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Presentazione

Prosegue con questo numero, nella sezione Contributi,
la pubblicazione sulla nostra rivista dei materiali relativi alle ini-
ziative promosse dalla cattedra catanese di diritto internazionale.

La sotto-sezione Mediterranea, in continuita con quanto
pubblicato nello scorso numero, ospita I’intervento tenuto da
Roberta Aluffi Beck Peccoz in occasione del primo convegno
del gruppo di lavoro “Diritto, Modernizzazione e Liberta”, tenu-
to il 22 e 23 novembre 2007 nelle Facolta di Giurisprudenza e
Scienze Politiche.

La sotto-sezione Europa, anche qui proseguendo quanto
pubblicato nel numero precedente, pubblica il testo
dell’intervento tenuto da Giovanni Messina a Ragusa presso la
Facolta di Lingue e Letterature Straniere nel quadro del ciclo di
incontri “In Pelago Vasto. Diritti, Culture e Liberta nel Mediter-
raneo” coordinato da Adriana Di Stefano, nel quadro delle cele-
brazioni dell’ Anno Europeo del Dialogo Interculturale.

Avviamo poi una nuova sotto-sezione della sezione,
Theoria, dedicata alla pubblicazione di studi originali, che si a-
pre con un saggio di Chiara Salamone sulle dichiarazioni inter-
pretative unilaterali nei lavori della Commissione del diritto in-
ternazionale.

Questo numero presenta inoltre due nuove sezioni, Re-
censioni e Antologia. La prima si propone di raccogliere note di
lettura di saggi di particolare interesse per le tematiche studiate
dalla cattedra e ospita in questo numero scritti di Laura Mascali,
Emilia Musumeci, Rosario Sapienza e Gabriella Lupo.

La seconda, all’interno della quale viene riprodotto, in
questo numero, un testo di Carmelo Caristia, Il diritto interna-
zionale e la sua crisi (1925) preceduto da una introduzione di
Rosario Sapienza, si propone di pubblicare testi utili per la storia
dell’insegnamento del diritto internazionale.

Il numero chiude con la consueta sezione Documentazio-
ne che pubblica una selezione di recenti materiali giurispru-
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denziali in materia di liberta religiosa. Giudici interni e interna-
zionali sono infatti con crescente frequenza interrogati sulle im-
plicazioni giuridiche dell’esercizio di liberta correlate alla di-
mensione religiosa, individuale o collettiva, nello spazio pubbli-
co.

La Redazione
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CONTRIBUTI - Mediterranea

La modernizzazione del diritto di famiglia nei paesi arabi*

Roberta Aluffi Beck Peccoz

1. Nei paesi arabi il diritto di famiglia si presenta come
il punto di massima resistenza del diritto sacro dell’Islam alla
diffusione di modelli o paradigmi giuridici diversi. Per questo
non ci si deve sorprendere scoprendo che le disposizioni in ma-
teria di famiglia non sono collocate nei codici civili, di cui pure 1
paesi arabi, ispirandosi al modello europeo-continentale, si sono
dotati. Esse sono contenute invece in leggi diverse, denominate
codici della famiglia o dello statuto personale: cid segnala nel
modo piu evidente la loro origine disomogenea rispetto al resto
dell’ordinamento, da ricercarsi nella tradizione giuridica islami-
ca.

In questo settore, la modernizzazione giuridica ¢ consi-
stita nel trasfondere nella forma di codici, di testi articolati di
legge, il patrimonio giuridico islamico, che si presentava tradi-
zionalmente come un corpus imponente di elaborazioni dottrina-
li. Il processo di codificazione delle norme di diritto di famiglia
islamico ¢ un processo piuttosto lungo, che inizia nei primi anni
del secolo scorso. Vi si possono distinguere alcune fasi principa-
li. La prima ¢ quella dei paesi pionieri, le cui leggi si pongono
tra gli anni 10 e i ’20: da una parte I’Impero Ottomano, dal cui
smembramento, alla fine del primo conflitto mondiale, sarebbe-
ro derivati gran parte degli attuali paesi arabi, dall’altra parte
I’Egitto. La seconda fase coincide con 1’accesso
all’indipendenza dei paesi arabi, tra gli anni ’50 e *60: vi pos-

* Relazione presentata in occasione dei seminari Diritto, Modernizzazione e
Liberta, Catania, Novembre 2007.
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siamo collocare i codici siriano, iracheno, giordano, tunisino,
marocchino e molti altri, che si caratterizzano proprio per il pro-
getto, pit 0 meno riuscito, di contribuire, attraverso la fissazione
di un nuovo diritto di famiglia, alla costruzione della comunita
nazionale. In Iraq per esempio, il codice del 1959, attualmente
non piu in vigore, intendeva fondere la tradizione sunnita con
quella sciita, per superare la divisione fondamentale nella popo-
lazione del paese; in Tunisia il nuovo codice propone un model-
lo coniugale monogamico e tendenzialmente egualitario, che
dovrebbe riuscire accetto a tutti i cittadini dello Stato, indipen-
dentemente dalla loro appartenenza religiosa. Viene poi la sta-
gione, collocabile negli anni ’70, dei codici socialisti, che porta-
no una certa enfasi sul principio di eguaglianza: eguaglianza tra
uomo e donna e ancor piu eguaglianza sociale. Tali codici non
sono piu in vigore, perché gli Stati che li avevano adottati non
esistono piu (Yemen del Sud) o sono in profonda crisi (Soma-
lia). Segue I’eta del risveglio islamico, a cui sono riconducibili
le leggi adottate in Algeria, Libia e Kuwayt nel 1984: si tratta di
testi che, se confrontati con quelli che i hanno preceduti, risul-
tano piuttosto conservatori e arcaicizzanti. A questa generazione
di codici puo essere ascritto anche il codice del Yemen del
Nord, di pochi anni precedente (1978), destinato a diventare il
codice del Yemen unificato e senz’altro il piu conservatore tra
quelli citati.

Nel quindicennio che segue, la stasi ¢ pressoché com-
pleta: con I’eccezione dei limitatissimi emendamenti marocchini
e tunisini introdotti nel 1993 e del codice del Sudan (Muslim
Personal Law Act, 1991), nessuna riforma ¢ apportata ai codici
in vigore, nessuna nuova codificazione vede la luce. Poi, a parti-
re dal 2000, nel giro di pochi anni, si affollano le riforme egizia-
na (2000), marocchina (2004) e algerina (2005), ma anche le
nuove codificazioni della Mauritania (luglio 2001) e degli EAU
(novembre 2005).

Di fronte a simili oscillazioni nell’attivita dei legislato-
11, ¢ inevitabile interrogarsi su che cosa, alla fine del XX secolo,
abbia paralizzato per quasi vent’anni i legislatori, trattenendoli
dall’intervenire in un settore in cui fino ad allora erano stati mol-
to attivi; ma anche sull’eventuale possibilita di descrivere questa
piu recente fase di attivismo individuando qualche caratteristica
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peculiare che accomuni i testi adottati, distinguendoli dalle espe-
rienze precedenti.

La prima parte della mia relazione vorrebbe cercare di
rispondere a queste domande; con la seconda vorrei concentrar-
mi sugli istituti che hanno acceso di recente le piu vivaci contro-
versie, e cio¢ la wilaya, o tutela matrimoniale, e lo scioglimento
del matrimonio.

2. Per spiegare le ragioni della stasi legislativa che ca-
ratterizza la fine del secolo scorso, si possono evocare alcune
difficolta legate al contesto politico e in senso lato ideologico, a
cui si aggiungono difficolta di natura teorica, relative al modo di
concepire i rapporti tra Sari‘a e legge dello Stato e che investono
le strategie di legittimazione dell’attivita legislativa e 1 vincoli
cui essa deve sottostare.

Gli Stati della regione versano in una condizione di
profonda crisi. Lo scontento generato da politiche statali impo-
tenti di fronte alla crescente ingiustizia sociale trova espressione
nel discorso islamista dei movimenti di opposizione, che si dif-
fonde nel fertile terreno di un diffuso sentimento popolare di fa-
vore verso ideali di vita islamici, ispirati a una visione astorica
della Sari‘a, riassunta efficacemente nello slogan: “I’islam ¢ la
soluzione”. Per contrastare 1’opposizione islamista e scongiurare
il dilagare della rivoluzione islamica, i governi non possono piu
ricorrere alla retorica anticolonialista e nazionalista, arma spun-
tata e logorata dall’uso; scelgono piuttosto la via di un restauro
in stile islamizzante dello Stato e cercano di rinnovare la propria
legittimazione con 1’ostentazione di un nuovo rispetto per la re-
ligione. In un simile contesto, I’intervento in settori come quel-
lo del diritto di famiglia, dove lo Stato legislatore ¢ costretto a
definire in modo esplicito il proprio rapporto con la tradizione
giuridica islamica, si trasformano nel potenziale campo di scon-
tri esiziali con I’opposizione; diventano materia delicata, da cui
¢ opportuno tenersi lontani. La posta simbolica ¢ cosi elevata
che ¢ saggio rinviare gli interventi di modifica del settore, anche
quando essi sarebbero opportuni. E’ significativo che 1’unico e-
sempio di codificazione registrato nel periodo sia, nel 1991,
quello del Sudan, in cui il governo non ha da temere
I’opposizione islamista, dato che 1’islamismo rivoluzionario ¢ al
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potere, sotto la guida ideologica del National Islamic Front di
Hassan al-Turabi.

Le difficolta di carattere teorico sono poi particolar-
mente evidenti in paesi che, gia dotatisi di una codificazione to-
tale o parziale del diritto islamico della famiglia, intendono tor-
nare sulle leggi in vigore per cambiarle. E’ proprio questo il ca-
so di Egitto, Marocco e Algeria che sono intervenuti nel settore
all’alba del XXI secolo.

Le prime codificazioni sono fondate essenzialmente sul
metodo eclettico. Il figh ¢ trattato come un serbatoio di opinioni
giuridiche disarticolate, da cui trarre opportunisticamente le so-
luzioni desiderate, senza seguire i tradizionali metodi di selezio-
ne delle opinioni dominanti o prevalenti all’interno della scuola
e senza badare ai confini tra scuole. Alcuni testimoni descrivono
ad esempio il modo di procedere di al-Maragi, grande giurista e
giudice egiziano, che giocod un ruolo importantissimo nella reda-
zione dei testi legislativi adottati in Egitto negli anni ’20 del XX
sec. A piu riprese al-Maragt avrebbe invitato i componenti della
commissione legislativa che si trovava a presiedere ad adottare
disposizioni adatte al tempo e al luogo, promettendo che si sa-
rebbe preoccupato in seguito di fornire testi tratti dalle diverse
scuole giuridiche per giustificare le loro scelte'. L opera di codi-
ficazione attuata mediante il metodo eclettico appare comunque
legittima nel suo complesso, in quanto rispettoso recepimento di
una nobile tradizione. Ma, una volta che una determinata solu-
zione ¢ stata in questo modo riconosciuta e scolpita nelle parole
del codice, come giustificare la sua sostituzione? Il semplice
rinvenimento nello sterminato corpus del figh di un’opinione di-
versa, idonea a fondare la nuova soluzione, appare insoddisfa-
cente, in assenza di una motivazione del cambiamento.

Accanto al metodo eclettico, 1 legislatori hanno fatto ri-
corso, in misura via via crescente, al cosiddetto neo-igtihad, il
rinnovamento dello sforzo interpretativo condotto sulle fonti del
figh, il Corano e la tradizione profetica. Questo approccio ¢ ba-
sato sulla premessa che la massa delle interpretazioni prodotte
nei secoli passati dai giuristi, a differenza del nucleo piu intimo

! Fonti arabe citate da Francine Costet-Tardieu, in “Les réformes
du statut personnel en Egypte: les lois de 1920 et 1929”, relazione in corso di
pubblicazione negli atti del Colloquio « Les réformes du droit de la famille
dans les sociétés musulmanes », tenutosi a Parigi il 6-8 novembre 2007.
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della Legge sacra, eterno e immutabile, ¢ il risultato di
un’attivita squisitamente umana, e percio contingente e legata
alle circostanze storiche in cui fu condotta. Non tutte le regole
del figh sono quindi adatte alle condizioni delle societa islami-
che contemporanee, né devono essere considerate vincolanti dai
musulmani di oggi. Questi ultimi devono tornare alle fonti, per
darne un’interpretazione piu adatta a rispondere alle condizioni
ed esigenze attuali. Si riapre cosi quella porta dello sforzo inter-
pretativo (igtihad) che, nella ricostruzione tradizionale, era stata
chiusa ai giuristi. E” controversa la datazione di tale chiusura: ¢
probabilmente corretto immaginare un processo graduale, e non
omogeneo, per cui i giuristi finiscono per condividere un meto-
do fondato sulla lettura delle fonti mediata da griglie interpreta-
tive consolidate e imprescindibili. Qualcosa di simile ¢ avvenuto
in Europa con il corpus iuris, che per secoli ha circolato accom-
pagnato dalla Magna glossa: solo con gli umanisti si torna a ri-
leggerlo direttamente, senza I’intermediazione della dottrina giu-
ridica precedente.

La codificazione e le riforme in materia di diritto di fa-
miglia che sono intervenute nel corso del XX sec. vengono dun-
que giustificate attraverso il ricorso al metodo eclettico e
I’esercizio del neo-igtihad: metodo eclettico e neo-igtihdd sono
ricompresi all’interno di un unico orizzonte, quello della scienza
giuridica islamica. Essi attivano risorse per il rinnovamento at-
tingendole dal patrimonio sapienzale tradizionale. Al contrario,
per quello che riguarda le riforme dell’inizio del XXI sec., le ar-
gomentazioni sviluppate a sostegno dell’intervento del legislato-
re non restano autoreferenziali, racchiuse entro 1 confini della
SarT’a. Non si limitano a ricercare nell’oceano delle interpreta-
zioni, l’opinione piu opportuna e adatta, né a ritornare
all’interpretazione diretta e rinnovata delle fonti sacre, ma ri-
chiamano 1’esigenza di tenere nel dovuto conto dati esterni, e
non solo dei dati storici o sociali che giustificano il ricorso al
neo-igtihad, ma a dati di natura propriamente giuridica: gli im-
pegni internazionali assunti dai paesi in materia di diritti umani
e il dettato costituzionale. Emerge I’esigenza di armonizzare e
coordinare il diritto di famiglia con il resto dell’ordinamento
giuridico, di rompere I’isolamento in cui si trova. E’ assai signi-
ficativo il brano del preambolo premesso al codice della fami-
glia marocchino in cui, con riferimento alle direttive date dal Re
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alla commissione incaricata della riforma, si elencano “le dispo-
sizioni della Legge divina e i valori dell’islam tollerante e [...]
I’interpretazione (al-igtihad) nella deduzione delle disposizioni,
sotto la guida di cio che esige lo spirito del tempo e del progres-
so e dall’impegno del Regno verso i diritti umani cosi come in-
ternazionalmente definiti”. D’altra parte la costituzione del Re-
gno (art. 19) riconosce nella figura del Re, allo stesso tempo,
I’amir al-mu’minin, il principe dei credenti e il difensore dei di-
ritti e delle liberta dei cittadini e ne fa il custode dell’Islam e del-
la costituzione. In Algeria, in prossimita delle elezioni presiden-
ziali, il presidente Bouteflika aveva dichiarato di ritenere neces-
saria I’adozione di misure adeguate a ricondurre la legislazione
del paese a conformita con il diritto internazionale in materia di
diritti delle donne. Il riferimento al diritto internazionale, evi-
dentemente giudicato come non particolarmente pagante in ter-
mini di consenso, viene successivamente accantonato € sostitui-
to con quello alla costituzione: il presidente ha modo di afferma-
re infatti che i valori spirituali dell’Algeria, cio¢ I’islam e il suo
diritto, non sono affatto in contraddizione con le disposizioni
della costituzione. A differenza che per il Marocco e 1’Algeria,
per I’Egitto non ¢ possibile rintracciare nei dibattiti che hanno
preceduto I’adozione della legge del 2000 alcun riferimento al
discorso internazionale sui diritti umani. Il processo di riforma ¢
stato tuttavia innescato da un episodio assai significativo: la
missione all’estero di una donna ministro del governo egiziano
fu bloccata per alcune ore dal marito della signora che si oppo-
neva, in virtu della potesta maritale, all’espatrio della moglie.
L’episodio porta in piena luce la schizofrenia che caratterizza gli
ordinamenti di molti Stati di tradizione islamica: da una parte,
alla donna sono riconosciuti pienamente i diritti politici, cosi
che la percentuale di donne nei parlamenti o nei governi pud non
discostarsi significativamente da quella di alcuni paesi europei.
D’altra parte, la donna si trova, all’interno della famiglia, sotto-
posta a una potesta maritale soffocante, che la ostacola
nell’esercizio dei diritti riconosciutile in altri ambiti.
L’incongruenza e il mancato coordinamento tra diversi settori
dell’ordinamento pud emergere ancora quando una stessa con-
dotta di lesioni o maltrattamento ¢ sanzionato penalmente, ma
non costituisce una causa sufficiente per chiedere il divorzio. Il
diritto di famiglia ¢ improntato a valori peculiari e risponde a

10
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logiche proprie. Valori e logiche che sono diversi non solo dai
valori e dalle logiche sottesi al discorso internazionale sui diritti
umani, ma anche ai valori e alle logiche che governano a settori
diversi dell’ordinamento interno. L’attuale fase di riforma del
diritto di famiglia fa emergere 1’insostenibilita delle contraddi-
zioni che nascono dalla coesistenza di valori gravemente incon-
gruenti: la separatezza del diritto della famiglia si affievolisce;
esso € sempre piu considerato come parte di un ordinamento che
deve organicamente essere coordinata con le altre.

