbiano ratificato la Convenzione: 1’art. 1 (« Le Alte
Parti Contraenti riconoscono ad ogni persona soggetta alla loro
giurisdizione i diritti e le liberta definiti dal Titolo I della pre-
sente Convenzione »), 'art. 13 (« Ogni persona i cui diritti e
le cui liberta riconosciuti nella presente Convenzione siano stati
violati, ha diritto ad un ricorso effettivo davanti ad una istanza
nazionale, anche quando la violazione sia stata commessa da per-
sone agenti nell’esercizio delle loro funzioni ufficiali ») e gli stessi
lavori preparatori (*°) sono stati ritenuti validi argomenti in fa-
vore della tesi dell’applicazione immediata della Convenzione nel
diritto interno (*°).

cas olt une violation de la Convention européenne des Droits de ’Homme est alleguée,
les Etats parties a la Convention peuvent, donc, au lieu de saisir la Commission
européenne des Droits de 'Homme, suivre la procédure classique et présenter directe-
ment une réclamation internationale » (ibidem). In questa ipotesi la responsabiilta
internazionale dello Stato che avesse violato la Convenzione non derivera propria-
mente dalla violazione dei diritti dell'uomo, ma dalla violazione di quel trattato
internazionale che & la Convenzione di Roma, per cui la « recevabilité d’une récla-
mation n’est liée a4 aucune condition », anche se non sembra potrebbe essere disap-
plicata la regola dell’esaurimento delle vie di ricorso interne (Kiss, op. cit., p. 250).

(18) Cfr. Doc. CE, CM/WP 4 (50), 19.

(19) Cfr. PeLLoux, Précédents, caractéres generaux de la Convention européen-
ne, in La protection internationale cit., p. 64; ma cfr. VASAK, op. cit., pp. 232 sgg.
Sul complesso problema della applicazione della Convenzione nell’ordinamento interno
degli Stati contraenti cfr. infre, pp. 133 sgg. e la bibliografia ivi citata; anche per
il derivante problema dei rapporti fra la giurisprudenza della Commissione europea e
della Corte europea dei diritti dell'uomo e le decisioni degli organi giurisdizionali
interni degli Stati contraenti sollecitati ad applicare, a termini dell’art. 13 della Con-
venzione, una o l’altra delle disposizioni convenzionali, si cfr. infra, pp. 137 sgg.






Carpitoro II

LA TUTELA INTERNAZIONALE DELLA LIBERTA’
RELIGIOSA NEI LAVORI PREPARATORI DELLA
CONVENZIONE EUROPEA

SomMARIO: 4. Piano dell’indagine. — 5. La liberta religiosa nel progetto del movi-
mento europeo e nelle prime proposte dell’Assemblea consultiva del Consiglio
d’Europa: Dart. 2, par. 5 del progetto di Risoluzione della Commissione per le
questioni giuridiche ed amministrative dell’Assemblea. — 6. La liberta reli-
giosa nei lavori del Comitato d’esperti per i diritti dell'uomo: gli emenda-
menti turco, svedese e britannico. — 7. Ulteriore emendamento proposto
dal rappresentante del Regno Unito. — 8. La liberta religiosa nei progetti di
Convenzione sottoposti dal Comitato d’esperti al Comitato dei Ministri del Con-
siglio d’Europa: D'art. 2, par. 5 delle Varianti A e A/2 e l'art. 9 delle Varianti
B e B/2. — 9. La liberta religiosa nei lavori della Conferenza degli alti fun-
zionari: I'art. 10 delle Varianti B e B/2. — 10. L’art. 9 del progetto definitivo
di Convenzione europea.

4. Dopo aver sommariamente richiamato i principali mo-
menti dell’elaborazione della Convenzione europea ed averne
precisato la natura giuridica, possiamo, ora, procedere alla di-
samina ed alla valutazione del sistema normativo positivo che
disciplina la complessa materia del diritto alla liberta di pensiero,
di coscienza e di religione ed alla liberta di manifestazione della
religione nel sistema generale di tutela dei diritti e delle liberta
fondamentali previsto dalle disposizioni della Convenzione di
Roma.

Ricostruiremo, in primo luogo, la genesi della relativa nor-
ma convenzionale, attraverso 1’analisi dei lavori preparatori della
Convenzione, anche al fine di individuare criteri ed elementi in-
terpretativi idonei cui poter ricorrere in caso di ambiguita del
testo delle disposizioni convenzionali (*); ricercheremo, quindi,

(1) Anche se nella giurisprudenza internazionale non & sempre ammesso il
ricorso ai lavori preparatori per la interpretazione di un trattato multilaterale (& stato
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attraverso l'esegesi dei testi — tenendo anche presenti le altre
norme internazionali dirette a tutelare i medesimi diritti e li-
berta — la natura giuridica, le qualifiche fondamentali, le pecu-
liarita e le limitazioni del diritto di liberta religiosa nel sistema
convenzionale di garanzia. Ci soffermeremo, infine, ad analizzare,
dall’angolo visuale dell’aspetto collettivo istituzionale della liberta
di religione, le norme della Convenzione di Roma dirette a ga-
rantire la liberta di riunione e di associazione, onde valutare se
la disciplina convenzionale della liberta di religione — oltre a
confermare nel modo pitt ampio il riconoscimento e la garanzia
dell’ambito individuale della liberta stessa — renda possibile
configurare un diritto collettivo di liberta religiosa spettante, sul
piano internazionale, anche alle stesse confessioni o gruppi reli-
giosi come organismi istituzionali, ordinati da propri statuti e
norme interne, come diritto ad essi proprio (*). Esamineremo, an-

perd osservato che « 'importanza attribuita a tali precedenti dai tribunali arbitrali
emerge in maniera assai netta », [Monaco, Manuale, cit., p. 98]) e se, in dottrina
il problema & lungi dall’avere una soluzione unanime (cfr., fra gli altrir Monaco,
op. cit., pp. 98-99; Ib., L’interpretazione degli occordi internazionali ad opera del
giudice interno, in Giur. it., 1945, IV, c. 29; Quabri, Diritto internazionale pubblicot,
Palermo, 1963, pp. 146-147; LAUTERPACHT, Les travaux préparatoires et linterpétation
des traités, in Recueil des Cours, 1934, II, pp. 713 sgg.; Ip., Some observations on pre-
paratory work in the interpretation of Treaties, in Harward Law Review, 1935, pp. 459
sgg.; SPENCER, L’interprétation des traités par les travaux préparatoires, Paris, 1935;
S@RENSEN, Les sources du droit international, Copenhagen, 1946, pp. 215 sgg.; FACHIRI,
Interpretation of treaties, in American Journal of International Law, 1920, pp. 475 sgg.;
Rousskau, Principes généraux de droit international public, I, Paris, 1944, pp. 755-756;
BeNTIVOGLIO, La funzione interpretativa nell’ordinamento internazionale, Milano, 1958,
pp. 121 sgg.; NERr1, Sull’interpretazione dei trattati nel diritto internazionale, Milano,
1958; BETT1, Interpretazione della legge e degli atti giuridici, Milano, 1949, p. 153;
Romano (Santi), Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, 1947, p. 125;
RosENNE, Travaux préparatoires, in The International and Comparative Law Quarterly,
1963, pp. 1378-1383; VAsak, op. cif., p. 12), non va dimenticato che la Commissione
europea dei diritti dell’'uomo ha ripetutamente sottolineato I'opportunita di ricorrere ai
lavori preparatori come mezzo di conoscenza del testo (cfr. Commission, 788/60, An-
nuaire, IV, p. 141; Commission, 1002/61, ibidem, III, p. 337; Rapport de la Com-
mission, Affaire Lawless, Série B, 1960/61, p. 327).

(2) Sul problema della liberta religiosa collettiva istituzionale — anche se con
speciale riguardo alle norme costituzionali dello Stato italiano — ecfr. Gismonpi, La
posizione della Chiesa cattolica e delle altre confessioni nel diritto costituzionale ai
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cora, il regime di tutela del diritto dei genitori all’educazione ed
istruzione della prole in conformita alle proprie convinzioni reli-
giose o filosofiche istituito con il Protocollo addizionale del 20
marzo 1952, '

5. Gia nel progeito di Carta europea dei diritti dell'uomo,
redatto nel giugno-luglio 1949 dal Movimento Europeo (*), tro-
viamo, all’art. 1, menzionato il diritto di liberta religiosa (*).
D’altro canto anche nella XIX seduta della Commissione prepa-
ratoria del Consiglio d’Europa ( Parigi, 11 maggio-3 luglio 1949),
la delegazione irlandese aveva incluso tra gli argomenti proposti
per liscrizione all’ordine del giorno la « difesa dei diritti fonda-
mentali politici, civili e religiosi dell’'uomo » (°).

Nell’agosto 1949 — dopo che 1’Assemblea Consultiva del
Consiglio d’Europa ebbe deliberato I’iscrizione all’ordine del gior-
no delle misure da adottare (in vista del raggiungimento degli
scopi del Consiglio d’Europa, in conformita all’art. 1 dello Sta-
tuto) per la salvaguardia e lo sviluppo dei diritti dell'uomo e
delle liberta fondamentali (°) — la Commissione per le questioni
giuridiche ed amministrative dell’Assemblea stessa approvava,
nella seduta del 30 agosto, modificando leggermente la proposta

fini della tutela penale, in Giurisprudenza Costituzionale, 1957, p. 1209; Ib., L’inte-
resse religioso nella Costituzione, ibidem, 1958, pp. 5 sgg.; Ip., Lezioni di diritto ec-
clesiastico, Stato e confessioni religiose?, Milano, 1965, pp. 72-106; RavA, Contributo
allo studio dei diritti individuali e collettivi di liberta religosa nella Costituzione ita-
liana, Milano, 1959; BARILLARO, Considerazioni preliminari sulle confessioni reli-
giose diverse dalla cattolica, (2* ediz.), Milano, 1968, pp. 67 sgg. ed ivi ampia biblio-
grafia.

(3) Cfr. supra, p. 1.

(*) Nel progetto, infatti, si affermava: « Ogni Stato parte della presente
Convenzione garantira ad ogni persona nel proprio territorio i seguenti diritti: ...e) la
liberta di credenza, di pratica e di insegnamento religioso » (Doc. CE., Confidentiel,
H (61) 4, Add. 1).

(5) Doc. CE, CP/19, 6 luglio 1949, punto III, pp. 2-3.

(8) Doc. CE., Ordres du jour et procés-verbaux de I’Assemblée Consultative, lére
session, annexe III au procés-verbal de la séance du 16 aoiit 1949, p. 39.
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formulata dal relatore (), ed accogliendo la proposta del rappre-
sentante inglese, la seguente formula:

« La Convenzione e la procedura di cui il Comitato
« determinera ulteriormente le modalita, garantiranno ad
« ogni persona residente nel territorio metropolitano dello
« Stato membro le liberta ed i diritt: fondamentali enu-
« merati qui di seguito :

« La liberta di pensiero, di coscienza e di religione
« in conformita all’art. 18 della Dichiarazione delle Na-
« zioni Unite » (®).

L’art. 2, par. 5, del progetto di Risoluzione sull’organizza-
zione di una garanzia collettiva delle liberta essenziali e dei diritti

(") Fra le proposte presentate dal Relatore, Teitgen, figurava la seguente:

« La convenzione e la procedura di cui il Comitato determinera ulte-
« riormente le modalita, garantiranno ad ogni persona residente nel terri-
« torio metropolitano dello stato membro le liberta e i diritti fondamentali
« elencati qui di seguito:

« La liberta di pratica e di insegnamento religioso in conformita al-
«l'art. 18 della Dichiarazione delle Nazioni Unite.
..... » (Doe. CE., A. 116, p. 1).

I1 punto IIT delle proposte del relatore Teitgen disponeva:

« Le liberta e i diritti fondamentali sopra enumerati saranno garantiti senza
alcuna distinzione, derivante specialmente dalla razza, dal colore, dal sesso, dalla lin-
gua, dalla religione, dall’opinione politica o da ogni altra opinione professata senza vio-
lenza, dalla origine nazionale o sociale, dall’appartenenza ad un minoranza nazionale,
dalla fortuna o dalla nascita»; e il punto IV, che conteneva la clausola restrittiva,
prevedeva:

« Nell’esercizio dei diritti e nel godimento delle liberta garantite dalla Con-
venzione, nessuno sara sottoposto se non alle limitazioni stabilite dalla legge esclusi-
vamente per assicurare il riconoscimento ed il rispetto dei diritti e liberta altrui e allo
scopo di soddisfare le giuste esigenze della morale, dell’ordine e della sicurezza pubblici
e del benessere generale in una societa democratica. Questi diritti e libertad non potranno
in messun caso essere esercitati in contrasto con i fini ed i principi del Consiglio d’Eu-
ropa » (Doc. CE., A. 116, cit., p. 2).

(8) Doc. CE., A. 167, p. 2.
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fondamentali, che la Commissione presento il 5 settembre 1949,

prevedeva che:

« Nella Convenzione gli Stati membri si impegne-
« ranno ad assicurare ad ogni persona residente nel loro
« territorio :

« 5° - La liberta di pensiero, di coscienza e di reli-
« gione, in conformita all’art. 18 della Dichiarazione
« delle Nazioni Unite » (°).

6. La Raccomandazione n. 38, adottata dall’Assemblea Con-
sultiva del Consiglio d’Europa I'otto settembre 1949 — nel cui
testo l’art. 2, par. 5, aveva conservato integralmente la formu-
lazione proposta dalla Commissione per le questioni giuridiche ed
amministrative (') — venne sottoposta dal Comitato dei Mini-
stri ad un Comitato di esperti dei diritti dell’'uomo — i cui mem-

(®) Doc. CE, AS (1) 77, p. 204; cfr. anche Doc. CE A 290, p. 12. In proposito
nel rapporto della Commissione si metteva in rilievo che, raccomandando una ga-
ranzia collettiva, non soltanto delle liberta di espressione e di convinzione, ma delle
liberta di pensiero, di coscienza, di religione e di opinione, la Commissione aveva voluto
proteggere ogni appartenente ad uno Stato membro sia contro « le abiure » che preten-
desse di imporgli la ragion di Stato, sia contro mezzi di inchiesta poliziesca e di
istruzione giudiziaria che privano il sospettato o 'imputato del controllo delle proprie
facolta intellettuali e della propria coscienza (Doc. CE., AS (1) 77 cit., par. 12,
p. 200).

(10) Doc. CE., AS (1) 108, p. 262. Nel corso del dibattito in seno all’Assem-
blea Consultiva il problema della tutela internazionale della libertd religiosa, in rela-
zione all’art. 2 par. 5 del progetto di Convenzione, non dette luogo ad alcuna discus-
sione particolare, se si eccettua l'intervento di uno dei membri (Iitaliano Boggiano-
Pico) il quale affermd — riferendosi ad una proposta di risoluzione diretta a dichia-
rare che la cultura non pud essere privilegio di una minoranza e che & necessario op-
porsi ad ogni sistema educativo fondato sulla costrizione (Doc. CE, A. 23) — che il di-
ritto del padre di famiglia, derivando dalla natura stessa, & il solo diritto che vada al
di 1a dei diritti dello Stato o di qualsiasi altra autoritd e che egli, pur essendo cre-
dente e cattolico, dichiarava che il diritto del padre di famiglia sta al di sopra anche
dei diritti della Chiesa, essendo un diritto essenziale, primordiale, naturale. La que-
stione venne, perd, senz’altro accantonata per evitare che «si aprisse subito un di-
battito pro e contro il clericalismo » (Doc. CE., C.R. Assemblée Consultative, Iere ses-
sion, tome VI, 16éme séance, pp. 1064-1067).
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bri vennero designati dai Ministri degli Esteri dei vari Paesi —
che avrebbe dovuto, secondo i termini del mandato affidatogli,
esaminarla e discuterla alla luce dei lavori e degli studi compiuti
dagli organi delle Nazioni Unite ().

Nella prima riunione del Comitato di esperti (Strasburgo,
2-3 febbraio 1950) gli esperti turco e svedese presentarono alcuni
emendamenti all’art. 2, par. 5 del progetto, allo scopo di restrin-
gere la portata del diritto di liberta religiosa (**). Tali emenda-
menti vennero sottoposti all’esame preventivo di uno speciale
Sotto-Comitato il quale, nella relazione presentata nella seduta del

(11) Doc. CE., AS (1), 116, par. 6, pp. 288-289. Sull’articolo 16 del progetto
di Patto internazionale delle Nazioni Unite del 1949, cfr. Doc. ONU, E/1371,
p- 21. Nella seconda parte di un « Rapport Préparatoire pour un avant-projet de
convention de garantie collective des Droits de 1I’Homme » — consacrato ad una
comparazione fra il progetto di Patto internazionale delle Nazioni Unite e il pro-
getto di Convenzione dell’Assemblea consultiva, e preparato dal Segretario Generale
del Consiglio d’Europa per il Comitato di esperti dei diritti dell’'uomo — si legge a pro-
posito dell’art. 16 del progetto di Patto del 1949: « Cette disposition est couverte, en ce
qui concerne sa premiére partie, par le paragraphe 5 de Darticle 2 du projet de Stras-
bourg, et l’article 18 de la Déclaration Universelle. Pour ce qui est de sa seconde partie,
la combinaison de ’article 2, paragraphe 5, avec l’article 6 (clausola restrittiva generale)
de la Résolution ne permet pas de la couvrir entiérement, attendu qu’il y a une limi-
tation par le contrdle a la fois du but et de la nature (mesures raisonnables et néces-
saires) de la réglementation étatique des libertés » (Doc. CE., B 22, p. 20).

(12) In particolare l'esperto della Turchia presentd due emendamenti che,
pur ripredendo i termini del par. 5 dell’art. 2 del progetto dell’Assemblea, miravano
a completare il paragrafo stesso con una delle seguenti aggiunte:

«con la riserva delle misure legislative aventi lo scopo di preve-

« nire i tentativi di ritorno all’oscurantismo », (Doc. CE, A. 775)
oppure:

«con la riserva delle misure necessarie alla protezione della sicu-
«rezza e dell’ordine pubblici nonché delle limitazioni che, per ragioni
« di ordine storico, gli Stati firmatari della presente Convenzione hanno ri-
« tenuto indispensabile apportare all’esercizio di questo diritto » (Doc. CE.,
A. 1787).

L’esperto della Svezia, pur mantenendo anch’egli immutati i termini del par. 5,
propose di aggiungere un comma che precisava:

« Questa disposizione non lede le legislazioni nazionali esistenti per
« quel che concerne le regole relative alla pratica religiosa e all’appartenenza
«a determinate confessioni » (Doc. CE., A. 777; cfr. anche Doc. CE., A.
795).
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5 febbraio, dopo aver dichiarato preliminarmente di ritenere utile
esaminare, in primo luogo, gli emendamenti agli articoli 5, 6 e 7
e quelli che, benche presentati in relazione all’art. 2, concerne-
vano, tuttavia, la definizione delle limitazioni ai diritti previste
dalla medesima norma (1‘3), precisava che per quanto riguardava
gli emendamenti relativi alla redazione degli artt. 5 e 6, il Sotto-
Comitato aveva innanzi tutto esaminato i due emendamenti pro-
posti (Doc. A. 787 e A. 777) riguardanti restrizioni da apportare
alla liberta religiosa, i quali gli erano apparsi ispirati dalla preoc-
cupazione di voler mantenere talune limitazioni derivanti dalla
legislazione in vigore che sarebbe stato difficile non conservare
in quel momento.

Dopo una ulteriore discussione, il Sotto-Comitato si accordo
su un nuovo testo di emendamento da sottoporre al Comitato :

Cov v v v v .

« Questa disposizione non lede le legislazioni na-
« zionali gia esistenti che comportano regole restrittive
« concernenti le istituzioni e le fondazioni religiose e I’ap-
« partenenza a determinate confessioni » (**).

In proposito, nel rapporto del Sotto-Comitato, si osservava
che la nuova formulazione dell’emendamento riguardava sia I’art.
5 che l’art. 6 e si precisava che, dopo un ulteriore riesame del
testo di queste due disposizioni, si sarebbe potuto riunirle in una
unica norma nella quale ’emendamento presentato avrebbe potu-
to essere inserito insieme ad altre eventuali restrizioni (*°).

Nella riunione del 6 febbraio 1950 I’esperto britannico pre-
sento un nuovo emendamento, proponendo di sostituire il par. 2
dell’art. 5 con un testo uguale all’art. 16 del progetto di Patto
delle Nazioni Unite per i diritti civili e politici del 1949, identico,

(33) Doc. CE., A. 796, p. 1.
(14) Doc. CE., A. 796, cit., p. 2.
(%) Doc. CE., cit.
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a sua volta, all’art. 18 della Dichiarazione Universale (*°); nella
seduta del 7 febbraio venne adottata la formula proposta dal dele-
gato britannico, limitatamente al par. 1 dell’art. 18 della Dichia-
razione Universale ('"). Tale formula, quindi, venne inserita nel
pre-Progetto di Convenzione che il Comitato di esperti mise a
punto il 15 febbraio al termine della sua prima riunione (art. 2,

par. 5).
In questo pre-Progetto, tuttavia, era stata inclusa una norma
(art. 7-b) — palesemente ispirata agli emendamenti turco e

svedese — a termini della quale:

Cov v v oo v

« b) Le disposizioni precedenti (**) non vengono a
« ledere le regolamentazioni nazionali gia esistenti per quel
« che concerne le istituzioni e le fondazioni religiose e
« Pappartenenza a determinate confessioni » (™).

(18) Cfr. Doc. ONU, A/2929 cit., pp. 52-53 e E. 1371. Questi i termini del-

l’emendamento britannico:

«1l. Ogni persona ha diritto alla liberta di pensiero, di coscienza
«e di religione. Questo diritto implica la liberta di cambiare religione o
« convinzione come anche la liberta di manifestare la propria religione o
« convinzione, individualmente o in comune, sia in pubblico che in pri-
« vato, con l'insegnamento, le pratiche, il culto e la celebrazione dei riti.

«2. La libertd di manifestare la propria religione o convinzione
« non pud essere oggetto che delle sole restrizioni previste dalla legge che co-
« stituiscono misure ragionevoli e mecessarie alla protezione della sicurezza
« pubblica, dell’ordine o della salute pubblici o della morale o degli altrui
« diritti e liberta fondamentali » (Doc. CE., A. 798, p. 2).

(17) Doc. CE., A. 809.

(18) Le « disposizioni precedenti » erano quelle previste nell’art. 6:

« Nell’esercizio dei diritti e nel godimento delle libertad garantite
« dalla Convenzione, ciascuno non sarh soggetto che ai limiti stabiliti dalla
« legge esclusivamente al fine di assicurare il riconoscimento ed il rispetto dei
« diritti e liberta altrui e al fine di soddisfare le giuste esigenze della morale,
«dell’ordine pubblico, della sicurezza e dell’integrita (e della solidarietd)
« nazionali, come pure dell’esercizio dell’amministrazione e della giustizia
«in una societa democratica » (Doc. CE., A. 833, 15 febbraio 1950).

(1) Doc. CE., A. 833, cit.
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E necessario, in proposito, precisare che nella bozza di rap-
porto del Comitato di esperti al Comitato dei Ministri (24 feb-
braio 1950), si osservava, al riguardo, che il par. b) dell’art. 7
era stato introdotto nel testo del pre-Progetto a richiesta dei rap-
presentanti della Svezia e della Turchia, a causa della esistenza,
nei loro paesi, di alcune leggi che potevano essere considerate con-
trarie al diritto di libero esercizio della religione, e si aggiungeva
che il paragrafo stesso riguardava soltanto le leggi gia esistenti e
che non sarebbe stato invocabile per giustificare nuove limitazioni
al libero esercizio della religione (*°).

7. Nella seconda riunione del Comitato di esperti (Stra-
sburgo 6-10 marzo 1950), il rappresentante britannico propose
un ulteriore emendamento alla norma sulla tutela della liberta
religiosa, sostanzialmente identico a quello gia presentato nella
seduta del 6 febbraio e, quindi, all’art. 16 del progetto di Patto
delle Nazioni Unite ed all’art. 18 della Dichiarazione Universale,
con l'inclusione, cioe, della clausola restrittiva (**).

Lo speciale Comitato di redazione cui venne sottoposto 1’e-
mendamento britannico lascio immutato il par. 1, modificando
la clausola restrittiva (par. 2) nella maniera seguente :

« 2. - La liberta di manifestare la propria religione
« e le proprie convinzioni non puod essere oggetto che
« delle sole restrizioni previste dalla legge che costitui-
« scono misure necessarie alla sicurezza pubblica, alla
« protezione dell’ordine, della sanita o della morale pub-
« blica o alla protezione dei diritti e liberta altrui, con
« la riserva che nessuna disposizione della presente Con-
« venzione possa essere considerata come lesiva delle re-
« golamentazioni nazionali gia esistenti che si applicano
« alle istituzioni o fondazioni religiose, o all’apparte-
« nenza a determinate confessioni » (**).

(20) Doc. CE., CM/WP. 1 (50); A. 847, p. 13.
(21) Doc. CE., CM/WP. 1 (50) 2; A. 915.
(22) Doc. CE., CM/WP. 1 (50) 10; A. 919.
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8. Nel corso delle sue riunioni il Comitato di esperti per i
diritti dell’'uvomo non riusci ad accordarsi sulla soluzione di al-
cune questioni generali e, in particolare, a decidere se era oppor-
tuno enumerare semplicemente i diritti da garantire — come nel
progetto sottoposto dall’Assemblea Consultiva al Comitato stesso —
o se, invece, tali diritti dovessero essere dettagliatamente definiti,
secondo le richieste del governo britannico. D’altro canto il Ce-
mitato non era riuscito ad integrare ed a fondere il testo delle
norme che definiva i diritti e le liberta da garantire con il testo
delle norme che si limitavano ad elencarli, proprio per la strut-
tura essenzialmente diversa dei sistemi che erano alla base dei
due testi. )

A causa di cio, lo stesso Comitato di esperti, ritenendo che
la scelta di uno dei due sistemi dovesse essere determinata da
considerazioni di natura politica piu che tecnico-giuridica, e non
essendo riuscito a pronunciarsi unanimemente in favore dell’'uno
o dell’altro sistema, sottopose al Comitato dei Ministri un progetto
di Convenzione comprendente quattro varianti fra le quali il Co-
mitato dei Ministri avrebbe dovuto operare delle scelte politi-
che (**).

Il progetto indicato come Variante A seguiva integralmente
Ie grandi linee del sistema proposto dall’Assemblea Consultiva; il
testo indicato come Variante B, pur seguendo la proposta dell’As-
semblea per quel che riguardava la costituzione di una Commis-
sione e di una Corte europea dei diritti dell’'uomo, se ne discostava,
adottando la proposta britannica, per quel che concerneva la defi-
nizione dei diritti e delle liberta da proteggere.

Le altre due Varianti, A/2 e B/2, prevedevano la rinuncia
alla creazione di una Corte Europea dei diritti dell’'uomo e segui-
vano la prima la proposta dell’Assemblea di enumerare i diritti,
la seconda la richiesta britannica di definire con precisione i diritti

e le liberta da garantire.

(23) Doc. CE., CM/WP. 1 (50) 15; A. 924, 10 marzo 1950, pp. 8-9.
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Relativamente alla tutela della liberta religiosa, l’art. 2,
par. 5, delle Varianti A e A /2, costituiva la pura e semplice re-
plica dell’art. 2, par. 5 del gia ricordato pre-Progetto di Conven-
zione elaborato dal Comitato di esperti il 15 febbraio 1950 — e,
quindi, del par. 1 dell’art. 18 della Dichiarazione Universale delle
Nazioni Unite — ed era completato, come nel pre-Progetto, da
un art. 7 lett. b), rimasto anch’esso immutato (**).

L’art. 9, invece, delle Varianti B e B/2, riproduceva esat-
tamente i termini dell’articolo cosi come era stato elaborato dal
Comitato di redazione nel corso della seconda riunione del Co-
mitato di esperti (*°); in questi stessi termini le norme apparivano
in un pre-progetto di Convenzione messo a punto dal Comitato di
esperti nella seduta del 9 marzo 1950 (*°).

A proposito dell’art. 7-b) delle Varianti A e A/2, la rela-
zione del Comitato di esperti al Comitate dei Ministri ribadiva
quanto gia specificato nella bozza di rapporto del 24 febbraio
precedente e cioé che il paragrafo, introdotto su proposta dei
rappresentanti turco e svedese, trovava la sua ragione nell’esisten-
za, in alcuni paesi membri del Consiglio d’Europa, di leggi nazio-
nali che avrebbero potuio essere considerate contrarie al libero
esercizio della religione garantito dall’art. 2, par. 5, e che restava
chiaramente inteso che la norma non si riferiva che alla legisla-
zione gia in vigore, e che non avrebbe potuto essere invocata per
giustificare nuove, ulteriori limitazioni al libero esercizio della

religione (*7).

(24) Doc. CE., CM/WP. 1 (50) 15 annexe: CM/WP 1 (50) 14 revisé; A.
925, 16 marzo 1950.

(25) Doc. CE., CM/WP. 1 (50) 15 annexe.

(26) Doc. CE., CM/WP. 1 (50) 14; A. 932; cfr. anche Doc. CE., CM/WP. 1
(50) 5; A. 906.

(27) Doc. CE., CM/WP. 1 (50) 15; A. 924 cit., pp. 17-18; cfr. supra, nota
20, p. 18. Dalla relazione risulta che il rappresentante olandese aveva chiesto la sop-
pressione di tale paragr. b) facendo presente la contraddizione che appariva fra i ter-
mini dell’art. 5 (« Tali liberta e diritti devono essere salvaguardati senza alcuna distin-
zione derivante specialmente dalla razza, dal colore, dal sesso, dalla lingua, dalla reli-
gione, da opinioni politiche o da ogni altra opinione, dall’origine nazionale o sociale,
dall’appartenenza ad una minoranza nazionale, dalla fortuna o dalla nascita ») e quelli
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Quanto all’art. 9 delle Varianti B e B/2, la relazione del
Comitato di esperti si limitava a spiegare, brevemente, che la clau-
sola restrittiva che figurava al par. 2 dell’articolo era « destinata

del paragr. b) dell’art. 7 del progetto. Il medesimo aveva anche sottolineato che la tu-
tela di date situazioni di fatto, che tale disposizione voleva assicurare, non giu-
stificava, nonostante linteresse che tali situazioni potevano presentare, l’inserimento
nel testo della Convenzione di una deroga di portata cosi generale. La conservazione
del paragrafo avrebbe potuto essere interpretata, osservava ancora il delegato olandese,
some cauzione collettiva dei paesi firmatari per situazioni eccezionali che, di fatto, non
riguardavano che due paesi, e, se anche si potevano comprendere le ragioni che avevano
indotto la Turchia ad imporre limitazioni a certe attivita religiose nell’interesse del
risanamento culturale del paese, non era possibile associarsi alla riserva generale con-
tenuta nell’art. 7 par. b). Sarebbe stato, forse, pilt opportuno introdurre nel testo della
Convenzione una disposizione simile all’art. 2 del progetto di Patto delle Nazioni Unite
(« Le Alte Parti Contraenti si impegnano a garantire a tutti gli individui soggetti
alla loro giurisdizione i diritti definiti nel presente Patto. Le Alte Parti Contraenti
si impegnano a prendere entro un termine ragionevole, nel quadro delle loro Costitu-
zioni o delle disposizioni del presente Patto, tutte le misure legislative o d’altra natura
per dare effetto ai diritti stabiliti nel presente Patto, ove le misure gia in vigore, di
natura legislativa o meno, non lo prevedano...» [Doc. ONU, E/1371, pp. 17-18]) o in-
serirvi alla fine una disposizione analoga alla proposta formulata dal rappresentante da-
nese nel corso della elaborazione del progetto di Patto delle Nazioni Unite (tale pro-
posta era redatta nei seguenti termini: « Si les lois en vigueur dans un Etat en ce
qui concerne les droits et libertés définis au présent Pacte ne donnent pas plein effet
aux dispositions du Pacte, cet Etat peut, en déposant une déclaration expresse a cet
effet en méme temps que son instrument de ratification ou d’adhésion, se réserver le
droit de maintenir en vigueur sa législation en la matiére. — Tout Etat qui fait
une réserve de cette nature fournira au Secrétaire Général des Nations Unies tous les
renseignaments relatifs a sa législation intérieure concernants les questions qui font
I'objet de cette réserve et le Sécrétaire Général comuniquera ces renseignements aux
autres Etats parties au Pacte. En outre, tout Etat qui fait une réserve de cette nature
s’engage a étudier, dans un délai raisonnable, en vue de donner plein effet aux
dispositions du présent Pacte, la possibilité de modifier sa législation. Les organes com-
pétents de I'Organisation des Nations Unies peuvent inviter ledit Etat 3 les tenir au
courant des progrés réalisés a cet égard » [Doc. ONU, E/1371, cit., p. 31]).

Sempre dalla medesima relazione risulta che il rappresentante del Regno Unito
aveva aderito alla proposta olandese, mentre il delegato svedese aveva fatto osser-
vare che il mantenimento del par. b) dell’art. 7 non era giustificato unicamente da
considerazioni inerenti a date situazioni esistenti nell'uno o nell’altro dei paesi membri
del Consiglio d’Europa ma anche dal fatto, pitt generale, che 1’Assemblea Consultiva,
elaborando il proprio progetto di Convenzione, non aveva inteso venire a ledere le isti-
tuzioni o tradizioni secolari di quei paesi, e aveva, quindi, sottolineato che la condi-
zione fatta nello Stato svedese alla confessione luterana traeva la sua origine da un
lontano passato e che la situazione speciale di questa confessione non ostacolava la
facolta degli individui di cambiare religione purché I’interessato aderisse ad un’altra



La protezione internaz. della liberta religiosa 23

a tener conto delle limitazioni ragionevoli all’accesso a pubbliche
funzioni imposto ai membri di certe sette religiose dalle costitu-
zioni di alcuni Stati, limitazioni che non sarebbe possibile sop-
primere immediatamente » e che la clausola stessa comprendeva
analoghe regolamentazioni applicabili ai membri di istituzioni
religiose, come gia precisato a proposito delle Varianti A e

A/2 (*).

9. Il Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa, nel
corso della sua terza sessione (Strasburgo, 30 marzo-1° aprile
1950), ritenne di non poter operare una scelta fra le quattro Va-
rianti sottopostegli dal Comitato di esperti e, poiche tale scelta im-
plicava « considerazioni di ordine politico » (*'), deliberd di con-
vocare una conferenza di alti funzionari, muniti di precise istru-
zioni governative, che avrebbe dovuto preparare la decisione dei
ministri sul piano politico (*°).

La Conferenza degli alti funzionari (Strasburgo, 8-17 giu-
gno 1950) riusci a preparare un testo che, pur tenendo conto del-
Pesigenza di integrare le Varianti A e B, era fondato sul sistema
della definizione precisa dei diritti e liberta da garantire adottato
nella Variante B del titolo I del progetto di Convenzione del Co-
mitato di esperti (*').

confessione religiosa. Se, inoltre, la grande omogeneita della popolazione svedese faceva
apparire praticamente nulli gli inconvenienti di questo stato di cose, non si poteva
nascondere al contrario che ogni tentativo di modificare la norma dell’art. 7 par.'b)
avrebbe originato difficoltd non trascurabili di natura costituzionale e di altra natura
(Doc. CE., CM/WP. (50) 15; A. 924 cit., pp. 17-18).