3. I due temi che sono stati piu dibattuti in vista delle ri-
forme di questo inizio secolo sono la tutela matrimoniale (wila-
ya) e lo scioglimento del matrimonio.

La wildya matrimoniale riguarda nella normalita dei ca-
si la sposa, che, secondo 1’opinione piu diffusa, non pud conclu-
dere personalmente il proprio contratto di matrimonio, ma deve
essere rappresentata da un parente, designato dalla Sari‘a: il pa-
dre o, in altri casi, il figlio, il fratello o lo zio. La wilaya puo tut-
tavia riguardare anche lo sposo che, per un qualunque motivo,
non abbia la capacita di concludere il matrimonio. Secondo la
maggior parte dei giuristi classici dunque, anche se perfettamen-
te matura, la donna deve comunque essere rappresentata, non
potendo concludere personalmente il contratto di matrimonio.
Solo 1 giuristi di scuola hanafita ammettono la validita del ma-
trimonio concluso dalla donna. Nemmeno loro peraltro impon-
gono che sia la donna a esprimere il consenso, € anzi considera-
no preferibile la conclusione mediante wali. Il matrimonio, sia
esso concluso dall’interessata o dal suo rappresentante, ¢ co-
munque perfettamente valido.

L’Egitto segue I’insegnamento della scuola hanafita e
quindi il tema della wilaya non si ¢ posto; al contrario in Maroc-
co e in Algeria, dove domina I’insegnamento malikita, esso ha
assunto toni drammatici. E’ umiliante per la donna, che puo
compiere qualsiasi atto giuridico, essere esclusa dalla conclusio-
ne del solo matrimonio; per questo I’eliminazione della wilaya,
cio¢ la completa abolizione della figura del wali, ¢ stata sempre
una delle rivendicazioni dei movimenti femministi, che hanno
scatenato a loro volta reazioni durissime, per I’evidente valenza
simbolica dell’istituto. Gli esiti dello scontro sono stati assai di-

11
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versi nei due paesi. In Marocco, gia nel 1993 il legislatore ave-
va voluto sottrarre la donna al potere dei parenti diversi dal pa-
dre, stabilendo che la donna orfana potesse concludere perso-
nalmente il contratto di matrimonio. La discriminazione che cosi
si creava tra le donne in base alla circostanza estrinseca che 1
padri fossero vivi o morti al momento del matrimonio fu, per la
sua irragionevolezza, aspramente criticata da molti. Oggi il
nuovo codice della famiglia recita che la wilaya ¢ un diritto della
donna, che la maggiorenne esercita secondo la propria scelta e il
proprio interesse: pud concludere personalmente il matrimonio
oppure darne incarico al padre o a un parente (artt. 24-25). In
questo modo la legge marocchina riconosce che il matrimonio ¢
ormai da intendersi soltanto come unione di due individui, € non
piu come alleanza di due famiglie. Nel matrimonio-alleanza il
walt, il parente maschio piu prossimo della donna, era il legit-
timo rappresentante della famiglia; a questo titolo partecipava
alla conclusione del matrimonio: era portatore di un interesse
familiare, che allo stesso tempo comprendeva e superava
I’interesse individuale della sposa. E’ dunque difficile sopravva-
lutare I’importanza simbolica della riforma in materia di wilaya,
per gli effetti che produce sull’equilibrio tra diritti individuali e
diritti collettivi da un lato, e sul rapporto di subordinazione della
donna ai poteri maschili dall’altro.

In Algeria, I’alta posta rappresentata dall’ordine fonda-
to sulla preminenza maschile ha in certo modo spinto il legisla-
tore ad adottare una soluzione di compromesso, non certo chiara
e lineare come quella del Marocco: cio ¢ forse stato inevitabile,
in assenza di un’autorita religiosa comparabile a quella del re
del Marocco che, nella sua qualita di Comandante dei credenti
(amir al-mu’minin), si vede riconosciuta la decisione ultima
sulle questioni che rientrano nella sfera religiosa. La necessita di
mediare tra posizioni di fatto inconciliabili ha condotto il legi-
slatore algerino a una costruzione contorta. Da un lato la legge
proclama che il matrimonio ¢ concluso mediante lo scambio del
consenso degli sposi (art. 9), suggerendo che la sposa non puo
essere sostituita nell’espressione della volontda matrimoniale.
Dall’altro dichiara che il wali, scelto liberamente dalla donna
maggiorenne anche al di fuori della cerchia dei parenti, deve es-
sere presente al contratto (art. 10-11). I giuristi algerini discuto-
no quindi del ruolo di questo wali: ¢ quello di un testimone, che
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va ad aggiungersi ai due richiesti tradizionalmente, o ¢ una figu-
ra investita di qualche altra funzione? Quanto poi al matrimonio
concluso senza wali, la legge dispone che esso vada sciolto, ma
solo nei casi in cui la sua presenza sia necessaria (art. 33): se ne
deduce che esistano casi in cui la presenza del wali, benché pre-
scritta dalla legge, non ¢ necessaria per la validita dell’atto.

Per quanto riguarda invece le riforme relative ai modi
di scioglimento del matrimonio, ¢ forse opportuno descrivere
innanzi tutto brevemente quali sono, secondo il diritto islamico
recepito dai codici del XX secolo, le posizioni rispettive
dell’uomo e della donna in questa fase estrema della vita matri-
moniale.

L’uomo scioglie il matrimonio nel modo piu semplice,
con la dichiarazione di ripudio. Gli ¢ sufficiente pronunciare una
formula (“io ti ripudio” o equivalente) per porre termine alla vita
matrimoniale. Il ripudio ¢ un atto extra-giudiziale. Non vi ¢ ne-
cessita di motivarlo, né di farlo giungere a conoscenza
dell’interessata perché esso sia efficace. L’uomo puod conferire
ad altri la facolta di ripudiare la moglie. I legislatori introduco-
no alcune correzioni, dirette ad attenuare gli aspetti piu urtanti
del ripudio; in genere prevedono un qualche controllo da parte
del giudice, che tuttavia non modifica I’essenza dell’atto, né ri-
duce in modo significativo la sua distanza dal tipico rimedio
femminile: il divorzio giudiziale. Per provocare la fine del ma-
trimonio, la donna non ha altra scelta che quella di chiedere lo
scioglimento al giudice: deve presentare domanda motivata,
sopportare gli alti costi e i1 lunghi tempi del giudizio e riuscire a
convincere il giudice dell’esistenza di una della cause tassative
di divorzio: il mancato pagamento del mantenimento da parte
del marito, la sua malattia o assenza, o ancora i maltrattamenti
cui la sottopone. Il rischio di vedere rigettata la domanda ¢
tutt’altro che remoto. Queste sono le piu liberali tra le regole
classiche in tema di divorzio. Non va infatti dimenticato che i
giuristi di scuola hanafita ammettevano il divorzio solo in caso
di malattia del coniuge, arrivando cosi ad annullare quasi com-
pletamente le possibilita della donna di liberarsi dal matrimonio.

Il divorzio, grazie alle codificazioni novecentesche, si ¢
generalizzato, diffondendosi anche nei paesi di tradizione hana-
fita. Cio nondimeno, la differenza tra la posizione dell’'uomo e
quella della donna ¢ restata importante. Per ridurla, 1 legislatori
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attivi in questo inizio di secolo recuperano istituti che, nono-
stante trovino la loro fonte direttamente nel Corano, erano in
passato trascurati e passati sotto silenzio.

Un primo esempio € quello del kAul‘. 11 Corano recita,
al versetto II, 229 del Corano: «non vi ¢ lecito riprendervi nulla
di quello che avete loro dato, a meno che ambedue non temano
di non poter osservare le leggi di Dio, ché se temono di non po-
ter osservare le leggi di Dio, non sara peccato se la moglie si ri-
scattera pagando una sommay. Sono state date diverse interpre-
tazioni del versetto. E’ a tutti evidente che esso prevede che, se
la moglie offre la restituzione del mahr che il marito le ha attri-
buito con il matrimonio, il marito puo accettare 1’offerta e ripu-
diarla. I due coniugi si accordano per un ripudio dietro corrispet-
tivo: in cambio della liberta, la moglie rinuncia a un proprio di-
ritto. Esistono invece divergenze circa la situazione che si viene
a creare se il marito non ¢ disposto ad accettare 1’offerta fattagli
dalla moglie. Per alcuni, il ripudio non pud essere imposto al
marito; per altri questi non puo rifiutarsi di ripudiare la moglie,
0 meglio, non puo opporsi allo scioglimento del matrimonio di-
sposto dal giudice. Quest’ultima opinione equivale ad ammette-
re un vero e proprio divorzio, che puod essere pronunciato contro
la volonta del marito.

Nel recuperare il khul‘, i legislatori intervenuti piu di
recente sullo scioglimento del matrimonio scelgono soluzioni
diverse. La legge egiziana (art. 20 1. n. 1 del 2000) dispone che,
in mancanza di accordo tra i coniugi, il giudice dichiari sciolto il
matrimonio. Lo stesso fa la legge algerina (art. 54 legge della
famiglia), accogliendo un consolidato indirizzo interpretativo
della corte suprema del paese. Il khul® prescinde dalla volonta
del marito; ¢ un vero e proprio divorzio la cui domanda, a diffe-
renza che nelle altre ipotesi di divorzio, non puod essere rigettata
dal giudice, una volta che abbia accertato I’effettiva disponibilita
della moglie a restituire il mahr. La soluzione sara tanto piu ef-
ficace nel rafforzare la posizione della donna, quanto minore ¢ il
valore attribuito nell’uso corrente al mahr. E’ chiaro infatti che,
se quest’ultimo ¢ di scarsa importanza o simbolico, la donna non
avra difficolta a offrirne la restituzione in qualsiasi momento. Se
viceversa il mahr & rappresentato da una somma importante, in
molti casi la donna, avendola spesa o impegnata in un investi-
mento sfortunato, non sara in grado di riscattarsi.
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Il codice della famiglia del Marocco (artt. 115 e ss.) di-
spone invece che, se il marito non da il proprio consenso al
khul°, il matrimonio non pud essere sciolto (art. 94 e ss.).
L’effetto riequilibratore tra la posizione della donna e quella
dell’uomo ¢ da questa legge affidato alla procedura dello Sigag.
Ancora una volta si tratta di un istituto che trae la propria fonte
dal Corano, che, al versetto IV, 35, recita: «se temete una rottura
fra marito e moglie, nominate un arbitro della parte di lui e uno
della parte di lei, e se 1 due coniugi desiderano riconciliarsi, Dio
mettera armonia fra loro, poiché Dio ¢ sapiente e di tutti ha noti-
ziay. In caso di dissidio tra i coniugi, si nominano i due arbitri
delle famiglie, che cercano di riconciliare i coniugi. Se non ci
riescono, accertano a chi vada imputata la colpa dei dissapori.
Se il colpevole ¢ il marito, il matrimonio viene sciolto senza al-
tre conseguenze. Se colpevole ¢ la moglie, il matrimonio ¢ sciol-
to e la donna ¢ obbligata a restituire il mahr. La legge marocchi-
na inquadra D’attivita degli arbitri all’interno di una procedura
giudiziaria, che deve concludersi nel termine massimo di sei
mesi con ’inevitabile dichiarazione di scioglimento del matri-
monio.

Dunque in tutti e tre i paesi la donna ¢ messa in grado,
sol che lo voglia e che sia disposta a un eventuale sacrificio pa-
trimoniale, di ottenere sicuramente lo scioglimento del matri-
monio. Nei fatti, il risultato non ¢ ugualmente facile da raggiun-
gere nei tre paesi. In Egitto la procedura resta macchinosa e co-
stosa; in Marocco, ¢ piu snella, e deve concludersi entro un ter-
mine massimo. Si registra tuttavia la resistenza di alcuni giudici
ad applicare correttamente le disposizioni del nuovo codice sullo
Sigagq; cio ha indotto il Ministero della giustizia a organizzare
appositi corsi di aggiornamento, per chiarire che in nessun caso
¢ possibile negare lo scioglimento del matrimonio.

Un’ultima notazione: la procedura di Sigag ¢ aperta dal
codice marocchino anche al marito. Nel disegno della commis-
sione, essa dovrebbe diventare il modo ordinario € comune di
scioglimento del matrimonio e soppiantare sia il divorzio giudi-
ziario attivabile dalla donna, sia il ripudio dichiarabile
dall’uomo. E in effetti pare che un certo numero di uomini ogni
anno ricorrano allo Sigdg. E’ interessante chiedersi quali motivi
potrebbero spingere 1’uomo a scegliere questa procedura rispetto
al tradizionale ripudio. Innanzitutto, si pud ipotizzare che, se il
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marito ha ragione di credere che il fallimento matrimoniale pos-
sa essere imputato alla moglie, lo Sigdq possa risultare vantag-
gioso per lui perché la donna sara condannata a restituire quanto
ricevuto, o dovra rinunciare a quanto ancora dovutole, cio che
non avviene nel caso di ripudio se il matrimonio ¢ stato consu-
mato. E’ poi indubbio che, rispetto al ripudio, lo scioglimento
per Sigag incontrerebbe molti meno ostacoli frapposti in nome
dell’ordine pubblico al suo riconoscimento in un paese Europeo:
questo faciliterebbe a molti marocchini residenti all’estero la vi-
ta a cavallo delle frontiere, cosa che dalle parole del preambolo
risulta chiaramente tra gli obiettivi della legge. Potrebbero poi
esserci altre convenienze di natura patrimoniale, su cui sarebbe
necessario indagare.

Indubbiamente le riforme in materia di scioglimento del
matrimonio sono, nelle leggi dell’inizio del secolo e in quella
marocchina in particolare, la realizzazione piu notevole. Altre
modificazioni sono assai timide e giudicate deludenti da alcuni:
solo apparentemente vanno incontro a esigenze che in realta re-
stano insoddisfatte.
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CONTRIBUTI - Europa

Le prospettive dell’integrazione europea
tra retorica politica ed effettivita istituzionale

. . . *
Giovanni Messina

In che misura la crisi politica dell’Unione Europea, la
crisi che I’Europa sta attraversando, ¢ leggibile come crisi delle
istituzioni europee? Quella politica ¢ una dimensione che va ben
oltre quella istituzionale, che intendiamo come 1’aspetto orga-
nizzativo e formale del sociale, per lo meno se ci si riferisce
all’ambito giuridico'. Per questo una crisi politica (di consenso,
di comunicazione tra governanti e governati, di condivisione dei
valori et cetera) puo essere contingente e marginale ma puo vi-
ceversa ripercuotersi sull’assetto istituzionale e giuridico, in
specie, quando essa si estende nel tempo e assume 1 caratteri di
una mancanza o di un fallimento permanenti. Nella misura in cui
¢ possibile dire che la crisi in corso della politica europea ¢ una
costante della vicenda politica dell’integrazione continentale,
per lo meno degli ultimi vent’anni, non ¢ azzardato affermare
che essa costituisce una crisi delle istituzioni dell’Unione Euro-
pea.

Ci0 che si tentera di fare in questa breve analisi ¢ forni-
re un’interpretazione di alcuni degli approcci teorici piu diffusi
sul processo di integrazione dell’Europa che mostri le contrad-
dizioni dello stesso discorso pubblico europeo. Sulla base quindi
dell’assunto, che si cerchera succintamente di argomentare nel

* Testo rivisto dall’autore della conversazione tenuta a Ragusa
nell’ambito dell’iniziativa “In pelago vasto. Culture, democrazia e diritti nel
Mediterraneo”.

' Si pensa qui genericamente alla concezione dell’istituzione di Santi
Romano, per cui essa viene a coincidere con il diritto, ma per I’appunto quel-
la del giurista siciliano ¢ prima una teoria del diritto. Cfr. M. LA TORRE, Nor-
me,istituzioni, valori, Laterza, Roma Bari, p. 119 ss. Per una riflessione a ca-
rattere piu ampio sul concetto di istituzione, pur muovendo dall’ambito giuri-
dico, si legga F. CIARAMELLI, Istituzioni e norme. Lezioni di filosofia del di-
ritto, Giappichelli, Torino 2006.
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corso del ragionamento, di un forte legame tra teoria e prassi
della politica comunitaria.

Ancora una volta ci troviamo di fronte a una bocciatura
popolare del percorso istituzionale europeo. Ancora una volta
siamo costretti a sentir parlare di una battuta d’arresto del pro-
cesso di integrazione che si pone nei termini espliciti di deficit
democratico dell’Unione Europea. Il tema della legittimazione
democratica delle istituzioni e delle politiche comunitarie, che,
insieme alla questione della (paventata) piu debole garanzia dei
diritti soggettivi sul piano dell’ordinamento giuridico comunita-
rio?, ¢ il principale argomento politico della critica al processo di
integrazione, trova un’altra volta una clamorosa ‘verifica’ empi-
rica. Quale percorso di valutazione della volonta democratica
piu rigoroso puo esservi infatti se non quello della consultazione
collettiva su una scelta politica fondamentale, come quelle che
hanno chiamato a ‘scegliere’ sui progetti di Costituzione (pro-
dotto dalla Convenzione di Laeken) e su quello di Trattato (fir-
mato a Lisbona) recentemente?

Siamo ancora una volta percio obbligati, come giuri-
sti, come scienziati della politica, come teorici della politica, a
ragionare del contenuto politico delle istituzioni europee, della
coerenza normativa della politica delle élites europee e, piu in
generale, dello stesso significato dell’impresa politica
dell’unificazione dell’Europa. L’Unione Europea ¢ stata boccia-
ta dalla sua popolazione. Perché 1 no referendari del 2008 e del
2005 sono stati rivolti all’idea (alla percezione diffusa) di cio
che ¢ stata finora e alle idee, ai progetti, su cio che deve essere
da parte delle sue classi dirigenti’.

2 Cfr. O. DE SCHUTTER, La garanzia dei diritti e principi sociali nel-
la «Carta dei diritti fondamentali», in G. ZAGREBELSKY (a cura di), Diritti e
Costituzione nell’Unione Europea, Laterza, Roma, Bari 2003, pp. 192-220;
A. CANTARO, Il diritto dimenticato. Il lavoro nella costituzione europea,
Giappichelli, Torino 2007. Un’ampia aggiornata discussione di questo topos
della dottrina giuridica sull’ordinamento giuridico europeo in M. CARTABIA,
L’ora dei diritti fondamentali nell’Unione Europea in M. CARTABIA (a cura
di) | diritti in azione. Universalita e pluralismo dei diritti fondamentali nelle
Corti europee, Il Mulino, Bologna 2007, pp. 13-66.

3 Cosi come per gli esiti negativi del passato da parte dei danesi e
degli irlandesi (rispetto, in ordine, al Trattato di Maastricht e alla Carta di
Nizza) il rigetto del Trattato che adottava una costituzione europea ha, soprat-
tutto per i francesi, una spiegazione molto chiara. Tutte le bocciature popolari
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Il primo punto che viene alla mente ¢ che la contra-
rietd di una parte consistente della volonta popolare europea
(giacché sarebbe ingiusto eguagliarla alla totalitd) ¢ un problema
politico perché ¢ la politica comunitaria (il suo lessico), sono gli
stessi esponenti istituzionali cio¢ che sottomettono al consenso
popolare i1 percorsi istituzionali dell’integrazione. Si dice cio
perché a ben vedere ¢ questo il connotato della crisi del proces-
so di integrazione ogni qualvolta ¢’¢ stato un rigetto popolare; le
istituzioni comunitarie infatti potrebbero essere definite e giusti-
ficate, cio¢ legittimate, secondo i criteri delle relazioni tra go-
verni e della classica dottrina internazionalistica. E questo un
aspetto paradossale e, vista la persistenza, quasi grottesco. Basti
pensare alla maniera indispettita e sprezzante con cui si € reagito
alle manifestazioni democratiche (popolari) di cui stiamo par-
lando da parte di molti tra coloro che nel determinare le politi-
che europee non fanno altro che ripetere la necessita di superare
il “deficit democratico”.

I1 tema della legittimita democratica si ¢ imposto dal-
la fine degli anni Ottanta del secolo scorso quando
I’accelerazione della costruzione europea prospettd una sostan-
ziale cessione di sovranita e un’entita politica piu significativa
delle Comunita fino a quel momento realizzate. Fino a quel
momento la Comunita poteva vantare di essere una costruzione
intergovernamentale che con successo aveva stretto in un lega-
me pacifico le Nazioni che stavano al centro del vecchio conti-

sono state motivate dalla paura prevalente che 1’ordine politico e normativo
comunitario fosse meno egualitario e solidale degli ordinamenti costituzionali
nazionali. Cio ¢ particolarmente vero per gli esiti del 2005 che furono con-
trassegnati non dalla prevalenza di generiche quanto intense logiche identita-
rie ma dalla rilevanza data alla presenza di un progetto di direttiva congegna-
to dalla Commissione, cosiddetta direttiva Bolkestein, che si proponeva di
eliminare qualsiasi limite alla circolazione delle imprese sotto il profilo delle
relazioni di lavoro. E degno di nota che il dibattito francese fu un esempio di
auto-informazione civica, per di piu contro la maggior parte dei media e degli
opinion makers francesi e non. Confermando che anche questioni difficili
come quella del progetto di una direttiva europea possono esser portate
all’attenzione della massa se schematizzati e approfonditi (il lavoro di infor-
mazione fu svolto dall’associazionismo e dai sindacati; in particolare
dall’associazione Attac). Sul ‘progetto’ Bolkestein A. CANTARO, Op. Cit., p.
129 ss.
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nente e che si erano per lungo tempo contrapposte’. D’altra par-
te, ’esigenza del consenso popolare ¢ un’esigenza che ha una
matrice concettuale. E la teoria dello Stato, della sovranita poli-
tica e della costituzione che la scienza politica europea ha svi-
luppato che porta a ritenere necessaria 1’adesione esplicita del
corpo collettivo al processo di edificazione comunitaria pensato
come creazione di una soggettivita politica nuova. Percido come
processo costituente. Ecco perché la dimensione teorica ci appa-
re centrale per analizzare lo stato dell’integrazione. La centralita
della teoria vale in special modo per I’esperienza della politica
comunitaria, visto che cid che la contrassegna e ne fa 1’oggetto
di studio (il laboratorio di sperimentazione) privilegiato della
scienza giuridica e politica® & proprio 1’essere un processo in
corso di costruzione di un assetto politico e di un ordinamento
giuridico che si stende ormai sull’arco di mezzo secolo.

Non ¢ solo perché in gioco ci sono delle categorie
gius-filosofiche ma perché ¢ la natura stessa del processo politi-
co dell’unificazione dell’Europa, basti pensare alla commistione
tra ambienti accademici e luoghi istituzionali (la Corte e la
Commissione, tra tutti)’, che la riflessione sui paradigmi teorici
che accompagnano I’impresa comunitaria, il suo linguaggio ¢ la
sua ‘retorica’, ci sembra in grado di far emergere a un attento
sguardo 1 nodi pratici con cui ¢ necessario misurarsi. [Insomma,
cio vale per la politica dell’integrazione che ¢ un raro esempio di
costruzione ‘in progress’ di un sistema giuridico, che ¢ un unico
esemplare della dialettica consustanziale al diritto tra forma e
sostanza (del rapporto essenziale tra diritto e politica), in cui

* Cfr. M. TELO, Dallo Stato all’Europa. Idee politiche e istituzioni,
Carocci, Roma 2004.

> Non si dimentichi ’attenzione che gli studiosi nordamericani han-
no mostrato per 1’avventura europea. Un esempio recente che testimonia
quanto ampia (anche sotto un profilo disciplinare) sia la ‘curiosita’ degli am-
bienti accademici statunitensi ¢ M. BEREZIN, M. SCHAIN (eds.), Europe wi-
thout Borders. Remapping Territory, Citizenship, and Identity in a Transna-
tional Age, The Johns Hopkins University Press, Baltimore and London
2003.

6 Un esempio sono i due volumi collettanei dallo stesso titolo G.
MARKS, F. W. SCHARPF, P. C. SCHMITTER, W. STREECK, Governance in the
European Union, Sage, London 1996 ¢ O. DE SCHUTTER, N. LEBESSIS E J.
PATERSON (eds.), Governance in the European Union, Office for Official
Publications of the European Communities, Luxembourg 2001.
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emerge limpidamente come il campo del diritto internazionale
sia palcoscenico privilegiato delle aporie del giuridico, dei mar-
gini orlati della normazione giuridica’. Ripetiamo, quindi, che il
percorso dell’unificazione politica europea ci sembra una que-
stione eminentemente teorica, oltre che politica. Perché si tratta
di un’azione politica che ¢ allo stesso tempo progetto e che per
questa connotazione progettuale richiama cospicuamente la dot-
trina, ma pure perché si tratta di un’azione politica che mette in
evidenza la fragilita delle certezze dottrinali (delle categorie)
giuridiche. Non a caso gli approcci teorici piu frequentati dagli
studiosi dell’integrazione sono fondati sulla presupposizione di
un intreccio inestricabile tra dinamica sociale e dinamica istitu-
zionale.

I paradigmi piu diffusi nel campo delle relazioni in-
ternazionali e della politologia comparativa®: il neofunzionali-
smo, I’istituzionalismo ¢ il policy-networks approach, piuttosto
che il classico modello intergovernamentalista o realista, rispon-
dono senza dubbio alla necessita di guardare in maniera artico-
lata la complessita dell’architettura istituzionale europea’. Per
questo, ci pare che inquadrare la crisi del processo
dell’integrazione europea come sin dall’inizio una crisi teorico-
pratica possa consentire una riflessione profonda sui significati
degli avvenimenti. Su questo tenore, recentemente, anche Ri-
chard Bellamy e Dario Castiglione hanno affermato che dopo il
Trattato istitutivo del 1992 la questione della legittimita della
cessione di sovranita con esso sancita ha posto in rilievo la cen-
tralita della dimensione normativa del dibattito sull’integrazione

7 Su tali profili si veda A. CASSESE, |l diritto internazionale, in F.
CERUTTI (a cura di), Gli occhi sul mondo: le relazioni internazionali in pro-
spettiva interdisciplinare, Carocci, Roma 2000.

¥ Cfr. D. HELD & A. MCGREW (eds.), Governing Globalization.
Power, Authorithy and Global Governance, Polity Press, Cambridge 2002; in
particolare i saggi di A. MCGREW, R.O.KEOHANE e A. WIENER E T. DIEZ,
European Integration Theory, Oxford University Press, Oxford 2004-2005.

? Tutto costruito sulla convinzione della primaria rilevanza della ri-
flessione teorica nel processo stesso di edificazione dell’ordine giuridico-
istituzionale comunitario ¢ il volume richiamato nella nota precedente curato
da Antje Wiener e Thomas Diez.
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e percio del contenuto ideale e pratico delle teorie piu influenti
nelle sedi della politica e delle istituzioni europee'’.

Come detto, il ‘freno’ popolare all’evoluzione del
complesso delle istituzioni dell’Europa unita afferisce alla con-
traddizione insita nella teoria e nelle politiche comunitarie. Per
un verso queste sono state il frutto di accordi tra cancellerie per
un altro si legittimano di continuo per mezzo dell’invocazione
della volonta popolare. La contraddizione ¢ propria del processo
politico di costruzione dell’Europa unita. Le stesse istituzioni
formali (Trattati, normative, documenti e prassi istituzionali)
contengono intimamente questa ambiguita radicale; essere pro-
duzione intergovernativa, negoziati tra rappresentanti formali
(governativi), ed evocare continuamente la legittimazione de-
mocratica, il sentimento collettivo. Questa affermazione allude
alla difficolta con la quale gli studiosi son riusciti ad affrancarsi
dalle idee tradizionali di Stato, di governo parlamentare, di co-
stituzione e di processo costituente nel leggere le politiche di
armonizzazione dei sistemi giuridici nazionali. E anche
un’affermazione che ha sullo sfondo un fatto innegabile e in sé
contraddittorio. La nascita di un ordine giuridico implica quan-
tomeno il rimando implicito al concetto di originario politico;
I’idea della creazione di un nuovo assetto cosi impegnativo delle
relazioni tra le collettivita presenti nel continente rinvia alla di-
namica costituente. La chiamata in causa dei popoli europei ¢
un’esigenza implicita nella retorica della nuova casa comune dei
popoli dell’Europa. Insomma, alla base delle considerazioni
svolte vi ¢ la convinzione che I’intera vicenda della politica co-
mune europea sia percorsa da una contraddizione profonda. Essa
¢ dall’inizio I’idea della costruzione di uno spazio politico e giu-
ridico comune minimale'', ma allo stesso tempo si fa spazio nel
suo seno il progetto di un ordine giuridico piu esigente e ambi-
zioso, ispirato ai profili democratici e sociali delle esperienze
politiche della seconda meta del secolo XX. Nonostante questa
sempre piu presente tonalita nella retorica europea pero, il profi-

' R. BELLAMY, D. CASTIGLIONE, La legittimazione della forma di
Stato e della forma di governo europea: la svolta normativa negli studi
sull’UE, in E. BALIBAR et Al., Europa Cittadinanza Confini. Dialogando con
Etienne Balibar, Pensa multimedia, Lecce 2006, p. 291 ss.

"' Vedi ’excursus fatto da P. MAGNETTE, L’Europe, I’Etat et la dé-
mocratie. Le souverain apprivoisé, Editions Complexe, Bruxelles 2000.
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lo normativo dei documenti comunitari si caratterizza per reite-
rare la scelta di un progetto politico ispirato ai principi del mer-
cato capitalistico e della societa liberale. Principi che ormai sono
quasi unanimemente identificati con un percorso politico oligar-
chico e per nulla scaturito da un ampio dialogo (e supportato
quindi da un solido consenso sociale) nella societa civile euro-
pea'?.

Si cerchera di delineare sinteticamente alcuni percor-
si di lettura che confermino questi assunti. Ci proponiamo di a-
nalizzare in particolare l’insistenza posta da qualche anno
sull’idea di governance come concetto necessario per 1’auto-
comprensione della politica comunitaria e della sua prospettiva a
venire. Nel linguaggio della politica e delle istituzioni europee
I’idea di governance ha svolto sempre piu un ruolo centrale che
necessita di adeguata comprensione perché consente di ragiona-
re sulla politica del diritto e sull’orizzonte progettuale costruito
in questi anni.

Per la scienza giuridica il processo di ‘federazione’
dell’Europa ¢ stato spiegato inizialmente riferendosi a due im-
postazioni classiche nel campo del diritto internazionale e della
teoria costituzionale: federazione e confederazione'. Entro
questa polarita concettuale la teoria giuridica ha sviluppato pre-
valentemente il ragionamento sulla natura dell’ordinamento co-
munitario e la tematica della sua legittimita. ~Concentrandosi
sulla questione di che tipo di ordinamento giuridico fosse quello
originato dagli accordi di un gruppo di Stati sempre crescente la

12 La letteratura che argomenta codesta tesi ¢ ormai senza dubbio
prevalente, che non vuol dire influente, ma certamente oggi penetra il discor-
so sulle istituzioni comuni anche nei media e nella politica mediatica. Per in-
dicare solo alcuni esempi: I’importante volume curato da Zagrebelsky sopra
citato ¢ prevalentemente contrassegnato da osservazioni in tal senso (si veda-
no i saggi di Habermas, De Siervo, De Schutter, Von Bongdandy, Della valle
e in parte dello stesso Weiler); lo stesso dicasi per il volume curato da D. LA
RocCca, Diritti e societa di mercato nella scienza giuridica europea, Giappi-
chelli, Torino 2006; pure U. BECK E E. GRANDE, Das kosmopolitische Euro-
pa. Gesellschaft und Politik in der Zweiten Moderne, Suhrkamp Verlag,
Frankfurt am Main (trad. it. L’Europa cosmopolita. Societa e politica nella
seconda modernita, Carocci, Roma 2006) e vedi anche A. CANTARO, Il seco-
lo lungo. Lavoro e diritti sociali nella storia europea, Ediesse, Roma 2006.

" Vedi O. BEAUD, «L’Europe vue sous 1’angle de la fédération. Le
regard paradoxal de Paul Reuter, in Droits, n. 45, 2007, pp. 47-71.
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teoria giuridica ha fatto scorrere le sue riflessioni lungo la linea
sovranita-costituzione-legislazione-cittadinanza, ponendo so-
prattutto il problema del rapporto tra diritto comunitario e diritto
nazionale, ponendo cio¢ il tema della gerarchia tra sistemi giuri-
dici. La difficolta che la scienza giuridica ha incontrato nello
sforzo di inquadrarlo secondo le categorie consuete del diritto
internazionale e del diritto pubblico, ruotanti intorno alla forma
politica moderna per eccellenza: lo Stato, costituisce forse il
connotato piu significativo della sfida che il processo di costru-
zione dell’Europa ha voluto dire. Lo scuotimento che per la cul-
tura gius-politica ha causato il consolidamento dell’ordinamento
comunitario puo trarsi dalle parole della stessa Corte di giustizia
delle Comunita Europee: “La Comunita Economica Europea
costituisce un ordinamento giuridico di nuovo genere nel campo
del diritto internazionale a favore del quale gli Stati membri
hanno rinunziato, se pure in settori limitati, ai loro poteri sovrani
ed al quale sono soggetti non soltanto gli Stati membri, ma pure
i loro cittadini”'* e ancora limpidamente dall’osservazione di un
esponente della scienza gius-internazionalistica “L’Unione eu-
ropea ¢ una realta abbastanza misteriosa se analizzata da un pun-
to di vista strettamente giuridico. Infatti se sicuramente
I’espressione Unione europea indica i tre pilastri cui abbiamo
fatto riferimento, non ¢ nemmeno detto che, a voler essere preci-
si, essa possa definirsi come un ente internazionale, ossia una
realta istituzionale distinta dagli Stati che ne fanno parte”. Cosi
come nella analisi di un eminente pubblicista non solo riesce
difficile definire il profilo delle istituzioni europee (che non ¢
quello di uno Stato) ma non hanno piu un’identita precisa gli
stessi Stati che hanno ceduto i compiti fondamentali nei quali la
sovranita si sostanzia'®.