(28) Doc. CE., A. 924 cit., pp. 21-22.

(2%) Doc. CE., AS. (2) 8, par. 58, p. 571.

(3%) Doc. CE., cit., par. 59, p. 571.

(31) Dai verbali delle riunioni della Conferenza appare che il rappresentante
olandese aveva ribadito essere desiderio del suo governo che mnon si prevedesse la pos-
sibilita di riserve alla applicazione delle Convenzione in materia di liberta religiosa,
tranne per quel che concernesse la legislazione gid vigente, ed aveva precisato che
egli avrebbe preferito vedere I’art. 7 diventare oggetto di una riserva nel Protocollo di
firma ma non nel testo stesso della Convenzione, poiche tale ultima soluzione avrebbe
avuto come conseguenza di obbligare tutti i firmatari a fare la medesima riserva.
Si rileva, inoltre, che il rappresentante svedese comunicd che la legislazione discri-
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In un nuovo testo delle Varianti B e B/2, preparato dalla
Conferenza degli alti funzionari, la liberta religiosa era tutelata

dall’art. 10, cosi fermulato :

« 1. Ogni persona ha diritto alla liberta di pensiero,
« di coscienza e di religione; questo diritto implica la
« liberta di cambiare religione o convinzione, nonche la
« liberta di manifestare la propria religione e la propria
« convinzione, solo o in comune, sia in pubblico che in
« privato, con l'insegnamento, le pratiche, il culto e la
« celebrazione dei riti.

« 2. La liberta di manifestare la propria religione

[(

~

e le proprie convinzioni non puo essere oggetto che delle
sole limitazioni previste dalla legge che costituiscano mi-
« sure necessarie alla sicurezza pubblica, alla protezione
« dell’ordine, della sanita e della morale pubbliche in una
« societd democratica, o alla protezione dei diritti e liberta
« altrui, con la riserva che nessuna delle disposizioni della

¢

~

~

«

~

presente Convenzione possa essere considerata come le-

«

~

siva delle regolamentazioni nazionali gia esistenti che

«

=3

si applicano alle istituzioni e fondazioni religiose, o alla

« appartenenza a determinate confessioni » (**).

~

I testo dell’articolo sulla liberta religiosa, che la Conferenza
adotto in un primo progetto e, poi, nel progetto definitivo di Con-
venzione, manteneva immutato il par. 1 dell’art. 10 ma elimi-
nava la clausola di riserva. Il par. 2 pertanto, nel progetto

minatoria in materia ecclesiastica e, in particolare, di liberta religiosa, doveva
prossimamente essere abrogata e che, quindi, egli volentieri aderiva alla proposta
olandese; e che il delegato del Regno Unito, dal canto suo, fece notare I’illogicita
di prevedere, nella stessa Convenzione, la possibilita di conservare le leggi nazionali in-
compatibili e in contrasto con le disposizioni della Convenzione e che dichiard, pertanto,
che avrebbe appoggiato la proposta del delegato olandese (Doc. CE., Confidentiel, H (61)
4, p. 590).
(32) Doc. CE., CM/WP 4 (50) 9; A. 372.
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definitivo di Convenzione approvato dagli alti funzionari, veniva
a disporre :

« La liberta di manifestare la propria religione o le

« proprie convinzioni non puo essere oggetto che delle sole

« limitazioni previste dalla legge che costituiscano mi-

« sure necessarie, in una societa democratica, alla sicurezza

« pubblica, alla protezione dell’ordine, della sanita o della

« morale pubbliche o alla protezione dei diritti e liberta

« altrui » (*).

Nel rapporto della Conferenza degli alti funzionari era pre-
cisato che l'inclusione del riferimento alla nozione di societa de-
mocratica per la determinazione dei concetti di ordine pubblico,
sanita e morale pubbliche, sicurezza pubblica, che figuravano ne-
gli artt. 8, 9, 10 e 11 del progetto di Convenzione, era stato in-
trodotto per rendere la Variante B piu accettabile ai « sostenitori »

della Variante A (**).

10. 1II Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa ( quin-
ta sessione, Strasburgo, 3-9 agosto 1950), dopo aver esaminato i
lavori e le proposte della Conferenza degli Alti Funzionari, inca-
rico un Sotto-Comitato, scelto nel proprio seno, di preparare un
progetto di Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti

dell’uomo.

L’art. 9, che riconosceva e garantiva il diritto alla liberta
di coscienza, di pensiero e di religione, venne incluso nel progetto
definitivo di Convenzione, trasmesso dal Comitato dei Ministri
all’Assemblea Consultiva il 7 agosto 1950 (*°) nella stessa iden-

(33) Doc. CE., CM/WP 4 (50) 16 annexe; A. 1445 e Doc. CE., CM/WP 4
150) 16 revisé; A. 1452.

(34) Doc. CE., CM/WP 4 (50) 19, p. 13. In effetti I’art. 6 (clausola generale
di limitazione dei diritti e libertd riconosciuti) del progetto dell’Assemblea Consultiva
(Doc. CE., AS (1) 108) e della Variante A del progetto del Comitato di esperti conte-
neva un riferimento analogo a tale nozione.

(3%) Doc. CE., A. 1937, 7 agosto 1950 e Doc. CE., AS. 11, 8 agosto 1950,
pp- 600-619. Nella raccomandazione votata il 27 agosto dall’Assemblea Consultiva in
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tica formulazione adottata nel progetto del Sotto-Comitato, che
modificava soltanto terminologicamente la redazione proposta
dalla Conferenza degli Alti Funzionari e che & quella del testo
definitivo di Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti
dell’'uomo e delle liberta fondamentali firmata a Roma il 4 no-
vembre 1950 (*°).

relazione al progetto di Convenzione trasmesso dal Comitato dei Ministri non venne
proposta alcuna modifica dell’art. 9 che non fu neppure oggetto di particolare men-
zione nel corso del dibattito (cfr. Doc. CE., AS (2) 104, pp. 1032-1033).

(38) Cfr. Appendice, pp. 197 sgg.; del sistema proposto dal delegato olandese
(cfr. supra nota n. 27) ed accettato sia dalla Conferenza degli Alti Funzionari che dal
Comitato dei Ministri — che rinviava al momento della ratifica la formulazione di
riserve dirette a conservare le limitazioni tradizionali al diritto di libertad religiosa — si
avvalse la Norvegia che ratificd la Convenzione Europea con la seguente riserva:

« L’art. 2 della Costituzione della Norvegia del 17 maggio 1814 contiene una
disposizione per la quale i gesuiti non sono tollerati, si fa percio una riserva corrispon-
dente per quel che concerne l’applicazione dell’art. 9 della Convenzione ».

Tuttavia in seguito alla abrogazione di questa disposizione costituzionale, la ri-
serva venne revocata con decreto Reale 30 novembre 1956.



Capmnovro III

LA LIBERTA DI PENSIERO, DI COSCIENZA
E DI RELIGIONE COME PRINCIPIO NORMATIVO
NEL SISTEMA DELLA CONVENZIONE

SommARIO: 11. Uguaglianza giuridica e liberta religiosa: I'art. 14 della Convenzione e
il principio della liberta di coscienza, di pensiero e di religione nell’art. 9 della
Convenzione. — 12. Significato e valore dell’espressione « religione e convin-
zione ». — 13. Manifestazione individuale e manifestazione collettiva delle
credenze di religione. — 14. Tassativita o meno delle facolta e delle specificazioni
previste nell’art. 9 della Convenzione. — 15. Esegesi dell’art. 9 della Conven-
zione.

11. Ricostruito il processo genetico della formula norma-
tiva, nelle sue espressioni lessicali, attraverso ’analisi dei lavori
e dei documenti preparatori — fattore ermeneutico non determi-
nante, ma strumento valido di identificazione del contenuto vinco-
lante della formula stessa (') —, possiamo esporre e valutare,
nelle sue linee e nei suoi profili essenziali, il sistema di diritto
internazionale positivo che garantisce e tutela la liberta di co-
scienza e di religione quale appare specificamente consacrato
nel quadro generale della protezione convenzionale dei diritti del-
I"'uomo.

Va premesso che la Convenzione, dopo aver enumerato e
definito i diritti e le liberta che gli Stati contraenti si sono
obbligati a riconoscere agli individui soggetti alle rispettive so-

(1) La Commissione europea dei diritti dell'uomo — come si & gia rile-
vato (cfr. supra, p. 12, n. 1) — ha piu volte affermato l'opportunita di risalire ai la-
vori preparatori della Convenzione per individuare l’esatto significato del testo: efr.
Commission, 788/60, Annuaire, IV, p. 141; Commission, 1028/61, ibidem, III, p. 337;
Rapport de la Commission, Affaire Lawless, Série B, 1960/61, p. 327.
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vranita, stabilisce, nell’art. 14, che il godimento dei diritti e
delle liberta riconosciute deve essere assicurato senza alcuna di-
stinzione di sesso, razza, colore, lingua, religione, opinioni poli-
tiche o di altra natura, origine nazionale o sociale, fortuna o na-
scita, appartenenza ad una minoranza.

Questa disposizione, che viene a consacrare il principio di
non-discriminazione e, quindi, I'eguaglianza giuridica (*), ci con-

(2) Non sembra esatta l'affermazione del VAsax secondo cui l« Iégalité de-
vant la loi n’est pas, comme telle, reconnue par la Convention » (La Convention euro-
péenne des droits de homme, cit., p. 74). Infatti, anche se per i soli diritti e liberta
riconosciuti nella Convenzione, I’art. 14 sancisce esplicitamente ’eguaglianza degli in-
dividui sul piano del godimento di tali diritti e liberta. La giurisprudenza costante
della Commissione, inoltre, ha consacrato il principio della non-discriminazione per il
godimento dei diritti e liberta riconosciuti nella Convenzione (Commission, 86/55,
Annudgire, I, p. 198; 95/55, ibidem, p. 201; 104/55; ibidem, p. 288; 165/56, ibidem,
p. 203; 167/56, ibidem, p. 235; 238/56, ibidem, p. 205; 436/58, Annuaire, II, p. 386;
472/59, Annuaire, 111, p. 207; 511/54, ibidem, p. 395; 551/59, ibidem, p. 245; 673/59,
Annuaire, IV, p. 287; 911/60, ibidem, p. 198; 808/60, Annuaire, V, p. 109; 912/60,
Recueil, VII, p. 129; 1452/62, Recueil, XII, p. 121; 2299/64, Recueil, XVI, p. 41;
2333/64, ibidem, p. 58), evolvendosi, recentemente, nel senso dell’applicabilita del-
I'art. 14 non limitata al caso di violazione di altra norma convenzionale — con il
che si priverebbe la norma di ogni effettiva utilita pratica —, ma, poiché l’art. 14
impone agli Stati contraenti un’obbligazione non soltanto negativa, estesa ai casi di
violazione « indipendente » di tale norma (cfr. Conseil de I’Europe, Commission, Re-
quétes n. 1474/62 etc. — Affaire linguistique de la Belgique —, Rapport, 24 juin 1965,
Strasbourg 1965, pp. 254 sgg., 371 sgg.). Tale evoluzione appare non soltanto piena-
mente giustificata, ma conforme alla reale portata della disposizione convenzionale. Sul
principio dell’eguaglianza giuridica, cfr. per tutti: LEiBHoOLZ, Die Gleichheit vor dem
Gesetz, Berlin, 1925; StEnDARDI, Liberta ed eguaglianza nello stato democratico moder-
no, Milano, 1953 (anche per un’analisi della dottrina e per uno studio dei principi
relativi negli ordinamenti giuridici degli Stati Uniti, della Gran Bretagna, dell'URSS
e dell’Ttalia basato sulla disamina sistematica della legislazione, della dottrina, e della
giurisprudenza dei vari Stati; per una definizione dei due concetti e per i loro rapporti
cfr. pp. 163 sgg., 175 sgg., 187 sgg.); Esposito, Eguaglianza e giustizia nell’art. 3
della Costituzione italiana, in La Costituzione italiana, Padova 1953; FINoccHIARO,
Eguaglianza giuridica e fattore religioso, Milano, 1960; PALADIN, Sul principio costi-
tuzionale d’eguaglianza, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1962, pp. 5 sgg.;
Iv., Il principio costituzionale d’uguaglianza, Milano, 1965. Va precisato che la Com-
missione europea dei diritti dell’'uomo ha distinto — nel pronunciarsi sulla compati-
bilita dell’art. 175 del Codice penale tedesco (che colpisce ’omosessualita maschile, ma
non quella femminile) con I’art. 14 della Convenzione — il divieto di discriminazione dal
divieto di differenziazione, affermando che ’art. 14 « relatif a l’interdiction de la discri-
mination quant au sexe, n’exclut pas la possibilité, pour une Haute Partie Contractante,
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sente di rilevare che, nel sistema di tutela instaurato dalla Con-
venzione, il diritto di liberta religiosa, nella sua tradizionale
configurazione di diritto personale individuale, appare impostato
su due principi generalissimi : il principio generale e fondamen-

tale, informatore di tutto il sistema di tutela, della non-discrimi-
nazione e dell’eguaglianza giuridica di tutti gli individui senza
distinzioni fondate sulle opzioni religiose dei medesimi, ed il
principio speciale, affermato dall’art. 9, della piena liberta di
pensiero, di coscienza e di religione.

Il principio informatore della non-discriminazione e della
eguaglianza giuridica, positivamente sancito dal disposto dell’arti-
colo 14, rientra nelle regole generali dettate dalla Convenzione
per Desercizio e 'interpretazione dei diritti ¢ liberta riconosciu-
ti (*), ed & fondato su quelle « liberta fondamentali che costitui-

scono le assise stesse della giustizia e della pace nel mondo e la

cui conservazione riposa essenzialmente su un regime politico
effettivamente democratico, da un lato, e, dall’altro, su una con-
cezione comune ed un comune rispetto dei diritti dell'uomo »
espressamente riaffermate nel preambolo della Convenzione (*).

d’opérer une différenciation entre les sexes dans les mesures qu’elle prend a I'égard de
I'homosexualité pour la protection de la santé ou de la morale conformément a l’article 8
par. 2 de la Convention » (Commission, 104/55, Annuaire, I, p. 228).

() Ma cfr. Commission, Requétes 1474/62 etc., Rapport, cit., pp. 371 sgg. e
supra, p. 28, nota 2. Gli altri due principi, per 'applicazione e I'interpretazione dei di-
ritti- garantiti, sono dettati dalla Convenzione nell’art. 18 — in proposito cfr. Com-
mission, 753/60, Annudaire, III, p. 311 — e nell’art. 60 — cfr. VAsAK, op. cit., p. 76.

(%) Se il principio informatore dell’art. 14 pud sembrare, in un certo senso, ri-
chiamarsi alla tesi giusnaturalista dei diritti innati dei cittadini e della titolarita, negli
individui, di pari diritti naturali, in realta esso va fatto risalire all’esigenza stessa del
mantenimento della pace nelle liberta e nella democrazia che postula la sorveglianza,
da parte della comunitd internazionale, del regime interno di ogni paese. Questa sor-
veglianza non poteva, del resto, essere realizzata se non attraverso la creazione di una
giurisdizione superiore, sottoponendosi alla quale gli Stati hanno accettato — forse
per la prima volta — di essere responsabili dei loro atti interni, della loro condotta
nei confronti dei propri cittadini, davanti ad una istanza internazionale superiore.
Si & cosi instaurato, sia pure in una sfera limitata, un vero e proprio controllo essen-
ziale dell’attivita generale interna degli Stati; in proposito cfr.. WaLpock, The
European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamenatl Freedoms,
in British Yearbook of International Law, XXXIV, 1958, pp. 356-363; Duruy, La
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Conseguenze giuridiche sul piano del diritto interno degli
Stati coniraenti saranno, innanzitutto, che in ciascun ordinamento
particolare, gli appartenenti alle varie confessioni religiose do-
vranno godere dei medesimi diritti ed avere le medesime possi-
bilita di fronte allo Stato, nel quadro di una legislazione conforme
ai principii della Convenzione (°) e che, quindi, non potranno
sussistere stati giuridici particolari, retti da leggi speciali o di
privilegio. In secondo luogo non sara possibile dare ad un qual-
siasi attributo degli individui un tale rilievo, negli ordinamenti
nazionali, da determinare una, pur minima, conseguente discrimi-

nazione fra i medesimi (°).

Commission européenne des Droits de ’homme, in Annuaire frangais de droit inter-
national, III, 1957, pp. 449-477; Eissen, La Cour européenne des Droits de 'homme,
ibidem, V, 1959, pp. 618-658; MoSLER, Organisation und Verfahren des Europiischen
Gerichtshofes fiir Menschenrechte, in Zeitschrift fiir auslindisches &ffentliches Recht
und Vilkerrecht, XX, 1960, pp. 415-559; CasSsESE, L’esercizio di funzioni giurisdizio-
nali da parte del Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa, in Rivista di diritto
internazionale, 1962, pp. 398-403; Mobinos, Les pouvoirs de décision conferés au Co-
mité des Ministres du Conseil de UEurope par Uarticle 32 de la Convention européenne
des droits de ’homme, in Mélanges Rolin, cit., pp. 196 sgg.; SLUSNY, Quelques obser-
vations sur les systémes de protection internationale des droits de I’homme, ibidem,
pp. 374 sgg.; GLASER, Les droits de ’homme a la lumiére du droit international positif,
ibidem, pp. 105-107; GEerBINo, Considerazioni sugli effetti della sentenza della Corte
Europea dei diritti dell’'uomo, in Rivista di diritto europeo, 1963, III, pp. 14-24.

(3) Cfr. Avis de la C.P.I.]., série A/B, n. 12, p. 20 e Commission, 9 juin
1958, Annuaire, II, p. 235, dove si afferma: « Selon les principes généraux du droit
international, corroborés par D’esprit de la Convention ainsi que par les travaux prépa-
ratoires, les parties contractantes ont l’obligation, sous réserve bien entendu des dispo-
sitions de l’article 64 de la Convention, de veiller & ce que leur législation interne
cadre avec la Convention, et, le cas échéant, de prendre les mesures d’adaptation qui
se révéleraient nécessaires a cette fin, la Convention s’imposant a toutes les autorités
de ces parties, y compris le pouvoir législatif ».

(8) Sull’applicazione della Convenzione nell’ordinamento interno degli Stati
contraenti cfr. infra, pp. 133 sgg.; sui mezzi di introduzione degli accordi internazionali
negli ordinamenti giuridici nazionali € in corso una approfondita ricerca sotto gli au-
spici della Deutsche Gesellschaft fiir Vilkerrecht: in proposito cfr. il rapporto di
Partscu, Die Anwendung des Volkerrechts im innerstaatlichen Recht, Karlsruhe,
1964. Cfr. anche: SempL-HOHENVELDERN, Transformation or Adoption of International
Law into Municipal Law, in International and Comparative Law Quarterly, XII, 1963,
pp. 88-124; BUERGENTHAL, The Effect of the Europeen Convention on Human Rights
on the Internal Law of Member States, in The European Convention on Human Rights,
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Costituerebbero violazione della norma convenzionale quelle
leggi o quei provvedimenti che attribuissero ad uno o piut indi-
vidui diritti o imponessero obblighi, in considerazione del loro
credo religioso, senza attribuire o imporre i medesimi diritti ed
obblighi ad individui di fede religiosa diversa. La caratteristica
della religione, quindi, non potra essere assunta dagli Stati con-
traenti quale criterio di discriminazione dei cittadini o quale pre-
supposto per la non attribuzione a tutti degli stessi diritti o la
non imposizione a tutti dei medesimi doveri (7).

Non si pone, per quel che concerne I’atiributo specifico della
credenza religiosa, espressamente previsto dall’art. 14, il pro-
blema della natura tassativa o esemplificativa dell’elencazione di
attributi individuali prevista dalla norma. Si puo, tuttavia, osser-
vare che 'art. 14 statuisce, in sostanza, I'unico principio della
non-discriminazione e, pertanto, dell’eguaglianza degli individui
rientranti nella giurisdizione degli Stati coniraenti, rafforzandolo
e non gia delimitandolo col prevedere (notamment, specialmente,
precisa espressamente il testo prima di indicare alcune ipotesi
classiche su cui potrebbero fondarsi eventuali misure discrimina-
torie) alcuni specifici attributi della persona.

British Institute of International and Comparative Law Series, n° 5, London, 1965,
(The International and Comparative Law Quarterly Supplementary Publication n° 11,
1965), pp. 79-106; Erapes-Gourp, The relation between International Law in the
Netherlands and in the United States, New York, 1961, pp. 305-307; VASAK, op.
cit., pp. 228 sgg.; DE VisscHER, Les tendances internationales des constitutions mo-
derns, in Recueil des Cours (80), 1952, pp. 511, 559-60; ScHLOCHAUER, Das Verhiltnis
des Rechts des Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft zu den nationalen Rechis ord-
nungen der Mitglied Staaten, in Archiv des Vilkerrechts, 1963, pp. 1 sgg.; MoSLER,
L’application du droit international public par les tribunaux nationaux, in Recueil des
Cours (91), 1957, p. 619.

(") Sulla religione come fattore di diseguaglianza giuridica e di discrimina-
zione cfr.: Diceins, A Statistical Study of National Prejudices, tesi inedita riassunta
in MurpHY-NEwcomB, Experimental Social Psychology, New York, 1931, pp. 635-
638; E1sENSTEIN, The Etics of Tolerance applied to Religious Groups in America, New
York, 1943; EvrLwoop, Intolerance, American Sociological Society, s.l., 1925; Lanbpis,
Religion and the Good Society, New York, 1943; Marti, Religion, Rasse und Volkstum,
Bern, 1946; Parsons, Racial and Religious Differences as Factors in Group Tensions,
in Bryson, FINKELSTEIN, Mac IVER, Approaches to National Unity, New York, 1945;
StLcox-FisnER, Catholics, Jews and Protestants, New York, 1934.
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Il considerare limitato il principio dalle specificazioni che
contiene comporterebbe un sostanziale svuotamento di gran parte
del significato e del valore del dettato della Convenzione, diretto,
in realta, a vietare ogni discriminazione fra gli individui per tutti
i diritti e liberta riconosciuti, senza distinzioni e delimitazioni.

La tutela internazionale del diritto di liberta religiosa at-
tuata dal sistema della Convenzione di Roma &, pertanto, impo-
stata, in primo luogo ed in via generale, sul principio informatore
della non-discriminazione e della eguaglianza giuridica, fonda-
mentale per D’esercizio dei diritti e delle liberta garantiti.

In via speciale, invece, & I'art. 9 che garantisce la liberta
di religione sancendo, con formula assai ampia, I’altro principio,
proprio del diritto individuale di liberta religiosa, della liberta di
coscienza e della liberta di manifestazione della religione.

Dal par. 1 della norma anzidetta — che appare, a prima
vista, identico all’art. 18 della Dichiarazione universale dei diritti
dell'nvomo — si rileva come siano assicurate a tutte le persone
soggette alla giurisdizione delle Parti contraenti le medesime fa-
colth gia previste dalla norma della Dichiarazione universale (®).
In specie :

a) la liberta di coscienza, anzitutto, cioé la liberta per
I'individuo di agire, nella propria condotta esterna, rilevante ai
fini della regolamentazione normativa, in conformita ai dettami
della propria coscienza (°);

(8) Cfr., per un’analisi dell’art. 18 della Dichiarazione, BucaN, La comunita
internazionale e la liberta religiosa, Roma, 1965, pp. 85 sgg. e la bibliografia ivi citata;
per un’esposizione, relativamente al diritto di libertd religiosa, del sistema di garanzie
previsto dalla Carta delle Nazioni Unite cfr.: LANARES, La liberté religieuse dans les
conventions internationales et dans le droit public général, Paris, 1964, pp. 175 sgg.

(°) La Convenzione, come gia la Dichjarazione Universale, sembra accogliere
T’accezione della liberta di coscienza — propria ad alcuni autori tedeschi e francesi —
non nel senso di aspetto particolare del pitt ampio diritto di libertd religiosa —
come, in genere, la dottrina italiana —, ma come libertda autonoma, pitt ampia e
precedente la liberta religiosa, atta a ricomprendere tutta la gamma dei molteplici atteg-
giamenti dell’individuo imputabili alla sua coscienza, che assumono un significato
sul piano giuridico quando non si risolvono entro la sfera meramente individuale (cfr.
CarocrassI, Obbedienza e coscienza, in Foro it., 1950, II, col. 50-51; CATALANO,
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b) la liberta di religione, cioe la liberta per il medesimo
di agire, nella propria condotta esterna, rilevante ai fini della
regolamentazione normativa, secondo i dettami di natura speci-
ficamente religiosa della propria coscienza;

op. cit., p. 36; HOFMANN, Gewissensfreiheit, s.v., in Lexicon fiir Theologie und Kirche,
Freiburg, 1960, vol. IV, col. 872; JanssEns, Liberté de conscience et liberté religieuse,
Paris, 1964, pp. 171 sgg.; D’Arcy, Conscience and its Right to Freedom, London-New
York, 1961, p. 167); anche in alcune carte costituzionali europee la liberta di
coscienza & riconosciuta e tutelata come liberta a sé stante: Cost. albanese 1946,
art. 16; tedesca (rep. democratica) 1949, art. 41; bulgara 1947, art. 78; ungherese 1949,
art. 54; irlandese 1937, art. 44, c. 2; Liechtenstein 1921, art. 37; rumena 1948,
art. 27; polacca (carta delle liberta), punto 3°; turca 1924, art. 70; jugoslava 1946,
art. 25). La dottrina italiana anche piu recente, invece, ha constantemente ritenuto
che la liberta di coscienza fosse, con la liberta di culto, uno dei due aspetti fon-
damentali della liberta religiosa (cfr. Ru¥rini, Corso cit., pp. 198-199; FEDELE, op.
cit., p. 14; CATALANO, op. cit., p. 36; ORriGoNE, La liberta religiosa e Uateismo, in
Annali Triestini, 1950, p. 68; RANELLETTI, Istituzioni di diritto pubblicold, I,
Milano, 1955, pp. 182-183; GaBRIELI, Delitti contro il sentimento religioso e la pietd
verso i defunti, Milano, 1961, p. 286; BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionaleT,
Milano, 1963, p. 353; D’Avack, Il problema storico-giuridico della liberta religiosa,
Lezioni di diritto ecclesiastico, Roma, 1966, pp. 194-196, ma cfr., contra, BERTOLINO,
L’obiezione di coscienza negli ordinamenti giuridici contemporanei, Torino, 1967, pp.
43 sgg.). Nello stesso senso possono cfr. fra gli autori stranieri: BURCkHARDT, Kommentar
der Schweizerisches Bundesverfassung3, Berne, 1931, pp. 442 sgg.; LamPERT, Das Schwei-
zerisches Staatsrecht, Zurich, 1933, pp. 44-45; Fazy, De la revision de la Constitution fé-
dérale, Genéve, 1871, p. 94; MARTIN, -De la solution donnée par la Constitution fédérale
aux questions confessionnelles, in Revue de droit international et de législation comparée,
1885, XV, p. 76; HaurIou, Principes de droit public?, Paris, 1916, pp. 471-473; SAL1S, Le
droit fédéral suissel, Berne, 1893, II, n. 690, p. 401; BeQUET, Répertoire de droit
administratif, Paris, 1891, p. 804; RiperT, La régle morale dans les obligations civiles,
Paris, 1935, p. 106; HameLr, Glaubens-und Gewissensfreiheit, in BETTERMANN-NIP-
PERDEY-SCHEUNER, Die Grundrechte, Berlin, 1960, IV/1, p. 60; MAYER-MALY, Zur Sinnge-
bung von Glaubens-und Gewissensfreiheit in der Verfassungsgeschichte der Neuzeit, in
Osterreichisches Archiv fiir Kirchenrecht, 1954, pp. 238-251; Diric, Grundrechte und
Zivilrechisprechung, in Vom Bonner Grundgesetz zur gesamtdeutschen Verfassung. Fest-
schrift zum 75. Geburstag von H. Nawiasky, Miinchen, 1956, p. 161, n. 6; e gli autori
citati da ScHOLLER, Die Freiheit des Gewissens, Berlin, 1958, pp. 119-123. Gia, invece,
nei lavori preparatori della Costituzione svizzera del 1874 (art. 49) veniva sottolineata
l'opportunita di garantire la libertd di coscienza come liberta autonoma e pill ampia
della liberta religiosa: « Nous devons simplement faire observer qu'on a préféré
Uexpression liberté de conscience a 1'anciene expression liberté religieuse, parce qu'elle
dit quelque chose de plus que cette derniére » (Feuille Fédérale, 1870, II, p. 803).
Nello stesso senso cfr.: Feuille Fédérale, 1874, 111, p. 887; Code pénal suisse. Procés-
verbal de la 2° commission des experts, Zurich, 1912, IV, pp. 323 sgg.; Arrét Cattin,
in Arréts du Tribunal fédéral suisse, 7 février 1925 e in Semaine judiciaire, 1925,
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c) la facolta di mutare in qualsiasi momento la propria
religione o convinzione e, quindi, la propria appartenenza confes-
sionale che comprende — benche la Convenzione europea, come,
d’altro canto, la Dichiarazione Universale, non la menzionino
esplicitamente — la facolta di conservare la fede religiosa gia
professata;

d) la liberia, individuale e collettiva, di manifestazione,
sia pubblica che privata, della propria credenza religiosa;

e) la facolta di esercitare liberamente, sia in pubblico
che in privato, il culto proprio alla religione professata;

f) la facolta di manifestare e diffondere liberamente le
proprie credenze di religione attraverso l'insegnamento;

&) la facolta di praticare liberamente la propria religione
e di celebrarne, in pubblico o in privato, i riti.

Tali facolta acquistano un concreto valere grazie al disposto
dell’art. 13, che riconosce ad ogni individuo, i cui diritti e
liberta, nei limiti del riconoscimento operato convenzionalmente,
fossero stati violati, il diritto a vedersi ccncesso un effettivo
ricorso alle istanze nazionali anche nell’ipotesi che la violazione
sia stata commessa nell’esercizio di funzioni pubbliche (*°); del-
I'art. 14 cui gia si é fatto riferimento; dell’art. 19 che istituisce
due organi — la Commissione e la Corte europea dei diritti del-

p. 353; CHENON, Le réle social de U’Eglise, Paris, 1921, p. 186; CHERBULIEZ, De la
démocratie en Suisse, Paris et Geneve, 1843, I, p. 147; Duss, Le droit public de la
Confédération Suisse, Neuchatel, 1879, I, p. 229; Streirr, Die Religionsfreiheit und
die Massnahmen der Kantonen und des Bundes gemdss art. 50. abs. 2 der schweizerischen
Bundesverfassung, Zurich, 1895, p. 8; Crerc, La liberté religieuse en Suisse, Paris,
1937, pp. 16 sgg.; HOFMANN, op. cit., loc. cit.; BRINKMANN, Grundrecht und Gewissen
im Grundgesetz, Bonn, 1965, pp. 99 sgg.; PopLEck, Der Gewissensbegriff im Rechtsstaat,
in Archiv des offentliches Rechts, 1963, pp. 185-221; BECKER, Das Gewissen im Recht,
in Stimmen der Zeit 1964-65, pp. 228-232; JANSSENS, op. cit., pp. 171-172.

(10)  Per Dlinterpretazione dell’art. 13 cfr.: Commission, 912/60, Recueil, VII,
p. 128; 472/59, Annuaire, II1, p. 207; 1092/61, Recueil, IX, p. 37; 1167/61, Recueil,
XII, p. 70; 1918/63, ibidem, p. 115 e Corte di Cassazione dei Paesi-Bassi, 24 feb-
braio 1960, in Nederlandse Jurisprudentie, 1960, n. 483, p. 1121. Per la dottrina si cfr.:
Vasax, op. cit.,, p. 26 sgg.; Monconburr, op. cit., p. 142; ANTONOPOULOS, op. cit.,
p. 155.
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I'uomo — con il compito di assicurare il rispetto degli impegni
assunti dalle Parti contraenti; degli artt. 24 e 25 che prevedono
il ricorso alla Commissione — per la violazione dei diritti rico-
nosciuti nella Convenzione — delle Parti contraenti e dei privati

(persone fisiche, organizzazioni non-governative, gruppi di pri-
vati) a condizione, in questa seconda ipotesi, che lo Stato conve-
nuto abbia preventivamente riconosciuto il diritto di ricorso indi-

viduale.

12. Alcuni problemi si presentano immediatamente all’in-
terprete della norma. Anzitutto il significato da dare al termine
convinzione in rapporto al termine religione; in secondo luogo il
significato e ’ampiezza da attribuire alla liberta di manifestazione
individuale o collettiva della religione; infine il carattere tassativo
o esemplificativo delle specificazioni del diritto di liberta religiosa
previste nel par. 1 dell’art. 9.

Prima, quindi, di procedere all’esame dei limiti del diritto
di liberta religiosa stabiliti nel par. 2 dell’art. 9, cercheremo di
impostare e di risolvere gli indicati problemi preliminari.

Nello studio sulle misure discriminaforie in materia di
liberta religiosa, redatto dalla speciale Sotto-Commissione delle
Nazioni Unite a cui si & gia fatto cenno, & espressamente preci-
sato che, per la difficolta di definire il termine religione viene
usata l’espressione religione o convinzione che si ritiene com-
prenda, oltre alle diverse credenze religiose, altre convinzioni quali
Pagnosticismo, il libero pensiero, I’ateismo ed il razionalismo (**).

La medesima espressione si ritrova, d’altro canto, nella re-
lativa disposizione della Dichiarazione Universale, nonche nel-
I’art. 18 del progetto di patto internazionale per la salvaguardia
dei diritti civili e politici elaborato dalla Commissione dei diritti

(11) Doc. ONU, E/CN 4/Sub. 2/200/Rev. 1, cit., p. 1, n. 1. (Si tratta dello
studio sulle misure discriminatorie in materia di libertd e di pratica religiosa redatto,
per conto della Sotto-Commissione per la lotta contro la discriminazione e la protezione
delle minoranze, del relatore speciale A. KRISHNASWAMI).
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dell’'uomo delle Nazioni Unite nella sua decima sessione (**) che,
come si & constatato, hanno avuto un peso notevole nella elabora-
zione dell’art. 9 della Convenzione.

Infatti su un pianoc ed in linea di possibilita teorica potrebbe
sembrare impropria I’espressione « religione o convinzione » —
da applicarsi e a coloro che professino un credo religioso, e a
coloro che pratichino convinzioni di carattere non religioso 0
positivamente antireligioso — sia perché potrebbe essere intesa
nel senso di un’equivalenza delle due nozioni (**) e, quindi, di

(12) Cfr. Bucan, op. cit., p. 221. Cfr. anche: Doc. ONU, A/2929, p. 51, n. 107
ed i doce. ivi citati alla nota 35. Giova ricordare che mell’art. 1 del Progetto di Con-
venzione internazionale sull’eliminazione di tutte le forme di intolleranza religiosa, &
precisato: « Aux fins de la présente Convention: a) I'expression ’ religion ou convinction ’
s’applique aux convictions théistes, non théistes et athéistes» (Doc. ONU, E/CN.
4/882, annexe, p. 76).