' E un brano estrapolato dalla famosa e ‘costituente’ sentenza, Van
Gend en Loos, del 5 Febbraio 1963. Su tale sentenza si puod vedere le consi-
derazioni svolte da A. CANTARO in Europa sovrana. La costituzione
dell’Europa tra guerra e diritti, Dedalo, Bari 2003.

15 R. SAPIENZA, Elementi di diritto internazionale, Giappichelli, To-
rino 2002, p. 48. Qui il riferimento ¢ rivolto all’Unione Europea ma basta per
definire il sentimento complessivo della cultura giuridica rispetto alla com-
plessa architettura europea (alle varie Comunita).

' G. GUARINO, «La grande rivoluzione: L’Unione Europea e la ri-
nuncia alla sovranita», Rivista di Diritto Pubblico e Scienze Politiche, VIII,
n. 2, 1998, p. 193 ss.
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Questi riferimenti sono sufficienti per riassumere una
temperie culturale nella quale ¢ via via cresciuta la vivacita del
confronto sull’opportunita di una Costituzione per 1’Europa e in
cui 1 giuristi che hanno affrontato il tema della costituzionalizza-
zione delle norme e delle procedure comunitarie hanno preva-
lentemente ribadito la necessita di misurarsi con la sovranita po-
polare. Conclusione questa inevitabile secondo la teoria demo-
cratica elaborata pensando agli spazi politici nazionali ma che ha
incontrato una crescente ‘opposizione’ nella rielaborazione dei
concetti politici fondamentali secondo la novita rappresentata
dall’esperienza dell’integrazione giuridica continentale'’. Sono
queste delle impostazioni che pur non trascurando del tutto
I’obiettivo di rendere piu trasparenti i meccanismi istituzionali
europei non si pongono il fine di una verifica popolare delle
scelte fondamentali delle dirigenze politiche.

Le riflessioni condotte dalla scienza giuridica sulla
scia dell’impostazione ereditata possono essere ricondotte den-
tro quell’approccio teoretico che nel campo della politologia
comparativa e dello studio delle relazioni internazionali ¢ chia-
mato realismo o intergovernamentalismo'®. Secondo alcune let-
ture recenti e molto accreditate, per lo meno negli ambienti ac-
cademici di lingua anglofona, 1’analisi dell’integrazione europea
¢ stata contrassegnata da un approccio di ricerca prevalentemen-
te rivolto alle dinamiche del processo di unificazione e alle sue
cause fino alla prima meta degli anni Ottanta, mentre a partire
dalla fine degli Ottanta (in seguito alla svolta del Single Europe-
an Act del 1987) si ¢ rivolta sempre piu alla comprensione del
funzionamento dell’esistente complesso istituzionale comunita-
110, cio¢ alla descrizione di come funzionasse la gia esistente po-
lity europea. Cosi dopo il decisivo accordo di Maastricht e il de-
finitivo profilarsi di una statura politica autonoma, cio¢ sovra-
nazionale, del consorzio europeo sarebbe cresciuta I’attenzione
degli studiosi per la questione della legittimita democratica delle
istituzioni e del diritto comunitari. Come gia ricordato, questo

7 Cfr. J. H. H. WEILER, Federalismo e costituzionalismo: il «Son-
derweg» europeo, in G. ZAGREBELSKY (a cura di), Diritti e Costituzione
nell’Unione Europea, Laterza, Roma, Bari 2003, p. 22 ss.

'8 Vedi R. GILPIN, A Realist Perspective on International Govern-
ance, in D. HELD, A. MCGREW (eds.), op. Cit., pp. 237-248.
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spiega la crescente concentrazione della riflessione giuridica sul
tema della fondazione delle istituzioni europee e sulla questione
del rapporto tra sovranita nazionale e superiorita dei principi e
delle norme europei.

Seguendo le ricostruzioni delle analisi appena ri-
chiamate, la teoria giuridica e la teoria politica hanno cercato
dall’inizio degli anni Novanta di apprestare paradigmi ermeneu-
tici in grado di narrare perspicuamente 1’esperienza
dell’integrazione europea fuoriuscendo dalla logica Stato-
centrica e, allo stesso tempo, cercando nella spiegazione-
ricostruzione delle peculiarita di quel tipo specifico di ordine in-
ternazionale o di assetto sovra-nazionale (di global governance
dentro lo spazio continentale) che ¢ 1’organizzazione europea
criteri di legittimita e di democraticita secondo le sue peculiari-
ta'.

Gli approcci che ci sembrano piu significativi anche
per 1’accoglienza ricevuta nei settori della ricerca e delle istitu-
zioni sono quelli del ‘costituzionalismo a piu livelli” (multi-level
constitutionalism) e quello che si impernia sulla categoria di go-
vernance. Pur operando su piani differenti, uno sul piano pret-
tamente gius-pubblicistico e 1’altro originariamente su quello
dell’analisi dei processi decisionali e amministrativi, entrambi
possono essere sussunti sotto le definizioni di policy networks o
di governance approach® che, al di 1a delle distinzioni teoreti-
che possibili, indicano a nostro modo di vedere una complessiva
attitudine dell’analisi politologica degli ultimi due decenni a
configurare 1’ordinamento giuridico-politico europeo come una
struttura istituzionale policentrica e sovra-nazionale di genere
assolutamente diverso da quanto finora sperimentatosi’.

' Molto nota la proposta di FRITZ W. SCHARPF in Governing in
Europe: Effective and Democratic?, Oxford University Press, Oxford-New
York 1999.

20 B. KOHLER-KOCH, B. RITTBERGER, «The ‘Governance Turn’ in
EU Studies», in Journal of Common Market Studies, 44, 2006, Annual Re-
view, pp. 27-49.

! «Una realta senza precedenti, una novita assoluta s’impongono
all’attenzione degli storici attenti ai processi di lungo periodo...un sistema
politico e giuridico originale, oggi largamente stabilizzato...L’Unione Euro-
pea, fuori di retorica, apre la via ad una nuova idea della politica, e questo
anche senza essere uno Stato o una potenza politico-militare classica.»; cosi
M. TELO, op. Cit., p. 256.
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Si tratta di due approcci che muovono
dall’intenzione di cogliere I’essenza dell’ordinamento giuridico
comunitario, la sua originalita, e risolvono a modo loro, secondo
la loro prospettiva, il problema della legittimazione delle norme
e della politica comunitarie. Ambedue, infatti, si propongono
prevalentemente su un piano descrittivo finendo per destituire di
pertinenza, per lo meno secondo 1 criteri tradizionali della teoria
politica, le domande sull’adesione popolare alla struttura costi-
tuzionale dell’Unione. Sia la teoria del multilevel constitutiona-
lism che la teoria (I’approccio) della governance europea, in par-
ticolare quest’ultima nella versione che pare piu rilevante nel
contesto del dibattito politico, finiscono per destituire di validita
le richieste di una partecipazione collettiva ai momenti di svolta
del processo politico comunitario, mostrando in realta una forte
quanto non esplicitata propensione normativa. Ponendosi come
modello politico da realizzare e perseguire.

Il concetto di multilevel constitutionalism ¢ stato
proposto dal giuspubblicista tedesco Ingolf Pernice muovendo
dal presupposto analitico che I’ordine pohtlco europeo sia gia
costituzionale, abbia di fatto una costituzione®. E questa una
posizione dottrinale che si ¢ opposta alle dlverse critiche e per-
plessita sulla possibilita stessa di configurare una costituzione
europea e che risolve in tal modo la questione della legittimita
della costituzione dell’Europa unita alla radice, sostenendo che
le istituzioni comunitarie hanno gia una dimensione costituzio-
nale. E forse la piu riuscita nel porsi a meta tra la dottrina tradi-
zionale e I’innovazione che I’ordinamento giuridico europeo
rappresenta. Tra i piu noti sostenitori di questa tesi troviamo Jo-
seph H. H. Weiler, M. Poiares Maduro®. Secondo questi autori,
quindi, tutto il discorso sulla necessita di adottare una costitu-
zione attivando un processo costituente ¢ destituito di fonda-
mento perché ’assetto istituzionale europeo ¢ gia un assetto co-
stituzionale che trova nelle norme dei Trattati i propri pilastri

2 Vedi 1. PERNICE, «Multilevel consitutionalism in the European
Union», European Law Review, n. 27, October 2002, pp. 511-529, E I. PER-
NICE, F. MAYER, La Costituzione integrata dell’Europa, in G. ZAGREBELSKY
(a cura di), Diritti e Costituzione cit., p. 43 ss.

# Vedi J.H.H.Weiler, La democrazia europea e il principio della
tolleranza costituzionale: I’anima dell’Europa, in F. CERUTTL E. RUDOLPH (a
cura di), Un’anima per I’Europa, Edizioni ETS, Pisa 2002, pp. 57-83.
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fondanti (e normativi). Questo non significa, per esser precisi,
che nessuno di questi autori avverta il bisogno di accrescere la
condivisione democratica delle politiche dell’Unione, ma che
questo problema non implica la presenza e la legittimita della
dimensione costituzionale dell’ordinamento giuridico comunita-
rio.

Nella versione di Pernice pero, che ha sviluppato con
maggiore insistenza il concetto di ordine costituzionale (e valo-
riale quindi) multilivello (di piani che si intrecciano), affiora una
concezione della partecipazione democratica che alimenta piu di
qualche dubbio. Egli definisce 1’'impianto istituzionale europeo
secondo una logica che puo estendersi all’intera pratica politica
comunitaria € che a nostro avviso restituisce un’idea della de-
mocrazia formalistica e superficiale. Secondo questo autore, la
struttura costituzionale comunitaria ¢ pienamente democratica
perché in tutti i suoi elementi ¢ stata legittimata democratica-
mente, sia per tramite del mandato che le collettivita (i popoli
europei) hanno dato ai loro rappresentanti in seno alle istituzioni
europee in generale, sia perché la cessione di sovranita (da parte
delle varie nazioni) che la costruzione dell’edificio comunitario
implica si deve intendere come un esercizio (sempre delegato ai
rappresentanti: governi o plenipotenziari) differito del potere co-
stituente del popolo, soggetto titolare della sovranita costituente,
attivato per mezzo delle norme che ogni Costituzione nazionale
contiene in merito alla facolta di sottomettersi agli accordi inter-
nazionali.

La teoria di Pernice, al di la della netta distanza che
manifesta rispetto alle opinioni di chi ritiene che sia costruttivo
prevedere momenti di coinvolgimento e visibilita eccezionali nel
percorso di unificazione giuridica e politica dei popoli e delle
culture d’Europa e al di 1a del ripudio che implica non solo della
mistica ma anche della dottrina del potere costituente, esibisce
una comprensione dell’esperienza di ‘federazione’ delle Nazioni
europee quantomeno poco sensibile alla democraticita di tale
avventura. Secondo la ricostruzione di Pernice i passaggi che
hanno portato alla formazione dell’ordine giuridico comune so-
no da considerarsi implicitamente accompagnati dall’adesione
collettiva®; in completa divergenza da un ragionamento come

* 1. PERNICE, F. MAYER, 0p. cit. p. 51.
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quello di Ditier Grimm (ma anche di Habermas) che sottolinea
la necessita di coinvolgere il sentimento (anche come senso co-
mune) popolare e per questo di prendere tempo rispetto a impe-
gnative definizioni valoriali.

Quella che ci sembra una soluzione sbrigativa e in-
sufficiente della questione democratica nella considerazione del-
la condizione dell’assetto istituzionale comune dell’Europa ¢, a
nostro avviso, assimilabile alla maniera in cui del processo di
partecipazione della societa (delle sue componenti o manifesta-
zioni) alla politica nelle istituzioni dell’integrazione da rappre-
sentazione, definendola come obiettivo delle istituzioni, la ver-
sione della teoria della governance abbracciata dagli ambienti
ufficiali dell’Unione.

E necessario subito precisare che cio che qui si in-
tende per teoria della governance ¢ una cornice concettuale
coincidente con 1’approccio analitico sopra chiamato in causa
come governance approach o policy networks approach, che
nello studio delle istituzioni dell’integrazione europea ruota in-
torno alla categoria di governance. Questo paradigma interpreta-
tivo, come accennato, ¢ il piu diffuso da un decennio negli studi
delle istituzioni europee ¢ ha contrassegnato una svolta nella ri-
flessione sulle istituzioni comunitarie ponendo [’accento
sull’esistenza di un sistema di regole di procedure e di poteri (u-
na polity) che ormai prescinde dalla volonta degli Stati membri
di volere il concerto europeo e che ha un profilo politico ogget-
tivo. Secondo la tesi qui avanzata, tale impostazione analitico-
scientifica ¢ ormai la forma di espressione prevalente nelle sedi
(nel lessico istituzionale) dell’Unione® e, soprattutto, ha assunto
nel corso degli ultimi anni una valenza prescrittiva, ideale, che
ne fa un rilevante segnale delle strategie e delle finalita domi-
nanti nella politica comunitaria.

L’utilizzo del concetto di governance fatto nel conte-
sto della politica europea ha assunto un significato teorico poli-
tico che ne fa il pilastro della programmazione riformatrice delle
dirigenze europee. La governance predicata soprattutto dalla

¥ Cfr. B. KOHLER-KOCH, B. RITTBERGER, 0p. Cit. ¢ I. BACHE, M.
FLINDERS, Themes and Issue in Multi-level Governance, in I. BACHE E M.
FLINDERS (eds.), Multi-level Governance, Oxford University Press, Oxford
2004-2005.
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Commissione Europea® assume i connotati di una teoria della
democrazia partecipativa della societa civile alle decisioni poli-
tiche dell’Unione; ¢ una teoria e una pratica della democratizza-
zione delle istituzioni europee. Cid viene fatto, secondo
I’opinione di chi scrive, attraverso una esaltazione irrealistica
delle attuali dinamiche della politica comunitaria e una edulco-
rata quanto approssimativa rappresentazione dei meccanismi di
apertura delle istituzioni comunitarie alla partecipazione di rap-
presentanze di interessi come potenziale partecipazione demo-
cratica; consistendo invero tutt’al pit in momenti consultivi nel-
le propaggini amministrative della Comunita®’. L’esito reale di
questo approccio € omogeneo a quello sopra descritto del multi-
level constitutionalism perché prospetta una dinamica di parte-
cipazione civica che non ha nessuna concreta possibilita di rea-
lizzare un diffuso e popolare coinvolgimento nelle attivita deci-
sionali delle istituzioni™".

Pur muovendosi su due piani diversi, ’'uno quello
della ricostruzione dell’impianto giuridico del complesso euro-
peo e laltro quello del materiale funzionamento
dell’organizzazione burocratica comunitaria, i due paradigmi qui
affiancati hanno in comune la presupposizione che comprendere
le istituzioni europee ¢ possibile distogliendo lo sguardo
dall’ottica statale e rappresentando I’ordinamento giuridico eu-
ropeo come una complessita istituzionale policentrica. Trovano
un punto di incontro nel concetto ormai alla moda di multilevel

%6 11 riferimento d’obbligo ¢ al documento programmatico con il
quale I’idea viene messa in chiaro in quanto obiettivo da realizzare, si tratta
del libro bianco sulla governance che la Commissione ha adottato nel
2001(con il titolo La Governance europea, in data 5/8/2001). Il principio del-
la governance qui precisato, il modello delineato, ¢ comunque presente in
molti altri atti ufficiali e non dell’azione della Commissione. Su questo vedi
A. ARIENZO, La Commissione Europea e il tema della legittimita politica nel
Libro bianco sulla governance europea, in G. BORRELLI (a cura di), Gover-
nance, Edizioni Libreria Dante & Descartes, Napoli 2004, pp. 39-54.

2 In senso fortemente critico F. RUBINO, | processi di ristruttura-
zione globale e la governance europea come modello intermedio di governo
dell’economia, in G. BORRELLI (a cura di), op. ult. cit., pp. 55-90.

** G. P. CELLA, Governance europea, rappresentanza democratica,
relazioni pluralistiche, in M. BARBERA (a cura di), Nuove forme di regola-
zione: il metodo aperto di coordinamento delle politiche sociali, Giuffre, Mi-
lano 2006.
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governance. Sono necessarie alcune precisazioni per chiarire 1
termini del discorso che qui si intende fare.

La teoria della costituzione su piu livelli di giuridici-
ta fa parte di quella variegata tendenza teorica che afferma la fi-
ne della centralita politica degli apparati statali nel definire gli
assetti normativi e la fine delle gerarchie istituzionali
nell’ambito della regolazione delle azioni. Nel concetto di multi-
level governance, che definisce una dinamica delle relazioni po-
litico-amministrative che attraversa differenti piani territoriali e
che pare adattarsi alla realta dell’Europa comune, la concezione
del multilevel constitutionalism trova la propria versione polito-
logica che spiega come sia possibile un costituzionalismo fatto
su piani normativi interdipendenti. Il concetto di multilevel go-
vernance ¢ proposto negli anni dopo i negoziati di Maastricht e
si diffonde gradualmente nella letteratura proprio perché forni-
sce uno strumento concettuale funzionale all’esigenza di dar
nome alla strana combinazione di poteri che I’Unione Europea
sembra concretizzare”. Ci interessa qui sottolineare che per
queste caratteristiche questo concetto sembra discostarsi
dall’idea di governance come reseau, come rete acefala e senza
gerarchie, che ¢ 1’idea piu interessante e dirompente tra quelle
contenute nel generico discorso imperniato sulla categoria di
governance®,

La declinazione piu originale ma anche prevalente
secondo noi nel discorso politologico che sostituisce 1’idea di
governo con quella di governance ¢ quella per cui non vi sono
(o quantomeno ci staremmo avviando verso un mondo in cui
non ci sono) piu gerarchie tra i livelli istituzionali e neppure tra
istituzioni pubbliche e associazioni private®'. Quest’idea di go-
vernance considera gli organismi statali soggetti come gli altri
nelle interdipendenze funzionali secondo cui si stabilizzano

¥ G. MARKS, L. HOOGHE, Contrasting Visions of Multi-level Gov-
ernance, in I. BACHE AND M. FLINDERS (eds.), op.cit., pp.15-30.

0 Distinzione accennata da A. M. KJAER in Governance, Polity
Press, Cambridge 2006, p. 99 ss.

3! Vedi G. TEUBNER, Regimi privati globali. Nuovo diritto sponta-
neo e costituzione duale nelle sfere autonome della societa globale e Diritti
ibridi: costituzionalizzare le reti di governance private in G. TEUBNER, La
cultura del diritto nell’epoca della globalizzazione. L’emergere delle costitu-
zioni civili, Armando Editore, Roma 2005, pp. 57-78.
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norme di comportamento e si realizzano azioni conseguenti ad
accordi. Quest’idea di governance che trova tra i suoi piu noti
teorici James N. Rosenau inizia a essere diffusa nel contesto
della teoria del diritto® e si differenzia da cid che viene descritto
con multilevel governance perché rifiuta nodi di policy-making
che siano sopraelevati rispetto ad altri. L immagine della gover-
nance a rete ¢ orizzontale e piana. Questo concetto di governan-
ce, cio¢ di governo diffuso frammentato flessibile e continua-
mente modificabile, ¢ teorizzato come rispondente alle trasfor-
mazioni della societa, diventata societa ‘reticolare’, e configu-
ra/prefigura un’inedita capacita di autogoverno delle realta uma-
ne. Questa la definizione prevalente nel discorso di Rosenau,
che non a caso afferma di poco rilievo I’idea di multilevel go-
vernance in quanto essa implica una verticalita di rapporti, una
presupposizione ancora di possibili gerarchie, che non si adatta
pit a un mondo in cui le istituzioni governative tendono a rap-
portarsi per istituire regole del gioco e obiettivi condivisi con le
altre entita associative su un piano di parita®. Del resto, gli
stessi sostenitori del concetto di multilevel governance confer-
mano una minore disponibilita ad attribuire agli organi statali un
posto tra gli altri**. 11 concetto di governance che gioca un ruolo
da protagonista nelle discussioni dei circoli della Commissione
si avvicina a quello che consente di concepire le pratiche politi-
che europee come una rete aperta e riflessiva cosi come sempre
pill sistemi a rete sarebbero le societa®> umane. Non a caso, due
degli studiosi che hanno iniziato la diffusione di questo para-
digma nel campo politologico e che abbracciano la lettura po-
stmoderna del mondo e la convinzione della “fine” della com-
ponente territoriale degli assetti organizzativi dei gruppi umani,

32 Non ¢’¢é spazio qui ma ¢ di grande importanza 1’opera dei due teo-
rici belgi FRANGCOIS OST ¢ MICHEL VAN DE KERCHOVE, De la piramide au
réseau? Pour une théorie dialectique du droit, Publications des Facultés uni-
versitaires Saint-Louis, Bruxelles 2002. L’idea di eterarchia ¢ centrale nel
discorso di Teubner.

33'S. Piattoni notava la superfluita della declinazione multilevel se si
vuol conservare peso innovativo alla categoria di governance in
«La«governance» multi-livello: sfide analitiche, empiriche, normative», in
Rivista italiana di scienza politica, anno XXXV, n. 3, Dicembre 2005, pp.
417-445.

* Cfr. G. MARKS, L. HOOGHE, op. cit.

3% Cfr. F. OST E M. VAN DE KERCHOVE, 0p. Cit.
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hanno indicato 1’esperienza dell’integrazione europea come un
laboratorio esemplare™

Sono queste delle distinzioni qui volutamente marca-
te e che sotto un profilo analitico meriterebbero maggiore preci-
sione definitoria e attenzione per le sfumature ma che mirano a
focalizzare cid che pare piu incisivo della concezione diffusa
dalla ‘retorica’ comunitaria recente. Come rilevato da piu parti,
I’idea della governance praticata dalle istituzioni europee pro-
pone un modello di partecipazione civile che si connota per
I’apertura dei canali istituzionali a consultazioni e dialoghi con
la societa civile. Che insiste insomma sulle strade gia praticate
dalle istituzioni comunitarie secondo una concezione che non
tiene conto degli esiti passati’’ e che poggia le sue ambizioni
sulla elaborazione di vari teorici che hanno accompagnato la
produzione dei documenti e quindi la definizione degli scopi po-
litici della Commissione Europea®®. In particolare, si pone sullo
sfondo una teoria della decisione politica come deliberazione
collettiva assicurata proprio dalla garanzia normativa del coin-
volgimento delle realta sociali interessate a partecipare che si
pone come una rivisitazione della teoria habermasiana della de-
mocrazia e che non sfugge alle critiche di proceduralismo insuf-
ficiente di cui quest’ultima ¢ oggetto. La connotazione procedu-
rale di questa idea della democrazia come deliberazione plurale
perché partecipata e, per cio solo, democratica emerge come fat-
tore critico ancor piu nel contesto di una teoria politica del go-
verno come governance perché questa denuncia pesanti connes-
sioni con I’esperienza delle istituzioni globali da cui I’adozione

36 Ci riferiamo a JAMES N. ROSENAU, di cui per brevita ricordiamo
solo Strong Demand, Huge Supply: Governance in an Emerging Epoch, in
BACHE 1. AND FLINDERS M. (eds.), Multi-level Governance, Oxford Univer-
sity Press, Oxford-New York e a JOHNN G. RUGGIE, soprattutto per Territo-
riality and beyond: problematizing modernity in international relations, in
<International Organization>, 47, 1, Winter 1993, pp. 139-174.

37 Oltre alla famosa nebulosa designata ‘comitologia’, ¢ facile osser-
vare come delle tante opportunita messe a disposizione della trasparenza e
della partecipazione si siano potuti giovare essenzialmente gruppi organizzati
e ben dentro le logiche istituzionali. Cfr. P. MAGNETTE, Controler I’Europe.
Pouvoirs et responsabilité dans I’Union euroéenne, Editions de 1’Université
de Bruxelles, Bruxelles 2003.

¥ Esemplare il volume sopra citato a cura di O. De Schutter, N. Le-
bessis e J. Paterson.
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odierna prende certamente le mosse™. Il linguaggio dei docu-
menti comunitari rinvia esplicitamente all’uso che dell’idea di
governance ¢ stato fatto nei documenti dell’ ONU e percio spin-
ge inevitabilmente verso una diffidenza che ¢ motivata dalla co-
noscenza di quanto poco al servizio della recezione delle esigen-
ze collettive siano state dedicate le procedure informate
all’ideale della ‘good governance’. Soprattutto ci si riferisce
all’uso che di questa idea ¢ stato fatto dalla Banca Mondiale™.
Nel contesto dell’attivita di questa fondamentale agenzia finan-
ziaria delle Nazioni Unite (del tutto indipendente dai controlli e
dai criteri degli altri organismi ONU), ¢ stato sperimentato gia
come  una simile  retorica  (quella  dell’apertura
all’associazionismo) possa facilmente prestarsi a giochi neutra-
lizzanti e deresponsabilizzanti da parte di chi ne invoca
I’applicazione e possa servire come strumento ideologico per il
condizionamento politico. Certamente, questo percorso iniziale
della rapida diffusione del concetto di governance ne compro-
mette la declinabilitd in senso partecipativo, che viene oggi da
piu parti rivendicata.

Allo stesso tempo non sarebbe corretto teoricamente
identificare con una esperienza specifica le potenzialita di un
concetto. Sarebbe sbrigativo e fallace ipotizzare 1’assoluta omo-
geneita dei due discorsi, quello praticato dalla Banca Mondiale e
quello che sempre piu viene teorizzato come nuova teoria della
partecipazione civica, di cui 1’utilizzo nei documenti della poli-
tica europea senza dubbio partecipa. Bisogna perd prendere le
mosse da quanto ¢ finora accaduto. L’ attenzione della Commis-
sione Europea verso la democratizzazione si ¢ intensificata dopo
la grave crisi della ‘mucca pazza’, che ha evidenziato con
drammaticita come nel coacervo dell’organizzazione comunita-
ria sia difficile avviare percorsi di trasparenza rispetto alle re-
sponsabilita decisionali. Come reazione alla crisi di legittima-

3% Per approfondire questi aspetti mi permetto di rinviare a G. Mes-
sina, La strategia della governance nel dibattito sulla democrazia in Europa,
in P. BARCELLONA, R. CAVALLO, L’Europa allo specchio, vol. II, Bonanno
editore, Acireale-Roma 2008, pp. 7-49.

0 Su questi aspetti A. M. KIAER, op . Cit., p. 172 ss. ¢ G. BORRELLI,
Tra governance € guerre: i dispositivi della modernizzazione politica alla
prova della mondializzazione, in G. BORRELLI (a cura di), op. Cit., pp. 7-37.
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zione che ne ¢ derivata viene rilanciata la strategia della gover-
nance democratica che a considerare le proposte operative non
si scosta da una riproposizione delle pratiche e delle procedure
gia caratterizzanti la polity comunitaria e, soprattutto, la pletori-
ca attivita della Commissione. Rispetto a questo discorso, le os-
servazioni di molti analisti sono ben compendiate dalle analisi di
Paul Magnette*' che ha rilevato proprio ’inadeguatezza di una
strategia che non puo consentire 1’avvicinamento della collettivi-
ta all’Europa come politica. Cio¢ alle questioni politiche euro-
pee. Perché la frammentazione, tipica dell’organizzazione am-
ministrativa comunitaria e pure delle sue processualita dialogi-
che, non pud che prestarsi all’élitismo delle competenze, dei
gruppi di pressione e, al massimo, delle associazioni gia ben or-
ganizzate. L’interesse delle argomentazioni di Magnette risiede
poi nel fatto che egli ricorda il nesso rappresentanza (politico-
istituzionale)-visibilita pubblica, per cui la dispersione della so-
vranita concreta, dei luoghi della decisione, non puo che deter-
minare una difficolta di identificazione pubblica, se non in quei
casi in cui le decisioni hanno un rilievo molto locale e rispetto ai
quali frammentazione significa autoregolazione.

Se ¢ vero che I’ordinamento comunitario implica il su-
peramento della sovranita degli stati, che cedono parti di sovra-
nita e si depotenziano, se ¢ vero quanto dice Giuseppe Guarino,
che essi cedono la sovranita perché attribuiscono a un potere e-
sterno il compito di definire 1 principi fondamentali, c’¢ da tener
fermo un dato. Sovranita ¢ prima di tutto, come principio politi-
co generale, non 1’unita (indivisibilitd) del potere materiale ma il
suo criterio di legittimita, cio¢, in ultimo coincide con il sogget-
to titolare del potere politico. Dire cid consente di ragionare su
come mantenere la sovranita anche oltre quella degli Stati, cio¢
anche oltre la spazialita nazionale, escogitando meccanismi di
espressione del soggetto legittimante (il popolo), se
I’organizzazione istituzionale viene pensata e costruita per esse-
re ‘visibile’ (accessibile) ai suoi occhi.

La dialettica politica cosi come sembra essere pensa-
ta dalla concezione teorico-ideale della politica (dell’arte di go-

*1 P. MAGNETTE, «La citoyenneté dans 1’Union européenne. Force et
limites des nouvelles forces de participationy», in Etudes de la documentation
francaise, Fascicolo 5236, 2006, pp. 115-128.
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verno) come governance nella societa ‘ormai’ a rete nella ver-
sione europea, oggettiva (1’ordine istituzionale europeo come un
assetto multipolare ed eterarchico) e ideale, cio¢ nella teoria
predicata dalla Commissione, si definisce come circolo comuni-
cativo acefalo e piatto, senza siti principali della decisione. Cio
che pare D’esatto contrario di un’organizzazione finalizzata
all’emersione delle decisioni come questioni pubbliche e come
risoluzione di conflitti tra interessi sociali contrapposti. L’idea di
democrazia che si evince dalla maniera in cui la partecipazione
democratica ¢ assicurata secondo i documenti della Commissio-
ne e il discorso elaborato da alcuni parte degli ambienti accade-
mici che la circondano, cosi come quella che configura il con-
senso sociale all’impianto valoriale comunitario prospettato co-
me costituzione europea multilivello come presupposto delle
scelte praticate dai rappresentanti politici e implicato nelle di-
namiche istituzionali europee lasciano insomma fondati dubbi.
Sulla coerenza rispetto all’ideale democratico e rispetto alla re-
torica prevalente sul coinvolgimento delle collettivita europee.
Per cui, infine, I’invocazione del consenso sociale al processo di
integrazione pare quasi una camicia di forza nella quale i gruppi
artefici del processo di unificazione sono costretti da
un’educazione formale ai valori della democrazia e alla tradi-
zione dottrinale del diritto pubblico. Cio si riferisce qui all’idea
per cui la nascita di una soggettivita politica autonoma nuova e
forte, un nuovo ordine politico, necessiterebbe di una Costitu-
zione e di un processo (momento) costituente, come fondazione
condivisa (e garanzia della diffusione) di un determinato ordine
di valori strutturale. Struttura valoriale che costituirebbe
I’identita della soggettivita politica costituita.

Constatare, d’altra parte, che le prevalenti reazioni dei
politici europei e dei funzionari e burocrati delle istituzioni co-
munitarie agli esiti referendari sono orientate alla categorica
condanna delle pronunce popolari e alla stigmatizzazione delle
ragioni che spiegherebbero tali manifestazioni consolida le per-
plessita rispetto alle solenni preoccupazioni ritualmente dedicate
alla distanza tra cittadini e istituzioni europee. Sembra di trovar-
si di fronte all’ossequio manifestato rispetto a principi a cui ren-
dere necessariamente omaggio, ma parecchio distanti
dall’effettivo sentire dei protagonisti dell’armonizzazione giuri-
dico-politica continentale. Per tal via, I’abbandono del progetto
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costituzionale che ¢ implicato nel nuovo accordo che ha origina-
to il Trattato di Lisbona, strategicamente non piu che un enne-
simo complessivo emendamento del Trattato istitutivo della
Comunita Europea del 1957 (o dei diversi Trattati ad oggi rag-
giunti, che dir si voglia), si pone emblematicamente come sim-
bolo della contraddizione strutturale della politica e del discorso
pubblico europei*”. E possibile dire cid, a nostro avviso, perché
al ripiegamento rispetto all’ambiziosa connotazione costituzio-
nale che ha determinato gli ultimi anni dell’integrazione (a parti-
re dal passaggio del Consiglio di Laeken) si affianca, nel (si ri-
cordi) gia bocciato Trattato di Lisbona, la facolta riconosciuta
per la prima volta agli stessi Stati membri di tirarsi fuori
dall’impresa dell’integrazione europea. Un esito questo niente
affatto positivo, perché non coraggiosa decisione rivolta a stimo-
lare per il futuro un confronto ancor piu consapevole tra i popoli
europei e il progetto di unificazione e tra le culture del continen-
te, che richiede una piena presa di posizione sull’impresa, ma
ancora una volta, probabilmente, decisione ambigua di una diri-
genza politica schiacciata tra la retorica degli ideali teorico-
politici e i prevalenti obiettivi strategici43. Sintomo tra i tanti di
uno stato di cose che ci parla di una deriva inarrestabile dell’idea
repubblicana e ancor piu dell’idea di democrazia. Non ¢ certo
casuale che sempre piu numerosi sono i resoconti ¢ le genealo-
gie di intellettuali e studiosi che affermano la triste convinzione
che le societa liberal-democratiche, di cui I’Europa sarebbe
I’esaltazione storica e spirituale, siano ormai vuoti simulacri del-
la dialettica democratica™.

*2 Su tali profili utile il resoconto di J. ZILLER, Il nuovo Trattato eu-
ropeo, Il Mulino, Bologna 2007.

# In specifico riferimento al tema dei diritti predisposti dal progetto
di costituzione che contiene la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione, ve-
di qual ¢ la direzione strategica prevalente nella politica europea secondo i
contributi di M. A. GARCiA HERRERA, Diritti nuovi e nuovi diritti nell’Unione
Europea e V. OLGIATL, Il nuovo pluralismo giuridico e la nuova lex mercato-
ria nella dinamica costituzionale europea in D. LA ROCCA (a cura di), op.
cit, rispettivamente, pp.151-180 e pp. 239-267. Si puo vedere il volume X.
PEDROL e G. PISARELLO, La ilusion constitucional. Una critica del proyecto
de la Covencion y razones para una Europa alternativa, El viejo topo, Barce-
lona 2004.