(33) Sulla nozione di religione cfr. le precise considerazioni del Macni, Avvia-
mento allo studio analitico del diristo ecclesiastico, Milano, 1956, pp. 77-80 e gli au-
tori ivi citati alla nota 1 di p. 77; per un’analisi ed una definizione del concetto di
confessione religiosa, anche con riferimento alle definizioni date dalla dottrina, ecfr.
BariLLARo, Considerazioni, cit., pp. 77 sgg. Sul problema dell’ateismo in relazione alla
liberta di religione cfr. D’AvAck, La liberia religiosa, cit., pp. 243-256; Rurrini, Corso
di diritto ecclesiastico italiano, cit., p. 198; MacN1, Inierpretazione del diritto italiano
sulle credenze di religione, 1, Possibilita operative analitiche e strutture d’ordine nelle
scelte normative, Padova, 1959, pp. 90-91, il quale precisa che « appartengono al
diritto ecclesiastico, se assunto nel significato di diritto su tutte le credenze in ma-
teria di religione, anche le dichiarazioni di ateismo. (L’ateo vuol credere in una * non
credenza ” posta come assoluta). A tale ” credenza ” negativa non si possono estendere
le disposizioni precettive concernenti il culto, poiché tale credenza ripugna a qual-
siasi atto di culto, ma invece le si applicano le norme sulle manifestazioni, dichiara-
zioni di sentimento o credenza di religione. Quindi, secondo i concetti moderni, una
norma del diritto dello Stato che consideri lecita o illecita la credenza negativa in
materia di religione ¢ pur sempre una norma di diritto ecclesiastico » (p. 91). D’altro
canto il riconoscimento e la tutela della liberta religiosa sono operanti nell’art. 9
della Convenzione unitamente a quelli della liberta di pensiero e di coscienza: quindi
sia sulla base dell’onnicomprensivo disposto dell’art. 9, sia sulla base di tutto il
sistema di tutela convenzionale dei diritti dell'uomo e delle liberta fondamentali, ap-
pare impossibile ritenere che si dia una diversa gradazione quantitativa di tutela
della libera esplicazione rispettiva del fenomeno religioso e del fenomeno ateistico o
una prevalenza, nel sistema della Convenzione, della liberta di religione sulla liberta
dell’ateismo che, anche alla luce dell’art. 14, viene ad “essere garantita sullo stesso
piano della liberta di religione. Sul problema dell’ateismo in genere cfr., tra i molti,
MariTAIN, Lo signification de Uathéisme contemporain, Paris, 1949, spec. pp. 11 sgg.;
DEeL Nock, Il problema dell’ateismo, Bologna, 1964; FaBro, Introduzione all’ateismo mo-
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una pari tutela della religione e dell’ateismo attivo e antireligioso,
sia perché — anche se, in generale, le Costifuzioni, pilt o meno
recenti, dei paesi occidentali ignorano il fenomeno ateistico ('*)
—, ove « il diritto di professare liberamente la propria fede reli-
giosa non implicasse anche quello correlativo ed inscindibile di
non professarne alcuna, non vi sarebbe pitt un diritto, ma sol-
tanto un dovere sia pure attenuato da un’amplissima facolta di
scelta fra tutte le innumerevoli credenze religiose esistenti » (*°).

Ma se ci si pone su un piano di attuazione pratica, non si
puo non riconoscere che ’espressione « religione o convinzione »
(connesso, quest’ultimo termine, specificamente alla liberta di
pensiero e di coscienza) sia stata assai utilmente adoperata poiche,
specie dal punto di vista della liberta di manifestazione, tale
formulazione impedisce che l'interprete della norma, fondandosi
su quelle teorie che affermano che « la liberta dei soggetti reli-
giosi impedisce, esclude e vieta la liberta dei soggetti antireli-
giosi » (*°), possa finire col violare quel principio di eguaglianza
derno, Roma, 1964; Lorz, Der heutige Atheismus, eine Herausforderung fir das
Christentum, Kevelaer, 1964; Ip., Alcuni aspetii positivi nel problema dell’ateismo, in
Humanitas, 1962, pp. 1930-2007; A.a. V.v., Il problema dell’Ateismo, Brescia, 1962;
A.A. V.., Lathéisme contemporain, Geneve, 1956; VERNAUX, Lecons sur Uathéisme
contemporain, Paris-Lyon, 1964; VERRET, L’ateismo moderno, Roma, 1963; Lacroix,
Le sens de Uathéisme moderne, Tournai, 1958; A.A. V.v., Osnovy naucnogo ateizma
(Fondamenti di ateismo scieniifico), Mosca, 1962; UNIvERsiTA D1 Mosca, Osnovye
voprosy naucnogo ateizma (Questioni fondamentali di ateismo scientifico), Mosca,
1962; VERGOTE, Psychologie religieuse, Bruxelles, 1966, pp. 160 sgg. Dal punto di vista
statistico cfr. I'inchiesta condotta dall'IFOD, nel 1958, in Sondages, 1959, 3, p. 19.

(14) Cfr. CATALANO, op. cit., p. 78

(15) D’AVACK, op. cit., p. 248; cfr. anche quanto osservava il guardasigilli Rocco
nella relazione sulla 1. 24 giugno 1929, n. 1159 (in DEeL Giubpice, Codice delle leggi
ecclesiastiche, Milano, 1952, p. 302).

(18) OriconNE, La libertd religiosa e lateismo cit., p. 95. Nello stesso senso
AvLorio, Ateismo ed educazione dei figli, in Giur. it., 1949, 1, 2, 12; Ip., Una grave
discussione giuridica: Uateo educatore, ibidem, 1949, IV, 40; Ib., Ancora sull’educa-
zione della prole e sulla discrezionalita del magistrato, in Temi, 1949, p. 475; Ib.,
Ancora sul problema giuridico dell'educazione religiosa e dell’educazione irreligiosa,
in Jus, 1950, p. 276 (ora tutti raccolti in Problemi di diritto, III, Milano, 1957). Con-
futano le teorie dell’Origone e dell’Allorio in particolare: JEmoro, Le libertd garantite

dagli artt. 8, 19, 21 della Costituzione, in Il diritto ecclesiastico, 1952, I, p. 398;
CATALANO, op. cit., pp. 77 sgg.; RavA, Contributo allo studio dei diritti individugli e
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e di non discriminazione che tutto il sistema della Convenzione
europea € diretto a vietare ed a sanzionare.

Si deve infatti riconoscere che, anche se piu esatta appare
Ia tesi di quegli autori che ritengono rientri nel contenuto del
diritto di liberta religiosa anche la facolta di praticare un ateismo
attivo e antireligioso ('7), difficilmente gli Stati contraenti consen-
tirebbero che nei rispettivi ordinamenti il principio della liberta
di religione potesse venire invocato per tutelare e garantire attivita
dirette a colpire o distruggere una credenza religiosa (*°).

Pertanto, dall’angolo visuale della pratica attuazione della
norma convenzionale, il termine convinzione va inteso nel senso
di ricomprendere propriamente nella tutela e nelle garanzie pre-
viste dall’art. 9 anche e specificamente le credenze areligiose o
antireligiocse — quali I’ateismo, 1’agnosticismo, il libero pensiero
etc... — e, quindi, di escludere la legittimita di qualsiasi atto o
provvedimento di organi pubblici o di privati che venisse a costi-
tuire una misura discriminatoria, oppressiva o persecutoria a
motivo di manifestazione e propaganda di convinzioni, credenze
ed idee di qualsiasi natura.

Di conseguenza, nel sistema della Convenzione europea, li-
berta religiosa e liberta dell’ateismo appaiono quali due distinte

collettivi di liberta religiosa nella Costituzione italiana, cit., pp. 35 sgg.; D’Avack,
op. cit., pp. 249 sgg.

(A7) Cfr. per tutti: RuFrini, Corso cit., p. 198; CATALANO, op. cit., pp. 77-78;
Biciavi, Ateismo e affidamento della prole, Padova, 1951, pp. 30-40; Ib., Ateismo,
sw. in Nss. D. I., I, 2, pp. 1472 sgg. e gli autori ivi citati.

(18) Si vedano, per I'Ttalia, le notissime decisioni del Tribunale di Ferrara
31 agosto 1948, in Giur. It., 1948, I, 2, col. 592 e in Temi, 1949, pp. 450 sgg., e della
Corte Costituzionale, 6 luglio 1960, n. 58, in Giurisprudenza Costituzionale, 1960,
pp- 725 sgg., e, in proposito, ORIGONE, op. cit., loe. cit.; ALLORIO, op. cit., loc. cit.; JEMO-
Lo, Le liberta cit., p. 398; BALLADORE PaLLIERI, Diritto Costituzionale3, Milano, 1957,
p. 348; Bic1Avi, op. cit., pp. 35 sgg.; BARBARESCHI, Assegnazione dei figli e liberta
di coscienza, in Giur. It., 1949, IV, col. 44; Fois, Principi costituzionali e libera
manifestazione del pensiero, Milano, 1957, p. 46; Pisant, Il giuramento del testimone
nel processo penale e la liberta di coscienza, in Rivista italiana di diritto penale,
1960, I, pp. 271 sgg.; Macni, I subalpini e il Concordato, Padova, 1961, p. 50; D’Avack,
op. cit., pp. 256 sgg. e la ricca bibliografia citata in FiNoccrIARO, Uguaglianza giuridica
e fattore religioso, cit., pp. 153 sgg. e in Macn1, Interpretazione, cit., p. 91 nota 3.
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species concettuali della liberta di pensiero e di coscienza rico-
nosciuta e garantita dall’art. 9 attraverso una regolamentazione
normativa unica per ambedue tali liberta (*°).

Certamente alcuni aspetti del diritto di manifestazione della
religione propri e peculiari dei gruppi religiosi (il culto, le pra-
tiche religiose, la celebrazione dei riti e delle cerimonie religiose
private o pubbliche) saranno difficilmente individuabili con rife-
rimento agli orientamenti a sfondo filosofico, quali I’ateismo, gia
di per sé¢ difficilmente identificabili come realta sociali (*). Va,
tuttavia, considerata l’ipotesi che la credenza ateistica o anti-
religiosa dia vita, sia pure eccezionalmente, a forme istituzionali
(si pensi ai circoli di « liberi pensatori »), ipotesi che sara presa
in esame nel trattare dell’aspetto collettivo delle liberta garantite
dall’art. 9.

13. Se la Convenzione europea dei diritti dell'uomo prende
in considerazione, per la maggior parte dei diritti e liberta defi-
niti e tutelati, unicamente il loro aspetto individuale (*'), ’art. 9
afferma espressamente che ogni persona ha diritto alla liberta di
manifestazione della religione o convinzione « individualmente o
collettivamente ». Si pone, quindi, il problema del significato
dell’espressione : se, cio¢, essa implichi soltanto il diritto di riu-
nione da esercitarsi saltuariamente per le pratiche religiose, il
culto e le celebrazioni liturgiche o importi anche il riconoscimento

(19) Cfr. anche quanto gid osservato alla nota 13, e i rilievi gia formulati, in
relazione ai progetti di Convenzione dell’ONU per la protezione dei diritti dell’'uomo
e per l’eliminazione dell’intolleranza religiosa, alle pp. 5 sgg.

(20) Cfr. Jemovro, Lezioni, cit., p. 64; Ip., Le lLiberta, cit., pp. 406-407; Ib.,
Religione (liberta di), s.v. in Nss. D. I. (estratto), pp. 5-6; RuFFini, Corso, cit., pp.
409 sgg.; Maceni, Interpretazione, cit., p. 90; BARILLARO, op. cif., pp. 116 sgg. e gli
autori citati supra alla nota 13 di p. 36.

(1) Cosi il diritto alla vita (art. 2), la protezione contro la tortura, la schia-
vitu, il servaggio (artt. 3-4), il diritto alla libertd ed alla sicurezza individuali (art. 5),
il diritto ad essere giudicati secondo equitd (art. 6), il principio di irretroattivita della
legge (art. 7), il diritto al rispetto della vita privata dell’individuo (art. 8), la liberta
di espressione (art. 10), il diritto al matrimonio (art. 12),
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e la garanzia del diritto di associarsi ed organizzarsi, in maniera
permanente, a tali fini. ‘

In altri termini se il diritto di liberta religiosa nel sistema
convenzionale di tutela sia garantito — anche se nel modo piu
ampio ed integrale — soltanto nell’ambito individuale, o se,
invece, la Convenzione, accanto a tali diriiti individuali e con
una impostazione diversa da quella dei precedenti sistemi di tu-
tela internazionale (**), sia venuta a riconoscere e tutelare diret-
tamente le comunita ed i gruppi religiosi istituzionalizzati in
quanto tali e nelle loro attivita dirette alla realizzazione collettiva
dei medesimi fini ed interessi spirituali perseguiti dai singoli, in
una sfera di autonomia propria (*°).

- A nostro avviso la Convenzione, come appare anche dal pro-
cesso formativo dell’art. 9 (**), presenta la caratteristica di tute-
lare esplicitamente anche la liberta delle coufessioni religiose in

(22) Cfr. DEmicHEL, L’évolution de la protection des minorités depuis 1945,
in Revue Générale de Droit International Public, 1960, pp. 1 sgg.; DE Nova, Pro-
tezione internazionale delle minoranze e diritti dell’'uomo, in Diritto internazionale, 1966,
pp- 3 sgg.; MAVER, Le N.U. e la protezione delle minoranze, in Rivista di studi e poli-
tica internazionale, 1964, pp. 536 sgg.; ErRMAcORA, Der Minderheitenschutz in der
Arbeit der Vereintenen Nationen, Wien, 1964; e I’ampia bibliografia riportata da Piz-
7ZORUSSO, Le minoranze nel diritto pubblico interno, Milano, 1967, vol. II, pp. 559
sgg. e sopratutto Ip., op. cit., vol. I, pp. 76 sgg. e passim. Per i problemi minoritari di
diritto interno: ibidem, pp. 84 sgg. e per il fattore religioso come fattore di separa-
zione dei gruppi sociali ai fini della classificazione delle minoranze ibidem pp. 111 sgg.,
‘anche -se il problema avrebbe richiesto un maggiore approfondimento.

(23) Infatti, come & noto, uno dei difetti della Dichiarazione Universale del-
le Nazioni Unite & quello di insistere soprattutto sulla liberta dell’individuo, senza
garantire e tutelare sufficientemente i diritti dei gruppi religiosi in quanto tali. In
sostanza, quindi, non viene reso possibile, in quel sistema, il massimo di garanzia dei
diritti religiosi degli individui, poiché non & preso in considerazione il carattere col-
lettivo delle credenze di religione né sono tutelati i diritti che ne derivavano, quali,
ad esempio, il diritto di una comunita religiosa ad impartire direttive di carattere
cobbligatorio sul piano della dottrina o del culto, il diritto per i ministri di culto e i
fedeli di comunicare liberamente, su base di reciprocitd, con altri gruppi della stessa
-confessione religiosa residenti in altri paesi. Del resto non facile sarebbe colmare tale
lacuna per la difficolta di individuare, nel sistema universale delle Nazioni Unite, prin-
cipi generalmente applicabili alle relazioni tra gli Stati e le confessioni religiose (cfr.
‘in_propoesito Doc. ONU, E/CN.4/Sub.2/200/Rev. 1, cit., pp. 51 sgg.).

(2%) Cfr. supra, pp. 11 .sgg., specialmente pp. 18 sgg.
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quanto tali, assicurando e garantendo la liberta religiosa dei
gruppi sociali organizzati nel cui ambito I'individuo viene ad espli-
care il proprio sentimento ed a svolgere le proprie attivita reli-
giose. Sembra, quindi, si possa, gia in base al disposto dell’art. 9,
par. 1, configurare D’esistenza, nel sistema instaurato dalla Con-
venzione europea, di un diritto di liberta cosi dei singoli individui
che delle confessioni religiose.

Una conferma, tuttavia, del riconoscimento e della tutela
del diritto collettivo di liberta religiosa puo ricavarsi dal disposto
dell’art. 11 della Convenzione, che garantisce la liberta di riunione
e di associazione, la cui analisi — che si rinvia ai paragrafi suc-
cessivi — permettera un ulteriore approfondimento dei termini
del problema.

Per quel che concerne, invece, il diritto collettivo di liberta
di quelle eventuali forme istituzionali di credenze ateistiche o
antireligiose, cui si & fatto gia cenno, non si pud non riconoscere
che « tra la struttura istituzionale assunta dall’ateismo e 1’aspetto
istituzionale della vita religiosa esiste una differenza essenziale e
irriducibile che impedisce qualunque assimilazione sistemati-
ca » (**). Sembra, pertanto, che, se la credenza ateistica, passiva
o attiva, o areligiosa puo avere una propria organizzazione ed una
propria attivita anche di carattere collettivo, dalla mancanza della
premessa religiose deriva che la istituzione cui essa dia luogo
« non & una chiesa e I'attivitd che questa svolge non & culto » (*°),
per cui non vi trova applicazione la liberta di religione ne come
liberta ecclesiastica, né come liberta di culto. Non potrebbero,
quindi, essere applicabili ad associazioni di atei quei principii det-
tati dalla Convenzione al preciso scopo di tutelare e regolare le
istituzioni o associazioni di natura religiosa e, di conseguenza, a
favorire e sviluppare attivita propriamente religiose dei gruppi
confessionali. Verrebbe meno, pero, agli impegni assunti ade-
rendo alla Convenzione quello Stato che non dettasse norme spe-

(25) OrIGONE, op. cit., p. 88.
(26) ORIGONE, op. cit., p. 90; cfr. anche Macni1, Interpretazione, cit., p. 90,



42 Francesco MarciorTta Brogrio

cifiche per proteggere associazioni non confessionali da ingiurie
ed anche da turbamenti, sia pure recati in nome del dovere, as-
serito da una confessione religiosa, di combattere l’ateismo o
I’empieta.

14. Il terzo dei problemi che ci eravamo proposti concerne
la portata della liberta di coscienza e di religione: se, cioe, gli
aspetti e le specificazioni in cui & articolata, nell’art. 9 della
Convenzione europea, la liberta di manifestazione della religione
o convinzione, siano diretti a circoscrivere la nozione di tale li-
berta o, invece, siano previsti, a fini puramente esemplificativi,
per evitare che le pitt importanti facolta derivanti dall’esercizio
del relativo diritto possano, in via di interpretazione, esser rite-
nute non comprese nel diritto di libera manifestazione delle cre-
denze di religione. '

Se si prendono in esame le specificazioni espressamente previ-
ste (culto, insegnamento, pratiche, riti) — le medesime delle cor-
rispondenti norme della Dichiarazione Universale e dei progetti di
Patto per la tutela dei diritti civili e politici delle Nazioni Unite
(cui, del resto, la Convenzione si riferisce espressamente nel
preambolo) (*") — & facile rilevare che la norma intende riferirsi
a quegli aspetti della liberta tutelata che storicamente hanno rap-
presentato le manifestazioni soggette ai maggiori interventi dei
pubblici poteri e che, attualmente, costituiscono le estrinsecazioni
piu importanti e, sopratutto, piu comuni a differenti confessioni
religiose. Non va, infatti, dimenticato che la Convenzione europea
si applica indistintamente a tutti i gruppi e confessioni religiose

(2") « Les Gouvernements signataires, Membres du Conseil de 1’Europe, consi-
dérant la Déclaration Universelle des Droits de 1’homme, proclamée par 1’Assemblée
Générale des Nations Unies le 10 décembre 1948; Considérant que cette Déclaration
tend a assurer la reconnaissance et l'application universelles et effectives des droits
qui y sont énoncés.. Résolus, en tant que gouvernements d’Etats européens animés
d'un méme esprit et possédant un patrimoine commun d’idéal et de traditions poli-
tiques, de respect de la liberté et de préeminence du droit, 3 prendre les premiéres
mesures propres a assurer la garantie collective de certains des droits énoncés dans
la Déclaration Universelle ». Cfr, anche BucaN, op. cit., p- 85 sgg.
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e che, pertanto, I'importanza e le forme delle manifestazioni cul-
tuali e rituali variano in maniera sensibile a seconda delle diverse
credenze di religione.

Ritenere che soltanto le specificazioni della liberta di mani-
festazione della religione tassativamente elencate nell’art. 9 deb-
bano venir garantite negli ordinamenti degli Stati contraenti e,
quindi, vedere l’art. 9 delimitato dalle specificazioni previste
dalla formula normativa, non potrebbe, di necessita, non impli-
care un sostanziale svuotamento del significato e del valore del
principio stesso di liberta religiosa che, ad esempio, non verrebbs
a ricomprendere la facolta di esercitare attivita di propaganda e
proselitismo per le credenze professate, attivita che, & noto, ine-
risce ai caratteri ed ai fini di gran parte delle confessioni religiose
esistenti (*°).

(28) Dr’altro canto, nelle prime stesure del progetto di Patto internazionale
relativo ai diritti dell’'uomo elaborate dagli organi delle Nazioni Unite (utilizzate du-
rante i lavori preparatori dell’art. 9 della Convenzione europea) era espressamente
previsto, a questo proposito, che ogni persona maggiorenne e sana di mente fosse
libera di dare e di ricevere, individualmente o collettivamente, ogni tipo di inse-
gnamento religioso e di adoperarsi per persuadere altri individui, maggiorenni e sani
di mente, che le proprie credenze di religione rappresentavano la verita (cfr. Doc.
ONU, E/CN.4/56 cit., e BUGAN, op. cit., pp. 109-110). Sul problema se la liberta
di propaganda e di proselitismo sia un aspetto distinto ed autonomo della liberta
religiosa e non debba, invece, essere considerata una naturale manifestazione ed una
necessaria conseguenza del riconoscimento della liberta di coscienza, di pensiero e di
religione, cfr., per tutti, FEDELE, op. cit., pp. 40 sgg.; D’Avack, op. cit., pp. 196-201;
Doc. ONU, E/CN.4/Sub. 2/200/Rev. 1, cit., pp. 43 sgg. Il problema si complica
nell’ipotesi di attivith missionaria in territori non autonomi, in ispecie quando la
religione dei missionari sia la medesima delle autoritd coloniali o di amministrazione
fiduciaria. Si pud, in proposito, citare un memorandum 1° ottobre 1957 del governo
britannico, relativo alla discriminazione religiosa nei territori non autonomi del Regno
Unito, nel quale si dichiarava: « ... d’une maniére générale les missionaires immigrants
sont traités de la méme fagon que les autres immigrants et sont régis par la loi
sur I'immigration. Cependant, au début du siécle, il y a eu certaines frictions dans la
Nigéria du Nord et au Soudan entre les autorités britanniques et les diverses sociétés
missionaires chrétiennes. Les missionaires chrétiens soutenaient que, comme ces
territoires se trouvaient désormais sous le contréle effectif des autorités britanniques,
ils devaient pouvoir s’y déplacer en toute liberté et précher la foi chrétienne a tous
ceux qui désiraient les entendre. De son cdté le gouvernement estimait que, puisque
le Nigéria du Nord et le Soudan étaient des pays islamiques et que les chefs autochto-
nes n’étaient pas disposés a autoriser la propagation du christianisme, il serait
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Appare chiaro, pertanto, che 1’elencazione e le specificazioni
delle manifestazioni religiose tutelate espressamente dalla norma
convenzionale non circoscrivono in alcun modo la nozione di
liberta di manifestazione della religione, ma sono puramente
esemplificative di possibili attivita proprie di questa o quella
credenza o confessione religiosa.

15. Esaminati preliminarmente gli anzidetti problemi con-
nessi al significato di alcune espressioni lessicali, non si presen-
tano difficolta particolari nell’interpretazione e nell’applicazione
dell’art. 9. In esso, dopo esser stato affermato il diritto, per ogni
individuo, alla liberta di pensiero, di coscienza e di religione,

injustifié de permettre aux missionaires chrétiens d’exercer leurs activités tant qu’un
changement n’interviendrait pas dans 'opinion publique. Ces considérations s’appliquent
également au protectorat de la Somalie » (cit. in Doc. ONU, E/CN.4/Sub. 2/200/Rev.
1, cit., p. 44). Pertanto, relativamente al problema se, nell’ambito della Convenzione
europea, il diritto alla liberta di propaganda e di proselitismo religioso debba conside-
rarsi un aspetto autonomo o sia, invece, da intendersi implicitamente tutelato quale
effetto naturale e necessario della stessa liberta di manifestazione della religione —
problema per la cui soluzione non ci & d’ausilio il ricorso ai lavori preparatori —,
va osservato che se si considera la liberta di propaganda come aspetto autonomo — al
pari della liberta di culto e di manifestazione — il silenzio della norma in merito
non consente di ritemere implicitamente tutelata anche tale liberta che, non trovando
esplicita menzione nel testo dell’accordo, si dovrebbe presumere sia stata discono-
sciuta, se non vietata, dalla Convenzione di Roma, a meno di non considerare la
libertd anzidetta ricompresa in quel concetto di insegnamento (magistero, diremmo
per la religione cattolica) espressamente contemplato nell’art. 9 quale estrinsecazione
della libertda di manifestazione. Non ci sembra, tuttavia, necessario ricorrere ad wuna
interpretazione estensiva del concetto di insegnamento, ove si tenga presente che la
norma sancisce il diritto degli individui alla liberta di coscienza e di religione che
non pud non essere intesa, da un punto di vista giuridico, che come comprendente,
oltre le facoltd sopra indicate esaminando l’art. 9, anche la liberta di propagare Ia
credenza professata con la parola, lo scritto o qualsiasi altro mezzo, pur nei limiti
previsti dal comma 2 dell’articolo stesso. D’altro canto, si & detto, i redattori dei
vari progetti di Convenzione si sonc serviti dei progetti di Patto delle Nazioni
Unite (cfr. Doc. ONU, A/2929, cit.), alcuni dei quali contemplavano esplicitamente la li-
berta di propaganda e proselitismo religioso. Si potrebbe a cid opporre che proprio questo
elemento dovrebbe far ritenere che gli autori della Convenzione non abbiano inteso
tutelare e garantire la libertda di propaganda e proselitismo: ma non sembra potersi
affermare che la liberta di manifestazione delle credenze di religione non ricomprenda
anche questa facoltd senza, allo stesso tempo, privare di ogni contenuto la garanzia
stessa di tale liberta,
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viene definito il contenuto della liberta religiosa, distinguendo la
liberta di mantenere (implicita) o di mutiare convinzione reli-
giosa — e, quindi, appartenenza confessionale — e liberta di
manifestare la religione o convinzione professata, sia individual-
mente che collettivamente, sia in privato che in pubblico. La
liberta di manifestazione della religione viene, quindi, articolata
nella liberta di culto, di insegnamento, di pratica religiosa, di
cerimonie rituali (*°).

Illimitata la liberta di mantenere o mutare le proprie con-
vinzioni religiose, almeno di principio e direttamente in quanto
essenzialmente inerente all’ambito della fede personale e della
coscienza degli individui (si potrebbero tuttavia ipotizzare atten-
tati da parte delle stesse organizzazioni confessionali — il caso di
eretici o apostati —, azione di proselitismo su persone o gruppi
piu facilmente influenzabili (*’), intolleranza di fatto — diffi-
cilmente controllabile dagli Stati — di una confessione religiosa
dominante nei confronti di gruppi scismatici o riformati o di
altre confessioni) (*). Soggetta, invece, la liberta di manifesta-
zione della religione o delle convinzioni di natura non religiosa,
alle limitazioni espressamente dettate dal par. 2 dell’art. 9 che
esamineremo specificamente nel successivo capitolo.

Relativamente alla liberta di « cambiare religione o convin-
zione », va rilevato che essa non concerne le opzioni meramente

(29) Per il significato da attribuire a queste espressioni lessicali cfr. Doc. ONU,
E/CN.4/Sub.2/200/Rev. 1, cit., pp. 34 sgg. Per quel che concerne le qualifiche
del diritto di libertd religiosa, esse saranno quelle fondamentali proprie di tale diritto
nei vari ordinamenti giuridici europei dai quali si & detto (cfr. supra, pp. 6-7),
la Convenzione ha tratto i principali motivi ispiratori: in proposito cfr. FEDELE, op.
cit., pp. 8, 30, 33; AmortH, La Costituzione italiana, Milano, 1948, p. 60; D’Avack,
op. cit., pp. 178-189.

(30) E il caso, ad esempio, di orfanotrofi o scuole di carattere confessionale
dove potrebbero verificarsi eventuali conversioni non effettivamente volute e che po-
trebbero dar luogo a forme sleali di propaganda religiosa (cfr. in proposito Doc. ONU,
E/CN.4/Sub. 2/200/Rev. 1, cit., pp. 30, 31, 44).

(31) Per una penetrante interpretazione della portata della liberta di mantenere
o mutare la propria fede religiosa cfr. l'interpretazione del 1° emendamento della
Costituzione degli USA operata dalla Corte Suprema degli Stati Uniti nel 1940 (Cantwell
v. Conectitcut, 310 US. 296).
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interiori della coscienza, né € mera liberta di non credere piu ad
una determinata dottrina in materia religiosa, bensi si svolge
su un piano che puo essere oggetto di specifiche sanzioni esterne.
In altri termini il diritto di liberta religiosa garantito nell’art. 9
della Convenzione europea implica il diritto di appartenere ad
una determinata religione o convinzione organizzata e di variare
tale adesione senza pregiudizio alcuno: viene, cosi, assicurata la
tutela giuridica alla pretesa dell’individuo che lo Stato, i gruppi
confessionali, gli altri consociati, non gli impediscano di deter-
minare liberamente, secondo i dettami della coscienza, le proprie
scelte in materia di religione e, quindi, le proprie adesioni sul
piano confessionale (**).

In alcune ipotesi, infatti, le resirizioni ed i limiti posti da
un ordinamento al mutamento di credo religioso — specie ove
si tratti di ministri di culto —, equivalgono al completo diniego
della relativa facolta, senza che 1’esercizio della medesima sia
formalmente vietato (**), mentre spesso il tradizionale atteggia-

(82) Cfr. HOFMANN, op. cit., p. 872; A.A., V.v., The Christian Church and World
Order, London, 1942, p. 10; Statement on Religious Liberty, in Federal Council Bulle-
tin, XXVI, 1943, p. 7; Feperar CounciL oF CHURCHES, Religious Freedom, Biennal
Report, 1942, sl., pp. 32-34. Certamente l’art. 9 non comporta un impegno degli
Stati aderenti di far fronte a pressioni sociali (si pensi, ad esempio, allo sciogli-
mento di ecircoli od associazioni che abbiano espulso un socio per mutamento di
religione o per divorzio, ove questo non sia ammesso dalla confessione profes-
sata dai suoi membri); ci sembra, tuttavia, che violerebbe la Convenzione quello
Stato che sancisse essere giusta causa di separazione coniugale l’avere un coniuge
mutato di religione, non quello, perd, che prevedesse come giusta causa i contrasti
invineibili e non colpevoli dovuti a diversita di convinzioni filosofiche o religiose
non avvertiti o ritenuti irrilevanti prima delle nozze (in relazione a questa ipotesi cfr.
Donati (A.), Separazione dei coniugi per giusta causa, in Giur. it., 1964, IV, col. 101;
MiraBELLI, La separazione personale dei coniugi per giusta causa, in Studi in tema
di diritto di famiglia a cura della Cattedra di diritto ecclesiastico dell’Universita di
Roma, Milano, 1967, pp. 342-344).

(33) E il caso dell’art. 5, 3° comma, del Concordato tra 1'Ttalia e la Santa
Sede, per cui «i sacerdoti apostati o irretiti da censura non potranno essere assunti
o conservati in un insegnamento, in un ufficic od in un impiego, nel quale siano
a contatto immediato col pubblico »: infatti « in quanto ’apostasia del sacerdote molte
volte non & che un mutamento di convincimenti, la perdita della fede, e punire con
una specie di scomunica civile il mutamento di opinioni religiose del sacerdote catto-
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mento degli Stati confessionisti in senso cattolico pud aver la-
sciato tracce profonde sul piano sociale, si che la societa giudica
ancora sfavorevolmente determinati cambiamenti di religione ed
il soggetto che, avendo mutato convincimenti o perduto la fede,
voglia abbandonare la confessione religiosa dominante o maggio-
ritaria pud andare incontro all’ostracismo della collettivita di cui

fa parte (**).

lico & sicuramente contrario al principio di libertd quale proclamato dalla Costituzione
e quale da tutti inteso » (JEMoLo, Religione (liberta di), cit., p. 10; cfr. in proposito:
Maeni, Teoria del diritto ecclesiastico civile, I, Padova, 1952, p. 136; Ib., Incompa-
tibilita dell’art. 5 del Concordato con le norme della Costituzione, in La liberta
religiosa in Italia, Quaderni del Ponte, n. 4, Firenze, 1956, pp. 17 sgg.; Bisca-
RETTI DI RU¥FI1A, Diritto Costituzionale, Napoli, 1958, p. 549; BARILE, Concordato e
Costituzione, cit., p. 74; FiNoccuiaro, Uguaglianza giuridica, cit., pp. 232 sgg. Per il
diritto italiano anche con qualche riferimento al diritto internazionale (pp. 105-114), cfr.
Moron1, Il mutamento di confessione religiosa nell’ordinamento italiano, Napoli, s.d.,
ma 1963).

(3%) Problemi particolari sorgono, relativamente al diritto di conservare o mu-
tare liberamente convinzioni ed appartenenza religiosa, per quel che concerne I’educa-
zione religiosa della prole, specie in quegli ordinamenti che riconoscono I'efficacia
di convenzioni matrimoniali sulla religione o credenza nella quale la prole dev’essere
educata, e, ad esempio, nell’ipotesi di bambini strappati al proprio ambiente familiare
in seguito a gravi turbamenti dell’ordine pubblico, massacri, migrazioni in massa (si
puo ricordare il caso degli orfani ebrei residenti nei paesi occupati dalla Germania
nazista durante l'ultimo conflitto mondiale). In proposito cfr. infra, pp. 123 sgg.






Caritoro IV

LE LIMITAZIONI AL DIRITTO DI LIBERTA RELIGIOSA
PREVISTE DALLA CONVENZIONE

SomMARIO: 16. La clausola restrittiva contemplata nel par. 2 dell’art. 9 della Conven-
zione. — 17. Il limite dell’ordine pubblico: concetto di ordine pubblico negli
ordinamenti di diritto continentale ed in quelli che applicano la Common Law.
— 18. Concetto di ordine pubblico richiamato dalla Convenzione europea. —
19. Ordine pubblico e liberta religiosa nel diritto olandese secondo Iinter-
pretazione della Corte di Cassazione dei Paesi Bassi. — 20. Il limite della
protezione degli altrui diritti e liberta. — 21. Il sistema generale di deroghe
e di limitazioni al regime di garanzie previsto dagli artt. 15, 16 e 17 della
Convenzione europea.

16. 1l paragrafo 2 dell’art. 9 viene a limitare la liberta di
manifestazione delle credenze, religiose e non, dei singoli in
forma negativa. Stabilisce, cioe, che il diritto di libera manife-
stazione non puo essere soggetto ad altri limiti che non siano
quelli previsti dalla legge in quanto necessarii per la sicurezza
pubblica, la protezione dell’ordine pubblico, della sanita e della
morale pubbliche e per la tutela dei diritti e liberta altrui.

La necessarieta di tali misure, inoltre, dovra essere rappor-
tata alle esigenze ed ai profili politico-giuridici di una societa
organizzata democraticamente (*).

In sostanza la legittimita di una limitazione al diritto di
manifestare il proprio credo religioso dovra scddisfare due criteri
essenziali: essere « prevista dalla legge » e costituire una misura

(1) Come & apparso dall’esame dei lavori preparatori, il par. 2 dell’art. 9 ha
avuto una genesi alquanto laboriosa ed ha presentato molte difficolta per essere accolto,
anche perche¢ veniva a sostituire la clausola restrittiva, pilt volte ricordata, formulata
sulla base delle richieste dei governi turco e svedese (cfr. supra, pp. 17 sgg.).
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necessaria stabilita esclusivamente in funzione di uno o piu tra
i fini contemplati dalla norma.

L’espressione « prevista dalla legge » & di facile interpre-
tazione: le limitazioni anzidette dovranno essere enunciate in
termini generali ed oggettivi, con i caratteri della legge, e non
con provvedimenti di natura giuridica concreti ed individuali,
derivanti da decisioni giudiziali e da atti amministrativi.

Anche se, quindi, i regolamenti relativi alle manifestazioni
della religione sono, di solito, atti degli organi del potere esecutivo
e vengonv applicati dalle autorita amministrative, sara necessario,
onde non violare il disposto della norma convenzionale, che gli
atti degli organi esecutivi ed amministrativi non eccedano i poteri
loro concessi dalla legge relativa.

Affinche, pertanto, le autorita amministrative degli Stati
contraenti possano legittimamente intervenire a tutela della sicu-
rezza, dell’ordine, della sanita o della morale pubbliche, sara ne-
cessario che esse siano esplicitamente autorizzate da una norma
legislativa (*).

(2) Di particolare rilievo 'esplicito rifiuto, nel testo convenzionale, della teo-
rica dei e.d. limiti impliciti secondo la quale l’ordine pubblico rappresenterebbe il
limite naturale di ogni liberta, operante anche al di 1a degli espressi richiami legi-
slativi, per cui, ad esempio, i diritti di liberta andrebbero sempre intesi come sog-
getti al limite dell’ordine pubblico poiché, in definitiva, i medesimi « ridondano a
vantaggio di colui cui vengono posti, in quanto la tutela dell’ordine pubblico & un
interesse della collettivita, quindi anche di lui medesimo » (PANNAIN, Le funzioni di
polizia nell’ordinamento costituzionale italiano, in Archivio Penale, 1957, I, p. 387;
nello stesso senso cfr. CoLLIARD, Libertés publiques, Paris, 1959, pp. 104, 133, 136;
per l'atteggiamento in proposito della giurisprudenza amministrativa francese efr.
TEITGEN, La police municipale, Nancy, 1934). La Corte Costituzionale italiana, invece,
ha piit volte, pur in contrasto con precedenti decisioni (sentt. n. 45 del 1957 e n. 59
del 1958), sostenuto che « il concetto di limite & insito nel concetto di diritto » e che
il limite stesso si sostanzia nell’esigenza di tutelare la « tranquillita pubblica» e di
mantenere « 'ordine legale su cui poggia la convivenza sociale » (cfr. sentt. n. 1 del
1956, n. 3 del 1957, n. 120 del 1957, n. 121 del 1957, n. 36 del 1958, n. 19 del 1962),
suscitando vivaci reazioni della dottrina (cfr. Esposiro, La liberta di manifestazione del
pensiero e Uordine pubblico, in Giurisprudenza Costituzionale, 1962, pp. 191 e sgg.;
Fors, Manifestazioni sediziose e libertd costituzionale, ibidem, 1957, pp. 1088 sgg.;
CrisAFULLI, Manifestazioni sediziose e liberta costituzionale, ibidem, 1958, pp. 488;
BaRiLE, La liberta di espressione del pensiero e le notizie false, esagerate e tendenziose,
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I1 secondo criterio essenziale di legittimita delle restrizioni
alla libera manifestazione, individuale o collettiva, della religione,
negli ordinamenti degli Stati contraenti, si sostanzia nell’obbligo
— per le leggi o gli atti degli organi esecutivi o delle autorita am-
ministrative emanati a tal fine — di presentare in primo luogo il
carattere della necessita. Non, pero, di una necessita che gli Stati
potrebbero arbitrariamente stabilire, ma di uno stato di necessita,
ai fini previsti dall’art. 9, che — pur non potendo in se aver
rapporto con le varie forme di governo — non venga ad alterare
i caratteri e le garanzie proprie ad una « sccieta democratica »,
cioé ad un ordinamento giuridico e ad un regime politico che
garantiscano il mantenimento delle liberta fondamentali ed il
rispetto dei diritti dell'uomo, come espressamente riaffermato
nel preambolo della Convenzione ().

in Foro It., 1962, I, c. 855 sgg.; PACE, Il concetto di ordine pubblico nella Costitu-
zione italiana, in Archivio Giuridico, 1963, 1-2, pp. 123 sgg.; LomBarp1 (G.M.), Fe-
delta [Diritto costituzionale], s.v., in Enciclopedia del diritto, XVI (1967), pp. 11-12
dell’estratto; Ip., Contributo allo studio dei doveri costituzionali, Milano, 1967, pp. 165
sgg.; nel senso sostenuto dalla Corte Costituzionale cfr., invece, ABBAMONTE, Liberta e
convivenza, in Rassegna di diritto pubblico, 1953, pp. 321, 327, 342; SPAGNUOLO-VIGO-
RITA, L’iniziativa economica privata nel diritto pubblico, Napoli, 1959, pp. 237 sgg.). Ci
sembra, inoltre, che la legge interna non potra limitarsi a ripetere la formula della
Convenzione, disponendo, ciog, che eccezionalmente possano essere vietate date mani-
festazioni di culto ove rischiano di compromettere I'ordine pubblico, la sanita pubblica,
la morale; ma dovra — onde non ridurre, sul piano pratico, le norme convenzionali
a dichiarazioni prive di contenuto effettivo — formulare una casistica, entro queste
categorie, che permetta al Segretario Generale del Consiglio d’Europa di giudicare —
secondo il disposto dell’art. 57 — il modo con cui nel diritto interno viene assicurata
T'applicazione effettiva della prescrizioni della Convenzione.

(8) Va sottolineato ’accento che la stessa clausola restrittiva pone sul carattere
eccezionale delle misure previste che non possono, in nessun caso, eccedere quells
che sia necessario alla salvezza dello Stato. E stato acutamente osservato, in proposito,
che « cette idée de nécessité, l'exigence d’une adaptation stricte de la mesure a la
fin autorisée, la détermination des buts du pouvoir de police, témoignent du souci
d’opérer la conciliation entre la liberté et l’exercice du pouvor de police, tout en
maintenant le principe que la liberté est la régle et la mesure restrictive, I'exception »
(HEuMANN, Les droits garantis par la Convention européenne des droits de ’homme.
Etude des limitations de ces droits, in La Protection internationale des droits de
Uhomme, cit., p. 154, il quale, attraverso puntuali richiami alla giurisprudenza del
Consiglio di Stato francese, rinviene, nelle norme convenzionali, ’eco del sistema giuri-
sprudenziale elaborato con costanza dal Consiglio di Stato stesso che sempre, assumen-



"

LI

52 Francesco Marciorra BrocLio

In secondo luogo, la clausola restrittiva non puo essere di-
retta che alla tutela di uno o piu tra gli scopi espressamente con-
templati nell’art. 9, par. 2: e qui diremmo che I’elencazione sia
tassativa, non puramente esemplificativa.

I concetti di sicurezza pubblica, di sanita e di morale pub-
blica sono di facile comprensione e si puo ritenere che, negli
ordinamenti dei vari Stati firmatari della Convenzione, si dia
una certa uniformita dei loro contenuti (*).

dosi il compito di difendere le liberta collettive, si & ispirato « avant tout de 1’idée que
la restriction ou linterdiction n’est qu’une exception dont la nécessité doit étre for-
mellement établie par les pieces du dossier » [ibidem, p. 156]). Quanto all’espressione
«in una societa democratica » — che va interpretata non in un vago significato di
rispetto di certi estremi politici o morali, ma nel senso concreto, suggerito dalle norme
stesse della Convenzione, di societa che garantisca e assicuri il rispetto e la tutela dei
diritti dell'uomo e delle liberta fondamentali — essa viene, in definitiva, a costituire
una sostanziale restrizione della clausola stessa di limite legittimo prevista dal par. 2
dell’art. 9 (cfr. in proposito GANSHOF VAN DER MEERScH, Sécurité de UEtat et liberté
individuelle en droit comparé, in Rapports généraux au Ve Congrés de Droit comparé,
1960, pp. 604-605); sul concetto di « Stato di democrazia classica », anche in relazione
a quello di « democrazia progressiva », cfr. BiscArRerT: p1 RUFFIA, Lineamenti, cit.,
pp. 73 sgg. Va ancora precisato che quando si avvalgono della clausola restrittiva an-
zidetta, gli Stati contraenti sono sottoposti al controllo degli organi previsti dalla
Convenzione (Commissione, Corte e Comitato dei Ministri), i quali, quindi, potranno
stabilire se le misure adottate rivestano o meno quel carattere di necessita previsto' dalla
norma, esaminando i fini, i motivi e 'oggetto delle misure stesse. Infatti se in un primo
momento la dottrina non & stata concorde su tale potere giurisdizionale di controllo (cfr.
Lautereacut, Contemporary Practice of the United Kingdom, in International and
Comparative Law Quarterly, 1956, pp. 433-434; Kiss, Les fonctions du Sécrétaire
Général du Conseil de UEurope comme dépositaire des Conveniions Européennes, in
Annudgire Frangais de droit international, 1956, pp. 680-688), ora ammette, general-
mente, che gli organi previsti dalla Convenzione possano esercitare il loro controllo
sulla conformita alle norme convenzionali delle misure restrittive adottate (cfr. VELU,
Le controle des organes prévus par la Convention européenne des droits de I’homme
sur le but, le motif et Uobjet des mesures d’exception dérogeant a cette Convention, in
Mélanges offerts a H. Rolin. Problemes de droit des gens, Paris, 1964, pp. 472-473;
Commission, 176/56, in Annuaire, II, pp. 177 sgg.).

(%) Sul concetto di sicurezza pubblica cfr., tra gli altri: Virca, Le potestd di
polizia, Milano, 1954, pp. 12 sgg.; DREwWS-WACKE, Allgemeines Polizeirecht, Berlin-
Kéln-Miinchen, 1952, pp. 21 sgg.; WALINE, Cours de droit administratif, Paris, 1947,
p- 458 sgg.; PETERS, Lehrbuch der Verwaltung, Berlin, 1949, pp. 373-377; PriocH,
Polizeirecht, Tiibingen, 1952, pp. 8 sgg.; Cass. 22 maggio 1940, in Foro iz., 1940, II,
¢. 120; SCHNEIDER, Polizeirecht, Miinchen u. Berlin, 1952, pp. 3 sgg.; FrREUND (E.), The
Police Power, Public Policy and Constitutional Rights, New York, 1904, pp. 5 sgg.;
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Certamente il problema della estensions appropriata di que-
sti limiti trovera soluzioni diverse mnei diversi sistemi politico-
giuridici, perche, se & vero che la competenza dello Stato non &
limitata per natura, e che « una teoria scientifica dello Stato non
& in grado di stabilire un limite naturale alla competenza dello

ScurIN, Polizeirecht, Braunschweig, 1952, pp. 24 sgg; sul concetto di sanita pubblica
ofr., tra gli altri: RANELLETTI, La polizia di sicurezza, in Trattato Orlando, Milano,
1908, IV, p. 274; Bonaubpi, Dei provvedimenti di urgenza del sindaco, Torino, 1907,
p. 186; ZanNoBiNI, Corso di diritto amministrativo, Milano, 1950, V, p. 60; FLEINER,
Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, Tiibingen, 1928, p. 393 sgg.; Papra-
LarDo, Commento al T.U. delle leggi sanitarie, Torino, 1914, I, pp. 4 sgg.; VIRGA,
op. cit., pp. 17-18; sul concetto di morale pubblica (pilt ristretto del nostro « buon
costume » e vicino a quello di « bonnes moeurs » che il codice civile francese associa
all’ordine pubblico (art. 6) e che esprime un « ensemble de régles d’ordre moral, faites
d’habitudes et de traditions, formant corps avec la mentalité d’un peuple, et suffisam-
ment générales pour étre indépendantes de toute religion » (DE PaGE, Droit civil, Pa-
ris, 1962, I, n. 90, p. 109) cfr. per tutti: JuLLioT DE LA MORANDIERE, L’ordre public
en droit privé interne, in Etudes H. Capitant, Paris, 1939, pp. 381 sgg.; BONNECASE,
La notion juridique des bonnes moeurs sa portée en droit civil frangais, ibidem, p. 91;
MAYER, Deutsches Verwaltungsrecht, Miinchen u. Leipzig, 1961 (rist. della 2* ed. del
1924), I, pp. 213 sgg.; CHARLIER, Les fins du droit public moderne, in Revue de droit
public et de la science politique, 1947, p. 127; Maunz-Diric, Grundgesetz Commentar,
Miinchen und Berlin, 1966, art. 2, c¢. 1, n. 26; NIPPERDEY, Freie Enfaltung der Per-
sonlichkeit, in BETTERMAN-NIPPERDEY, Grundrechte, cit., IV, 2, pp. 820 sgg.; PETERs,
Die freie Enfaltung der Personlickeit als Verfassungsziel, in Festschrift R. Laun, Got-
tingen, 1962, pp. 676 sgg. Sul problema se nel diritto italiano le nozioni di ordine pub-
blico e di buon costume con riferimento ad alcune norme del codice civile, abbiano
un contenuto diverso o si risolvano, invece, in una tautologia, cfr. le considerazioni
di grande interesse del REscieNo (P.), « In pari causa turpitudinis », in. Rivista di diritto
civile, 1966, I, pp. 27 sgg. ed ivi ampi rinvii bibliografici e giurisprudenziali. Per quel
che concerne le misure per la protezione della sanithd pubblica si pone il problema delle
pratiche religiose di natura dietetica proprie ad alcune confessioni che, pur se in
gran parte rilevanti esclusivamente sul piano della vita privata degli individui, pos-
sono dar luogo a difficolta di non scarso rilievo anche su quello degli interventi
statali. Si pensi, ad esempio, alla proibizione di associazioni religiose che pratichino
digiuni o al controllo delle calorie assicurate ai loro aderenti; alla fornitura di ali-
menti per raggruppamenti di individui di varie religioni — scuole, ospedali, prigioni,
caserme, etc. — ove non sia sufficientemente elevato il numero degli osservanti di
pratiche dietetiche particolari; agli israeliti cui & fatto divieto di cibarsi con carni
di animali che non siano stati abbattuti secondo il rito ebraico, etc. Non sembra,
tuttavia, che il par. 2 dell’art. 9 possa applicarsi a quegli Stati contraenti che,
avendo adottato un sistema economico in cui i mezzi di produzione e distribuzione dei
prodotti alimentari siano controllati dallo Stato, non mettano a disposizione dei se-
guaci di quelle credenze che lo prescrivano quegli oggeiti necessari all’osservanza delle
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Stato nei confronti dei suoi sudditi » e che, ancora, « nulla nella
natura dello Stato o degli individui impedisce all’ordinamento
giuridico statale di regolare qualsiasi materia in qualsiasi campo
della vita sociale, di restringere in qualsiasi misura la liberta del-
I'individuo » (°), cid non impedisce alla sfera materiale di vali-
dita dell’ordinamento giuridico statuale di essere limitata giuri-

dicamente.

17. Quanto al limite dell’ordine pubblico, si ripropone, nel-
I'interpretazione dell’art. 9 della Convenzione europea, la diffi-
colta che s’incontra nell’applicazione delle similari clausole restrit-
tive della liberta religiosa previste dal par. 3 dell’art. 18 della
Dichiarazione Universale dei diritti dell’uomo (°).

Infatti se nel testo francese ritroviamo 1’espressione ordre
public, nel testo inglese della Convenzione — faisant également
foi — non si fa riferimento alla corrispondente espressione public
policy, ma si prevede, come limite alla libera manifestazione
delle convinzioni o delle credenze di religione, il mantenimento
del public order, cioe di quel concetto che, nei sistemi della Com-
mon law, sta ad indicare 1’assenza di disordine, la tranquillita di
una societd ben ordinata e che, nel diritto francese, andrebbe
qualificato con i termini paix publique, ordre, maintien de lor-
_dre, protection de Uordre (7).

pratiche dietetiche od i mezzi per produrli. N&, peraltro, I’art. 9 sembra voler imporre
agli Stati stessi I’obbligo di adottare tutte le misure necessarie perche, in via generale,
ed in ogni circostanza, sia assicurata la possibilitd di osservanza di tutte le pratiche
dietetiche di ogni credenza di religione.

(5) KEeLsEN, Teoria generale del diritto e dello Stato, Milano, 1959, p. 247.

(8) Cfr. Doc. ONU, A/2929, cit., pp. 51 sgg. e i documenti ivi citati alla
nota 37.

(") Cfr. Hackett, The Concept of Public Order, Washington, 1959; EAGLETON,
International law and « public order », in The American Journal of International Law,
1939, pp. 545-549; McDoucaL, The identification and appraisal of diverse systems
of public order, ibidem, 1959, pp. 1-29; CasTBERG, Freedom of Speech in the West,
Oslo-New York, 1960, pp. 10, 23, 146, 166; Lvroyp, Public Policy, London,
1953, spec. pp. 27 sgg.; SimiTis, Gute Sitten und « ordre public », Marburg, 1960,
pp- 162 sgg. per il quale ordre public, public policy e buon costume assolvono il mede-
simo compito. E noto come l'interprete interno debba considerare le disposizioni con-
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D’altro canto la difficolta stessa di una definizione siste-
matica dell’ordine pubblico, sia negli ordinamenti di diritto con-
tinentale, sia in quelli che applicano la Common law, contribui-
sce a rendere pitt ardua e meno certa I'interpretazione del limite
dell’ordine pubblico previsto dal par. 2 dell’art. 9 (*).

Giovera, pertanto, onde superare 1’anzidetta difficolta, esa-
minare ed individuare, in primo luogo, tale limitazione in en-
trambi i sensi che si desumono dai due testi ufficiali — inglese
e francese — della Convenzione europea.

E stato esattamente osservato che « contro la regola per cui
le espressioni normative ricorrenti in un certo ordinamento deb-
bono conservare un significato comune e costante, la nozione di
ordine pubblico assume in diritto positivo una varieta di con-
tenuti vicendevolmente irriducibili... e muta secondo le ipotesi
il proprio ambito d’applicazione, il proprio fondamento giuri-
dico e politico, la propria stessa natura » (°) e che « il semble
difficile de résister a l’attrait du diable qu’exerce l'ordre public,
dont le contenu vague répugne a la rigueur du droit, mais dont
I'imprécision relative est cependant nécessaire au bon fonction-
nement de 'ordre juridique », pur comportando « exigences dif-
férentes selon les branches du droit ot il intervient » (*°).

venzionali strettamente integrate mnel sistema di origine e, pertanto, confrontare in
ogni caso la pluralita di testi autentici redatti in pit lingue (cfr. MarLiNTOPPI, Trat-
tati redatti in pit lingue e ordine di esecuzione, in Rivista di diritto internazionale,
1962, pp. 237 sgg.; DoELLE, Zur Problematilc mehrs pratiger Gesetzes und Vertagstexte,
in Rabels Zeitschrift fiir auslindisches und internationales Privatrecht, 1961, p. 32).

(8) Cfr. Cour de Cassation francaise, Req. 21 avril 1931, Rapport Pilon S.,
1931, 1, 377; e, per tutti, TALLON, Considérations sur la notion d’ordre public dans les
contrats en droit francais et en droit anglais, in Mélanges R. Savatier, Paris, 1965,
prp. 883 sgg.

(®) PavrapIN, Ordine pubblico, s.v. in Nss. D.I., XII, p. 130; cfr. anche: Ip.,
Ordine pubblico internazionale e disposizione costituzionale d’eguaglianza, in Giurispru-
denza Costituzionale, 1960, p. 1026 e Considerazioni sul principio costituzionale d’egua-
glianza, in Rivista trim. di diritto pubblico, 1962, p. 897; GENY, Méthode d’interpréta-
tion et sources en droit privé positif, II, Paris, 1954, pp. 177 sgg. Per un tentativo
dotrinale recente di riduzione ad unith di tale varieta di contenuti cfr. BERNARD, La
notion d’ordre public en droit administratif, Paris, 1962.

(10) TaLLON, op. cit., pp. 883:884, il quale concepisce il « contenu vague »
come un « dialogue de la contrainte et de la liberté », situandolo al punto d’incontro
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Tali osservazioni assumono, ovviamente, un significato mag-
giormente paradigmatico quando si prenda in considerazione la
nozione di ordine pubblico contemplata in una convenzione in-
ternazionale destinata ad essere applicata in ordinamenti giuri-
dici a volte assai differenti, titolari ognuno di una propria ela-
borazione dottrinale e giurisprudenziale della nozione stessa ().

Cosi, se la maggioranza degli autori francesi cerca di defi-
nire 'ordine pubblico da un punto di vista oggettivo, per cui
« la loi d’ordre public est celle qui touche aux intéréts essentiels
de I’Etat ou de la collectivité, ou qui fixe dans le droit privé les
bases juridiques fondamentales sur lesquelles repose 1’ordre éco-
nomique et moral d’une société déterminée » (*), e la Corte di
Cassazione Belga ha piu volte ribadito che: « La loi d’ordre
public est celle dont les dispositions sont ordonnées en vue de
I’existence méme de I'Etat et pour le bien de la chose publi-
que » (**), la prevalente dottrina tedesca individua — sulla

« de la volonté individuelle et de 'intérét commun » (ibidem, p. 884). Sulla natura par-
ticolare dell’ordine pubblico nei vari rami del diritto nei quali rileva cfr. BERNARD,
op. cit., passim; VINCENT, La procédure civile et Uordre public, in Mélanges Roubier,
1961, pp. 303 sgg.; Japior, Traité élémentaire de procédure civile et commerciale,
Paris, 1935, pp. 16 sgg.; SAVATIER, L’ordre public économique, Recueil Dalloz-Sirey,
1965, p. 37; Lroyp, op. cit., p. 102; RipERrT, L’ordre économique et la liberté contrac-
tuelle, in Mélanges Génes, 1934, II, p. 347; Farjat, L'ordre public économique, Paris,
1963; MALAURIE, L’ordre public et le contrat, I, Reims, 1953, spec. pp. 57 sgg.; BAE-
TEMANN, Het ekonomisch recht en de ekonomisch openbare orde, in Studies en Voord-
rachten, Bruxelles, 1964, p. 77; FErr1 (G.B.), L’ordine pubblico economico (rec. a
Farjat), in Rivista di diritto commerciale, 1963, pp. 464 sgg.; REscicNo, op. cit., pp. 30
sgg.; per un esame e riferimenti alla dottrina e alla giurisprudenza tedesche, fran-
cesi, nordamericane, inglesi etc... efr. SIMITIS, op. cit., pp. 79 sgg. e 162 sgg.

(11) Infatti, ad esempio, nel testo inglese della « Convention européenne d’éta-
blisemment » del 13 dicembre 1955 (artt. 1 e 3) & ripetuta tra virgolette ’espressione
« ordre public » adoperata nel testo francese della convenzione stessa.

(12) De PacE, op. cit.,, p. 111; cfr. anche, tra gli altri, MALAURIE, La notion
de Pordre public et des bonnes moeurs dans le droit privé, in Travaux de I’Association
Henri Capitant. 1952, VII, p. 761 (Montréal, 1956 ed ivi i contributi di CHALLIES,
FonTAINE, — entrambi con interessanti riferimenti al religious order — WEeTs, WAR-
LOMONT e SiMon1US); Ib., L’ordre public, cit., pp. 261 sgg.; EsMEIN, prefazione a
MALAURIE, L'ordre public cit., p. 119; Marty-RayNauUDR, Droit civil, I, Paris, 1956,
n. 99; II, Paris, 1962, nn. 70-76; H.L. et J. MazEAUD, Droit civil, Paris, 1962, II,
pp. 92 sgg.. = L EREE

(28) Cour de Cassation de Belgique, 21 aprile 1921, in Pasicrisie, 1921, 1,
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base della relazione al par. 14 della legge prussiana di polizia
del 1931 (**) — T'ordine pubblico nell’insieme di quelle norme,
anche non legislative, la cui osservanza deve essere considerata,
ai sensi delle concezioni etiche e sociali imperanti, quale presup-
posto essenziale per una giovevole convivenza degli abitanti di
un distretto di Polizia (*°), finendo per ammettere 1’assenza, in
pratica, di una differenza tra ’ordine pubblico e la sicurezza pub-
blica intesa come difesa contro i danni umani o naturali che
minacciano il fondamento dello Stato, le sue istituzioni, la vita,
la salute, ’onore ed il patrimonio dei singoli (*°).

E ancora, se nel sistema della Common law la public policy
viene definita come « The obligation to perform all the duties
wich men owe to society » ('") e viene altresi riconosciuta I’esi-
stenza di « considerations of public interest wich require the
Courts to depart from their primary function of enforcing con-
tracts and exceptionally to refuse to enforce them » (*°), la pilt
recente dottrina italiana distingue 1’ordine pubblico in senso
stretto o ammainistrativo — inteso come limite alle situazioni
giuridiche « spettante allo Stato-persona nei suoi originari com-

p- 338; cfr. anche: 30 ottobre 1924, ibidem, 1924, 1, p. 561; 30 novembre 1933, ibidem,
1934, 1, p. 88; 1° febbraio 1951, ibidem, 1951, p. 359 (e le alire decisioni ivi richia-
mate alle note 1 e 2). Si veda anche DABIN, Autonomie de la volonté et lois impératives,
ordre public et bonne moeurs, sanction de la dérogation aux lois, en droit privé interne,
in Annales de droit et de science politiqgue (Louvain), VIII, 1940, pp. 212 sgg.

(14) La si veda in FrReunp, Das Polizei-und Ordnungsrecht des Landes Nord-
rhein-Westfalen, Koln, 1959, pp. 52 sgg.

(15) Per tutti cfr. ProcH, op. cit., pp. 9 sgg.; CASTBERG, op. cit., pp. 324, 365.

(16) Cfr. FreuUND, op. cit., p. 52, n. 4; sulla differenza tra i concetti di ordine
pubblico e di sicurezza pubblica cfr. BARILE, La liberta di espressione, cit., p. 859; Ib.,
11 soggetto privato nella costituzione italiana, Padova, 1953, pp. 117 sgg.

(17) Egertom v. Brownlov HH.L.C., 1, 32 (1853).

(18) Fender v. Milmay 3 All. E.R., 424 (1937); cfr. anche: Nordenfelt v.
Maxim Nordenfelt Guns and Ammunition, A.C., 535, 322 (1894); Jansen v.
Dreifontein Consolidated Mines, A.C., 484, 491 (1902); TALLON, op. cif., pp. 886-
887; Anson’s law of contract, 21 edit., by GUuEsT, 1959, pp. 292 sgg.; HaLBURY, The laws
of England, 3 edit., London, 1952, nn. 216 sgg. e gli abbondanti riferimenti giu-
risprudenziali ivi citati; Lroyp, Law and public policy, in Current legal problems, 1955,
pp: 42-69. Per alcune nozioni introduttive al concetto di public policy cfr. Jacos,
Policy and Bureaucracy, London, 1966.
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piti di polizia e di sicurezza interna » ('), rispetto al quale il
sistema costituzionale italiano assume una duplice posizione
« una in linea generale, una per le liberta economiche » (*°) —
dall’ordine pubblico costituzionale — con il quale « si usa far rife-
rimento al complesso di principi desunti dalle norme della Co-
stituzione » e che e stato definito quale « sistema di valori e prin-
cipi inderogabili che informano storicamente 1’ordinamento gene-
rale della comunita statale » (**) — e dall’ordine pubblico norma-
tivo — piu esteso di quello costituzionale ove si ritenga che que-
sto « abbracci le sole norme-principio formalmente costituziona-
lizzate » (**). Si & detto, inoltre, che l’ordine pubblico, inteso
quale limite alle situazioni giuridiche, € in genere, nell’ordina-
mento italiano, materiale, pur se, eccezionalmente, esista un or-
dine pubblico ideale in materia economica (**).

18. L’ordre public cui fa riferimento il par. 2 dell’art. 9
della Convenzione europea sembra non vada, in primo luogo,
identificato col sistema unitario di valori e di principi desumibile
dalle varie costituzioni scritte degli Stati contraenti, neé, a piu
forte ragione, « con il globale ordine giuridico e cioe con tutte le
sue disposizioni e quindi tutti i suoi principi » (**), poiche se,

(19) PALADIN, op. cit., p. 130.

(20) PacE, op. cit., p. 117.

(21) CrisaruLLl, La scuola nella Costituzione, in Rivista trim. di diritto pub-
blico, 1956, p. 71; cfr. anche Pororscunic, Insegnamento, istruzione, scuola, in Giu-
risprudenza Costituzionale, 1961, p. 398; PAcE, op. cit., pp. 111-112.

(22) PALADIN, op. cit., p. 32, n. 3. Considerano 1’ordine pubblico come equiva-
lente dell’ordine giuridico: RANELLETTI, op. cif., pp. 432 sgg.; ZANGARA, I diritti di
liberta nella scuola, in Rassegna di diritto pubblico, 1959, pp. 420 sgg.; Burbeau, Ma-
nuel de droit public, Le libertés publiques, les droits sociaux, Paris, 1949, pp. 37, 50
sgg.; Ip., Traité de science politique, Paris, 1949, I, pp. 142 sgg.; BERNARD, op. cit.,
pp. 49, 90.

(23) PAcE, op. cit., pp. 113 sgg. Cfr. anche REscienNo, op. cit., pp. 35-36 il
quale rileva acutamente come D’esistenza nell’esperienza giuridica contemporanea di que-
sta specificazione o nuova versione del concetto di ordine pubblico invita a rimeditarne
il contenuto e, quindi, le differenze che corrono tra ordine pubblico e buon costume.

(24) PacE, op. cit., p. 113, il quale esattamente afferma che ’ordine pubblico
costituzoinale non rappresenta « un limite ai diritti e in genere alle situazioni giuri-
diche soggetttve » (p. 111).
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come si € sostenuto, I’ordine pubblico rappresentasse un « riflesso
immanente dell’ordinamento giuridico », un « limite onnipresente
per qualsiasi attivita che si spieghi nel campo del diritto » (*°), il
medesimo verrebbe a costituire una grave 1agione potenziale di
rottura del principio di non discriminazione e di tutto il sistema
convenzionale di garanzia dei diritti dell'uomo e delle liberta fon-
damentali. D’altro canto ¢ stato esattamente dimostrato che l’or-
dine pubblico costituzionale non puo rappresentare « un limite alle
situazioni giuridiche tra cui, per eccellenza, i diritti di liberta »
poiché essendovi tra le norme da cui vengono generalizzati i prin-
cipi di ordine pubblico costituzionale « anche quelle che determi-
nano la configurazione e i limiti di situazioni giuridiche, & chiaro
che 'ordine pubblico costituzionale... non pud costituire nuovi
limiti alle situazioni costituzionalmente protette oltre a quelli gia
espressamente previsti dalle puntuali disposizioni che quelle si-
tuazioni regolano e sulle quali esso stesso trova il suo fonda-
mento » (*°).

(25) DeL Giupick, Manuale di diritto ecclesiastico8, Milano, 1955, p. 134;
cfr. anche gli autori ivi richiamati.

(26) Pace, op. cit., pp. 111-112. Ne consegue che ’ordine pubblico costitu-
zionale « non solleva autonomi problemi d’incidenza sulle situazioni giuridiche costi-
tuzionalmente garantite, ma soltanto una questione di interpretazione delle singole
norme della Costituzione » (ibidem, p. 112). Assai illuminanti sono, in proposito, le
osservazioni del LomBarDp1 (Giorgio), il quale rileva come « in effetti, malgrado la giu-
risprudenza della Corte costituzionale, forse nell’insensibile suggestione di schemi tra-
latizi che hanno via via acquistato quasi la solidita dei dogmi, abbia largamente utiliz«
zato la nozione di ordine pubblico, questa potrebbe addirittura ritenersi estranea al vi-
gente testo costituzionale [italiano]. Esso, invero, non contiene alcun specifico accenno
al concetto generale di ordine pubblico, e, per quanto attiene alla sfera ricollegabile a
quella che si suole designare come dimensione amministrativistica di tale concetto, pre-
ferisce riferirsi.in modo particolarmente significativo, all’incolumita od alla sicurezza pub-
blica... Se dunque, sul piano delle possibilitd di interventi amministrativi, (e delle leggi
in base alle quali essi possono realizzarzi), il testo costituzionale sembra imporre una in-
terpretazione restrittiva dei precetti che tralatiziamente vengono ricondotti al tradizionale
ambito concettuale dell’ordine pubblico, occorre aggiungere che, anzi, proprio la no-
zione comunemente qualificata come ordine pubblico, trova nella vigente Costituzione
la negazione piu radicale e decisa» (Fedelta, cit., pp. 11-12). I1 medesimo autore
ha, recentemente, rilevato assai lucidamente che nella Costituzione italiana non sono
contenuti accenni all’ordine pubblico — diversamente dall’ordinamento tedesco dove il
-testo costituzionale esprime frequenti riferimenti al Freihetliche Demokratische
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La Convenzione europea richiama, quindi, la nozione « am-
ministrativa » di ordine pubblico, cioé I'ordine pubblico inteso in
senso stretto, come ordine pubblico del diritto di polizia, feno-
meno materiale da riferirsi ad uno stato di pace sociale che viene
a designare « la situazione conseguente all’assenza di fenomeni
pregiudizievoli umani o naturali » (*').

Grundordnung — essendosi preferito richiamarsi « per quanto ha tratto alla sfera
ricollegabile alla dimensione amministrativa di esso, all'incolumita od alla sicurezza
pubblica, che rappresentano concetti pilt circoscritti e meno arbitrariamente dilata-
bili, tali, quindi, da non consentire la configurazione di un criterio generale di ordine
pubblico atto a limitare, al di la della funzione meramente conservativa del principio,
in modo ampio e penetrante tutte le situazioni individuali di liberta. Se dunque sul
piano amministrativo il testo costituizionale impone una interpretazione restrittiva della
portata limitatrice dei precetti riconducibili all’ambito concettuale tradizionalmente pro-
prio dell’ordine pubblico, occorre aggiungere che la nozione comunemente classificata
come ordine pubblico costituzionale, trova nella costituzione stessa la negazione piu
precisa... Marginale si rivela infatti il riferimento operato dall’art. 8 Cost. a proposito
delle confessioni religiose e circoscritte alla tutela della sicurezza, liberta e dignita
umana appare quello, collegabile piuttosto alla convivenza, proprio all’art. 41 Cost. ...
Da un lato sono dunque i doveri costituzionali a rendere superfluo il concetto costitu-
zionale di ordine pubblico, mentre d’altro canto esso, nel suo aspetto amministrativi-
stico viene ridotto ulteriormente a quei limiti pitt rigorosi derivanti dal concetto di
convivenza, in funzione di garanzia della coesistenza fra le varie sfere di liberta. E nel-
P'uno e nell’altro caso viene nettamente respinta quella concezione volta a ravvisare
in esso un limite immanente a tutto 'ordinamento delle garanzie individuali » (Lom-
BARDI, Contributo, cit., pp. 168-169. Cfr. anche Bapiari, Ordine pubblico e diritto stra-
niero, Milano, 1963, pp. 71-89). Nel senso accennato nel testo cfr. anche Espo-
s1T0, La liberta di manifestazione cit., p. 52; Fois, Principi costituzionali cit., pp. 168
sgg.; escludono, in particolare, che I'ordine pubblico costituzionale possa incidere
sulla- liberta di culto e di professione della fede religiosa: MorTATI, Istituzioni di di-
ritto pubblico, Padova, 1962, pp. 872-873; FEDELE, op. cit., pp. 49 sgg.; PALADIN, op.
cit., pp. 132-133.