* Questo testamento ci ha lasciato CRISTOPHER LASCH in The Revolt
of the Elites and the Betrayal of Democracy, W.W. Norton & Company, New
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York-London 1995 (trad. it. La ribellione delle élite. Il tradimento della de-
mocrazia, Feltrinelli, Milano 1995), cosi come tra gli altri si veda JOHN
DuUNN, Il mito degli uguali. La lunga storia della democrazia, Universita
Bocconi Editore, Milano 2006.
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CONTRIBUTI - Theoria

Le dichiarazioni interpretative unilaterali nei lavori della
Commissione del diritto internazionale

Chiara Salamone

SOMMARIO: 1. Le dichiarazioni interpretative unilaterali nella prassi diplomatica:
profili problematici. — 2. Struttura e obiettivi della Commissione del dirit-
to internazionale. — 3. I primi lavori della Commissione in tema di riserve
e di dichiarazioni interpretative unilaterali. — 3.1. La stesura della Con-
venzione di Vienna sul diritto dei trattati del 1969. — 3.2. Il problema del-
la qualificazione delle dichiarazioni interpretative unilaterali nei lavori
della Commissione del diritto internazionale dal 1995 al 2008. — 4. La
questione del regime delle dichiarazioni interpretative unilaterali nelle piu
recenti sessioni della Commissione. — 5. Conclusioni

1. Le dichiarazioni interpretative unilaterali possono es-
sere definite come gli strumenti attraverso i quali gli Stati, al
momento di manifestare la loro volonta di obbligarsi al rispetto
di un trattato, oppure al momento della firma, chiariscono in via
unilaterale I’interpretazione che essi intendono dare a determina-
te disposizioni del testo pattizio oppure il modo in cui queste ul-
time verranno applicate.

Si tratta di strumenti che hanno visto la loro importanza
accrescersi nel tempo, sia a causa del progressivo aumento del
numero dei trattati internazionali, sia in ragione del fatto che esse
permettono ai singoli Stati di far prevalere la loro visione ideolo-
gica o politica, specie quando 1 trattati riguardano materie tradi-
zionalmente riservate alla signoria statuale e dense di implica-
zioni di natura costituzionale, come i diritti umani. Tale prassi
assume un rilievo particolare all’interno di una normazione,
quella convenzionale internazionale, nella quale ragioni politiche
e diplomatiche inducono spesso all’adozione di formule vaghe e
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di compromesso e nel contesto di un ordinamento caratterizzato
da meccanismi assai imperfetti di risoluzione dei conflitti di in-
terpretazione.

La peculiarita di tali dichiarazioni rispetto agli altri
strumenti unilaterali di interpretazione diffusi nella prassi diplo-
matica (memoranda, note esplicative, spiegazioni tecniche, etc.)
risiede nel fatto che esse vengono ordinariamente rese al momen-
to stesso della conclusione nel trattato e, anche per tale motivo,
sono sempre state considerate unitamente alle riserve, alle quali
sono state spesso assimilate.

Malgrado la loro diffusione, le dichiarazioni interpreta-
tive unilaterali sono sempre state oggetto di scarsa attenzione da
parte della dottrina; infatti, a dispetto dell’elevato numero di stu-
di afferenti alla tematica delle riserve', il numero di opere dedi-
cate specificamente alle dichiarazioni interpretative unilaterali

' Limitandosi alle monografie piu significative, possono qui citarsi H.
W. MALKIN, «Reservations to Multilateral Conventions», in British Yearbook
of International Law, 1926, p. 141 ss.; G. G. FITZMAURICE, «Reservations to
Multilateral Conventionsy, in International and Comparative Law Quarterly,
1953, p. 1 ss.; E. VITTA, Le riserve nei trattati, Torino, 1957; W. W. BISHOP,
«Reservations to Treaties», in Recueil des Cours de [’Académie de Droit In-
ternational de la Haye, 1961-11, p. 245 ss.; C. TOMUSCHAT, «Admissibility
and Legal Effects of Reservations to Multilateral Treaties», in Zeitschrifi fur
ausldndisches dffentliches Recht und Volkerrecht, 1967, p. 463 ss.; J. M. RU-
DA, «Reservations to Treaties», in Recueil des Cours de I’Académie interna-
tional de la Haye, 1975-111, p. 95 ss.; D. W. BOWETT, «Reservations to Non-
Restricted Multilateral Treaties», in British Yearbook of International Law,
1976-77, p. 67 ss.; P.-H. IMBERT, Les réserves aux traités multilatéraux. Evo-
lution du droit et de la pratique depuis I’avis consultatif donné par la Cour
international de Justice le 28 mai 1951, Paris, 1979; J. K. GAMBLE, «Reserva-
tions to Multilateral Treaties: a Macroscopic View of State Practice», in Ame-
rican Journal of International Law, 1980, p. 372 ss.; A. M. CALAMIA, «La
disciplina delle obiezioni alle riserve e la Convenzione di Vienna sul diritto
dei trattati», in Studi in onore di Giuseppe Sperduti, p. 3 ss., Milano, 1984; K.
ZEMANEK, «Some Unresolved Questions Concerning Reservations in the
Vienna Convention on the Law of Treatiesy», in Essays in International Law in
Honour of Judge Manfred Lachs, The Hague, Boston, Lancaster, 1984; G.
GAJA, «Unruly Treaty Reservationsy, in Le droit international a [’heure de sa
codification. Etudes en [’honneur de Roberto Ago, 1987, 1, p. 307 ss.; L.
LINZAAD, Reservations to UN-Human Rights Treaties. Ratify or ruin?, Dor-
drecht, Boston, London, 1995. Nella dottrina italiana piu recente si vedano L.
MIGLIORINO, Le obiezioni alle riserve nei trattati internazionali, Milano,
1997; R. BARATTA, Gli effetti delle riserve ai trattati, Milano, 1999; M. F.
GENNARELLL, Le riserve ai trattati internazionali, Milano, 2001.
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appare esiguo’, sebbene tali strumenti suscitino problematiche di
grande rilievo, meritevoli di maggiore approfondimento dottrina-
le.

La prima questione che tali dichiarazioni pongono ¢ di
carattere strettamente interpretativo e riguarda la determinazione
della loro natura. La dottrina si ¢ interrogata inizialmente
sull’opportunita di considerarle come riserve tout court (o, quan-
tomeno, di assimilarle a queste) o di ricostruirle come categoria
separata; una volta acquisito che le dichiarazioni
sull’interpretazione costituiscono un genere autonomo, si ¢ crea-
to I’ulteriore problema di distinguere concretamente le due tipo-
logie.

Ad un secondo stadio, il problema ¢ quello di determi-
nare, sul piano applicativo, quale sia il regime delle dichiarazioni
interpretative; dunque, vanno chiariti gli aspetti procedimentali
della loro proposizione e va precisato quale sia il loro effetto e
che ruolo esse ricoprano, concretamente, nell’interpretazione dei
trattati.

2. La Commissione del diritto internazionale, ponendo-
si in controtendenza rispetto alla prevalente dottrina internazio-
nalistica, ha dedicato notevole spazio alle dichiarazioni interpre-

? Nella dottrina italiana 1’unica monografia sul tema & costituita dal vo-
lume di R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative unilaterali e trattati inter-
nazionali, Milano, 1996, cui adde 1’articolo, dello stesso Autore, «Les décla-
rations interprétatives unilatérales et I’interprétation des traitésy, in Revue geé-
nérale de droit international public, 1999, 3, p. 601 ss. Nella dottrina straniera
vanno segnalati il noto lavoro di D. M. MCRAE, «The Legal Effect of Interpre-
tative Declarationsy, in British Yearbook of International Law, 1978, p. 155
ss. e ’ampio studio di F. HORN, Reservations and Interpretative Declarations
to Multilateral Treaties, Amsterdam, 1988. Piu recente, ma di rilievo compa-
rativamente minore, G. MAISTO, «The Observations on the OECD Commen-
taries in the Interpretation of Tax Treaties», in Bulletin for International Taxa-
tion, 2005, 1, p. 14 ss., che dedica specificamente alle dichiarazioni in esame
le pp. 16-17. Una recente rassegna di riserve e dichiarazioni interpretative,
corredata da materiale esplicativo, puo essere letta in M. ASADA, «Reserva-
tions and Interpretative Declarations made by Japan in Signing or Ratifying
Treaties (1990-2001)», in The Japanese Annual on International Law, 2003,
p. 95 ss. Per la prassi del Segretario Generale delle Nazioni Unite si veda P. T.
B. KOHONA, «Some Notable Developments in the Practice of the UN Secre-
tary-General as Depositary of Multilateral Treaties: Reservations and Declara-
tionsy, in American Journal of International Law, 2005, 2, p. 433 ss.
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tative unilaterali, sebbene all’interno di un’opera di sviluppo
progressivo, peraltro non ancora conclusa, incentrata sulle riser-
ve'.

Com’¢e noto, la Commissione del diritto internazionale
fu creata, come organo sussidiario permanente, per dare attua-
zione all’art. 13 par. 1 della Carta delle Nazioni Unite, che pre-
vede che 1’Assemblea Generale intraprenda studi e formuli rac-
comandazioni allo scopo di promuovere la cooperazione tra Stati
in campo politico ed incoraggiare lo sviluppo progressivo del di-
ritto internazionale e la sua codificazione™.

L’obiettivo della Commissione ¢ precisato dall’art. 15
del suo Statuto, che, distinguendo tra due ambiti che nella pratica
non sempre sono facilmente separabili, definisce come ‘sviluppo
progressivo’ la preparazione di proposte di convenzioni su mate-
rie che non sono ancora state regolamentate dal diritto interna-
zionale o rispetto alle quali la disciplina non si ¢ sufficientemente
definita nella pratica degli Stati, mentre chiarisce che per ‘codifi-
cazione’ si intende la definizione e la sistematizzazione delle re-
gole del diritto internazionale in campi nei quali si sono gia for-
mati prassi, precedenti e dottrina’.

Essa tiene delle sessioni annuali e, nella sua struttura
organizzativa, importanza centrale hanno i Relatori speciali
(Special Rapporteurs), incaricati di preparare rapporti € proposte
sulle tematiche che vengono loro affidate, e il Comitato di reda-
zione (Drafting Committee), incaricato della stesura dei testi da

* Un excursus complessivo dei lavori della Commissione sul tema delle
riserve, corredato da riferimenti ai documenti citati, puo essere letto sul sito
ufficiale della Commissione, alle pagine
http://untreaty.un.org/ilc/summaries/1 _8.htm e
http://untreaty.un.org/ilc/guide/1_8.htm.

* La cpI fu istituita il 21 Novembre 1947 con la risoluzione 174 (II) e
tenne la sua prima sessione nel 1949. Un’introduzione sulla Commissione, la
sua origine, la sua organizzazione e i suoi metodi di lavoro puo essere letta sul
suo sito ufficiale, all’indirizzo http://www.un.org/law/ilc/index.htm.

> Com’¢ noto, la DI non & "unico organo delle Nazioni Unite preposto
all’organo di codificazione; per una visione d’insieme si consulti
http://www.un.org/law/index.htm. Per un’agile panoramica sul drafting nor-
mativo a livello internazionale si veda, ex multis, P. COSTANZO, «Codice di
draftingy, su http://www.tecnichenormative.it, in particolare la Sezione prima
del Libro quinto, A. CIAMMARICONI-L. TRUCCO, «Introduzione al drafting
delle Nazioni Unite»
(http://www .tecnichenormative.it/draft/internazionale1.pdf).
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sottoporre all’approvazione della Commissione in seduta plena-
ria®. 11 metodo di lavoro della Commissione comporta inoltre il
coinvolgimento dei governi degli Stati, mediante I’invio di que-
stionari e di richieste di osservazioni, nonché della Sesta Com-
missione dell’ Assemblea Generale delle Nazioni Unite, preposta
alle questioni giuridiche.

I testi redatti dalla Commissione non hanno valore diret-
tamente vincolante, ma possono costituire la base di convenzioni
internazionali o di risoluzioni dell’Assemblea Generale; in ogni
caso, le Guides to practice e 1 rapporti che vengono di volta in
volta licenziati costituiscono un potenziale punto di riferimento
nell’ambito della prassi internazionale’.

Concretamente, la Commissione si occupa quasi esclu-
sivamente di tematiche afferenti al diritto internazionale pubbli-
co, selezionate nei modi previsti dallo Statuto. Il diritto interna-
zionale dei trattati ha da sempre costituito un argomento di rilie-
vo centrale ed & stato inserito in agenda fin dalla prima sessione®.

Di seguito verranno esposti separatamente i dibattiti del-
la Commissione riguardanti, da un lato, il problema della defini-
zione delle dichiarazioni interpretative unilaterali, dall’altro, la
questione del loro regime.

3. La tematica delle riserve fu portata per la prima volta
all’attenzione della Commissione nel 1950 e rimase costante-
mente al centro dei suoi lavori fino alla stesura della Convenzio-

® Nell’introduzione citata nella nota 4 viene precisato che di fatto ¢ il
Drafting Committee a realizzare le Guides to practice e, in generale, i testi re-
datti dalla Commissione, in quanto quest’ultima lascia al suo organo ausiliario
la soluzione dei problemi sostanziali e, frequentemente, adotta i testi che le
vengono sottoposti all’unanimita, talvolta addirittura senza discussione.

" Tutti i rapporti e i documenti di seguito citati mediante i relativi codici
possono  essere  consultati  sul  sito  ufficiale della  Corte
(http://www.un.org/law/ilc/index.htm.), selezionando la sessione di interesse e
accedendo alla sezione relativa alla documentazione. I principali documenti
della Commissione (in particolare studi, rapporti, proposte di risoluzioni, e-
mendamenti presentati) vengono inoltre pubblicati su Yearbook of the Interna-
tional Law Commission, edito annualmente in due volumi.

¥ Una panoramica dell’opera di codificazione e sviluppo della meta-
regole del diritto internazionale da parte della Commissione, in particolare at-
traverso la Convezione di Vienna del 1969 sul diritto dei trattati, € offerta da
O. DORR, «Codifying and Developing Meta-Rules: The ILC and the Law of
Treatiesy», in German Yearbook of International Law, 2006, p. 129 ss.
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ne di Vienna del 1969 sul diritto dei trattati’; soprattutto
all’inizio, tuttavia, le dichiarazioni interpretative non furono te-
nute in grande considerazione'”.

Il Primo Rapporto sul diritto dei trattati del Relatore
speciale Brierly (1950)'" definiva la riserva come “a special term
limiting or varying the effect of that treaty in so far concerns the
relations of that State or organisation with one or more of the e-
xisting or future parties to the treaty”, senza prestare alcuna at-
tenzione alla distinzione rispetto alle dichiarazioni unilaterali di
tenore interpretativo.

Nel corso del dibattito Yepes rilevo come la definizione
fosse carente, in quanto non risolveva quello che era il principale
problema pratico, cio¢ quello della distinzione tra le riserve vere
e proprie e le dichiarazioni con le quale si stabilisce una certa in-
terpretazione del trattato; Francois, invece, osservo che, se era
censurabile la mancata individuazione del genere della dichiara-
zione interpretativa, esso, tuttavia, avrebbe dovuto essere inqua-
drato nella categoria delle riserve tout court'*. Si discusse anche,
in quella sede, della possibilita che il Segretario Generale delle
Nazioni Unite qualificasse come riserva una dichiarazione de-
nominata dallo Stato proponente come statuizione interpretativa;
il dibattito, comunque, non portd ad una modifica del rapporto'.

? La Convenzione sara citata d’ora in poi semplicemente come Conven-
zione di Vienna.

' 1 lavori pil risalenti della cDI hanno ricevuto, a differenza dei loro
omologhi piu recenti, una certa considerazione da parte della dottrina, anche a
causa del notevole dibattito che animava la Commissione in quegli anni. Una
panoramica delle piu risalenti posizioni assunte dai Relatori speciali sul tema
¢ offerta nel Terzo Rapporto sulle riserve di Alain Pellet (A/CN. 4/491/Add.
1); per una visione d’insieme si vedano anche M. F. GENNARELLL, Le riserve,
cit., p. 93 ss. e, con specifico riferimento al periodo compreso tra il 1951 ed il
1965, J. M. RUDA, «Reservationsy, cit., p. 156 ss.

' A/CN. 4/23.

12 Le discussioni sul tema sono ricostruite da R. SAPIENZA, Dichiarazio-
ni interpretative, cit., p. 123 ss.

1> Nella prassi attuale il Segretario Generale solitamente non compie al-
cuna valutazione sulla natura delle dichiarazioni rese dagli Stati (in coerenza
con I’art. 77 della Convenzione di Vienna, che non chiarisce se la funzione di
qualificazione spetti al depositario), salvo che il trattato lo richieda (situazione
che si verifica, ad esempio, quando il trattato vieta le riserve); egli si limita a
comunicare il testo delle dichiarazioni a tutti gli Stati interessati e lascia che
questi traggano le loro conclusioni (R. L. BINDSCHEDLER, «Treaties, Reserva-
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In effetti, la mancanza di attenzione per la problematica
in esame era legata al fatto che, al tempo, lo stesso istituto della
riserva era in fase di definizione, specie alla luce del celebre pa-
rere reso della Corte Internazionale di Giustizia nel 1951 sulla
Convenzione delle Nazioni Unite per la prevenzione e la repres-
sione del crimine di genocidio'®. Cosi, anche il Rapporto Lauter-
pacht del 1953 non si occupo specificamente delle dichiarazioni
interpretative'”.