(27) PACE, op. cit., p. 119. In tal modo, come osserva perspicuamente il Lom-
BARDI, « vengono fissati concetti normativi pilt circoscritti sul piano del contenuto o
meno arbitrariamente dilatabili sul piano delle conseguenze restrittive che se ne pos-
sono trarre: essi mon consentono la configurazione di un criterio generale — e gene-
rico — di ordine pubblico atto a limitare, al di 12 della ben nota funzione meramente
conservatrice del principio, in modo ampio e penetrante tutte le situazioni individuali
di liberta » (Fedelta, cit., p. 12). L’accezione del limite dell’ordine pubblico accolta nel
testo non & dissimile da quella adottata — sulla base della relazione al par. 14 della leg-
ge prussiana di polizia del 1931 — dalla prevalente dottrina tedesca secondo la quale
sicurezza pubblica e ordine pubblico non sono che due aspetti del medesimo fenome-
no (cfr. supra, p. 54, note 14, 15, 16); d’altro canto la stessa collocazione dell’espres-
sione ordine pubblico nel contesto del par. 2 dell’art. 9 della Convenzione europea non
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Il limite dell’ordine pubblico va, inoltre, interpretato nel
senso proprio di una société démocratique, cioe come ordine ma-
teriale ed esteriore gravante su quelle situazioni giuridiche tute-
late — in particolare sul diritto di liberta religiosa — che vi
facciano espressamente riferimento e inoperante, di conseguenza,
al di la degli espressi richiami legislativi ( restrictions... prévues par
la loi) (**).

Si e detto, inoltre, che l’espressione public order del testo
inglese della Convenzione corrisponde al concetto di assenza di
disordine, di societa ben ordinata, di pace e di tranquillita pub-
bliche (*°), concetto che, nei sistemi di diritto continentale, si av-
vicina alla paix publique o al maintien de Uordre del diritto fran-
cese (*°) e ad una nozione alquanto restrittiva del nostro ordine
pubblico amministrativo (*'). Proprio la differente formulazione
del limite dell’ordine pubblico nei due testi ufficiali della conven-
zione, quindi, sembra non possa non confortare la nostra inter-
pretazione dell’ordre public del diritto continentale, cui fa riferi-
mento il testo francese dell’art. 9, nel senso di quell’« ordine ma-
terialmente inteso, imposto alle attivita dei componenti i vari

pud che confermare l'inerenza della clausola restrittiva a quella che la dottrina italiana
ha designato come dimensione amministrativistica del concetto di ordine pubblico.

(28) Cfr. supra, p. 48, nota 2; cfr. anche MALAURIE, La notion d’ordre public,
cit., pp. 755-757; Baupuin, L'ordre public et les bonnes moeurs, in Travaux de I’Asso-
ciation H. Capitant, VII, 1952, p. 726.

(29) Cfr. supra, p. 52, nota 7; si veda, ad esempio, il Public Order Act del
1936 e si cfr. anche: BrLAcksTONE, Commentaries on the Law, Washington, 1941;
KarcHER, Etude sur les institutions politiques et sociales de I’Angleterre, Paris, 1867,
p. 239; GARNER, Administrative Law, London, 1963, pp. 363 sgg.; SHACKLETON, The
Law and practice of meetings, London, 1958, pp. 12 sgg.; WaDE-PuiLLiPS, Constitutional
Law, 5* ed., London, 1955, p. 123 sgg.; JEnNINGs, The Quen’s Government, London,
1954; e, sopratutto, ANSoN, The Law and Custom of the Constitution, Oxford, 1935,
pp. 297 sgg. e LLOYD, op. cit., pp. 27 sgg. Per la giurisprudenza cfr. FRIEDMANN, Public
Law Problems in Recent English Decision, in Current Legal Problems, London, 1951,
p- 379; Keir-LawsoN, Cases in Constitutional Law, London, 1948, in cui, tra Ialtro,
& riportata una decisione particolarmente interessante relativa all’accusa formulata nei
confronti di una associazione religiosa per aver turbato il public order con una riunione
e processione nelle pubbliche vie (Beatty v. Gillbanks (1882) 9 Q.B.D. 308, p. 334).

(30) Cfr. BERNARD, op. cit., pp. 90 sgg.

(31) Cfr. Pack, op. cit., pp. 117 sgg.; PALADIN, op. cit., pp. 130-131.
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gruppi umani in quanto esse vengano ad interferire le une con V
le altre » (**), il quale nel diritto italiano viene solitamente defi-
nito ordine pubblico in senso amministrativo (*°).

La liberta di manifestazione individuale o collettiva delle
convinzioni o credenze religiose garantita dal par. 1 dell’art. 9
della Convenzione europea potra, pertanto, essere limitata, negli
ordinamenti degli Stati contraenti, da quelle misure che siano
esplicitamente previste dalla legge come necessarie ad evitare tur-
bamenti della pubblica pace o tranquillita, a tutelare, cioe, quel
public order che ¢ proprio al sistema della Common law. Tale li-
mite, di conseguenza, viene ad essere assai diverso ed assai piu
ristretto del limite dell’ordine pubblico costituzionale e normativo
la cui previsione potrebbe essere desunta unicamente da una non
esatta interpretazione del testo francese della Convenzione eu-
ropea (y3‘3-bi$).

19. Una conferma della prospettata interpretazione puo ve-
nire, d’altro canto, da due recenti decisioni giurisprudenziali olan-
desi, nelle quali & stato applicato 1’art. 9 della Convenzione, con
espresso riferimento al limite della libera manifestazione della re-
ligione previsto dal par. 2 della norma.

Con sentenza 8 marzo 1961 la Corte di Appello di
Arnhem (**) dichiarava che il par. 2 dell’art. 184 della costitu-

(32) PavraDIN, op. cit., p. 131.

(33) Cfr. PALADIN, op. cit., loc. cit. e la bibliografia ivi indicata.

(83-bis)  Per acute notazioni sul carattere religioso (anzi catfolico) del concetto
di ordine pubblico nella provincia di Québec, e sul religious order come parte del-
l'ordine pubblico come l'order economico e quello sociale, cfr. i citati contributi di
CHALLIES e di FONTAINE, in Travaux, cit., pp. 657 sgg., e 714 sgg.

(3%) Corte di Appello di Arnhem, 8 marzo 1961, n. 8681, in Annuaire, IV, p.
635. Nel 1957 un ministro di culto cattolico era stato citato davati alla sezione civile
del Tribunale di Breda per aver organizzato e aver preso parte ad una processione
religiosa nella pubblica via, in un luogo dove le processioni erano vietate secondo le
leggi ed i regolamenti vigenti nel 1848. Con sentenza 25 febbraio 1958, il Tribunale di
Breda aveva assolto Iecclesiastico dall’imputazione e con sentenza 9 novembre 1958 la
Corte di Appello di Hertogenbosch aveva confermato la decisione del Tribunale. Tut-
tavia I’Alta Corte, con decisione 15 maggio 1959, aveva accolto il ricorso del Procuratore
Generale della Corte di Hertogenbosch, cassando la decisione 9 novembre 1958 e rin-
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zione dei Paesi-Bassi del 30 novembre 1887, modificata nel 1957
— che autorizza il libero esercizio pubblico di tutti i culti all’in-
terno ed all’esterno degli edifici e luoghi chiusi, con la riserva
delle misure necessarie per assicurare l'ordine e la tranquillita
pubblica e con la specificazione che, nell’ipotesi di culto pubblico
esterno, I’esercizio e consentito dovunque fosse permesso dalle leggi
e regolamenti in vigore al momento della promulgazione della
carta costituzionale del 1848 (*) — non era applicabile in quanto
incompatibile con I'art. 9 della Convenzione europea dei diritti
dell’uomo. La Corte riteneva, infatti, che la clausola restrittiva
dell’art. 184, par. 2, della costituzione non poteva essere conside-
rata una misura necessaria per la protezione dell’ordine pubblico
amministrativo (*°), sia perché non era affatto certo che tale clau-
sola fosse stata introdotta soltanto in vista della salvaguardia del-
I’ordine pubblico, sia, e soprattutto, perche la norma costituzionale,
non autorizzando 1’esercizio pubblico del culto che in quei luoghi
dove questo era permesso dalle leggi e regolamenti vigenti nel 1848,
non poteva fornire elementi adeguati per valutare cio che, a piu
di cento anni di distanza, fosse necessario per 1’ordine pubblico e,
quindi, non consentiva di tener conto dei cambiamenti verifica-
tisi successivamente e delle diverse esigenze, relative all’ordine
pubblico, che potevano essere derivate da tali cambiamenti (37)

viando alla Corte d’Appello di Arnhem perché decidesse nuovamente sull’appello (cfrl
Annuaire, cit., loc. cit.).

(3%) Draltro canto l’art. 9 della legge olandese 10 settembre 1853, n. 102, che
regola i controlli statali sulle confessioni religiose, dispone che « una persona che eser-
citi pubblicamente la religione in luoghi diversi da quelli previsti dall’art. 184 della
costituzione, dovra essere considerata come agente illegalmente ».

(38) 1In olandese openbare orde, espressione che nel testo stesso della sentenza
€ detta corrispondere alle nozioni espresse, nell’originale inglese della Convenzione, dai
termini « in the interest of public safety » e « for the protection of public order », ed a
quelle espresse nel testo francese dai termini « 2 la sécurité publique » a « a la protec-
tion de I'ordre public » (cfr. supra, pp. 56, 57, 60, note 14, 15, 16, 27). In proposito cfr.
SicMAN, Openbare orde, Groningen, 1908. Giova, inoltre, ricordare che mnell’ordina-
mento giuridico olandese la Convenzione europea dei diritti dell'uomo ha acquistato,
dopo essere entrata in vigore con la legge 28 luglio 1954, n. 335, in base al disposto
degli artt. 63, 65 e 66 della costituzione del 1953, forza superiore non soltanto a tutte
le leggi ordinarie, ma alle stesse norme costituzionali.

(37) Corte di Appello di Arnhem, 8 marzo 1961, cit.
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La Corte di Cassazione dei Paesi-Bassi, con la sentenza 18
gennaio 1962, ha ritenuto, seguendo un orientamento difforme da
quello della Corte d’Appello di Arnhem, che I’art. 184 par. 2
della costituzione sia compatibile con le norme della Convenzione
europea e venga, anzi, a realizzare proprio l’ipotesi restrittiva
prevista dal par. 2 dell’art. 9.

Secondo la Cassazione, infatti, con l’art. 184 della costitu-
zione si era voluto « evitare... ogni possibile cccasione che potesse
dar luogo ad una tensione o ad una agitazione come conseguenza
dell’esercizio di un culto religioso nella pubblica via », per cui si
deve ritenere che « la restrizione all’esercizio pubblico dei culti
all’esterno degli edifici o luoghi chiusi di culto... ha come obiet-
tivo la prevenzione di eventuali tensioni e agitazioni che potreb-
bero ingenerare disordini e, in tal modo, la protezione dell’ordine
pubblico ». Ancora la Cassazione ha osservato che non vi era mo-
tivo alcuno per presumere che la disposizione costituzionale non
fosse, allora come oggi, diretta al medesimo obiettivo, cioe ad evi-
tare agitazioni e disordini pubblici (**), e che, in una societa de-
mocratica, « il legislatore potesse perfettamente ritenere necessa-
rio prendere, nell'interesse della legalita, disposizioni di tal ge-
nere per proteggere l'ordine pubblico », senza alterarne la fisio-
nomia (*°).

Assai significativa appare la chiara interpretazione, che —
pur decidendo diversamente sulla medesima fattispecie — la Corte
d’Appello di Arnhem e la Corte di Cassazione dei Paesi-Bassi
hanno operato, del limite dell’ordine pubblico previsto come clau-
sola restrittiva del diritto di manifestazione della religione ai sensi

(38) La Cassazione osservava anche che, in un paese come 1’Olanda, con una po-
polazione mista dal punto di vista religioso, le manifestazioni pubbliche del culto po-
tevano dar luogo a tensioni, agitazioni e disordini per il fatto stesso di esser tenute
nelle pubbliche vie — dove, inevitabilmente, avrebbero potuto incontrare persone ap-
partenenti a confessioni religiose diverse — e, in tal maniera, almeno in linea di
principio, giustificare una disposizione legislativa restrittiva, in un modo o nell’altro,
della libertad religiosa in quanto necessaria ad evitare agitazioni e disordini.

(3%9) Corte di Cassazione dei Paesi Bassi, 19 gennaio 1962, n. 60989, in An-
nuaire, IV, p. 645.
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del par. 2 dell’art. 9 della Convenzione. Infatti, pur discordando
sulla rispondenza dell’art. 184 della costituzione olandese con la
previsione della norma convenzionale, entrambe le decisioni si ri-
feriscono esplicitamente a quei disordini e a quelle tensioni pre-
giudizievoli alla pubblica tranquillita che la norma convenzionale
prende in considerazione con l’espressione for the protection of
public order, quali legittime esimenti di una tutela incondizionata
della libertd di manifestazione della religione (*°).

20. Per concludere I’analisi del par. 2 dell’art. 9, & neces-
sario soffermarsi, infine, ad esaminare 1’ultima delle cause di
legittimazione di eventuali limiti di legge alla libera manifesta-
zione della religione, quella che la norma indica con la espressione
« misure... necessarie... alla protezione dei diritti e delle liberta
altrui ».

Poiche la norma ha gia sancito, in via generale ed assoluta,
la liberta di ogni individuo di conservare o mutare le proprie
credenze di religione, I’anzidetta espressione non potra, in primo
luogo, significare che sia da darsi la prevalenza a questa liberta
ogni qualvolta I'esercizio della medesima venga a trovarsi in con-
flitto con pratiche o manifestazioni religiose in genere che potreb-
bero produrre violazioni o lesioni della liberta stessa.

In una societa, in secondo luogo, dove siano professate piu
credenze religiose potra, assai facilmente, presentarsi la necessita
d’imporre determinate limitazioni all’esercizio di pratiche o co-
stumanze religiose che, derivando, ad esempio, da origini mistico-
popolari, possono costituire aspetti affatto trascurabili del diritto
di libera manifestazione della religione, onde evitare attentati alla
liberta di altri gruppi religiosi e conciliare — in guisa da assicu-
rare I'ordine, la tranquillita ed il benessere pubblici — gli oppo-
sti interessi dei differenti gruppi o confessioni religiose, tutelando,
specialmente, i diritti e le liberta dei gruppi minoritari.

(40) Sull’importanza delle decisioni giurisprudenziali delle Parti contraenti, spe-
cialmente in relazione all’art. 50 della Convenzione, cfr. GoLsone, Der europdische
Gerichtshof fiir Menschenrechte, in Juristenzeitung, 1960, pp. 193-198.



66 Francesco Marciorra Brocrio

Non va dimenticato, infatti, che in molti casi le lesioni dei
diritti di liberta religiosa non derivano da provvedimenti legisla-
tivi, amministrativi o giurisdizionali, ma dalle pressioni che si
esercitano, nell’ambito stesso della comunita sociale, con sottili
sistemi di esclusione dalla vita sociale o con altre forme di ostra-
cismo, specialmente in relazione alla proporzione tra il numero
di fedeli di una determinata confessione religiosa e la popolazione
totale del paese.

L’art. 9 della Convenzione, quindi, prevedendo come limite
alla liberta di manifestazione la tutela dei diritti e liberta altrui,
consente agli Stati contraenti di imporre quelle restrizioni che si
rivelino necessarie per evitare forme di discriminazione sociale o
di intolleranza da parte degli stessi gruppi “religiosi dominanti nei
confronti sia delle minoranze tradizionali che di nuovi raggrup-
pamenti a carattere confessionale, specie se dissidenti dalla reli-
gione o dalle convinzioni del gruppo dominante, e cio proprio
per una piu rigorosa protezione del complesso dei diritti di liberta
riconosciuti e garantiti dalla Convenzione europea (*').

(#1) Sotto l’espressione « diritti alirui» e in riferimento all’art. 2, c. 1, del
Grundgesetz, la dottrina tedesca riconosce i diritti soggettivi pubblici e privati dei sin-
goli e delle persone giuridiche di diritto privato (cfr. per tutti: NIPPERDEY, Freie
Entfaltung, cit., pp. 781-785 e gli autori e la giurisprudenza richiamati alle note 193,
200, 209, 210), definendo concettualmente come « diritti altrui » i e.d. diritti riflessi,
ma non gli interessi semplici (cfr. NIPPERDEY, op. cit., p. 782; BacHOF, Reflexwirkungen
und subjektive Rechte im offentlichen Recht, in Gedichinisschrift W. Jellinek, Miin-
chen, 1955, pp. 287 sgg.); si discute, inoltre, se tra i « diritti altrui » vadano com-
presi anche gli interessi legittimi delle collettivita (cfr. NIPPERDEY, op. cit., pp. 784-
785; Maunz-DUric, op. cit., art. 2, c¢. 1, n. 14; ManNcoLpT-KLEIN, Das Bonner
Grundgesetz, Berlin, 1955, pp. 177 sgg.; Duric, Ari. 2 des GG und die Generaler
mdchtigung zu allgemein polizeilichen Massnahmen, in Archiv fiir offentliches Recht,
1953-54, p. 64; nel Nipperdey possono trovarsi i riferimenti giurisprudenziali ed altre
indicazioni sulle varie tesi sostenute in dottrina; riassume alcune di queste tesi MORELLI
(Gerardo), La sospensione dei diritti fondamentali nello stato moderno, La legge fon-
damentale di Bonn comparata con le Costituzioni francese e italiana, Milano, 1966,
pp. 176 sgg.).

Va, inoltre, precisato che tutto il sistema di limitazioni e deroghe ai diritti garan-
titi implica un « controllo di finalith » da parte della Commissione e della Corte dei
diritti dell'uomo nonché del Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa in base al di-
sposto dell’art. 18 della Convenzione; cfr., in proposito, VELU, Le contréle des organes
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21. Oltre ai limiti previsti specificatamente per il diritto
di liberta religiosa nel par. 2 dell’art. 9, la Convenzione europea
ha anche stabilito, in funzione delle circostanze o delle condi-
zioni nelle quali vengono compiute le attiviia o esercitati i diritti
garantiti, un sistema generale di deroghe e di clausole restrittive
del regime di garanzie, individuali e collettive, da essa istituito (**).

Gli artt. 15, 16 e 17, infatti, disciplinano le deroghe consen-
tite nelle ipotesi eccezionali di guerra o di altro pericolo pubblico
e nei confronti delle attivita di natura politica degli stranieri,
nonche delle attivita liberticide di Stati, gruppi o individui, che
implicano la decadenza automatica delle garanzie collettive.

L’art. 15 della Convenzione prevede un diritto di deroga
quasi generale agli obblighi assunti dagli Stati contraenti « in
caso di guerra o di altro pericolo pubblico che minacci la vita
della nazione... nella stretta misura in cui la situazione l’esiga e
a condizione che le misure (derogatorie) non siano in contraddi-
zione con le altre obbligazioni derivanti dal diritto internazio-
nale » (**).

prévus per la Convention européenne des droiis de 'homme sur le but, le motif et l'objet
des mesures d’exception dérogeant a cette Convention, cit., pp. 462 sgg., spec. pp. 468 sgg.
Relativamente al limite all’esercizio dei diritti ed al godimento delle liberta nel-
l'ordine religioso derivante dal rispetto che ciascuno deve all’esercizio degli stessi di-
ritti ed al godimento delle stesse liberta che a lui sono riconosciuti, & necessario rile-
vare che una interpretazione in senso discriminatorio del limite stesso potrebbe giusti-
ficare una effettiva violazione del principio della liberta religiosa e “della eguaglianza
giuridica ogni volta che una maggioranza confessionale intransigente volesse imporre
di fatto la conservazione dell’unitd religiosa del paese. Infatti tale pretesa unita po-
trebbe portare ad un riconoscimento del rispetto e della tutela della fede dominante
come diritti fondamentali della maggioranza, esigendo I’esclusione di ogni uguaglianza
nella liberta in materia di religione per le confessioni minoritarie e, in primo luogo, il
divieto per la medesima di esercitare ogni genere di propaganda e proselitismo religioso.

(#2) Cfr. per tutti: HEUMANN, op. cit., pp. 143 sgg.; VELU, op. cit., pp. 462
sgg.; VASAK, op. cit., pp. 67 sgg.

(43) Il par. 2 dell’art. 15 specifica che la disposizione citata non autorizza al-
cuna deroga all’art. 2 (salvo il caso di decesso derivante da atti legittimi di guerra)
ed agli artt. 3, 4 - par. 1 - e 7 della Convenzione. La norma — che riproduce quasi te-
stualmente il testo dell’art. 4 del progetto di Patto internazionale relativo ai diritti
dell’'uomo elaborato dalla competente Commissione delle Nazioni Unite nella sua V
sessione (9 maggio-20 giugno 1949, Doc. ONU, E/1371 del 23 giugno 1949, p. 18) —
viene a trasferire sul piano internazionale lo stato di necessita in base al quale nel di-
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Anche in questa ipotesi — come si € gia visto a proposito
della clausola restrittiva disciplinata dal par. 2 dell’art. 9 (me-
sures nécessaires) — la deroga e legittimata unicamente quando
le misure eccezionali da adottarsi rivestano un carattere di neces-
sita assoluta (dans la stricte mesure ou la situation Uexige), si ri-
velino, cioe, indispensabili per raggiungere lo scopo previsto dalla
norma: consentire allo Stato contraente di far fronte al pericolo
pubblico che minacci la vita stessa della nazione (**).

ritto pubblico interno & ammessa la sospensione dei diritti di liberta. Sullo stato di
necessita in diritto internazionale cfr.: GraPIN, Valeur internationale des principes du
droit, Paris, 1934, p. 118; sulla sospensione dei diritti fondamentali di liberta cfr.:
GansHoF VAN Der MEErscH, Les états d’exception et la Constitution belge, in Annales
de droit et de science politique, XIII, 1953, pp. 49 sgg.; Ib., Sécurité de UEtat et li-
berté individuelle en droit comparé, in Rapports Gaux. Congrés international de droit
comparé, Bruxelles, 1960, pp. 593 sgg.; In., La sécurité de UEtat et les libertés indi-
viduelles en droit belge, in Revue de droit international et de droit comparé, 1958, p.
36; Birar, La théorie des circonstances exceptionnelles, Poitiers, 1950; KoEenic, La
protection des libertés politiques dans le régime de Uétat d’urgence, in Revue admini-
strative, 1958, pp. 99 sgg.; DrAGo, L’état d’urgence et les libertés publiques, in Revue
de droit public, 1955, pp. 670-708; sullo stato di necessita cfr.: MIELE, Le situazioni di
necessita dello Stato, in Archivio di diritto pubblico, 1936, p. 377; GALATERIA, I prov-
vedimenti amministrativi d’'urgenza - Le Ordinanze, Milano, 1952; FrancHINI, Lo stato
di necessita, Roma, 1943; ConTieErr, Lo stato di necessiti, Milano, 1939; EssE,
Ausnahmenzustand und Grundgesetz, in Die offentliche Verwaltung, 1955, p. 741;
HEeypTE, Stagtsnotstand und Gesetzgebungsnostand, in Festschrift f. Laforet, Miinchen,
1952, pp. 59 sgg.; MATHIOT, La théorie des circonstances exceptionnelles, in Mélanges Me-
stre, Paris, 1956, pp. 413-428; GRrasso, I problemi giuridici dello « stato d’assedio » nel-
Vordinamento italiano, Pavia, 1959, pp. 115 sgg.; N1zarD, La jurisprudence administra-
tive des circonstances exceptionnelles et la legalité, Paris, 1962; WALINE, La théorie des
circonstances exceptionnelles, in Revue de droit public et de la science politique, 1955,
pp. 709 sgg.; Ip., Droit administratif, Paris, 1965, pp. 615 sgg.; Rarciu, Legalité et
nécessité, Paris, 1939; CASTBERG, Le droit de nécessité en droit constitutionnel,
in Mélanges Gidel, Paris, 1953, pp. 105 sgg.; Hoerni, De l'état de nécessité en
droit public fédéral suisse, Genf, 1917, spec. pp. 18 sgg.; Camus, L’état de nécessité
en democratie, Paris, 1965; Hauriou, Droit constitutionnel, Paris, 1966, pp. 685 sgg.;
MOoRELLI, op. cit., pp. 227 ss. (con riferimento comparato agli ordinamenti tedesco, fran-
cese e italiano); ANTONOPOULOS, op. cit., pp. 216 sgg. e la giurisprudenza della Corte
europea ivi citata ed analizzata. Considera I’art. 15 della Convenzione « une disposition
inquiétante » MERLE, La Convention européenne des Droits de 'homme et des libertés
fondamentales, in Revue de droit public et de la science politique, 1951, pp. 705 sgg.;
contra, VELU, op. cit., pp. 464-465.

(#%) Pertanto lo stato di necessita in quanto tale non potra essere preso in
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L’eccezionalita delle circostanze, inoltre, in cui venga a tro-
varsi uno Stato contraente non produce la soppressione o la so-
spensione degli obblighi derivanti, per il medesimo Stato, dalla
Convenzione « laquelle continue a produire ses effets juridiques.
Le systeme prévu par l’article 15, tout comme la théorie jurispru-
dentielle des circostances exceptionnelles, constitue un correctif
du principe de la préeminence du droit; il ne supprime pas ce prin-
cipe. Il n’implique pas que dans le cas de guerre ou de danger
public menagant la vie de la nation, ce principe n’existe plus; il
signifie seulement qu’a la legalité normale est substituée une le-
galité élargie adaptée a ces circostances exccptionnelles. Dans ce
systéme, il n’y a pas de place a des pouvoirs arbitraires soustraits
a toute 1égalité et a tout recours » (*°).

D’altro canto il potere discrezionale degli Stati contraenti
nello stabilire disposizioni eccezionali restrittive — dall’angolo vi-
suale particolare della liberta religiosa — dei diritti e delle liberta
garantiti dall’art. 9 della Convenzione, viene ad essere limitato
cosi per quel che concerne lo scopo delle disposizioni, come per la
causa, 'oggetto e le formalita che devono accompagnare le dispo-
sizioni stesse. Infatti, a termini dell’art. 18 della Convenzione, lo
Stato che voglia valersi del diritto di deroga riconosciuto dal-
I’art. 15 non potra emanare le relative disposizioni se non « dans
le but pour lequel elles ont été prévues », mentre, relativamente
alla causa dell’atto, lo Stato interessato non potra derogare agli
obblighi derivanti dall’art. 9 se non in caso di guerra o di peri-
colo pubblico che venga a minacciare la vita stessa della nazione
e nella stretta misura che sia richiesta dalla situazione (*°).

considerazione, poiché soltanto quello derivante dalla guerra o da un pericolo pubblico
che minacci la vita stessa della nazione consente agli Stati contraenti di valersi del di-
ritto di deroga previsto dalla Convenzione. Individua minuziosamente tutti gli estremi
necessari perché le misure derogatorie presentino effettivamente il carattere di necessita
assoluta, VELU, op. cit., p. 472. Cfr., inoltre, ANTONOPOULOS, op. cit., pp. 233-241.
(#3) VELU, op. cit.,, p. 465; cfr. anche ANTONOPOULOS, op. cit., pp. 241-242..
(#6) La stessa Corte europea dei diritti dell'uomo ha precisato i termini ne-
cessari per qualificare la situazione legittimante la deroga prevista dall’art. 15 par. 1
della Convenzione: « Considérant que dans le contexte général de l'art. 15 de la
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Inoltre le misure restrittive eccezionali non potranno essere
contrarie ad altri eventuali obblighi derivanti allo Stato stesso
dal diritto internazionale, e gli Stati contraenti dovranno comu-
nicare al Segretario Generale del Consiglio d’Europa le ragioni
delle anzidette misure nonche la data di cessazione della loro ap-
plicazione (*").

L’art. 16 della Convenzione — che rileva soltanto per quel
che concerne la tutela dei diritti collettivi di liberta religiosa (**) —
autorizzando gli Stati contraenti ad imporre limiti all’attivita po-
litica degli stranieri, costituisce un’ulteriore clausola restrittiva
dei diritti e liberta garantiti dalla Convenzione. La non facile de-
terminazione, tuttavia, del concetto di attivita politica (come dif-
ferenziarla dalle attivita sociali, culturali, religiose etc.?) puo

Convention, le sens normal et habituel des mots “ en cas de guerre ou en cas d’autre
danger public menagant la vie de la nation ” est suffissamment clair; qu’ils désignent,
en effet, une situation de crise ou de danger exceptionnel et imminent qui affecte ’en-
semble de la population et constitue une menace pour la vie organisée de la communauté
composant 1’Etat » (Cour Européenne des Droit de Uhomme, Arrét ler juillet 1964,
Annuaire, IV, p. 439; cfr. anche Commission, 493/59, 27 juillet 1961, ibidem, p. 303
e VELU, op. cit., p. 471). .

Per quanto concerne i limiti al potere discrezionale degli Stati contraenti pud
ricordarsi che la dotirina e la giurisprudenza francese escludono che si possa parlare
di atti discrezionali, ma soltanto di elementi discrezionali dell’atto e ritengono che la
pubblica autorita, pur disponendo in ogni caso di un certo margine di apprezzamento, &
« toujours enserrée plus ou moins étroitement par certains prescriptions légales » (Wa-
LINE, Droit administratif, Paris, 1959, p. 682) e, quindi, non & mai titolare di un po-
tere discrezionale puro o di una pura compétence lide (cfr. VEDEL, Droit administratif,
Paris, 1961, p. 218).

(#7) Art. 15, par. 3 della Convenzione. Cfr. ANTONOPOULOS, op. cit., pp. 242-
248. Gli Stati contraenti che si valgono del diritto di deroga riconosciuto dall’art. 15
sono sottoposti al controllo della Commissione, della Corte e del Comitato dei Ministri,
che & controllo di legalita, non di opportunita (cfr. VELU, op. cit., pp. 466-467;
sulla difficolta pratica della distinzione tra i due tipi di controlli cfr.. WALINE, op.
cit., p. 682; Ip., L’étendue et les limites du coniréle du juge administratif sur les
actes de Uadministration, in Etudes et documents, 1956, pp. 24 sgg.; VEDEL, op. cit.,
pp. 220-221); la Commissione e la Corte hanno, del resto, dichiarato di essere compe-
tenti per verificare l'esistenza in ogni ipotesi delle condizioni previste dall’art. 15 per
Pesercizio del diritto eccezionale di deroga (cfr. Cour Européenne des Droits de "Homme,
Affaire Lawless, arrét du 1° juillet 1961, Strashourg, 1961, p. 55; Commission, 176/56,
Annuaire, II).

(48) Cfr. infra, pp. 73 sgg.
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rendere particolarmente pericolosa 1’applicazione della norma in
quanto gli Stati interessati potrebbero farne un uso che, formal-
mente legittimo, finirebbe per far ricomprendere l'esercizio di
gran parte dei diritti e liberta garantiti agli stranieri fra le attivita
soggette ai limiti previsti dalla norma convenzionale (**).

Il disposto dell’art. 17 (che riproduce quasi testualmente
I’art. 30 della Dichiarazione Universale), infine, implica, pilt che
una vera e propria ulteriore limitazione dei diritti e liberta tute-
lati, la decadenza del diritto di valersi di tali diritti e liberta, ed
ha come fine « la sauvegarde des droits que cette Convention
énumere, par la sauvegarde du libre fonctionnement des régimes
démocratiques » (™).

Infatti la norma prevede che nessuna delle disposizioni con-
venzionali possa « essere interpretata come implicante un diritto
per uno Stato, gruppo o individuo di esercitare un’attivita o com-
piere un atto mirante alla distruzione dei diritti e delle liberta
riconosciuti... o porre a questi diritti e a queste liberta limitazioni
maggiori di quelle previste » nella Convenzicne stessa (**).

(49) Cfr. HEUMANN, op. cit., pp. 151-152.

(30) Commission, 250/57, 20 juillet 1957, Annuaire, I, p. 222.

(31) Non sarebbe ammissibile, quindi, ad esempio, l'attivita, di associazioni
di atei che facessero opera per distruggere o limitare i diritti di liberta religiosa tute-
lati dall’art. 9 della Convenzione, mentre disapplicherebbe la norma convenzionale
quello Stato contraente che non tutelasse gruppi o associazioni non confessionali da in-
giurie e turbamenti, sia pure recati in nome del dovere asserito da una confessicne di
combattere I'ateismo o l'empietd (cfr. supra, p. 38). In questo senso l'art. 34 della
costituzione di Cipro segue assai da vicino la norma convenzionale, mentre il testo
costituzionale della Repubblica federale tedesca ha risolto in senso positivo il problema
s¢ in un regime democratico lo Stato possa privare delle liberta le persone che
tentino di distruggre tale regime, con l’art. 18, completato dal par. 2 dell’art. 21
(in proposito cfr. per tutti: DUriG, Die Verwirkung von Grundrechten nach Artikel 18
des Grundgesetzes, in Jurisienzeitung, 1952, pp. 513 sgg.; ECHTEROLTER, Zur proble-
matik des art. 18 G.G., ibidem, 1953, pp. 656 sgg.; Maunz-Diric, Grundgeseiz, cit.,
art. 18; NEwMANN-NIPPERDEY-SCHEUNER, Die Grundrechte, cit., 11, p. 457; LEiBHOLZ,
Der Parteienstaat der Bonner Grundgesetzes, in Recht, Staat und Wirtschaft, 1951,
p. 99 sgg.). Va, tuttavia, precisato che la Commissione europea dei diritti dell’'uomo ha
interpretato la norma (e la Corte ha, poi, confermato Dinterpretazione della Commis-
sione) nel senso che I’art. 17 « n’te en aucune fagon la garantie générale des droits
et libertés, assurée par la Convention,  ceux qui tentent de détruire ces droits et liber-
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tés. Il rend simplement impossible le fait que ces personnes, qui visent un tel résultat,
puissent tirer de la Convention un droit leur permettant de se livrer a une activité
ou d’accomplir un acte tendant a la destruction des droits et libertés reconnus dans la
Convention. Cela signifie que personne, par exemple, ne peut invoquer le droit a la
liberté d’opinion, a la liberté de presse, 2 la liberté de réunion ou d’association, s’il
veut abuser de ces droits pour détruire l'ordre d’une démocratie libre, telle que la
protége la Convention » (Commission, 332/57, 30 aolit 1958, Annuaire, II, p. 309; cfr.
Cour Européenne des droits de Uhomme, Arrét 17 juillet 1961, Affaire Lawless, Série,
A, p. 45; Commission, 250/57, Annudire, I, p. 222; ANTONOPOULOS, op. cit., pp. 248
sgg; SCHORN, op. cit., p. 295).



Capitoro V

LA TUTELA CONVENZIONALE
DEI DIRITTI COLLETTIVI DI LIBERTA’ RELIGIOSA

SomMaRIO: 22. Natura dei diritti garantiti dalla Convenzione europea. — 23. Duplice
tutela del diritto di liberta religiosa: diritti individuali e diritti collettivi. —
24. L’art. 11 della Convenzione: protezione del momento dinamico e del mo-
mento statico del fenomeno associativo e rilevanza autonoma dei gruppi con-
fessionali. — 25. Conflitti tra interessi religiosi collettivi ed interessi religiosi
individuali.

22. La qualificazione stessa dei diritti garantiti dalla Con-
venzione europea ci consente di precisarne la natura: diritti del-
lPuomo e liberta fondamentali: quei diritti elementari e perso-
nali che vengono, comunemente, classificati nella speciale cate-
goria dei diritti originari ed inviolabili; originari in quanto non
e lo Stato o I’autorita pubblica che li conferisce; inviolabili perche
dallo Stato o dall’autorita pubblica non possono essere soppressi :
spettano all’individuo per il fatto stesso di essere una persona
umana, cioé un essere dotato di una vocazione specifica e di un
destino individuale (%).

Considerare, pero, i diritti dell’'uomo come diritti naturali
che il legislatore e tenuto a proteggere contrc ogni attentato, non
costituisce per gli individui una effettiva garanzia (*); d’altro

(1) Cfr. per tutti: Mouskuery, Les fondements philosophiques et sociolo-
giques des droits de 'homme, in La protection internationale, cit., pp. 35 sgg.

(2) Non interessa, d’altro canto, in questa sede una ricerca sul piano della
filosofia o della teoria generale del diritto (cfr. sotto questo profilo fra i molti: INsTITUT
INTERNATIONAL DE PHILOSOPHIE, Les fondements des droits de I’homme. (Actes des
Entrentiens de L’Aquila, 15-19 septembre 1964) Firenze, 1966; BRAUER, Religious
Freedom as a Human Right, in COURTNEY MURRAY, Religious Liberty: an End and
@ Beginning, New. York-London, 1966, pp. 45-64; CANAVAN, The Catholic Concept of
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canto i vecchi moduli e le concezioni sia della tesi individualista
e giusnaturalista — le cosi dette liberta pubbliche come diritti
innati dell’individuo (*) —, che della tesi statalista e positivista —
le liberta pubbliche come meri diritti riflessi dello Stato (*) —, si
sono dimostrati profondamente inadeguati in una societa nella
quale nuovi strumenti di dominio, legati al possesso ed alla capa-
cita di comandare e dirigere i potenti mezzi tecnici, hanno raf-
forzato la sottomissione e la servitu degli individui alle cose ed
alle macchine e, attraverso queste, alle élites capaci di servirsene.
L’enorme sviluppo della tecnologia industriale, in palmare spro-
porzione con una tecnologia delle istituzioni e delle garanzie giu-
ridiche, sociali e politiche, ha condotto a sistemi, tecnologici e
burocratici, fondati su un potere che puo facilmente divenire arbi-
trario a causa dell'impossibilita di un controllo delle competenze
tecniche (°).

Si tratta di un sistema, & stato efficacemente messo in ri-
lievo, « qui s’est élaboré comme intermédiaire entre la nature
et 'homme, mai cet intermédiaire est tellement développé que

Religious Fieedom as a Human Right, ibidem, pp. 65-80; DE BrocrLie (Louis), Le
droit naturel @ la liberté religieuse, Paris, 1964; D’ArcY, Conscience and Its Right to
Freedom, cit., passim.; AA.VV., L’ermeneutica della libertd religiosa, a cura di Ca-
STELLI, Roma Ist. di Studi filosofici, 1968), quanto su quello positivo delle regole
giuridiche miranti alla tutela effettiva dei diritti dell’uomo.

(3) Cir. gli ampi rinvii bibliografici forniti in RavA, Contributo allo studio
dei diritti individuali e collettivi di liberta religiosa nella Costituzione italiana, cit.,
pp. 1-4, note 1-6; CATarANo, op. cit., pp. 12 sgg.; BiscarRertr p1 RUFFIA, Diritti e
doveri dei cittadini e Diritti di libertd, s.v., in Nss. D. 1., V, pp. 724 sgg. e 728 sgg.;
LoMBARDI (Giorgio), Liberta (diritto costituzionale), s.v., in Nss. D. I., IX, pp. 844
sgg.; JEMovro, Culti (liberta det), s.v., in Enciclopedia del diritto, XI, pp. 456 sgg.

(4) Le varie tesi sono esposte ed analizzate in Virca, Liberta giuridica e diritsi
fondamentali, Milano, 1947, pp. 15-61, e in D= Cocci, Il concetto giuridico di
liberta, in Studi di diritto costituzionale in memoria di L. Rossi, Milano, 1952, pp. 654
sgg.; sui punti di coincidenza delle due teorie sul fondamento dei diritti di liberta
cfr., specialmente, LANzA, Estensione e limiti del potere costituente, in Costituzione
e costituente, Roma, 1946, p. 204; Berrion, Dal positivismo giuridicd alle nuove
concezioni del diritto, in Jus, 1954, p. 191; Caristia, Dottrina e pratica delle libertd
civili nel secolo XX, Catania, 1945, p. 78; RavA, op. cit.,, pp. 4-5; CATALANO, op.
cit., p. 16. )

" () GurvrrceH, La déclaration des droits sociaux, Paris, 1946, p. 52.
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I’homme a perdu tout contact avec le cadre naturel et qu’il n’a
plus de relations qu’avec ce mediateur fait de matiére organisée,
participant a la fois au monde des vivants et a la matiére brute.
Enfermé dans son oeuvre artificielle, I’homme n’a aucune porte
de sortie, il ne peut la percer pour retrouver son ancien milieu,
auquel il est adapté depuis tant de milliers de si¢cles » (°).

Di qui la crisi e I'inadeguatezza anche delle nuove teorie
fondate sul concetto della socializzazione della liberta e su quello
della cosi detta ultra-individualita dei diritii fondamentali, ba-
sato, a sua volta, su un intervento sistematico dello Stato per indi-
rizzare 1’applicazione dei diritti individuali a profitto del bene
comune () sia regolando ’esercizio del diritto in modo da adat-

(8) ELLuL, La technique ou Uenjeu du siécle, Paris, 1954, p. 389; cfr. anche:
Ip., Propagandes, Paris, 1962; AVENTUR, Santé collective et science économique, Bor-
deaux, 1953, pp. 73-76; BrRINkMAN, Mensch und Technik, Stuttgart, 1946; MUMFORD,
Technique et civilisation, Paris, 1950; MUNSON, Le maniement des hommes, Paris, 1950;
OGBURN, Technology and International Relations, Chicago, 1949; Personal Freedom and
Planned Society, numero speciale dell'Indian Journal of Political Science, 1951; RE6-
LADE, La technique et le principes du droit public, in Mélanges Scelle, Paris, 1950,
pp. 432 sgg.; RIPERT, Aspects juridiques du capitalisme moderne, Paris, 1946; Ip., Le
déclin du droit, Paris, 1949; GRAVIER, Décentralisation et progrés technique, Paris,
1954; DE FINANCE, Due radici dell’ateismo odierno, in AA.VV., Psicologia dell’ateismo,
Roma, 1967, pp. 98-103; RoTUREAU, Coscience religieuse et mentalité technique, Tour-
nai, 1962; PIN, Les motivations des conduites religieuses et le passage d’une civilisation
pré-technique a une civilisation technique, in Social Compass, 1966, pp. 25 sgg.

(") Burpeau, Manuel de droit public. Les libertés publiques et les droits
sociaux, Paris, 1948, p. 21; giova ricordare quanto & stato acutamente rilevato in
proposito: « En général on peut rémarquer que les doctrines nouvelles, celles par
exemple des démocraties populaires (qu’il serait stupide de classer tout bonnement
’staliniennes ’) sont adaptées. ’Pas de liberté pour les ennemis de la liberté’, ou
bien ’Seul le travailleur est citoyen’, ou encore ’L’Etat garantit la liberté; plus
I’Etat est fort, plus la liberté est assurée’ — voila 1'idée qui gagne. Les éléments de
la doctrine coincident exactement avec le développement des techniques de 1’Etat;
la doctrine traduit exactement la situation réelle, elle est donc vivante. Elle est
crue par un grand nombre de citoyens, elle tend a s’appliquer effectivement ‘et
posséde un grand pouvoir de contagion; au contraire les doctrines de la démocratir
traditionnelle ... ne sont absolument pas adaptées a la réalité; c’est pourquoi nous
assistons au vieéillissement rapide de ces doctrines, a leur sclerose, a la difficulté
de plus en plus grande de les défendre » (ELLuL, op. cit., p. 254). Cfr. anche gli in-
terventi di d’Arcars, Frosini, SANTORO-PASSARELLI e BuUrcarassi alla « Tavola ro-
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tarlo alla sua funzione sociale, sia imponendo, alle pubbliche
autorita, obbligazioni corollario dei diritti dell’individuo nei con-
fronti della societa (°).

Di qui, ancora, la crisi della conciliazione dei due termini
del binomio individuo-Stato — basata sulla integrazione reciproca
della liberta e del potere, della liberta e dell’autorita (°) — e la
sclerosi della stessa tradizione democratica che ha indotto gli spi-
riti pitt sensibili a denunciarne le svuotamento: « On peut s’éver-
tuer a rediger des chartes de droits de ’homme; cela ne veut rien
dire pour un homme qui est situé au coeur des techniques. Il
s’agirait de voir quelle est sa situation en face d’elles, et non en
face d’un pouvoir qui n’existe plus: personne dans le peuple ne
peut se passionner pour ces déclarations; apres les avoir déclarées,
on le viole impunement, qu’il s’agisse des particuliers... ou de
I'Etat lui-méme... Les doctrines démocratiques traditionnelles
sont rendues périmées par la technique. C’est un fait normal.
Une doctrine politique n’est pas éternelle. La situation ayant
changé, la doctrine doit changer aussi. Que ce soit sous I'influence
de la technique ou autrement, I’évolution est indispensable » (*°).

L’antitesi non & piu individuo-Stato, ma individuo-gruppo :
la liberta non & piu limitata dall’autorita dello Stato, ma dal social
control, cioé dalle pressioni dell’opinione pubblica, dai valori am-
messi dal gruppo, dai tebu del gruppo, dalle ammirazioni e dagli

odi del gruppo ().

tonda sul futuro » (9-12 aprile 1968) in Civilita delle macchine, 1968, pp. 9 sgg., 86
sgg., 88 sgg., 24-25, 70-72. '

(8) Cfr. BurpEAU, op. cit., pp. 20 sgg.; CAPPELLETTI, La giurisdizione costi-
tuzionale delle liberta, Milano, 1955, pp. 2 sgg.; Barracria, Nuovi scritti di teoria
dello Stato, Milano, 1955, pp. 189-190; RavA, op. cit., pp. 14 sgg.

(%) Cfr. Basso, Il principe senza scettro, Milano, 1958, p. 73; Lavaena,
Autorita (diritto pubblico), s.v., in Enciclopedia del diritto, IV, pp. 482-483.

(19) EiruL, op. cit., p. 254.

(11) Cfr., fra i numerosi autori in tema di social control, il classico Ross,
Social Control, New York, 1901, e: LumieY, The Means of Social Control, New
York, 1925; Lanbpis, Social Control, Philadelphia, 1939; BernArD, Social Control in
its Sociological Aspects, New York, 1939; Roucek (ed aliri), Social Control, New
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Ma il deperimento della vita individuale a profitto di una
vita di gruppo porta ogni aspetto della vita a socializzarsi sempre
di pit, quindi a pubblicizzarsi, in un momento in cui i compiti
dello Stato, sempre piu tecnici e sempre meno controllabili, non
possono non implicare nuovi interventi deli’autorita e, di conse-
guenza, nuove violazioni delle liberta individuali: « la technique
conduit I’Etat a se faire totalitaire, c’est-a-dire a tout absorber
dans la vie... les techniques se relient les unes aux autres en méme
temps qu’elles s’engendrent mutuellement et que cela forme un
réseau qui enserre toutes nos activités: et lorsque 1I’Etat saisit un
fil de ce réseau, il amene progressivement a lui (wolens nolens)
toute la matiére avec la méthode » (**).

23. Si tende, quindi, di necessita, a tornare — e la Con-
venzione di Roma ne & una importante attuazione — alla conce-
zione dei diritti di liberta come diritti originari, superandola,
pero, attraverso un sistema di tutela pluralista, allo scopo di assi-
curare, in tal modo, la vita e ’autonomia di tutte le comunita
umane nelle quali I'individuo si completi e si realizzi. Si garan-
tiscono i diritti innati di liberta, tutelando I’autogoverno delle
comunita di ogni tipo, e si cerca, cosi, di eliminare I’antitesi tra
I'individuo e la societa e la superiorita della societa sull’indi-
viduo (*).

In questa concezione la tutela della liberta di religione si
atteggia sia come protezione di un diritto originario, sia, nel suo
aspetto dinamico e collettivo, come garanzia dell’autonomia e
dell’autogoverno delle comunita umane nelle quali I'individuo si
realizza e che, come centri multipli, possono riuscire a frenare o

York, 1947; Maciver-Pace, Society. An introductory Analysis, London, 1962,
pp. 137 sgg.; VIRTON, Les dynamismes sociaux, 2 voll., Paris, 1964, p. 87, e, dal punto
di vista dei gruppi religiosi, gli autori citati in CARRIER-PIN, Sociology of Christianity,
International Bibliography, Roma, 1964.

(12) Eirur, op. cit., p. 257.

(33) Cfr. MoOUSKHELY, op. cit., pp. 47-52, ELLUL, op. cit., pp. 390 sgg.
e MiLtoNn YNGER, Religion, Society, Individual, New York, 1962 (tr. francese, Paris,
1965) p. 97.
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ad arrestare i totalitarismi di una autorita centrale, nel quadro di
una societa intesa come insieme articolato di comunita autonome.
di insiemi equivalenti ed uguali giuridicamente e reciprocamente
limitantisi.

La garanzia del diritto alla liberta religiosa si presenta,
quindi, nel sistema della Convenzione di Roma e come tutela del
bene giuridico individuale della religione, e come protezione del
sentimento religioso, nella sua essenza e nelle sue manifestazioni,
delle collettivita autonome nell’ambito di una societa considerata
come gruppo articolato delle varie collettivita autogovernan-
tesi (**).

Il sistema della Convenzione europea, peicio, viene a colmare
una delle lacune del sistema internazionale di tutela studiato e
progettato nell’ambito dell’organizzazione delle Nazioni Unite (**)
che insiste, sopratutto, sulla liberta religiosa dell’individuo, senza
proteggere sufficientemente i diritti dei gruppi religiosi in quanto
tali. Infatti, non & possibile una completa tutela dei diritti reli-
giosi degli individui sul piano internazionale senza prendere in
considerazione l’aspetto collettivo delle credenze di religione e
senza proteggere i diritti che ne derivano quali, ad esempio, il di-
ritto di una confessione religiosa ad organizzare in gruppi deter-
minati i propri adepti, il diritto delle gerarchie del gruppo reli-
gioso di impartire direttive di natura obbligatoria in materia di
dottrina e di culto, il diritto per i capi delle comunita e per i fedeli
stessi di comunicare liberamente con le comunita residenti in altri
paesi. ete. (*°).

(14) Cfr. MoUsSKHELY, op. cit., loc. cit. Per un acuto richiamo alla funzione
delle norme di diritto ecclesiastico come tutela del sentimento religioso cfr. le consi-
derazioni del De Luca (L.), Diritto ecclesiastico e sentimento religioso, in Jus, XII,
1962, pp. 14-34.

(15) Cfr. supra, p. 32, nota 8.

(18) Non pud, inolire, non tenersi presente che la natura ed i fini stessi di
gran parte dei gruppi religiosi non permettono che si consideri Dattivitd religiosa
limitata alle pratiche spirituali e rituali individuali o collettive: &, infatti, vocazione
insopprimibile di gran parte delle religioni di essere di guida in ogni occasione in
cui i problemi della societd civile e della vita pubblica presentino un interesse reli-
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Va, tuttavia, precisato che il problema della protezione del
diritto collettivo di liberta religiosa — inteso come diritto alla
liberta religiosa dei gruppi o comunita sociali a carattere reli-
gioso, autonomi nell’ambito generale della societa civile, nei
quali l'individuo esplica attivita di natura religiosa — deve es-
sere inquadrato nel pitt generale problema delle garanzie interne
ed internazionali previste dalla Convenzione europea per il feno-
meno associativo.

Se, infatti, tutto il sistema convenzionale di protezione inter-
nazionale dei diritti umani e diretto e fondato sulla garanzia dei
diritti e delle liberta fondamentali dell’individuo — che & al ceu-
tro di tutte le disposizioni contenute negli artt. 2-12 della Con-
venzione, e che, come & stato osservato, « precede, giustiﬁca e
condiziona anche 1’esistenza delle formazioni sociali, le quali
acquistano particolare rilievo proprio per la loro strumentalita
nei confronti di esso » (") — la Convenzione ha, perd, avvertito
la esigenza di esprimere giuridicamente questo particolare rilievo
delle formazioni sociali in genere (art. 11) e di quelle a carat-
tere religioso, in ispecie (art. 9), sottolineando, in tal modo, la
funzione strumentale di esse.-

Lo stesso art. 9, si e visto, ha espressamente posto in rilievo
I’aspetto collettivo delle credenze di religione col riconoscere e
tutelare il diritto di libera manifestazione individuale e collettiva;
ma ¢ l’art. 11 che garantisce, in via generale, 1’aspetto collettivo,
col sancire chiaramente il principio della piena liberta, per gli
individui, di riunirsi a scopi pacifici e di associarsi, con i soli

gioso o coinvolgano casi di coscienza. Di qui il problema dei rapporti tra le chiese
e lo Stato e del valore degli statuti delle confessioni religiose nei vari ordinamenti giuri-
dici, problema che, comprensibilmente, non viene affrontato da atti di carattere univer-
sale o interstatale per la difficolta di stabilire principi universalmente o anche re.
gionalmente validi ed applicabili ai rapporti tra gli Stati e le religioni ed alla posi-
zione dei gruppi religiosi nei vari ordinamenti giuridici; in proposito possono vedersi
alcune considerazioni di BeENTwicH, The religious foundation of iniernationalism,
London, 1959, pp. 228 sgg., e il classico studio di KuenEeN, National Religions and
Universal Religions, London, 1883.

(17) Rava, op. cit., p. 154.



80 Francesco Marerorta BrogLio

limiti previsti dalla norma che sono, in sosianza, i medesimi gia
stabiliti per I’esercizio dei diritti al rispetto della vita privata e
familiare, alla liberta di coscienza, di pensicro, di religione e di
espressione (*°).

Il principio generale della liberta di riunione pacifica e di
associazione assume, tuttavia, un aspetto ed una rilevanza pecu-
liari quando lo si applichi al campo religioso, poicheé in questo
ambito gli Stati sono sempre stati piu riluttanti a riconoscere il
diritto di organizzarsi e di associarsi permanentemente, che quello
di riunirsi in determinati luoghi a scopo di culto (**). Ma non
puo negarsi che anche le riunioni di perscne a scopi religiosi
possano dar luogo a conflitti sia con la morale corrente — quella,
cioé, accettata in una data civilta ed epoca storica — sia con
I'ordine e la sicurezza pubblica, sia con i diritti e le liberta, in
materia religiosa o non religiosa, di altri individui o di altre
collettivita (*°).

(18) Art. 11:

«1. Ogni persona ha diritto alla liberta di riunione pacifica ed alla liberta
di associazione, ivi compreso il diritto di fondare con altri sindacati e di affiliarsi a
sindacati per la difesa dei suoi interessi ».

« 2. L’esercizio di questi diritti non pud essere soggetto ad altre restrizioni al-
Iinfuori di quelle che, previste dalla legge, costituiscano misure necessarie in una
societa democratica, alla sicurezza nazionale, alla sicurezza pubblica, alla difesa
dell’ordine ed alla prevenzione del crimine, alla protezione della sanita e della
morale, alla protezione dei diritti e libertd altrui. Il presente articolo non vieta che
vengano poste legittime restrizioni all’esercizio di questi diritti da parte dei membri
delle forze armate, della polizia e dell’'amministrazione dello Stato ».

(19) Infatti, se una riunione con scopi cultuali non costituisce, in generale,
un pericolo per la sicurezza pubblica, l'istituzione di organizzazioni religiose a ca-
rattere istituzionale e permanente pud essere considerata dalle autorita della societd
civile come fonte di probabili pericoli per lordine e la sicurezza della comunita sta-
tuale a causa delle influenze, profonde e difficilmente scongiurabili, che le credenze
di religione esercitano sui credenti, condizionandone le.attivita sia private che pub-
bliche. In ambiti non religiosi, invece, pud rappresentare un pericolo per la sicu-
rezza pubblica una riunione, pur pacifica, in luogo pubblico, pitt che I'istituzione di
associazioni od organizzazioni con fini riconosciuti e tutelati dall’ordinamento giuri-
dico e mnei limiti da questo previsti.

(20) Cfr. supra, pp. 50-67. Si vedano, inoltre, gli esempi offerti dalla giurispru-
denza di alcuni Stati contraenti, proprio in relazione all’applicazione dell’art. 9 della
Convenzione, ed esaminati infra, pp. 143 sgg. In relazione alla liberta di culto — sotto-
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E palese, pertanto, che ’aspetto collettivo della manifesta-
zione delle credenze religiose o delle convinzioni non propria-
mente religiose o antireligiose — cosi nell’ipotesi della sola liberta
di riunione come in quella della liberta di associazione ed organiz-
zazione permanente — riveste una importanza non trascurabile
nel sistema di protezione internazionale della liberta religiosa,
proprio perché l'intervento dello Stato per regolare o porre dei
limiti alle manifestazioni di carattere religicso, si presenta meno
frequente e meno probabile nell’ipotesi di esercizio del diritto
individuale che in quella di esercizio del diritto collettivo.

24. L’art. 11 della Convenzione europea, col prevedere la
tutela della liberta degli individui di associarsi, sottolineando la
importanza del momento dinamico del fenomeno associativo, vie-
ne, di conseguenza, ad attuare anche la tutela del successivo
momento statico del medesimo fenomeno, cioé¢ della liberta del-
I’associazione in quanto tale, liberta che, per quel che concerne
la manifestazione collettiva delle credenze di religione, e gia rico-
nosciuta e garantita dal par. 1 dell’art. 9.

Di qui una duplice garanzia della liberta religiosa del sin-
golo, sia nel gruppo sociale che come membro della associazione
quale entita distinta dagli individui che ne fanno parte e salva-
guardata in quanto tale nell’ambito degli ordinamenti giuridici
interni; di qui il riconoscimento dell’esistenza, nel sistema della

posta come le altre esemplificazioni del diritto di libera manifestazione della religione,
ai limiti dettati dal par. 2 dell’art. 9 — non pud non rilevarsi che sarebbe stato oppor-
tuno precisarne, nel testo stesso della Convenzione, 'effettiva portata, indicandesi, ad
esempio, che il diritto di riunione, pubblica o privata, individuale o collettiva, non
deve essere sottoposto ad autorizzazioni preventive dell’autorita civile che dovra, uni-
camente, essere informata nell’ipotesi in cui gli atti di culto debbano venir compiuti
in luoghi pubblici (vie, piazze, giardini, etc.) e che potra vietare tale riunione o
imporre determinati limiti di tempo e di luogo ove sussista una delle cause legittima-
trici previste dalla norma convenzionale. Lo stesso valga per la liberta di costruire
edifici di culto ed aprirli al pubblico (si veda, ad esempio, per quanto riguarda il
diritto greco, infra, pp. 143 sgg., e per l'ordinamento costituzionale italiano GismonDI,
Lezioni di diritto ecclesiastico - Stato e confessioni religiose, 2* ediz., Milano 1965,
pPp. 57-135 e gli autori ivi citati).
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Convenzione europea, di interessi religiosi collettivi e dell’esigenza
di una speciale tutela dei medesimi, diversa da quella prevista per
gli interessi religiosi individuali e trascendente i medesimi nel
perseguire il fine proprio della collettivita organizzata (*').
Potra, quindi, ripetersi, con riferimento all’art. 11 della
Convenzione europea, quanto & stato affermato, relativamente
al problema della distinzione, nell’ordinamento giuridico italiano,
tra il diritto individuale di liberta religiosa e i diritti al culto
ed alla liberta ecclesiastica: « la qualita di fedele, pur essendo
adiafora ai fini del godimento e dell’esercizio dei diritti indivi-
duali di liberta, puo divenire rilevante quando un soggetto in-
vochi la tutela di determinati interessi fondati sull’organizzazione
della confessione religiosa cui egli ha dato la sua adesione » (*2).
Va aggiunto che le collettivita organizzate assumono, nel
sistema convenzionale di tutela, una rilevanza soggettiva come
gruppo che persegue interessi propri ed a cui sono riconosciuti
diritti propri: interessi collettivi e diritti collettivi di cui I'indi-
viduo & portatore e che gode ed esercita in quanto membro del
gruppo in genere e del gruppo religioso in ispecie. Il gruppo
religioso assume, pertanto, una autonoma rilevanza in quanto
causa ed indice degli interessi religiosi degli individui e viene
a costituire, pur se non provvisto di specifica personalita, una
di quelle figure giuridiche soggettive assai acutamente indivi-
duate ‘ed analiticamente definite dalla dottrina costituzionalistica
italiana (**).
~Non sembra, d’altro canto, si possa addurre, contro I’appli-
cazione dell’art. 11 della Convenzione europea ai gruppi ed alle

....(21) _Cfr. Rava, op. cit., pp. 153 sgg.
~.-.(22) Gismonpi, L’interesse religioso nella Costituzione, cit., p. 1234.

-.(23). Cfr. in particolare, LAVAGNA, Basi per uno studio delle figure giuridiche
soggettive.  contenute nella Costituzione italiana, in Studi economico-giuridici della
Facolta di giurisprudenza dell’Universita di Cagliari, Padova, 1953, pp. 50-51; BARILE,
Associazione (diritto di), s.v. in Enciclopedia del diritto, III, pp. 838 sgg.; Rava,
op: cit., pp. 154 sgg.

(24) Lavacna, op. cit., p. 50.
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confessioni religiose, la considerazione che in esse il rapporto
associaiivo sia « cosi tenue, da far dubitare che si tratti effetti-
vamente di collettivita o di semplice classe individuale » — inten-
dendosi quest’ultima come « mera nozione di comodo, volta ad
indicare particolari Zipi di soggetti individuali, contraddistinti
da talune caratteristiche comuni; mentre le collettivita trovano
coloro che ne fanno parte, non solo uguali o stimili fra loro, bensi
uniti ed in reciproco rapporto tra loro » (*) — in quanto il
rapporto su cui si fonda l'unita del gruppo religioso non sarebbe
un rapporto societario, ma, in un certo senso, naturale, deri-
vante dalla professione individuale della medesima fede (*°). In-
fatti, come & stato esaitamente rilevato, proprio dall’essere la
professione individuale della medesima credenza di religione
I’elemento unificatore e di coesione del gruppo religioso, deriva
che le confessioni religiose sono « aggruppamenti di una intensita,
di una stabilita, di una forza, quali adesioni ad altre idee o aspi-
razioni non riescono a generare » (*°), e che « valgono, indub-
biamente, a supplire ogni deficienza di organizzazione, facendo
egualmente di ogni confessione una collettivita giuridicamente

rilevante » (*").

25. Quanto al problema del conflitto eventuale tra gli
interessi collettivi e I’interesse individuale, esso dovra essere
risolto nel senso suggerito dall’art. 17 della Convenzione che
interdice ogni interpretazione delle norme convenzionali che im-
plichi un qualsiasi diritto, per uno Stato, un gruppo o un indi-
viduo, di esercitare un’attivita o di compiere un atto mirante alla
distruzione o ad indebite limitazioni dei diritti e delle liberta

. .« e ..o 798
riconosciuti e garantiti (™).

(25) Cfr. Rava, op. cit., p. 100.

(26) Jemoro, Lezioni di diritto ecclesiastico, Milano, 1959, p. 24. Cfr. anche
pp- 96 sg., 119 sg. e BAriLLARO, op. cif., pp. 88-91.

(27) RavVA, op. cit., loc. cit.; cfr. anche BARILLARO, op. cit., pp. 69 sgg.,
e 77 sgg.

(#8) Per una interpretazione estensiva dell’art. 17 nel senso che « les membres
d’une organisation qui se livrait notoirement a des activités visant a la destruction

g q
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Dovra, pertanto, darsi la prevalenza, sll’interesse religioso
individuale, tutelato in primis dall’art. 9, che non potra essere
limitato se non per quel che concerne la manifestazione delle
credenze di religione e nelle sole ipotesi espressamente contem-
plate nel par. 2 (**). La tutela dei diritti collettivi di liberta reli-
giosa e, infatti, prevista dall’art. 9 della Convenzione in funzione
della tutela del diritto individuale: protezione internazionale,
cioe, degli individui riuniti in un gruppo a carattere confessionale
non per ledere gli interessi degli individui uti singuli, ma per
meglio garantirli, assicurandone I’esercizio nella maniera piu
completa ed in funzione strumentale all’individuo stesso.

Va rilevato, infine, che i diritti e le liberta fondamentali
delle collettivita religiose protetti dalle norme convenzionali sa-
ranno quegli stessi gia considerati con riferimento al diritto indi-
viduale di liberta religiosa: liberta di continuare o meno ad ade-
rire ad una determinata credenza religiosa; liberta di manifesta-
zione collettiva, pubblica o privata, della religione del gruppo
attraverso l’esercizio di tutte le facolta inerenti a tale liberta —
le piu1 salienti si e visto, sono indicate nella esemplificazione
contenuta nella norma convenzionale — nei limiti previsti dal
par. 2 dell’art. 9 e dal par. 2 dell’art. 11 che assumono un signi-
ficato particolare nell’ipotesi di esercizio del diritto collettivo di
libera manifestazione della religione (*°).

des droits et libertés énoncés dans la Convention ne pouvaient, du fait de I'art. 17,
invoquer les dispositions de la Convention relatives a la liberté d’association », cfr.
Commission, 332/57, Annuaire, 11, p. 309; sul differente valore della limitazione previ-
sta dall’art. 17 nei confronti dei vari diritti tutelati cfr. Cour Européenne, Affaire
Lawless, 1 juillet 1961, cit., pp. 45 sgg. (pubblicata anche in Foro it., 1961, I,
col. 1393).

(29) Cfr. supra, pp. 47 sgg.

(80) Cfr. supra, pp. 50 sgg.; per una interpretazione alquanto restrittiva del-
la liberta d’associazione riconosciuta nell’art. 11, cfr. Commission, 1028/61.



Caritoro VI

IL RICONOSCIMENTO DEI DIRITTI DEI GENITORI IN
MATERIA DI EDUCAZIONE ED ISTRUZIONE DELLA
PROLE NEI LAVORI PREPARATORI

SommArio: 26. Educazione della prole, liberta religiosa e laicita dell’insegnamento. —
27. 11 rapporto della Commissione giuridica dell’Assemblea. — 28. Il problema
dell’educazione ed istruzione della prole nei dibattiti della seconda sessione del-
I’Assemblea Consultiva. — 29. Il rapporto e le proposte del Comitato d’esperti
dei diritti dell'uomo. — 30. Nuova proposta del Comitato d’esperti. — 31. L’art.
2 del progetto di Protocollo Addizionale alla Convenzione adottato nella nona
sessione del Comitato dei Ministri, e la nuova redazione proposta dalla Commissione
giuridica dell’Assemblea. — 32. L’art. 2 del progetto di Protocollo Addizionale
nei dibattiti della terza sessione del’Assemblea Consultiva e nel testo definitivo
del Protocollo.

26. L’intima connessione, ai fini della tutela, dei pro-
blemi della liberta religiosa e del diritto dei genitori all’educa-
zione ed all’istruzione della prole in conformita alle proprie cre-
denze di religione — che, a rigore, potrebbe essere anche consi-
derato come una delle facolta da ricomprendersi nella liberta di
manifestazione della religione — fu chiaramente puntualizzata ed
ampiamente dibattuta nel corso dell’elaborazione della Conven-
zione europea e costitui uno degli argomenti piu discussi dall’As-
semblea Consultiva del Consiglio d’Europa.

Poiche, tuttavia, nelle riunioni del 3 e 4 novembre 1950, il
Comitato dei Ministri decise di procedere alla firma della Con-
venzione nel testo gia adottato nell’agosto precedente, rinviando,
per un nuovo esame, ad un comitato d’esperti gli emendamenti
proposti dall’assemblea (relativi al diritto di proprieta, al diritto
all’educazione ed all’istruzione, al diritto di libere elezioni, alla
forma del diritto di petizione, alla clausola coloniale) sui quali
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non era riuscito a trovare un accordo ('), soltanto nel Protocollo
Addizionale n. 1 alla Convenzione, firmato a Parigi il 20 marzo

1952, venne inserita la norma seguente :

ArT. 2

« I1 diritto all’istruzione non puo essere rifiutato a
nessuno. Lo Stato, nell’esercizio delle funzioni che as-
sume nel campo dell’educazione e dell’insegnamento, deve
rispettare il diritto dei genitori di assicurare tale educa-
zione e tale insegnamento in maniera conforme alle loro
convinzioni religiose e filosofiche » (*).

L’importanza del problema dell’educazione e dell’istruzione
della prole in conformita alle credenze dei genitori si rivela con-
cretamente su un duplice piano : quello delle garanzie della liberta
di coscienza e di religione, dal particolare angolo visuale del con-
flitto tra i diritti della famiglia ed i diritti dello Stato (*), e quello

(1) Doc. CE., Comité des Ministres, 6éme session, peint III, pp. 6-7, 25-33;
CM/AS (50) PV 5; PV 5; 3441; C.R. des Ministres, 6eme session, pp. 8-9; Ass. Cons., n.
136, 18 novembre 1950; IP/180 - PL/GdB; A 3033.

(2) Se ne vedano i testi originali francese ed inglese in Appendice, pp.
244-245.