Come ¢ stato sottolineato in dottrinalé, il momento di
svolta si ebbe nel 1956 con il primo Rapporto Fitzmaurice'’, che,
finalmente, prese separatamente in considerazione il tema. L’art.

tionsy», in Encyclopedia of Public International Law, Amsterdam, 1984, p.
497; C. LOGAN PIPER, «Reservations to Multilateral Treaties: the Goal of Uni-
versality», in lowa Law Review, 1985, p 300; G. GAJA, «Unruly Treaty Reser-
vationsy, cit., p. 441 ss.; osserva che si tratta dell’atteggiamento prevalente tra
i depositari dei trattati R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 224).
Solo a volte, a dispetto della mancata previsione per le dichiarazioni interpre-
tative della procedura di comunicazione e consultazione propria delle riserve,
il Segretario Generale richiede chiarimenti allo Stato dichiarante (F. HORN,
Reservations, cit., p. 270; L. MIGLIORINO, Le obiezioni alle riserve, cit., p. 8;
P. T. B. KOHONA, «Some Notable Developments», cit., p. 440). Maggiore di-
mestichezza con la tematica delle dichiarazioni interpretative viene invece
mostrata da alcuni Stati e dai vari organi che, di volta in volta, svolgono la
funzione di depositari; ci si riferisce in particolare agli Stati Uniti (W. W. BI-
SHOP, «Reservations», cit., pp. 307 e 311 s.; M. M. WHITEMAN [prepared and
cured under the direction of], Digest of International Law, 14, Washington,
1970, p. 188 s.), all’Unione Panamericana (F. HORN, Reservations, cit., p. 357
ss) e al Segretario Generale del Consiglio d’Europa (ib., p. 367 ss.).

' Corte Internazionale di Giustizia, 28 maggio 1951, Reservations to the
Convention on the prevention and punishment of the crime of genocide (Advi-
sory opinion), in ICJ Reports, 1951, p. 14 ss. Con tale parere la Corte, sovver-
tendo il principio dell’unanimita fino ad allora dominante, affermo per la pri-
ma volta che le riserve possono essere formulate anche a prescindere da previ-
sioni espresse, purché non siano incompatibili con 1’oggetto e con lo scopo
del trattato (per i necessari approfondimenti si rinvia, ex multis, a G. G. FI-
TZMAURICE, «Reservationsy, cit., p. 1 ss.).

15 A/CN. 4/63. Quattro delle cinque versioni dell’art. 9 che furono pro-
poste in tale rapporto definivano la riserva come una dichiarazione “limiting
or otherwise varying the obligations of any article of the treaty”; tale formula-
zione, secondo R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 127, non
esclude del tutto che le dichiarazioni interpretative possano rientrare nella ca-
tegoria.

' R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 128 ss.

'7 A/CN. 4/10.
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13, lett. 1 del progetto, infatti, affermava che il termine riserva
“ne s’applique pas ... a des déclarations explicatives ou interpré-
tatives, sauf le case ou ces déclarations font présumer une diver-
gence sur les dispositions de fonds ou sur les effets du traité”. Il
Relatore speciale riteneva dunque che le dichiarazioni interpreta-
tive ordinariamente non costituissero delle riserve, ma che potes-
sero essere qualificate come tali qualora incidessero sulle dispo-
sizioni del trattato; tale conclusione fu accolta dalla Commissio-
ne'®,

Il successivo rapporto, affidato al Relatore speciale
Waldock (1962)", affronto il problema in maniera piu esplici-
ta®®. L art. 1 lett. | prevedeva infatti che “une déclaration explica-
tive ou interprétative ou une déclaration d’intention concernant le
sens du traité qui n’équivaut pas a modifier le conséquences juri-
diques du traité ne constitue pas une réserve”. La disposizione fu
tuttavia eliminata dal Drafting Committee, che riteneva che il
problema avrebbe dovuto essere affrontato nel commento”'.
Cosi, nel Rapporto della Commissione che accompagnava il pro-
getto del 1962 si legge: “States, when signing, ratifying, acced-
ing to, accepting or approving a treaty, not infrequently make
declarations as to their understanding of some matter or as to
their interpretation of a particular provision. Such a declaration
may be a mere clarification of the State’s position or it may
amount to a reservation, according as it does or not vary or ex-
clude the application of the terms of the treaty as adopted” **.

' Nel commento, 1’ Autore precisava che le dichiarazioni esplicative non
avrebbero mai potuto avere valore di riserve e tale affermazione valeva anche
per le statuizioni con le quali gli Stati dichiarano le modalita di adempimento
del trattato (le cosiddette dichiarazioni di intenti). Quanto alle prime, la diffe-
renza rispetto alle dichiarazioni interpretative non appare del tutto chiara (si
veda R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 129, nota 55); per cio
che riguarda le seconde, si tratta essenzialmente di dichiarazioni
sull’applicazione del trattato, oggi generalmente considerate dichiarazioni in-
terpretative (ib., pp. 1 e 8).

" A/CN. 4/144 ¢ Add. 1.

29 R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 130 ss.

2 D. M. MCRAE, «The Legal Effecty, cit., p. 157.

2 A/CN. 4/148, p. 163. Si vedano F. HORN, Reservations, cit., p. 231 e
R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 132, il quale, nel commen-
tare il rapporto, sottolinea come la sua importanza risieda nel fatto che esso
chiari per la prima volta come il problema non fosse tanto quello di isolare
una categoria autonoma costituita dalle dichiarazioni interpretative, ma piutto-
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Questi passi in avanti non furono risolutivi, in quanto
nessuno dei Relatori speciali aveva proposto delle linee guida per
individuare 1 casi in cui una dichiarazione interpretativa poteva
considerarsi una riserva. Fu per tale motivo che il Giappone,
commentando il testo del 1962, sottolined che, per eliminare le
difficolta pratiche di qualificazione, si sarebbe dovuto procedere
alla redazione di regole sul punto e chiese che si affermasse con
chiarezza che le dichiarazioni interpretative non erano da consi-
derare come riserve®. La proposta nipponica prevedeva di confe-
rire valore determinante alla qualificazione operata dallo Stato
dichiarante; essa tuttavia non incontro il favore del Relatore
Waldock, che riteneva che i rapporti della Commissione non fos-
sero il luogo pit adatto per dettare regole pratiche®*.

3.1 Nelle sessioni del 1965 ¢ del 1966 la Commissione
lavord alla stesura del testo da sottoporre alla Conferenza sul di-
ritto dei trattati, che si sarebbe tenuta tra il 1968 ¢ il 1969.

In particolare, nella sessione del 1965 il problema delle
dichiarazioni interpretative fu ampiamente discusso™. Verdross
si schiero a favore di un’assimilazione tra le dichiarazioni inter-
pretative e le riserve, alla luce del fatto che lo Stato, nel formula-

sto quello di riconoscere che una dichiarazione apparentemente interpretativa
puo, a certe condizioni, diventare una riserva.

2 F. HORN, Reservations, cit., p. 231 s.; R. SAPIENZA, Dichiarazioni in-
terpretative, cit., p. 133.

* Larticolo proposto dal Giappone cosi recitava: “A reservation, in or-
der to qualify as such under the provisions of the present articles, must be
formulated in writing, and expressly stated as (a) reservation” (A/CN. 4/175,
p. 78). La tematica era, in quegli anni, di grande attualita, alla luce della vi-
cende che avevano riguardato le dichiarazioni rese dall’India con riguardo alla
Convenzione istitutiva dell’ IMCO (1959-1960); tali formulazioni, infatti, qua-
lificate dal Governo indiano come statuizioni interpretative, erano state riqua-
lificate come riserve da alcuni Stati parti e, alla fine, erano state ritenute delle
mere declarations of policy dall’Assemblea Generale, proprio sulla base
dell’autoqualificazione operata dallo Stato dichiarante (anche se, probabil-
mente, la decisione era stata dettata pit da motivi di carattere politico che da
ragioni strettamente dogmatiche). Per approfondimenti si confrontino D. M.
MCRAE, «The Legal Effect», cit., p. 163 ss.; F. HORN, Reservations, cit., pp.
268 s. e 301 ss.; R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 108 ss. e
123.

2 11 dibattito ¢ riassunto da F. HORN, Reservations, cit., p-232s.edaR.
SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 134 ss.
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re una dichiarazione, intende escludere nei suoi confronti
I’efficacia di disposizioni interpretate in una maniera diversa ri-
spetto a quella sancita nella dichiarazione unilaterale®®. Ago af-
fermo invece che le dichiarazioni interpretative non possono es-
sere considerate in linea di principio come delle riserve, in quan-
to non impediscono in nessun caso che il trattato entri in vigore
verso lo Stato che le formula; egli arrivo persino ad affermare
che, anche qualora mirassero a modificare il tenore di un testo
pattizio, esse sarebbero soltanto delle statuizioni ‘somiglianti’ a
delle riserve’’. Yasseen sostenne la diversita tra dichiarazioni in-
terpretative e riserve, affermando che la dichiarazione interpreta-
tiva non ha ’effetto derogatorio proprio della riserva, ma mira
solo a precisare, in senso oggettivo e non gia soggettivo, il signi-
ficato di una o piu disposizionizg; in tale ottica, una dichiarazione
interpretativa potrebbe costituire una riserva solo laddove propo-
nesse  un’interpretazione  soggettiva  contrastante  con
un’interpretazione oggettiva generalmente accolta®.

Nel 1969 la Conferenza di Vienna approvo la definizio-
ne contenuta nell’art. 2 par. 1 lett. D della Convenzione, a tenore
del quale “I’espressione ‘riserva’ indica una dichiarazione unila-
terale, quale che sia la sua articolazione ¢ denominazione, fatta
da uno Stato quando sottoscrive, ratifica, accetta o approva un
trattato o vi aderisce, attraverso la quale esso mira ad escludere o
modificare l'effetto giuridico di alcune disposizioni del trattato
nella loro applicazione allo Stato medesimo™.

Tale norma si presta a varie considerazioni sotto il pro-
filo qui in esame: innanzitutto, essa fa implicitamente propria

% A/CN. 4/SR. 797.

*7 A/CN. 4/SR. 798.

> A/CN. 4/SR. 799.

¥ Un’interpretazione di questo tipo potrebbe essere, ad esempio, quella
sancita in uno strumento pattizio condiviso dalle parti oppure espressa da un
organo abilitato a fornire un’interpretazione vincolante o dalla Corte Interna-
zionale di Giustizia. La teoria di Yasseen ¢ fatta propria da F. HORN, che nel
suo Reservations, cit., la propone diffusamente nel corso dell’intera Part Two,
e da L. LUNZAAD, Reservations, cit., p. 62 ss.; contra R. SAPIENZA, Dichiara-
zioni interpretative, cit., p. 137, il quale sostiene che, poiché ¢
I’interpretazione a porre la regola, sostenere una certa lettura equivale a pro-
porre una norma escludendone altre (per una posizione critica si veda anche il
Terzo Rapporto sulle riserve ai trattati di Alain Pellet, A/CN. 4/491/Add. 4,
pp- 28 e 40).
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I’idea che le dichiarazioni interpretative non siano delle riserve,
ma possano diventarlo qualora modifichino I’effetto giuridico del
trattato verso lo Stato dichiarante; in secondo luogo, la disposi-
zione sottolinea I’irrilevanza delle qualificazioni operate dagli
Stati stessi’’.

In quella sede il rappresentante ungherese Ustor aveva
proposto un emendamento volto ad inserire nella definizione di
riserva anche le dichiarazioni interpretative’'. L’emendamento,
dal tenore non univoco, raccolse vari consensi, tra cui quello del
delegato italiano Maresca, ma alla fine prevalse I’impostazione
Voga a tenere separate le dichiarazioni interpretative e le riser-
ve

3.2 Dopo gli oltre quindici anni di dibattiti sul tema del-
le riserve, che andarono dall’investitura da parte dell’ Assemblea
Generale nel 1950 fino alla stesura del progetto di convenzione
sul diritto dei trattati, la Commissione del diritto internazionale
nel 1993 ¢ tornata ad inserire nella sua agenda la tematica dal ti-
tolo «The law and practice related to reservations to treaties»-.
Dal 1995 ad oggi il Relatore speciale Alain Pellet ha steso tredici

3% La visione accolta & essenzialmente quella gia esplicitata nel 1962 da
Waldock, che partecipava alla Conferenza quale expert consultant. 11 com-
mento della Commissione ¢ contenuto nel documento A/6309/Rev. 1, p. 206
(sul punto si veda L. MIGLIORINO, Le obiezioni alle riserve, cit., p. 10).

3! La nozione avrebbe dovuto essere espressa in questi termini: “Reser-
vation means a unilateral statement, however phrased or named, made by a
State, when signing, ratifying, acceding to, accepting or approving a multilat-
eral treaty, where by it purports to exclude, to vary or to interpret the legal ef-
fect of certain provisions of the treaty in their application to the State”.

32 Per approfondimenti si vedano D. M. MCRAE, «The Legal Effecty,
cit.,, p. 157 s.; F. HORN, Reservations, cit., p. 233 s.; R. SAPIENZA, Dichiara-
zioni interpretative, cit., p. 138 ss., il quale osserva (p. 141 s.) come I’esito dei
lavori della Commissione e della Conferenza poteva considerarsi soddisfacen-
te per il tempo, ma era ancora troppo legato all’idea che il problema fonda-
mentale fosse quello di determinare se le dichiarazioni interpretative costituis-
sero o meno delle riserve.

3 L’esigenza di approfondimento teorico deriva dai punti lasciati oscuri
dalle definizioni di riserva accolte nelle Convenzioni di Vienna (art. 2 par. 1
lett. d della Convenzione del 1969 sul diritto dei trattati; art. 2 par. 1 lett. j del-
la Convenzione del 1978 sulla successione degli Stati rispetto ai trattati; art. 2
par. 1 lett. d della Convenzione del 1986 sul diritto dei trattati tra Stati e orga-
nizzazioni internazionali o tra organizzazioni internazionali; si confronti
A/CN. 4/491/Add. 1 p. 9 s.).
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rapporti in materia di riserve e sono state ripetutamente adottate
delle guidelines sul tema™*.

Nel Primo Rapporto, presentato alla 47esima sessione
nel 1995°°, Pellet ha introdotto il problema della distinzione tra
le reservations e le interpretative declarations, sottolineando la
necessita di abbandonare ’approccio nominalista, a favore di
un’indagine circa la reale coerenza delle dichiarazioni unilaterali
con le previsioni pattizie™.

Nel corso della 50esima sessione, con il Terzo Rapporto
(1998), il Relatore speciale ha formulato le prime conclusioni di
rilievo®”.

Pellet prende le mosse dall’idea che la necessaria distin-
zione tra dichiarazioni interpretative e riserve, per quanto diffi-
coltosa, sia di notevole rilievo pratico per i vari attori del proces-
so di formazione dei trattati: per lo Stato o 1’organizzazione in-
ternazionale che esprime il consenso a vincolarsi e deve, dunque,

** 11 piano provvisorio dello studio puo essere letto nel Secondo Rappor-
to (A/CN. 4/477, p. 16); si confronti anche il Settimo Rapporto (A/CN. 4/526,
p. 6).

> A/CN. 4/470.

36 Sul punto, il Relatore cita ampiamente la giurisprudenza internaziona-
le (A/CN. 4/470, p. 58 ss.): il lodo arbitrale sul caso della piattaforma conti-
nentale nel Canale della Manica (Tribunale arbitrale, 30 giugno 1977, Delimi-
tazione della piattaforma continentale nel Canale della Manica [Regno Unito
v. Francia], in International Legal Materials, 1979, p. 397 ss., International
Law Reports, 1977, p. 6 ss. e United Nations, Reports of International A-
wards, XVIII, p. 3 ss.; la versione originale parlava di caso del Mer d’Iroise,
ma sul punto intervenne il corrigendum A/CN. 4/470/Corr. 2); il rapporto del-
la Commissione europea dei diritti dell’uomo sul caso Temeltasch (Commis-
sione europea dei diritti dell’uomo, 12 ottobre 1981, caso Temeltasch [Temel-
tasch v. Svizzera], in Decisions and Reports-European Commission of Human
Rights, 1982, p. 120 ss.); la decisione della Corte europea dei diritti dell’'uomo
nel caso Belilos (Corte europea dei diritti dell’uomo, 29 aprile 1988, caso Be-
lilos [Belilos v. Switzerland], in Publications de la Cour européenne des
droits de ’homme, Série A, 1988 e Rivista di diritto internazionale, 1989; il
caso Loizidou (Corte europea dei diritti dell’uomo, 23 Marzo 1995, caso Loi-
zidou, in Publications de la Cour européenne des droits de ['homme, Séries A,
1995); la decisione della Commissione dei diritti umani delle Nazioni Unite
sul caso T. K. e M. K. v. Francia (Comitato per i diritti dell’uomo delle Na-
zioni Unite, 8 novembre 1989, T. K. v. Francia, Communications nos. 220
and 222/1987 [doc. A/45/40, vol. 11, pp. 122-123, para. 8.6]).