() Conflit éternel lo definisce il DEBEYRE, aggiungendo: « On parle des
droits de la famille et non des droits de I’enfant parce que celui-ei, qui doit profiter
de D’enseignement est un mineur, un incapable, qui n’a pas encore sa liberté person-
nelle, qui est dans I'impossibilité naturelle et morale de choisir lui-méme ses maitres.
Or, il vit dans une famille et le pére de ceite famille a, avec la puissance paternelle,
le devoir de nourrir, d’élever et d’instruire ses enfants et, par suite, le droit de
choisir les mafitres qui dirigeront cette instruction. Mais en face des droits du pére
de famille se dressent les devoirs de I'Etat. Cet Etat, organe de justice, qui doit se
faire le protecteur naturel des individus... qui doit les garantir contre le risque d’igno-
rance, contre l'infériorité sociale qui en résulterait pour eux, qui doit assurer a tous,
sans aucune distinction, une équitable égalité dans les conditions primordiales de
leur développement ultérieur. De méme que la nation parvenue 3 la pleine conscience
doit initier I'enfant a la représentation qu’elle se fait d’elle-méme, de méme I’Etat,
surtout s’il est démocratique, doit former le futur citoyen afin qu’il devienne capable
d’user des libertés, capable de remplir les devoirs politiques et sociaux qui lui in-
combent. Le droit de ’enfant & linstruction est un droit fondamental et sacré, parce
qu’il est le seul moyen de donner a l'enfant une personnalité et d’en faire un mem-
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della laicita dell’istruzione pubblica (*) in relazione al principio
della liberta d’insegnamento (°) ed alla questione dell’istruzione
privata confessionale (°). C oLl BOois

Sembra opportuno procedere ad una disamina del problema
anzidetto cercando di pervenire ad un’esatta interpretazione del-
I’art. 2 del Protocollo, anche utilizzando — pur nella misura cui
si & fatto cenno () — i lavori preparatori, ¢ di valutare le conse-
guenze, sul piano degli ordinamenti degli Stati contraenti, della
disposizione stessa, specialmente alla luce delle numerose riserve

bre conscient de la société politique » (La laicité et enseignement public, in La" Laicité,
Paris, 1960, pp. 310-311). :

(#) Cosi il DE NAUROIS sintetizza le esigenze della laicita dell’lstruzmne pub-
blica: « L’enselgnement public est laique et ne peut pas ne pas I’étre. Le fondement de
cette laicité est le méme que celui de la laicité de I’Etat lui méme: une école ouverte a
tous et dans laquelle tous peuvent enseigner aux conditions d’aptitude définies. par la- loi,
doit respecter les convictions religieuses des éléves comme des maitres. Ceci 1mphque
Pexclusion de tout enseignement dogmatique, direct ou indirect, et plus largement de
tout ce qui, dans les propos du maitre, pourrait étre blessant pour- les convictions
des éléves; les faits religieux, en tant qu’ils peuvent faire l'objet d’une connaissance
profane, peuvent bien entendu étre abordés » (La laicité de UEtat et l’ensezgnement con-
fessionnel, in La laicité, cit., p. 371); sui rapporti tra istruzione ed educazlone e fra
educazione laica ed educazione religiosa cfr. DE NAURoIS, op. cit., pp.-373 sgg.

(5) Cfr. in proposito specialmente I’ampia produzione del DE NAUROIS, in partl-
colare: Le concept de laicité dans le droit public francais, in Recueil de I'Académie de
législation de Toulouse, Veme série, 1950, I, pp. 99-120; Laicité de UEtat: et laicité
de Décole, in Revue de droit canonique, 1953, pp. 219-232, 336-352 e 1956, pp. 6-23;
Le statut de la liberté de Penseignement, ibidem, 1956, pp. 24-50; Le probléme du
financement de Uenseignement privé a Uaide des fonds publics, ibidem, 1957, pp:
162-178; Valeur et fondement d’une éducetion morale dans le cadre.de la laicité, in
Equipes enseignantes, supplemento della Vie enseignante, 1953-54, pp. 67.76; La laicité
de UEtat, cit., pp. 361 sgg.; TroraBAS, La notion de laicité dans le droit ‘de IEglise
catholique et de U’Etat républicain, Paris, 1961, pp. 163 sgg.; Meyan-(F.), 'L’évolu-
tion de la législation scolaire et ses répercussions sur les rapports de UEglise catholi-
que et de UEtat, in Revue adminisirative, 1952, 25, pp. 32 sgg. -

(®) Una delle ragioni, d’altro canto, che ha indotto il parlamento francese a
non ratificare né la Convenzione né il Protocollo Addizionale n. 1 & stato proprio il
timore della lesione del carattere laico dell’ordinamento repubblicano ed il problema
della sovvenzione delle scuole confessionali: cfr., infatti, il progetto di legge che auto-
rizzava la ratifica della Convenzione europea dei diritti dell’'uomo approvato dalla Com:
missione Affari Esteri dell’Assemblea Nazionale Francese il 19 marzo 1958 “in PinTo,
op. cit., p. 109; cfr., in proposito, Dupuy, Le laicité dans les déclarations mternatwnales
des droits de I'homme, in La ldicité, cit., p. 166 e infra, pp. 122 sgg ‘

() Cfr. supra, p. 1, nota 1.
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avanzate da alcuni di essi al momento della firma o della ratifica
del Protocollo e delle disposizioni vigenti negli Stati stessi in
materia di istruzione religiosa e di insegnamento confessionale.

27. Nel periodo intercorso tra I’adozione della Raccoman-
dazione n. 38 dell’Assemblea Consultiva del Consiglio d’Europa
(8 settembre 1949) e I'approvazione da parte del Comitato dei
Ministri — dopo consultazione di un Comitato di esperti e di un
Comitato di alti funzionari (*) — di un progetto di Convenzione
per la salvaguardia dei diritti dell’'uomo (7 agosto 1950), la Com-
missione per le questioni giuridiche ed amministrative aveva
definito tre diritti fondamentali non inseriti nel primitivo testo
di Convenzione del settembre 1949 : il diritto di proprietd, il
diritto dei genitori in materia di educazione della prole, il prin-
cipio della organizzazione, in ogni Stato, di libere elezioni.

Nel corso della sua seconda sessione ( Strasburgo, 7-28 agosto
1950) I’Assemblea Consultiva — alla quale, come si & gia ricor-
dato a proposito dell’art. 9, il Comitato dei Ministri aveva tra-
smesso un progetto di Convenzione da esso adottato (°) — prese
in esame tale progetto, tenendo conto dei lavori della Commissione
per le questioni giuridiche ed amministrative che si erano svolti
all’inizio della sessione stessa ('°).

Nel rapporto della Commissione tra le proposte di emenda-
menti al progetto di Convenzione adottato dal Comitato dei Mi-
nistri, era inserita una norma, sul diritto all’istruzione, elaborata
sulla base di un testo redatto da una apposita sotto-commissione
e di alcune proposte avanzate da alcuni suoi membri (™). Tale

(8) Cfr. supra, pp. .

(®) Doc. CE., Ass. Cons., n. 11, 8 agosto 1950.

(*%) Doc. CE., Ass. Cons, n. 6, 7 agosto 1950, pp. 517-535.

(1) Doec. CE, AS/JA/WP 1 (2) 2; A 1949; questo il testo proposto dalla Sot-
tocommissione:

« Ogni persona ha diritto all’educazione. Le responsabilita assunte dagli Stati
in materia d’insegnamento non possono ledere il diritto dei genitori di dare ai loro
figli una formazione spirituale e morale corrispondente alle proprie convinzioni reli-
giose e filosofiche ».
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norma, nel testo approvato definitivamente dalla Commissione
nella seduta dell’8 agosto, venne cosi formulata :

« Ogni persona ha diritto all’istruzione. Le funzioni
assunte dallo Stato in materia di educazione non possono
usurpare il diritto che hanno i genitori di assicurare
I'istruzione spirituale e morale dei propri figli in confor-
mita alle proprie convinzioni religiose e filosofiche » (**).

Nelle sedute dell’Assemblea Consultiva il problema dell’edu-
cazione della prole fu oggetto di ampie e vivaci discussioni che
portarono all’approvazione di un testo sostanzialmente identico a
quello adottato dalla Commissione per le questioni giuridiche ed
amministrative (**), che venne inserito, come art. 12, nel pro-
getto di Convenzione emendato dall’Assemblea, il quale, come si
¢ detto, non fu integralmente accettato dal Comitato dei Mi-
nistri (™).

28. In particolare — benche la Commissione per le que-
stioni giuridiche ed amministrative si fosse dichiarata unanime-
mente in favore del testo redatto dall’apposita sotto-commissio-
ne (*) — l'emendamento relativo al diritto all’istruzione fu og-

(*2) Doc. CE, Ass. Cons., n. 30, 8 agosto 1950, p. 744 e AS/JA (2) 1, 11
agosto 1950; A 2041.

(13) Doc. CE, Racc. n. 24, 25 agosto 1950 e Ass. Cons., n. 104, 26 agosto 1959.

(14) Cfr. Doc. CE., C.R. des Minisires, sixieme session, 2éme séance, proces
verbal pp. 8-9, 4 novembre 1950.

(15) Dai verbali della Commissione si desume che l'opinione generale era di-
visa tra coloro che consideravano non adeguato il testo in esame per garantire i di-
ritti dei genitori in materia di educazione della prole e coloro che, preconizzando una
educazione strettamente laica, giudicavano soddisfacente la proposta ritenendo, anzi,
di mostrare cosi il loro desiderio per un accordo unanime. In particolare il rappre-
sentante belga (de la Vallée-Poussin) proponeva, seguito dal rappresentante irlan-
dese (Mac Entee), la sostituzione del termine « dare un’educazione » con il termine
« garantire un’educazione » onde fosse riaffermato il diritto impreserittibile dei geni-
tori di garantire ai figli un’istruzione conforme alle loro credenze e fosse ribadito
che, in tale ambito, non & sovrano il diritto dello Stato; il rappresentante dei Paesi-
Bassi (Schmal) sottolineava, inoltre, che il suo governo considerava la norma sul-
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getto di ampi e numerosi interventi, nel corso della seconda ses-
sione dell’Assemblea Consultiva, i quali assumono un interesse
particolare anche percheé consentono di individuare i profili poli-
tici e giuridici del problema nei vari paesi membri del Consiglio
d’Europa.

Queste le posizioni di maggior rilievo assunte dai membri
dell’assemblea : necessita della tutela del diritto dei genitori alla
educazione della prole — la cui soppressione avrebbe comportato
un vero stato di schiavitu morale — senza sottrarre, tuttavia,
allo Stato I’'amministrazione generale dell’educazione ('°); gravi
inquietudini, in uno dei Paesi membri, per l'incapacita dell’As-

I’educazione religiosa una delle pitt importanti di tutto il progetto di Convenzione
(Doc. CE., AS/JA (2) PV 1; A 2045).

(18) Doc. CE., Comptes-rendu Assemblée Consultative, deuxiéme session, t. II,
6éme séance, 14 agosto 1950, pp. 322 sgg.: Azara ([talie): «...Japprouve égale-
ment Darticle 12 qui vise le droit & l’instruction et a I’éducation, droit qui est ga-
ranti 4 toute personne, conformément a l'article 26 de la Déclaration universelle de
I'O.N.U.

. Personne ne peut ici contester le droit d’initiative et de réglementation qui
appartient a 1’Etat.

L’Etat peut et doit établir, avec ses lois, les régles qu'il estime les meilleures
pour le progrés et la civilisation de son peuple. Mais, dans ce domaine, il ne peut
écraser l'individu dont les droits fondamentaux sont garatis par la convention que nous
examinons.

Il n’y a pas de doute qu’un de ces droits les plus importants est la liberté des
parents de donner ou de faire donner a leurs enfants 1’éducation qu’ils considerent
comme la meilleure pour leur développement physique et culturel.

Si cette liberté était supprimée, les parents seraient soumis a un esclavage moral
qui ne serait pas moins désagréable — en certains cas — que l’esclavage physique.

Jusqu’au moment ot les enfants peuvent se gouverner eux-mémes, c’est a leurs
parents, par priorité, comme le dit le paragraphe 3 de la déclaration de I'0.N.U., qu’ap-
partient la fonction éducatrice qui devra former leur esprit et les acheminer sur la
route de la vie, vers la lumiére du travail, de I’honnéteté, de la loyauté, de la liberté
et de la fermeté de caractere.

C’est pour la méme raison que, dans le domaine du droit privé, tous les codes
civils des pays civilisés ne donnent pas la capacité d’agir aux mineurs, sauf excep-
tions bien déterminées par la loi, et les laissent sous 1’autorité de leurs parents jusqu’au
jour ou, avec leur majorité, on considére qu’ils ont atteint une siireté de jugement
qui leur permet de se diriger par eux-mémes, dans la plénitude de leur capacité.

Le texte que la commission a soumis 2 I’Assemblée me semble parfaitement
répondre a ces conceptions. Il sauvegarde le droit des individus et ne limite en aucune
fagon le droit de direction, en général, qui appartient a I’Etat ».
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semblea di trovare un accordo su una redazione chiara e precisa
della norma in discussione ('*); assurdita della pretesa che il

(17) Doc. CE., cit.: Schmal (Paesi Bassi): «..Il en est de méme pour le
droit incontestable des parents en matiere d’éducation. Le fait méme que, ’année
passée, nous n’avons pas réussi a rédiger un texte clair et précis a fait naitre dans nom-
bre de milieux, aux Pays-Bas, des inquiétudes morales dont on ne sourait aisément
surestimer 'importance.

Quels sont donc ces droits et ces valeurs spirituelles dont parle le préambule
du Statut du Conseil si, parmi eux, ne se trouve pas le droit naturel des parents
de décider de la formation de leurs enfants?

Heureusement, depuis un quart de siécle et plus, la grande majorité de mes
compatriotes, cléricaux et anticléricaux, croyants et libres penseurs, chrétiens catholi-
ques et chrétiens protestants, socialistes et solidaristes, progressistes et conservateurs, sont
acquis a l'idée de la liberté de l’enseignement. C’est dire que, dans mon pays, nous
avons tenu a assurer a tous les parents, quelles que soient leurs croyances, la possibilité
d’obtenir pour leurs enfants l’enseignement primaire qu’exigent leurs convictions.

Pour éviter tout malentendu, je tiens a ajouter, Monsieur le Président, que,
dans D'ordre d’idées que je viens d’exposer, I'instruction religieuse et morale ne peut
étre laissée de coté. Non, Monsieur le Président, ce n’est pas la, ce ne peut pas étre
Ia lidéal de ceux qui, la Bible & la main, ont compris que 1’élément religieux est
le levain qui pénétre toute la pate.

Il s’ensuit que la liberté de l’enseignement, telle que je l’entends, comporte
le droit des parents de fonder eux-mémes, s’ils en éprouvent le besoin, des écoles li-
bres, subventionnées par I'Etat. Dans ces écoles, bien entendu sous le contréle de I’Etat
quant & la qualité de I’enseignement, les éducateurs s’inspireront eux aussi de la foi
qui régne au foyer de leurs éléves.

Peut-étre quelques-uns parmi nos collégues serontils plus ou moins éton-
nés d’une telle entrée en matitre. Qu’il me soit permis de leur dire tout simplement
que je n’ai point honte de I’Evangile. Ce message — et je suis siir qu’un certain
nombre parmi nous en auront fait ’expérience personnellement — cet Evangile est
en ce monde, dans la vie nationale aussi bien que dans la vie internationale, une puis-
sance de salut pour quiconque croit.

S’il en est ainsi, je ne suis pas tenu de m’excuser auprés de mes collegues de
les avoir entretenus de convictions d’ordre moral et religieux. Il va sans dire que
je ne m’imagine pas un istant que nous soyons tous d’accord sur les principes de la
tendance chrétienne dite historique, ou antirévolutionnaire, que j’ai ’honneur de re-
présenter ici. Pour le moment, il me suffit de souligner que la devise « L’école libre
dans I’Etat libre » est de nature & donner satisfaction 3 tous ceux qui sont de bonne
volonté, quel que soit le groupement politique de leur choix. A I’heure actuelle, seuls
les Etats a tendances totalitaires mettent la main sur 1’école, afin de s’emparer non
seulement du corps de l’enfant, mais encore de son esprit, dont nous sommes pour-
tant personnellement responsables en tant que parents. Cette devise devrait étre le
fondement de tout régime scolaire qui se présente comme émanant du droit naturel ou,
si vous le voulez, de ce libéralisme sain et pratique dont nous sommes tous plus ou
moins pénétrés.

Désireux de savoir a quoi nous en tenir, le minimum que j'ose demander c’est



92 Francesco MarciorTs BrocLio

diritto fondamentale dei genitori all’educazione della prole sia
di difficile definizione ed attuazione pratica, come era dimostrato
dall’ottimo risultato offerto dall’applicazione della relativa norma
costituzionale di uno degli Stati membri (**); impossibilita di
un’effettiva ed efficace garanzia della liberta di coscienza senza
una parallela tutela del diritto dei genitori di scegliere il tipo

que, dans cette Assemblée dont le caractére démocratique est au-dessus de tout soup-
¢on, nous soyons tous disposés a prendre au sérieux le principe que je viens d’enoncer
et qui — je suis heureux de le constater — se trouve étre en parfaite harmonie avec
lalinéa 12, tel que la Commission vous I’a soumis.

Voila pourquoi, Monsieur le Président, je me rallie au texte proposé em lin-
terprétant, bien entendu, dans le sens que je viens d’indiquer. Que I’Assemblée se pro-
nonce donc nettement pour ou contre! En effet, en pareille circonstance, je veux dire
dés qu’il s’agit d’'une question fondamentale comme celle que nous traitons, il est
extrémement important de savoir au juste o nous en sommes.

Mieux vaut un « oui » sincére ou un « non » catégorique qu'un de ces com-
promis équivoques qui, restant dans le vague, ne nous font entrevoir que d’intermina-
bles difficultés, incertitudes et amertumes, dont les effets seraient désastreux pour no-
tre cause commune qui est celle de 1’Europe unie ».

(18) Doc. CE., cit., 9éme séance, 16 agosto 1950, pp. 494 sgg.: Mac Entee
(Irlanda): « ...En ce qui concerne 1’éducation de l’enfant, je ne pense pas, parlant
d’expérience, qu’il puisse étre pratiquement impossible de trouver une formule qui
garantisse le droit des parents d’une fagon acceptable pour nous tous. Dans notre
Constitution, s’il m’est permis d’y faire allusion en passant, nous avons un article qui
traite de la question de I’éducation, et qui a déja prouvé sa valeur. Il a été soumis a
la juridiction de notre Cour supréme, qui est chargée d’examiner si les dispositions
statutaires adoptées par le Corps Législatif sont contraires a la Constitution. C’est ainsi
que la Cour supréme a estimé qu’une disposition prévue pour I’éducation était contraire,
sur un point secondaire peut-étre, & la Constitution, et l’efficacité de cet article a été
confirmée.

En Irlande tout au moins, nous partons de lidée que la famille est le premier
éducateur de I’enfant. Nous en déduisons que les parents doivent s’acquitter de 1’obli-
gation qui leur incombe de veiller & ce que leurs enfants recoivent une éducation
convenable, et nous ajoutons qu’aucun enfant ne peut étre contraint de fréquenter une
école relevant d’une confession quelconque sans l’assentiment et le consentement de
ses parents. A cet effet, nous pourvoyons a 1’éducation de toutes les catégories de la
population. L’Etat a pris pour cela de nombreuses mesures; la plupart des batiments
scolaires sont construits a ses frais, les professeurs sont payés par 1’Etat, la grande ma-
jorité de mos écoles sont confessionnelles et elles sont toutes directement administrées
et dirigées par les ministres des différents cultes. Ce systéme fonctionne de facon par-
faite dans notre pays.

Le probleme de I’éducation ne s’y pose pas; au contraire, I'Etat veille a ce que
les membres des minorités religieuses regoivent toutes facilités pour élever et éduquer
leur enfants comme ils I’entendent ».
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di educazione da impartire alla prole (*°); difficolta d’interpreta-
zione di una norma internazionale nella materia in discussione e
necessita di limitarsi al minimo dei diritti essenziali, tanto piu
che gia con I’art. 9 la Convenzione garantiva la liberta di pensiero,
di coscienza e di religione (*°); perplessita di fronte alla prospet-
tiva di trasformazione di un diritto di tal genere in problema
politico (*'); riaffermazione della prerogativa sacra dei genitori

(19) Doc. CE., cit.: Beaufort (Paesi Bassi), il quale, tuttavia, aggiungeva:
« D’autre part la formule proposée ne rend pas d’une maniére suffisante justice aux
fonctions de I'Etat en cette matidre. Vous comprenez facilement, Monsieur le Prési-
dent, que précisément parce que je suis toujours prét a donner a Dieu ce qui est a
Dieu, je suis aussi préparé a donner a César ce qui est a César ».

(20) Doc. CE., cit. t. III, 162me séance, 25 agosto 1950, pp. 884 sgg.: Ro-
berts (Regno Unito): « ...Je passerai maintenant au projet du nouvel article traitant
des droits des parents en ce qui concerne I’éducation de leurs enfants. Dans une Con-
vention internationale de cette nature, I'interprétation de ce point suscite également
des diffcultés. L’Etat assume maintenant une responsabilité majeure en matiére d’édu-
cation, mais il n’en faut pas moins, dans chaque Etat, mettre au point, avec une
certaine délicatesse et une certaine minutie, ce que représentent les désirs des parents,
qui revétent naturellement une importance fondamentale.

Le point de vue religieux est en tout cas garanti par larticle 9, qui traite de la
liberté de pensée, de conscience et de religion. Nous devons aussi ne jamais oublier
que le projet de Convention ne constitue pas une liste de tous les droits fondamentaux.
Il ne ressemble pas a la Déclaration Universelle des Droits de I’Homme des Nations
Unies. Il représente une garantie collective par le Conseil de I’Europe des conditions
essentielles de la démocratie dans chaque Etat. Il devrait donc se limiter au minimum
des droits essentiels, dont I’acceptation par un Etat garantit que cet Etat demeure
démocratique. Il faut que ces droits soient susceptibles d’étre définis précisément et
d’étre sanctionnés par un tribunal et par une autorité extérieure a I’Etat ».

(21) Doc. CE., cit.: Mitchison (Regno Unito): « ...En outre je n’ai pas abso-
lument apprécié, et j’éprouve encore le méme sentiment, 1'idée de laisser 2 une Com-
mission européenne ou, dans certains cas, a une Cour européenne, le pouvoir de statuer
sur ce qui représente ou non une privation arbitraire de biens. On m’accordera de dire.
je Despére, que, dans notre pays, nous avons mis A exécution des mesures de nationa-
lisation et que, dans notre Parlement, au cours de débats souvent animés, et ol le
choix du langage n’avait pas toujours la précision que l'on s’attend 3 trouver dans
un projet de Convention, nous avons été accusés d’avoir confisqué arbitrairement des
actions de chemins de fer et autres valeurs du méme ordre. Je me suis demandé si 1’on
n’aurait pas toute facilité de soulever un probléme politique analogue sous le couvert
de ce qui peut apparaitre comme un droit manifeste.

Dans une moindre mesure, j’ai ressenti la méme difficulté a propos d’'une autre
clause que nous désirions insérer, relative au droit des parents de choisir I’éducation
de leurs enfants. A ce propos, je voudrais attirer I’attention de 1’Assemblée sur ce fait
qu’en dehors de ce que je pourrais appeler le point de droit — que je viens d’exposer —
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di educare i figli, intesa anche come responsabilita nei confronts
di questi (**); dichiarazione di conformita dell’articolo del Pro-
tocollo con la legge britannica sulla istruzione pubblica del 1944,
da parte del Presidente della Commissione per le questioni giu-
ridiche ed amministrative, ai fini della interpretazione della norma
stessa (**); adesione alla formula proposta, ma rincrescimento per-
che la norma relativa — espressione di un punto di vista laicista
— non garantiva coloro i quali potevano desiderare che i propri
figli ricevessero una educazione positivamente religiosa che non

le principe lui-méme n’est nullement contesté dans notre pays. Il est expressément
énoncé dans notre dernier « Education Act» qui, dans ses traits principaux et sa
teneur générale, a recu, je crois, I'appui de tous les partis politiques.

Or, tout récemment, notre #linistre de I’Education nationale a entrepris de
prendre les mesures administratives nécessaires pour assurer l’application plus parfaite
et le respect de ce droit reconnu, non qu’il ait jamais été dénié, non qu’il n’ait
jamais été appliqué auparavant; mais parce que dans mon pays tout au moins, nous
procédons par des mesures pratiques. Dés que nous constatons qu'un droit peut
étre plus pleinement respecté ou recevoir une application plus large, nous saisissons
Toccasion de veiller 4 ce que notre dispositif administratif y pourvoie ».

(22) Doc. CE., cit.: Pernot (Francia): «...Je désirerai pourtant ajouter un
mot, moins peul-éire en ma qualité de membre de 1’Assemblée qu’en qualité de
pere et de grand-pére qui compte de nombreux enfants et petits-enfants. Je considére
que c’est pour moi le droit le plus naturel, celui qui me tient le plus au coeur,
que d’étre maitre de 1’éducation de mes enfants, de leur inculquer dans leur jeune
age mes propres convictions religieuses et philosophiques, sauf a eux a choisir
librement plus tard selon leurs préférences personnnelles.

Je ne reprendrai pas la formule que I'on emploie souvent et que je trouve
mauvaise, suivant laquelle I’enfant appartient a ses parents. Non, ’enfant est une
personne humaine et celle-ci est inaliénable. Par conséquent, ’enfant n’appartient
a personne. Mais je dis que le pére et la mére ont une grave responsabilité vis-a-vis
de T’enfant. Quand on a mis des enfants au monde, on a le devoir de les élever
et ce que nous revendiquons pour les parents, c’est simplement la liberté, le droit
d’accomplir ce devoir sacré.

(23) Doc. CE., cit.: Miss Bacon (Regno Unito): «..Quant & l'article 10B,
nous interprétons cette clause comme conforme a la loi britannique de 1944 sur
Pinstruction publique, que tous les partis politiques de Grand-Bretagne ont ac-
ceptée et nous avons l'intention de voter ’adoption de cet article. Mais nous aime-
rions que Sir David nous donne l’assurance qu’il linterpréte de la méme facon
que nous ». Maxwell-Fyfe (Regno Unito), Presidente della Commissione: « Je
n’éprouve aucune difficulté & donner a Miss Bacon les assurances qu’elle demande...
Quant & la question relative 2 linstruction publique... la réponse doit étre affirma.
tive... ».
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pud essere assicuraia da una istituzione educativa laica (**). Alla
domanda, infine, di uno dei membri se, sulla base della norma
in discussione, un padre di famiglia comunista avrebbe avuto
ragione di pretendere che il proprio figlio ricevesse un’istruzione
conforme ai principi del materialismo dialettico, il Presidente
della Commissione per le questioni giuridiche ed amministrative
rispondeva che la Commissione stessa non aveva mai pensato
che la norma proposta riconoscesse il diritto di genitori comu-
nisti di esigere che venisse inserito nei programmi scolastici I'in-
segnamento delle dottrine comuniste e che I'unico scopo perse-
guito nell’elaborazione del testo presentato era, invece, quello di
opporsi al pericolo del totalitarismo e di evitare che alla gioventu
potesse essere impartito, da istituzioni statali o para-statali, un
insegnamento dogmatico totalitarista tale da rendere impossibile
I’educazione della prole secondo i principi delle credenze religiose
o filosofiche dei genitori (*°).

(#%) Doc. CE., cit.: De Valera (Irlanda): « ..L’article relatif a I’éducation
n’est que l'expression d’un point de vue laique. Il garantit aux parents que I'Etat
ne les empéchera pas de donner a leurs enfants une éducation religieuse; mais,
dans plusieurs Etats, de larges fractions de la population désirent davantage. Ces
gens paient des impots et ils désirent que leurs enfants recoivent une éducation
beaucoup plus positivement religieuse que celle qu’ils recevraient dans une insti-
tution purement laique. Ils ne devraient pas avoir a payer deux fois.

Je me rends compte des difficultés qui se posent. Nous les avons résolues
en Irlande en instituant un enseignement confessionel. Le systéme fonctionne parfaite-
ment et, a mon avis, il constitue la vraie solution de cette question. Toutefois, con-
vaincu que 7 faute de grives on mange des merles”, je suis disposé a voter le
projet de recommandation de la commission ».

(25) Doc. CE., cit.: Mollet (Francia): « Monsieur le Président, Mesdames,
Messieurs, ce texte, dans sa meilleure acception, est loin de nous donner satisfaction.
En ce qui concerne le probleme de l'éducation on envisage les droits des parents;
mais il n’est rien dit des droits qu’ont les enfants d’étre éduqués dans une atmospheére
de liberté qui respecte leur propre personnalité. Ce qui est plus important pour
nous et doit décider de notre vote sur cet amendement et sur l’ensemble, c’est ce
que représente vraiment l’acceptation de ce texte.

S’agit-il du droit que les parents auraient d’assurer eux-mémes éventuelle-
ment, a leurs frais, l'instruction et I’éducation de leurs enfants, conformément a
leurs propres convictions religieuses ou philosophiques? Ou bien Il’acceptation de
ce texte signifierait-elle que les parents auraient le droit de protester, de faire
appel, si I’Etat, qui, d’aprés le texte, assume les fonctions en matiére d’éducation,
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29. Dai verbali e dai rapporti del Comitato di esperti in
materia di diritti dell’'uomo — convocato per esaminare gli emen-
damenti proposti dall’Assemblea e destinati ad essere inseriti in
un accordo addizionale (**) (Parigi, 21-24 febbraio 1951) —
si desume che le divergenze fra i delegati dei vari Stati si mani-
festarono su due questioni principali (*").

n’assurait pas, selon eux, une instruction conforme a leurs convictions philoso-
phiques ou religieuses? Je vais éclairer ma pensée par un exemple simple. Je
serai trés bref. Un pére de famille, étant ou se croyant communiste, serait-il en
droit d’exiger que I'Etat assure aux frais de la nation une instruction conforme
au matérialisme dialectique? ».

Maxwell-Fyfe (Regno Unito) Presidente della Commissione: «..je tiens a
préciser que je n’ai jamais pensé, pas plus qu’aucun membre du sous-comité et
de la commission, pour autant que je sache, que cet article reconnaissait a des
parents communistes le droit d'exiger que l’enseignement des doctrines marxistes
extrémistes figure dans les programmes scolaires. C’est sur ce point, je crois,
que portait ’objection de M. Mollet.

Cet article 15 a pour objet de parer a ce terrible danger du totalitarisme,
danger que nous connaissons tous, celui de voir la jeunesse recevoir des institu-
tions d’Etat ou par-étatiques l’enseignement dogmatique du totalitarisme au point
qu’il devient impossible aux parents d’élever leurs enfants dans leurs convictions
religieuses et philosophiques. Nous avons répondu & cette question, et mnous ne
désirons pas — je suis sir que c’est la derniére des choses que mes collegues pour-
rajient désirer — entreprendre une discussion sur les méthodes d’éducation adoptées
dans les différents pays ».

(26) Cfr. la lettera del Segretario Generale del Consiglio d’Europa ai Mi-
nistri degli esteri degli Stati membri del 18 novembre 1950, n. D 280/9/50 (Doc.
CE., H (61) 4 Confidentiel, V, pp. 1077-1078).

(27) Va precisato che, prima della riunione del Comitato di esperti ed al
fine dell’esame demandato a tale Comitato, il Regno-Unito ed il Belgio presenta-
rono i seguenti nuovi testi di articolo sul diritto all’educazione, diversi dalla for-
mula adottata dall’Assemblea: « Nessuno pud vedersi rifiutato il diritto all’educa-
zione. Nell'esercizio di ogni funzione che lo Stato assumera nel campo dell’edu-
cazione e dell'insegnamento, dovra tener conto della liberta che hanno i genitori
di assicurare I’educazione religiosa dei loro figli in conformita alle proprie convinzioni »
(Regno Unito: Doc. C.E., CM/WP VI (51) 3 = CM/WP I (51) 29, del 20 febbraio
1951; A 4005);

« Ogni persona ha diritto all’istruzione. I genitori hanno diritto di assicurare
I'educazione spirituale e D’istruzione dei loro figli, in conformita alle loro convin-
zioni religiose e filosofiche. Lo Stato deve, nell’organizzazione dell’insegnamento, ri-
spettare tale diritto dei genitori e prendere le misure necessarie per assicurarne
I'effettivo esercizio » (Belgio: Doc. CE., CM/WP VI (51) 2 = CM/WP I 25, (51),
del 19 febbraio 1951; A. 4000).
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Innanzitutto, in relazione al problema della estensione del
diritto all’educazione, alcuni membri, aderendo alla formula adot-
tata dall’Assemblea e ad una proposta del governo belga, rite-
nevano che il diritio dovesse essere riconosciuto in forma positiva,
mentre altri, condividendo la posizione assunta dalla rappresen-
tanza del Regno Unito, affermavano fosse pit opportuno formu-
larlo in maniera negativa (*°). Infatti la delegazione inglese, ap-
poggiata da quelle della Danimarca, della Norvegia e della Ger-
mania federale, manifesto il timore che una formulazione in senso
positivo del diritto all’educazione ed all’istruzione potesse essere
intesa, per via d’interpretazione, nel senso di comportare 1’obbligo,
per i vari Stati contraenti, di adottare misure effettive affinche
ciascuno potesse ricevere il tipo d’istruzione desiderato.

Le altre delegazioni, non condividendo questo timore, di-
chiararono che la forma positiva del riconoscimento del diritto
non era tale da imporre agli Stati obbligo alcuno di provvedere
all’educazione dei giovani; in particolare la delegazione svedese
ritenne che la formulazione positiva del diritto implicava unica-
mente 1’obbligo per lo Stato di fornire un’istruzione a tutti coloro
che non avessero ricevuto un’educazione privata e sottolineo che
se la formula avesse riguardato unicamente il diritto dei genitori
di scegliere I’educazione per i propri figli in determinati ambiti,
sarebbe stato superfluo inserirla nella norma in discussione (*°).

In secondo luogo le divergenze in seno al Comitato di esperti
si manifestarono a proposito della necessita o meno di assicurare ai
genitori la liberta di scegliere l'istruzione religiosa per i propri
figli oppure I’educazione nel suo insieme. I membri del Comi-
tato, ad eccezione dei rappresentanti del Belgio, si dichiararono in
favore della prima ipotesi; la delegazione francese, tuttavia, ri-
servo la posizione del proprio governo, e quella irlandese, pur
disposta ad aderire alla posizione della maggioranza, manifesto

(28) Doc. CE., CM/WP VI (51) 6 e 7 = CM/WP I (51) 32 e 40; A 4012
e 4024.
(29) Doc. CE., cit.
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la propria preferenza per l'opinione espressa dalla delegazione
belga (*).

Nel rapporto finale, quindi, pur con le riserve cui si é fatto
cenno, il Comitato di esperti si pronuncio positivamente sulla
seguente redazione della norma — basata sulla proposta inglese
emendata con la formulazione in senso positivo del diritto alla
istruzione — alquanto differente dalla disposizione proposta dalla
Assemblea Consultiva :

« Ogni persona ha diritto all’istruzione. Lo Stato,
nell’esercizio di tutte le funzioni che assumera nel campo
dell’educazione e dell’insegnamento, deve rispettare la
liberta dei genitori di assicurare ’educazione religiosa dei
loro figli in conformita alle proprie convinzioni » (*!).

30. Tale testo venne ripreso in esame nella successiva riu-
nione del Comitato di esperti (Strasburgo, 18-19 aprile 1951) la
maggioranza dei quali (composta dalle delegazioni tedesca, da-
nese, greca, irlandese, italiana, lussemburghese, norvegese e bri-
tannica, con 1’astensione delle delegazioni belga, francese, svedese
e della Sarre) si manifesto favorevole ad un nuovo emendamento
del progetto: ritorno alla formulazione negativa del diritto al-
Iistruzione e sostituzione dell’espressione « rispettare la liberta
dei genitori » con l’altra « tener conto della liberta dei geni-
tori » (*%).

Le delegazioni belga e francese dichiararono, tuttavia, che,
pur non opponendosi alla sostanza del testo approvato dalla mag-
gioranza, avrebbero preferito una formula che proclamasse espres-
samente il principio della liberta dell’istruzione privata (**), men-

(39) Doc. CE., cit.

(31) Doc. CE., cit.

(32) Doc. CE., CM/WP (51) 13; A 4395.

(33) Questa la formula che la delegazione francese avrebbe auspicato:

« A nessuno pud essere rifiutato il diritto all’educazione. I genitori hanno
il diritto di assicurare l’educazione spirituale e listruzione dei loro figli in con-
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tre la delegazione svedese, appoggiata da quella danese e da quella
norvegese, ritenne opportuno insistere perche nella norma si fa-
cesse riferimento non genericamente alle convinzioni dei genitori
ma alle confessioni religiose cui i medesimi appartenessero (**).

Nel corso dell’ottava sessione ( Strasburgo, 2-4 maggio 1951)
il Comitato dei Ministri prese in esame i risultati dei lavori del
Comitato di esperti e, non ritenendo che le divergenze fra i vari
governi fossero cosi profonde da rendere impossibile la realizza-
zione di un completo accordo, dette mandato allo stesso Comi-
tato di proseguire I’esame dei progetti di protocollo addizionale
e di elaborare una proposta che potesse essere accettata da tutti
gli Stati membri del Consiglio d’Europa (*°).

Riunitosi con questo ulteriore mandato (Strasburgo, 5-6
giugno 1951) il Comitato di esperti raggiunse un accordo prov-
visorio su una norma cosi formulata :

« A nessuno puo essere rifiutato il diritto all’istru-
zione. Lo Stato, nell’esercizio di tutte le funzioni che as-
sumera nel campo dell’educazione e dell’insegnamento,
tiene conto della liberta che hanno i genitori di assicurare
I’educazione religiosa dei loro figli in conformita alle
proprie credenze, e del diritto dei genitori di inviare i

formita alle proprie convinzioni religiose. Lo Stato deve, nell’organizzazione dell’in-
segnamento, tener conto di questo diritto » (Doc. CE., cit.).

(34) Inoltre la delegazione danese aveva proposto di aggiungere al testo
approvato dalla maggioranza il seguente alinea:

«I genitori o le persone incaricate dell’educazione dei figli hanno diritto
di decidere liberamente sull’ingresso dei figli in scucle riconosciute dove si insegni
una lingua diversa da quella del paese» (Doc. CE., CM/WP VI (51) 15; A 4397)
che non venne, perd, accolto favorevolmente in quanto relativo al problema delle
minoranze etniche che non rientravano nell’ambito della Convenzione. La delega-
zione turca, invece, propose l'aggiunta del comma seguente:

«Lo Stato dovrd ugualmente astenersi dall’ingerirsi nell’educazione dei mi-
nori per fini politici» (Doc. CE., CM/WP VI (51) 14; A 4396) e riservd la
propria posizione sul testo votato dalla maggioranza in attesa che il Comitato dei
Ministri si fosse pronunciato sulla sua proposta (Doc. CE., CM/WP (51) 33 déf.;
A 4421 corr. A 4475; cfr. anche CM/WP (51) 33; A 4411).

(35) Doc. CE., C.R. des Ministres, 82me session, point III, pp. 106,107.
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figli in scuole diverse da quelle istituite dallo Stato, ma
che rispondano ai requisiti richiesti dalla legge » (*°),

che venne, quindi, sottoposta all’esame dei vari governi perche
comunicassero al Consiglio d’Europa le proprie osservazioni in
merito (*").

31. Tutta la questione venne riesaminata, alla luce dei ri-
lievi e delle osservazioni formulate dai governi, in due successive
riunioni dei Consiglieri dei Ministri (Strasburgo, 17-19 e 30-31
luglio 1951) i quali raggiunsero l'unanimita su un progetto di
Protocollo Addizionale (**) che il Comitato dei Ministri pote, cosl,
unanimemente adottare (nona sessione, seduta del 3 agosto 1951).
L’art. 2 del progetto era cosi formulato :

« A nessuno puo essere rifiutato il diritto all’istru-
zione. Lo Stato, nell’esercizio di tutte le funzioni che
assumera nel campo della educazione e dell’insegnamento,
terra conto del diritto dei genitori di assicurare I’educa-
zione religiosa dei loro figli in conformita alla propria
confessione » (*°).

Il progetto di Protocollo, comunicato al Presidente del-
I’Assemblea Consultiva, venne sottoposto alla Commissione per

(36) Doc. CE., CM/WP VI (51) 19; A 5155 del 5 giugno 1951; nel corso
della riunione del Comitato la delegazione danese ritird la proposta presentata nello
aprile, mentre il governo turco riservo di nuovo la propria posizione sul testo adottato
(Doc. CE., CM/WP VI (51) 20 déf.; A 5159).

(37) Sia il governo britannico che quello turco presentarono proposte di
modifica: il Regno Unito chiedeva venisse soppressa la frase che seguiva nel testo,
il termine credenze e sostituita con le seguenti espressioni:

«e, dove lo Stato abbia istituito scuole, di inviare i loro figli in altre scuole
di loro scelta, purché tali scuole rispondano alle prescrizioni della legge » (Doc.
CE., CM/Adj. (51) 34; A 5444), mentre la Turchia proponeva la soppressione pura
e semplice della medesima frase (Doc. CE., CM/Adj. (51) 36; A 5461).

(38) Doc. CE., CM/WP VI (51) 21; A 5502 del 18 luglio 1951 ¢ CM/WP
(51) 64 revisé; A 5578 del 1 agosto 1951, point III, annexe.

(39) Doc. CE., Comité des Ministres, 9éme session, annexe 2, pp. 284-285.
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le questioni giuridiche ed amministrative perche lo esaminasse e
preparasse, per conto dell’Assemblea, un rapporto in merito (*°).
La Commissione — riunitasi a Bruxelles 1’1 e 2 ottobre 1951 —
trasmise il proprio rapporto al Comitato dei Ministri (*'): in esso
si approvava la prima proposizione dell’art. 2, ma si avanzavano
gravi riserve ed ampi rilievi sulla formulazione della garanzia del
diritto all’educazione religiosa della prole. Comparando, infatti,
il testo proposto dal Comitato dei Ministri con quello adottato
dall’Assemblea nell’agosto 1951, la Commissione constatava, in
primo luogo, che I'impegno degli Stati si sostanziava unicamente
nel tener conto del diritto dei genitori e che tale espressione, troppo
generica ed elastica, non consentiva quel controllo che la Conven-
zione europea voleva istituire; inoltre rilevava che i diritti rico-
nosciuti ai genitori riguardavano soltanto ’educazione religiosa
della prole e non l'istruzione in genere in conformita alle « con-
vinzioni dei medesimi », col rischio di un’interpretazione della
norma implicante un sensibile ed assai difficilmente accettabile
regresso rispetto alla concezione tradizionale della liberta di in-
segnamento.

In secondo luogo, mentre il testo proposto dall’Assemblea ga-
rantiva il rispetto non solo delle convinzioni religiose dei genitori
ma anche di quelle filosofiche, il progetto di Protocollo non tute-
lava che le credenze di religione; ne la Commissione riteneva giu-
stificabile tale omissione per la preoccupazione di evitare la dif- -
fusione di dottrine dirette contro gli stessi principi fondamentali
della Convenzione europea dei diritti dell'uomo, data I’esistenza
dell’art. 17 della Convenzione stessa, il quale, per il suo carattere
generale, garantiva efficacemente anche la materia oggetto del-
Part. 2 del Protocollo Addizionale (**).

(40) Doc. CE., Ass. Cons., 15 maggio 1951, 3éme session, Confidentiel
H (61) 4, p. 1175.

(1) Doc. CE., Ass. Cons., n. 81, 29 novembre 1951.

(#2) Doc. CE., cit.; nel rapporto si precisava anche: « Quant a l’observation
suivant laquelle dans les pays possédant une religion d’Etat la constitution s’oppo-
serait a la reconnaissance d’une liberté aussi étendue que celle voulue par I'As-
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Le ragioni anzidette indussero la Commissione per le que-
stioni giuridiche ed amministrative a proporre un nuovo testo
emendato dall’art. 2, fondamentalmente differente dal progetto
del Comitato dei Ministri e, in definitiva, unico, fra le norme
del Protocollo Addizionale sostanzialmente modificato dalla Com-
missione (**): '

« A nessuno puo essere rifiutato il diritto all’istru-
zione. Nell’esercizio delle funzioni che assume nel campo
dell’educazione e dell’insegnamento, lo Stato deve rispet-
tare il diritto dei genitori di assicurare tale educazione e
tale insegnamento in conformita alle loro convinzioni re-

ligiose e filosofiche » (**).

32. Il Comitato dei Ministri, dopo che il testo proposto
dalla Commissione era stato esaminato in una riunione dei Con-
siglieri dei Ministri (Strasburgo, 21-23 novembre 1951) (*°),
comunicava all’Assemblea Consultiva che, per venire incontro

semblée, il n’a pas paru a notre commission qu’elle corresponde a I’interprétation
actuellement donnée a cette notion de religion d’Etat ni en tout cas qu’elle puisse
empécher les autres Etats de s’en tenir a la conception traditionnelle en matiére
de liberté d’enseignement ». Si veda anche la lettera 24 ottobre 1951 del Segre-
tario Generale del Consiglio d’Europa ai Ministri degli affari esteri dei Paesi membri,
nella quale, dopo esser stato premesso che «l’opinion de la Commission des
questions juridiques et administratives peut donc étre considerée comme constituant
I’avis que le Comité des Ministres avait décidé de demander 3 1’Assemblée, au cours
de sa séance du 3 aofit 1951 », viene precisato che il solo articolo per il quale la
Commissione ha ritenuto di proporre degli emendamenti & l'art. 2 per la fonda-
mentale importanza, in una convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’'nomo,
del diritto dei genitori di assicurare alla prole un’educazione ed una istruzione in
conformita al loro credo religioso o filosofico (Doc. CE., Réf. D.10.600).

(43) Doc. CE., Ass. Cons. n. 81, cit.

(#4) Doc. CE., cit.

(#5) Nelle loro conclusioni i Consiglieri dei Ministri avevano osservato:
«..En ce qui concerne D'article 2, les Conseillers des Ministres ont estimé que
sil était impossible de parvenir & un accord unanime sur le nouveau texte proposé
par la Commission, les préoccupations exprimées par celle-ci se trouveraient dans
une grande mesure satisfaites par un retour au texte de cet article tel qu’il
avait €té approuvé par les Conseillers en juillet » (cfr. supra nota 38, p. 96; Dac. CE.,
Comité des Ministres, 10éme session, point III, p. 109). :
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ai desideri espressi dalla Commissione per le questioni giuridiche
ed amministrative, e al fine di riconoscere il principio della Ii-
berta d’insegnamento, aveva stabilito di integrare la disposizione
approvata nell’agosto precedente con un’espressione che garantisse
la liberta di inviare la prole in scuole non statali. Faceva, tuttavia,
presente che gia il governo della Turchia aveva dichiarato che
avrebbe formulato, al momento della firma o della ratifica del
Protocollo Addizionale, una riserva in merito (*°).

Nel rapporto presentato alla terza sessione dell’Assemblea
Consultiva ( Strasburgo, 26 novembre-11 dicembre 1951), la Com-
missione per le questioni giuridiche ed amministrative dichiaro
che anche la nuova formulazione del testo proposto dal Comitato
dei Ministri non era soddisfacente e che, pertanto, essa rimaneva
ferma sulla redazione dell’art. 2 del progetto di protocollo presen-
tata in precedenza (*7).

La discussione di questo rapporto dimostro ancora una volta

(46) DPertanto il testo dell’art. 2 del progetto di Protocollo approvato dal
Comitato dei Ministri risultava cosi redatto:

« A nessuno pud essere rifiutato il diritto all’istruzione. Lo Stato, nell’eser-
cizio di tutte le funzioni che assumera nel campo dell’educazione e dell’insegna-
mento, terrd conto del diritto dei genitori di assicurare I’educazione religiosa
dei propri figli in conformita alla propria confessione e, quando esistano scuole
istituite dallo Stato, di inviare i propri figli in altre Scuole di propria scelta, purche
tali scuole rispondano alle prescrizioni di legge » (Doc. CE., Ass. Cons., n. 84 del
29 novembre 1951, p. 836 cfr. anche lettera del Comitato dei Ministri al Presidente
dell’Assemblea Consultiva, 28 novembre 1951, ibidem, p. 833).

(¢7) Doc. CE., AS/JA (3) PV 4 révisé; A 6884 del 30 novembre 1951 e
Ass. Cons., n. 93 del 4 dicembre 1951, pp. 909-913. In particolare la Commissione
replicava: a) essere un non senso giuridico affermare in una dichiarazione di diritti
fornita di sanzioni giurisdizionali che l’obbligazione degli Stati contraenti consiste
soltanto nel « tener conto » del diritto dei genitori; b) che i diritti che possono e
devono essere riconosciuti ai genitori hanno per oggetto non soltanto l’educazione,
ma anche l'insegnamento da impartirsi alla prole; ¢) che il diritto dei genitori da
garantire non & soltanto quello al rispetto, da parte dello Stato, delle loro credenze
religiose, ma anche delle credenze filosofiche e che, di conseguenza, & impossibile
limitare la tutela alle sole credenze di religione. La Commissione precisava, inoltre,
che, secondo le previsioni dei suoi membri, la formula proposta dal Comitato dei
Ministri avrebbe potuto portare anche al rifiuto di tutto l’insieme della Conven
zione da parte dei parlamenti nazionali (Doc, CE., cit.).
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I'importanza che 1’Assemblea annetteva al problema della liberta
dell’educazione religiosa della prole facendone oggetto di vivaci ed
approfonditi dibattiti che misero ulteriormente in rilievo le gravi
divergenze tra le vedute dei suoi membri e I'atteggiamento del
Comitato dei Ministri. Venne, inoltre, sottolinea’u da piu paiti la
secondarieta dei compiti dello Stato nell’ambito dell’educazione
e dell'istruzione nei confronti del diritto primordiale dei genitori,
anche con specifico riferimento alle disposizioni costituzionali di
alcuni Stati membri in materia (ad esempio 1’Irlanda) (*°) assai
piu precise, complete e categoriche di quella proposta dal Comi-
tato dei Ministri, mentre il problema del rispetto delle convin-
zioni filosofiche suscitd una serie di perplessita per la difficolta
di determinare I’esatto significato del termine dal punto di vista
giuridico. Molti membri, infine, ribadirono che soltanto I'uso

(#8) Si tratta dell’art. 42 della Costituzione irlandese del 1937 nel quale
viene riconosciuta la famiglia come educatore primario e naturale della prole e
viene garantito il rispetto del diritto-dovere inalienabile dei genitori di provvedere,
in conformita alle proprie credenze, all’educazione religiosa, morale. intellettuale,
fisica e sociale della prole stessa sia in casa, che in scuole o private o riconosciute
od istituite dallo Stato; la medesima norma prevede che lo Stato non possa obbli-
gare i genitori, violando la loro coscienza e le loro scelte legittime, ad inviare i
figli in scuole di Stato o indicate dallo Stato — pur dovendo, in quanto custode
del bene pubblico, pretendere che i giovani ricevano un determinato minimo di
educazione, morale, intellettuale e sociale — e debba provvedere alla libera istru-
zione primaria, cercando di completare e di aiutare ragionevolmente le iniziative
educative di privati o di associazioni, nonche, quando il bene pubblico lo richieda,
di predisporre altre facilitazioni o istituzioni educative con il dovuto riguardo,
pero, per i diritti dei genitori specialmente per quanto concerne la formazione
morale e religiosa della prole; nei casi eccezionali, inoltre, di incapacita morale o
fisica dei genitori, lo Stato, come custode del bene pubblico, dovra, con mezzi ap-
propriati, cercare di supplire le funzioni dei genitori sempre, pero, con il dovuto
riguardo per i diritti naturali ed imprescrittibili della prole. In proposito efr.:
McWHINNEY, The Courts and the Constitution in Catholic Ireland, in Tulane Law
Review, 1954, pp. 77 sgg.; DELany, The Custody and Education of Children, in
Irish Jurist, 1952, pp. 17 sgg.; O’RamiLy, The Constitutional Position of Education
in the Republic of Ireland, Cork, 1952; Ib., Thoughts and Constitution, Dublin,
1937, p. 60; Kerrn, The Constitution of Eire, in Juridical Review, 1937, p. 49;
Brancuarp (J.), Le droit ecclésiastique en Irlande, Paris, 1958, pp. 89 sgg.:
Bransuarp (P.), The Irisk and catholic power, Boston, 1953, p. 184; KeLLy, Funda-
mental Rights in the Irish Law and Constitution, Dublin, 1961, pp. 151 sgg.
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del termine riconosce e non della espressione tiene conto poteva
garantire l’efficacia della garanzia che si voleva istituire (*°).

(4%) Doc. CE., Comptes rendus Assemblée Consultative, 3eme session, t. VI,
34eme et 35éme séances, pp. 898 sgg.; data I'importanza degli interventi dei par-
lamentari dei vari paesi, che per la loro ampiezza non ci ¢ dato seguire ed ana-
lizzare nel testo, ma la cui conoscenza pud essere utile per ogni futuro interprete
della norma convenzionale e data la difficolta di reperimento della documentazione
del Consiglio d’Europa, sembra utile, qui di seguito, riportare i brani piu salienti
degli interventi piu significativi:

Doc. CE., AS (3) 93: « Discussion du rapport de la commission des Questions
juridiques et administratives ».

« M. Teitgen (France): ... Reste, hélas! Monsieur le Président, le point litigieux.
Il s’agit de l’article 2 du projet de protocole additionel, par conséquent de la
définition du droit des parents en ce qui concerne l’éducation de leurs enfants et
I’enseignement & leur donner. Les ministres nous proposent de rédiger comme suit
Particle 2 du projet de protocole additionnel:

« Nul ne peut se voir refuser le droit a linstruction. L’Etat, dans l’exercice
de toutes fonctions qu’il assumera dans le domaine de l'éducation et-de l’enseigne-
ment, tiendra compte du droit des parents d’assurer 1’éducation religieuse de
leurs enfants, conformément 2 leur confession et, lorsqu’il existe des écoles établies
par I’Etat, d’envoyer leurs enfants dans d’autres écoles de leur choix pourvu que
ces écoles répondent aux prescriptions de la loi».

Telle est, du moins, la rédaction a laquelle les ministres se sont arrétés en
dernier lieu. Je répeéte, une fois de plus, Monsieur le Président, que notre com-
mission aurait vivement souhaité pouvoir accepter cette rédaction et mettre fin
a la navette qui, depuis un an et demi, oppose notre Assemblée au Comité des
Ministres sur la question dont il s’agit. Malheureusement, aprés en avoir délibéré,
nous avons été obligés de maintenir trois observations fondamentales que je dois,
a mon tour, livrer au jugement de 1’Assemblée.

Premiére observation. Les ministres indiquent que, dans ’exercice des respon-
sabilités qu’il assumera en matiére d’éducation et d’enseignement, 1’Etat « tiendra
compte du droit des parents ». Notre rédaction était la suivante: « I’Etat respectera
le droit des parents ». Le Comité des Ministres substitue donc a 1’expression « respectera
le droit des parents » la formule «I’Etat tiendra compte du droit des parents ».

Sl s’agissait seulement de faire une vague déclaration de droits fondamentaux
qui n’aurait d’autre valeur que celle d’une recommandation a adresser aux Etats
et dont ils devraient s’inspirer dans leur législation interne et dans leur activité
gouvernementale, peut-étre pourrions-nous accepter la proposition du Comité des
Ministres et dire: «..l’Etat tiendra compte du droit des parents». Mais il s’agit
d’une convention qui n’a pas simplement la valeur d’une directive pour les gouverne-
ments, puisqu’elle les lie et les oblige sous la sanction de garanties judiciaires.

Une court européenne des Droits de ’homme, un tribunal, siégera qui devra
confronter les législations et les actes exécutifs des Etats avec le texte de la con-
vention. Il s’agit dons d'une déclaration de droits assortie d’une sanction juridic-
tionnelle, il s’agit d’établir une définition dont un juge puisse contrdler le respect.



106 Francesco MarciorTA BROGLIO

A~ conclusione del complesso e appassionato dibattito par-

Par conséquent, cette définition doit avoir un minimum de précision. On
ne peut demander a un juge de régler une question comme celle-ci: en tel cas,
ou lorsqu’il a adopté telle loi, tel Etat a-t-il tenu compte du droit des parents? Les
mots « tenir compte » n'ont, en effet, aucune espéce de contenu et de signification
juridiques. C’est une terminologie beaucoup trop élastique pour qu’elle puisse
figurer dans une déclaration de Droits assortie d'une sanction et d'un contréle
juridictionnels, car nous comprenons bien que le terme « tenir compte » n’a pas
le sens positif.

Les régimes totalitaires qui pendent leurs adversaires, tiennent compte, au
hout d’une corde, de leur droit a la vie.

Il est évident que le terme « tenir compte » ne peut pas étre inséré dans une
déclaration qui a pour but de sauvergarder le droit et, par conséquent, de le définir
sous le contréle d’'un juge et, au besoin, sous la menace d’une sanction juridiction-
nelle. :
Deuxiéme observation. Ce que 1’Assemblée a voulu définir et garantir, ce
sont les droits fondamentaux du pére de famille. Notre Assemblée, par 111 voix sur
111 votants, a été unanime pour déclarer que ces droits fondamentaux du pere
de famille, qu’il s’agit de sauvegarder, portent a la fois sur I’éducation et sur
Penseignement qu’il convient de donner a ses enfants.

Il ne nous parait pas possible de limiter, dans un texte de cette importance,
le droit du pere de famille 3 la seule éducation des enfants. Nous avons fait, a
plusieurs reprises, ’observation au Comité des Ministres, et je dois dire que cette
fois il a tenu compte de cette observation fondamentale.

Il écrit, en effet, comme je le disais tout a I’heure,

« I’Etat, dans D’exercice de toutes fonctions qu’il assumera dans le domaine
de D’éducation et de l’enseignement, tiendra compte du droit des parents d’assurer
I’éducation religieuse de leurs enfants... ».

Le mot «enseignement» a disparu, mais le Comité des Ministres ajoute
que I'Etat devra tenir compte « du droit des parents..» lorsqu’il existe des écoles
établies par 1’Etat, d’envoyer leurs enfants dans d’autres écoles de leur choix....
Ainsi, dans cette fin d’article, la notion d’enseignement réapparait, pour garantir,
dans une certaine mesure, le droit des parents en ce qui concerne aussi l’ensei-
gnement.

La formule du Comité des Ministres, malgré toute notre bonne volonts,
pose une série de questions sur lesquelles nous sommes bien obligés de nous
arréter. On nous dit que «1’Etat tiendra compte du droit des parents, lorsqu’il
existe des écoles établies par D’Etat, d’envoyer leurs enfants dans des écoles de
leur choix, pourvu que ces écoles répondent aux prescriptions de la loi ». Est-ce
que cela veut dire que le droit des parents, en matiére d’enseignement, n’est garanti
que dans la mesure ou il existe, dans le pays, a2 c6té des écoles de I’Etat, des écoles
libres? Est-ce que cela signifie que les parents peuvent demander la création
d’écoles libres s’il n’en existe pas? Qu'entend-on par « pourvu que ces écoles
répondent aux prescriptions de la loi? ». Dans quelles mesures sont-elles protegées et
garanties, ces écoles que les parents ont le droit de choisir? Il faut qu’elles répondent
auy prescriptions de la loi et ’on ne lit pas de quelle loi il s’agit. S'il s’agit simples
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ment de mesures d’ordre public que tout Etat civilisé met en application pour
garantir la qualité de l’enseignement, la moralité des maitres, leur compétence, les
conditions d’hygiéne dans lesquelles s’ouvrent les écoles, nous n’avons aucune obser-
vation a faire, nous sommes bien d’accord. Mais la définition du Comité des Mi-
nistres, parce qu’elle est obscure, ouvre la porte, Monsieur le Président, a toutes
sortes de questions et, par conséquent, elle provoque toutes sortes d’incertitudes,
d’inquitétudes, la commission des affaires juridiques ne peut que le constater.

La commission est obligée, a son grand regret, de faire une troisieme consta-
tation, aussi grave dans la pensée de 1’Assemblée.

Par 111 voix sur 111 votants, aprés de longs et difficiles débats — 1'As-
semblée s’en souvient — mnous avons décidé de garantir le droit des parents en
matiére d’éducation et d’enseignement de leurs enfants, mais ce droit des parents,
nous avons considéré qu’il appartenait a tous les parents pour leur garantir le
respect de toutes leurs convictions, leurs convictions religieuses quand ils en ont,
leurs convictions philosophiques si ce sont elles qui guident leur existence. Nous
voulons protéger le droit des parents et le respect de leurs convictions en matiére
d’éducation et d’enseignement de leurs enfants.

Or, voila que par une étrange destinde, le texte du Comité des Ministres
sboutit tout simplement au fait que le droit des parents n’est plus garanti que
lorsqu’ils invoquent leurs convictions religieuses. S’il s’agit de parents qui invo-
quent d’autres convictions, la garantie ne joue plus. Le texte est, en effet, ainsi
Iibellé, je le relis: « I’Etat tiendra compte du droit des parents d’assurer 1’éducation
religieuse de leurs enfants conformément a leur confession...». Mais si les parents
invoquent d’autres convictions que des convictions religieuses et s’il s’agit d'une
autre éducation que 1’éducation religieuse, il n’y a plus de garantie.

Monsieur le Président, I’Assemblée n’a pas voulu réserver un privilege de droits
aux seuls parents ayant des convictions religieuses. Elle a voulu faire respecter,
par l'engagement des Etats et sous la sanction d’'un contréle juridictionnel, le droit
fondamental qui appartient a tout pére de famille de faire élever et instruire ses
enfants selon sa conscience, quels que soient les impératifs de sa conscience, et
ce n'est pas a I'Etat d’en juger.

Je sais l'objection que l’on peut nous faire et vous l’avez devinée, mes chers
collegues. Les ministres ont eu peur — lachons le mot — de la propagande com-
muniste. Ils ont dit: « Il vaut mieux garantir seulement les convictions religieuses,
parce que cela nous permetira de ne pas voir des organisations, et peut-étre des
écoles communistes et de propagande anarchiste, réclamer le bénéfice de la ga-
rantie européenne des Droits de I’homme ».

La crainte du Comité des Ministres, Monsieur le Président, était vaine, car
il existe, dans la convention qui a été signée 3 Rome, un article 17 qui serait
applicable de plein droit au protocole additionnel...

Nous avons garanti la liberté de conscience, la liberté individuelle, les libertés
civiques et démocratiques fondamentales, nous n’avons pas garanti, dans notre
convention des Droits de 1’homme, le droit a l’anéantissement des libertés. Par
conséquent, l'article 17 de la convention s’appliquerait au protocole additionnel,
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1951 — con 75 voti favorevoli, e 23 astensioni su 98 votanti —

La crainte des ministres était vaine. Ils auraient été sans doute mieux inspirés de
maintenir notre rédaction primitive.

Telles sont, 3 mon grand regret, les observations que la commission des
Affaires juridiques m’a chargé de vous présenter. Clest sous le bénéfice de ces
observations que vous étes saisis d'un projet de Recommandation qui tend a répon-
dre au Comité des Ministres quant au protocole additionnel. Pas d’observation, en
définitive, sur le droit de propriété, tel que vous le définissez, ni sur le droit a
de libres élections, ni sur les clauses techniques de ce protocole additionnel, mais
grosses difficultés en ce qui concerne larticle 2. Ces difficultés sont telles que la
commission vous demande de reprendre le texte adopté autrefois...

M. Schmal (Pays-Bas): .. Au moment ou il importe de finir nos travaux, je
ne vais pas me livrer & une critique détaillée du Protocole tel que le Comité des
Ministres nous 1’a présenté et je me réfere aux judicieuses observations de notre
éminent collegue M. Teitgen. Je me bornerai a la question principaie, c’est-a-dire
D’article 2 du Protocole qui concerne le droit des parents.

Le fait méme, Monsieur le Président, qu’encore a I’heure actuelle, apres
deux ans de travail assidu, nous disputions sur la nature de ce droit, me semble
loin d’étre rassurant. Je sais que dans cette Assemblée les différences de tendances
politiques et morales se rencontrent. Pourtant, nous sommes tous désireux, certai-
nement, de prendre pour base de discussion ces valeurs spirituelles et morales qui,
aux termes du Statut du Conseil de I’Europe, en tant que patrimoine commun,
sont tellement chéres a nos coeurs...

Toujours est-il, Monsieur le Président, que le respect de la personne humaine
est a2 la base de notre conception occidentale de I’Etat et de la société. Clest
pourquoi j'ose demander s’il n’est pas naturel, élémentaire, que ce soient avant
tous les parents qui soient responsables de l’éducation des enfants qu’ils ont mis
au monde. S’il en est ainsi, qu'on leur laisse la liberté de s’acquitter de ce devoir
sacré qu’ils ne peuvent impunément négliger! Voila le minimum que nous exigeons.

Or, du moment, que I’Etat, sous une forme ou sous une autre, s’assure
le monopole de l’enseignement primaire, ce droit des parents auquel je viens de
faire allusione est en danger. L’histoire des Pays-Bas du XIXe siécle en fournit
maintes preuves aussi bien que l’histoire contemporaine des autres pays. Partant de
cette triste expérience, inscrivons enfin, parmi les Droits de I’homme, le libre
choix par les parents de l’école out ils enverront leurs enfants. Du reste, qu'on le
sache bien, cette exigence n’implique nullement pour I’Etat le devoir de subvention-
ner les écoles libres.

Quant au droit fondamental des parents.. une seule chose importe: c’est
d’assurer la possibilité aux parents de se soustraire & un enseignement public et
obligatoire auquel leur conscience se heurte. A ce sujet, qu'on ne dise pas qu’en
tel pays, ol 1’école publique est obligatoire, une place, plus ou moins modeste,
a été réservée a linstruction religieuse. Je le sais, Monsieur le Président, mais
ce n'est la que le moindre palliatif qu’un sitcle rationaliste ait pu trouver. En
effet, pour les croyants, quelle que soit la confession a laquelle ils appartiennent,
il importe d’assurer & leurs enfants un enseignement entierement pénétré de
Pesprit chrétien. A 1’école, «le christianisme », comme [’a dit Alexandre Vinet,
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« éternelle semence de la liberté, doit pénétrer comme le levain dont parle I’'Evan-
gile », ce levain qui fait lever toute la pate.

C’est pourquoi, Monsieur le Président, la présente convention — et son Pro-
tocole additionnel — telle que la commission 1’a proposée, n’aurait pas la moindre
valeur a partir du moment oit le Comité des Ministres se refuserait a accepter la
rédaction que M. Teitgen a si brillamment -défendue. Je sais qu’aux Pays-Bas
la ratification de cette convention ne trouvera jamais la majorité requise.

Notons bien, Mesdames, Messieurs, qu’en l'occurence, il ne s’agit pas d'une
simple omission du Comité des Ministres, mais au contraire d’un refus trés net.
Dans ces conditions, en défenseur de I’école libre, je ne saurai répondre que par
la négative et je suis persuadé qu’il en sera de méme pour de nombreux membres
de I’Assemblée. Obéissant a la voix de leur conscience, que ceux-la tous ensemble
répondent franchement: nous ne pouvons pas, non possumus!...

M. Bruins Slot (Pays-Bas) (traduction): Je soutiens pleinement les proposi-
tions contenues dans le projet de Recommandation de la commission des Que-
stions juridiques et administratives. De méme suis-je entierement d’accord avec les
remarques de M. van Cauwelaert.

Le droit des parents d’assurer a leurs enfants I’instruction et I'éducation
conformes a leurs propres convictions devra étre solidement établi en FEurope. Clest
le droit primordial des parents que de déterminer 1'éducation et linstruction que
recevront leurs enfants. Le droit de I’Etat dans ce domaine est nettement secon-
daire. Je regrette sincérement qu’aprés la claire décision de notre Assemblée en
cette matiére, il soit nécessaire de le souligner une fois de plus devant le Comité
des Ministres. Quant & moi, la convention dans son ensemble me parait inacceptable
tant que ce droit n’est pas clairement stipulé dans la forme dans laquelle cela a
été fait par 1’Assemblée...

M. Renton (Royaume-Uni) (traduction): ...Bien que je sois avocat, je n’ai pas
fait personnellement partie de la commission des Questions juridiques et administratives
a I’époque ot ce rapport a été rédigé, et c’est pourquoi, je puis peut-étre prétendre parler
de cette matiére en toute objectivité.

Il me semble que les trois questions soulevées sont entierement différentes
I'une de I'autre. Il s’agit manifestement de questions d’ordre juridique, politique
et de procédure.

En ce qui concerne la question de procédure, je n’oserai pas trop m’étendre
la-dessus, ne me trouvant au sein de cette Assemblée que depuis quelques jours;
cependant, le fait méme que le conflit, sur lequel M. Teitgen vient d’attirer si
clairement notre attention, se soit produit, démontre pertinemment qu’il y a dans
notre procédure une lacune qu’il serait sage de combler au plus tét par telle ou
telle disposition. Mais je crois comprendre qu’actuellement il n’est pas de notre
compétence de trouver une solution aux régles de procédure; nous devons examiner
le rapport qui se trouve présentement devant nous, et l'on nous demandera de
voter ce rapport...

Il me semble hautement désirable de ne plus remettre a plus tard la ratifi-
cation de la convention de sauvegarde des Droits de ’homme, ainsi que de tel ou
tel autre projet de ce Protocole qui doit &tre ajouté a cette convention.
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ministrative del 4 dicembre, ribadendo, in tal modo, la propria

Je me demande si je puis en ce moment examiner le probléeme d’un point
de vue purement juridique, puisque — grdce a des concessions faites de part et
d’autre — le probléme juridique ne se pose plus guére. Il serait regrettable d’ac-
cepter pareille perte — si toute la question devait étre renvoyée a une date €loignée —-
uniquement pour un petit gain dans ce domaine juridique exigu.

Comme je viens de le dire, le probleme juridique ne se pose qu’a propos de
P’article 2 du projet du Protocole, qui ne se rapporte qu’a I’éducation. Le projet
des ministres — et la-dessus je suis d’accord avec la commission, s’il m’est permis de
m’exprimer ainsi — ne crée virtuellement aucume obligation pour I’Etat. Les mots
« ’Etat... tiendra compte du droit des parents » sont, d’aprées M. Teitgen, vides de
sens et je suis d’accord qu’ils le sont du fait méme qu’il n’en découle aucune obligation
pour I’Etat.

Si nous considérons la rédaction proposée par la commission des Questions
juridiques et administratives, approuvée précédemment par cette Assemblée, je recon-
nais qu’elle n’est pas dénuée de sens; mais, d’aprés ma modeste opinion, elle propose
quelque chose d'irrealisable. Il est évident que le Comité des Ministres est parvenu a
la méme conclusion. Nous ne devrions pas oublier que, tout comme nous jouissons du
privilége de pouvoir faire des recommandations et des propositions, le Comité
des Ministres et les gouvernements que ces derniers représentent ont le devoir
de metire ces propositions a exécution. Cela, ne 'oublions pas, est une tiche beaucoup
plus difficile.

Puis-je examiner la proposition de la commission, selon laquelle il faudrait
employer le mot « respecter » pour définir I’obligation de 1'’Etat quant aux convictions
des parents? Je suis d’accord que le terme « respecter » crée une obligation plus forte,
maijs, 3 mon avis. il n’implique gudre plus que l’obligation pour I’Etat d’avoir une
attitude sympathique. En aucun cas il n’oblige I’Etat de faire quelque chose de positif.
Tout au plus, d’aprés moi, crée-til pour I’Etat I'obligation (qui, dans les circonstances
présentes, r