37 A/CN. 4/491/Add. 4. Le guidelines proposte nel corso di tale rapporto
sono ricapitolate nell’annesso A/CN. 4/491/Add. 6.
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scegliere il tipo di dichiarazione da rendere; per il depositario,
che ha I’obbligo di comunicare le riserve agli Stati contraenti;
per le parti attuali e potenziali del trattato, visto che il silenzio in
merito alle riserve produce gli effetti previsti nella Convenzione
di Vienna (art. 20 co. 5)**.

Le difficolta interpretative nascono innanzitutto dalla
varieta delle ragioni che spingono gli Stati ad apporre dichiara-
zioni unilaterali ai trattati e dall’incertezza della terminologia uti-
lizzata. Infatti, gli Stati possono formulare dichiarazioni interpre-
tative per rassicurare i Parlamenti nazionali, per salvaguardare la
compatibilita dei trattati con la disciplina interna, per richiamare
principi di diritto internazionale generale ritenuti di particolare
importanza, per ricordare la posizione assunta durante i negozia-
ti, per rendere la dichiarazione piu accettabile alle altre parti e
persino per aggirare i divieti relativi all’apposizione di riserve™.

Anche il carattere poco definito della terminologia uti-
lizzata ostacola I’interprete. In particolare, mentre le lingue latine
sostanzialmente utilizzano una gamma ristretta di termini (réser-
ve e déclaration in francese, reserva e declaracion in spagnolo,
riserva e dichiarazione [interpretativa] in italiano, reserva e de-
claracado [interpretativa] in portoghese, rezervd e declaratie [in-
terpretativ] in rumeno), e lo stesso puo dirsi per 1’arabo, il tede-
sco e il greco, la terminologia anglosassone ¢ piu variegata, in
particolare negli Stati Uniti, laddove vengono usati, oltre a reser-
vation ¢ (interpretative) declaration, anche 1 termini statement,
understanding, proviso, interpretation, explanation e altri anco-
ra*. Inoltre, non mancano casi nei quali strumenti miranti allo

38 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 3 ss. E’ interessante notare come, attraverso
una serie di questionari inviati agli Stati, sia stata realizzata una tabella conte-
nente il numero delle riserve e delle dichiarazioni interpretative proposte da
ciascuno Stato nella prassi diplomatica; tale metodo permette di osservare che
le dichiarazioni sull’interpretazione vengono utilizzate con la stessa frequenza
delle riserve, tanto che Pellet le definisce ‘sistematiche’, specie in campi quali
i diritti umani o il disarmo.

3 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 6 ss.

* Gli understandings, strumenti propri della diplomazia nordamericana,
sono equivalenti alle dichiarazioni interpretative, se non addirittura coinciden-
ti con esse (sul punto si veda, ad esempio, M. M. WHITEMAN, Digest of Inter-
national Law, cit., p. 192). C. LOGAN PIPER, «Reservationsy, cit., p. 298 s.,
tuttavia, opera una distinzione tra reservations, understandings e declarations:
le seconde vengono definite al pari delle dichiarazioni interpretative, mentre le
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stesso risultato sono stati definiti riserve da uno Stato e dichiara-
zioni interpretative da un altro, spesso per ragioni di mera oppor-
tunita politica®.

Tutto cid premesso, la definizione di dichiarazione in-
terpretativa proposta nel rapporto per la Guide to practice risulta
cosi formulata™:

“1.2 ‘Interpretative declaration’ means a unilateral dec-
laration, however phrased or named, made by a State or by an in-
ternational organization whereby that State or that organization
purports to clarify the meaning or scope attributed by the decla-

rant to the treaty or to certain of its provisions™".

terze vengono qualificate come quelle statuizioni unilaterali di natura politica
che non mirano ad incidere sulle disposizioni pattizie, ma sono finalizzate a
chiarire I’intento, la posizione o le aspettative dello Stato dichiarante.

1 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 9 ss. Ad esempio, con riguardo alla Conven-
zione sui diritti del fanciullo del 1989, la Santa Sede ha presentato sotto forma
di riserve delle statuizioni, volte a salvaguardare la compatibilita della Con-
venzione con le sue norme e con gli ideali cattolici, molto simili a delle for-
mulazioni che gli altri Stati hanno qualificato, in maniera impropria, come di-
chiarazioni o come dichiarazioni interpretative (un elenco delle riserve e delle
dichiarazioni relative alla Convenzione in parola pud essere letto su
http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/treaty15_asp.htm; sul medesimo sito ¢
possibile  consultare  anche il  testo  pattizio, alla  pagina
http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/k2crc.htm).

2 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 31 ss.

“ La definizione viene riportata e commentata, insieme ad alcuni pro-
getti di direttive conformi agli esiti raggiunti della Commissione, da R. SA-
PIENZA, «Les déclarations interprétativesy», cit., p. 603 ss. Pellet nota come
pochissimi autori abbiano tentato di definire le dichiarazioni interpretative
(A/CN. 4/491/Add. 4, p. 32 ss.); il Relatore speciale cita Horn, Whiteman e
Sapienza ed avalla la definizione data da quest’ultimo, in quanto essa, in virtu
del suo carattere ampio, rappresenta un punto di incontro tra le varie defini-
zioni proposte. Tale definizione ¢ cosi formulata: “[Le] dichiarazioni interpre-
tative unilaterali [sono] quelle dichiarazioni unilaterali a mezzo delle quali gli
Stati, al momento di manifestare la loro volonta ad obbligarsi al rispetto del
disposto di un trattato multilaterale (e talvolta anche semplicemente al mo-
mento della firma, pur se questa non rappresenti una vera e propria manifesta-
zione di volonta ad obbligarsi), chiariscono in una certa misura il loro punto di
vista relativamente all’interpretazione di una disposizione del trattato stesso o
a problemi connessi comunque all’applicazione del disposto di quel trattato”
(R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 1).
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La definizione ¢ ricavata per contrasto dall’art. 2 par. 1
lett. d della Convenzione di Vienna*. Infatti, operando un con-
fronto con la nozione di riserva, due degli elementi costitutivi di
questa, cio¢ il carattere unilaterale® e I’indifferenza della formu-
lazione o delle denominazione46, sono comuni anche alle dichia-
razioni interpretative, mentre 1’intento di escludere o modificare
gli effetti delle previsioni convenzionali appare come elemento
di differenziazione. Il criterio centrale per operare la distinzione
tra dichiarazioni interpretative e riserve ¢ dunque quello teleolo-
gico': se le statuizioni unilaterali mirano ad interpretare il dispo-
sto pattizio e non ad escludere o modificare I’effetto di una o piu
disposizioni del trattato esse non costituiscono riserve, bensi solo
proposte di interpretazione, rette dal fondamentale principio di
buona fede, ma prive di carattere autentico o vincolante*®.

E’ evidente come Pellet abbia rifiutato di inserire nella
linea guida la distinzione tra simple interpretative declarations e
conditional (o qualified) interpretative declarations elaborata da
McRae ¢ molto diffusa in dottrina®. Le mere dichiarazioni inter-
pretative si hanno quando uno Stato allega al suo strumento di
accettazione del trattato una dichiarazione che mira soltanto ad
interpretare una o piu disposizioni del trattato (dando eventual-

“ A/CN. 4/491/Add. 4, p. 11 ss.

 Pellet prende anche in considerazione 1’ipotesi di dichiarazioni con-
giunte (A/CN. 4/491/Add. 4, p. 12 s.).

% 1] Relatore segnala I’opinione contraria, che ritiene che le dichiarazio-
ni interpretative siano tali se cosi denominate dagli Stati, ma rileva come la
prassi, la giurisprudenza e la dottrina maggioritaria smentiscano tale conclu-
sione; inoltre, egli trae dall’art. 2 par. 1 lett. d della Convenzione di Vienna
un’indicazione generale in senso antinominalista (A/CN. 4/491/Add. 4, p. 14
$s.).

7 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 20 ss.

* Pellet afferma anche, con qualche ambiguita, che gli Stati dichiaranti
potrebbero tentare di ampliare il loro scopo, ma in questo caso le loro dichia-
razioni “come closer to being a reservation without actually becoming one”
(A/CN. 4/491/Add. 4, p. 23).

* A/CN. 4/491/Add. 4, p. 23 ss. La distinzione si trova ampiamente teo-
rizzata in D. M. MCRAE, «The Legal Effecty, cit.; in realta F. HORN, Reserva-
tions, cit., p. 238, ne ritrova le radici gia negli scritti di Kappeler, Gubin e Ko-
zhevnikov.
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mente luogo ad una controversia interpretativa™); le seconde so-
no invece le dichiarazioni con le quali lo Stato, al momento della
ratifica o dell’adesione, offre un’interpretazione che viene posta
come condizione del suo consenso ad obbligarsi.

Piu specificamente, con le mere dichiarazioni interpreta-
tive lo Stato dichiarante intende solo indicare una lettura del trat-
tato che potra essere accettata o meno in sede giudiziaria o di ar-
bitrato; per tale ragione, non vi ¢ motivo di trattare queste dichia-
razioni come tentativi di modificare il trattato. Al contrario, le
dichiarazioni interpretative qualificate hanno carattere condizio-
nante: lo Stato che le formula intende affermare la sua interpreta-
zione, escludendo la possibilita di letture giudiziali difformi e,
dunque, subordina la sua accettazione del trattato al fatto che le
altre parti si mostrino acquiescenti verso la sua interpretazione.
Cosi facendo, il proponente trascura quella che potrebbe essere la
‘vera’ interpretazione del trattato e mira ad escludere o modifica-
re 1 termini dello stesso; per tale motivo, tali dichiarazioni ven-
gono frequentemente assimilate alle riserve. Pellet contesta tale
teoria e, in particolare, rifiuta I’idea che le dichiarazioni interpre-
tative condizionate debbano essere accostate alle riserve, in
quanto non ritiene che quando uno Stato afferma che la sua in-
terpretazione debba prevalere sulle altre, esso miri ad escludere o
modificare i termini del trattato®.

%0'Sul concetto di controversia interpretativa si veda G. MORELLI, «Con-
troversia internazionale interpretativay, in Rivista di diritto internazionale,
1969, p. 5 ss.

' A/CN. 4/491/Add. 4, pp. 23 e 27. Simili critiche erano gia state mosse
a McRae da F. HORN, Reservations, cit., p. 239 ss., il quale afferma che il fat-
to che una dichiarazione sia posta da uno Stato come condizione della sua par-
tecipazione al trattato non trasforma automaticamente tale statuizione in una
riserva, in quanto un effetto di tale tipo puo essere sostenuto solo nel momen-
to in cui un’interpretazione viene riconosciuta come 1’unica ‘esatta’ e valida,
cio¢ quando gli Stati hanno concordato un’interpretazione autentica attraverso
negoziati o hanno concluso un accordo supplementare sull’interpretazione,
oppure quando, evenienza rara, si sia avuta una sentenza o una decisione arbi-
trale vincolante per tutte le parti. Soltanto a questo punto ¢ possibile affermare
che una dichiarazione interpretativa abbia un effetto derogatorio e che, dun-
que, sia una vera e propria riserva, da sottoporre al relativo regime (tuttavia,
anche tale conseguenza non ¢ automatica, in quanto lo Stato potrebbe decidere
di sottomettersi all’interpretazione autoritativa e di rinunciare alla sua dichia-
razione). A mio modesto avviso, la conclusione cui giungono Horn e Pellet ¢
da condividere. Infatti, ritenere che lo Stato, condizionando la sua adesione
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La definizione contenuta nella guideline 1.2, nell’ottica
del suo autore, avrebbe permesso di escludere una serie di stru-
menti che sono talvolta erroneamente inseriti fra le dichiarazioni
interpretative. Tra queste formulazioni atipiche Pellet elenca: le
dichiarazioni unilaterali utilizzate dagli Stati per impegnarsi al di
1a delle obbligazioni convenzionali; quelle con le quali viene
proposta 1’aggiunta di una nuova previsione al trattato; quelle di
‘non riconoscimento’, con le quali lo Stato dichiarante afferma
che applichera il trattato anche nelle sue relazioni con uno Stato
non riconosciut054; le statuizioni unilaterali di natura politica,
quali quelle che riaffermano le posizioni assunte dallo Stato di-
chiarante nel corso dei negoziati’’, quella con cui si invitano altri

all’accettazione di una certa interpretazione, limiti nei suoi confronti gli effetti
del trattato prova troppo e sovrappone impropriamente il piano dell’oggetto e
quello delle conseguenze della statuizione unilaterale. In altre parole, tertium
non datur: o si ritiene che proporre una certa lettura del trattato modifichi gli
effetti dello stesso o si ritiene che non lo faccia; la soluzione non pud mutare
secondo il valore che lo Stato intende dare ad una semplice conseguenza della
dichiarazione, ovvero 1’eventuale rifiuto da parte degli altri Stati contraenti.
Peraltro, solo raramente gli Stati specificano se hanno inteso conferire alle lo-
ro dichiarazioni valore condizionante o meno (si veda, ad esempio, la dichia-
razione resa dall’Iran con riferimento alla Convenzione sul diritto del mare del
1982, in M. F. GENNARELLI, Le riserve, cit., p. 119). Sul punto si confronti
anche infra, nota 158.

2 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 34.

>3 11 punto ¢ approfondito dallo stesso Pellet in un’altra sezione del rap-
porto (A/CN. 4/491/Add. 3, p. 26 ss.). Sugli orientamenti dottrinali contrari
all’inserimento delle c.d. riserve estensive o negative (c.d. commissive reser-
vations; F. HORN, Reservations, cit., p. 87) tra le riserve vere e proprie si ve-
dano J. M. RUDA, «Reservationsy, cit., p. 107 e R. BARATTA, GIi effetti delle
riserve, cit., p. 52 ss.

> Si confronti infira, p. 17 s.

> Ad esempio la Mongolia rese, riguardo alla Convenzione per la pre-
venzione e repressione del crimine di genocidio del 1948, la seguente dichia-
razione, per contestare il carattere discriminatorio dell’art. XI, che prevede
che gli Stati non membri delle Nazioni Unite avrebbero potuto firmare la
Convenzione o aderire alla stessa solo qualora avessero ricevuto
dall’Assemblea Generale un invito a tal fine: “The Government of the Mongo-
lian People's Republic deems it appropriate to draw attention to the discrimi-
natory character of article XI of the Convention, under the terms of which a
number of States are precluded from acceding to the Convention and declares
that the Convention deals with matters which affect the interests of all States
and it should, therefore, be open for accession by all States” (anche il Vietnam
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Stati ad aderire al trattato o ad attuarlo e quelle con le quali si ri-
badiscono le linee di politica adottate dallo Stato con riferimento
all’area oggetto degli impegni pattizi’®. Anche le cosiddette in-
formative declarations, attraverso le quali uno Stato informa le
altre parti circa le autorita interne responsabili dell’attuazione del
trattato, vengono escluse dalla categoria delle dichiarazioni in-
terpretative’’. Per chiarire che queste dichiarazioni sono prive di
effetti legali, non sono sottoposte al diritto dei trattati e possono
essere rese in ogni momento, ¢ stata proposta la seguente guide-
line:

“1.2.5 A unilateral statement made by a State or by an
international organization whereby that State or that organization
expresses its views on the treaty or on the subject area covered
by the treaty without purporting to exclude or to modify the legal
effect of its provisions, or to interpret it, constitutes neither a res-
ervation nor an interpretative declaration [and is not subject to
application of the law of treaties]”*.

rese una dichiarazione simile). Si veda J. K. GAMBLE, «Reservationsy, cit.,
pp- 384 e, per una prospettiva diversa, 389.

> A quest’ultima categoria possono essere ricondotte le dichiarazioni re-
se dagli Stati Uniti nel 1899 e nel 1907 nel corso delle Conferenze della Pace
per 1'Aja, al fine di far valere la cosiddetta dottrina Monroe (sul punto si veda-
no M. KHADJENOURI, Réserves dans les traités internationaux, Ambilly-
Annemasse, 1953, p. 29; E. VITTA, Le riserve nei trattati, Torino, 1957, p. 82;
F. HORN, Reservations, cit., pp. 107 s. e 260 s.; R. SAPIENZA, Dichiarazioni
interpretative, cit., p. 49 ss.).

>7 Sul punto ¢ stata proposta una linea guida cosi formulata: “1.2.6. A
unilateral declaration formulated by a State or an international organization in
which the State or international organization indicates the manner in which it
intends to discharge its obligations at the internal level but which does not af-
fect the rights and obligations of the other contracting parties is neither a res-
ervation nor an interpretative declaration” (A/CN. 4/491/Add. 4, p. 36 ss.).

*® La versione riportata ¢ quella risultante dal corrigendum A/CN.
4/491/Add. 4/Corr. 1; la parte tra parentesi quadre ¢ stata prospettata da Pellet
come eventuale. I1 Relatore speciale non si ¢ occupato, in tale fase, delle c.d.
clausole di salvaguardia delle legislazioni nazionali, che pure costituiscono,
tra le dichiarazioni atipiche, una delle tipologie piu problematiche. Tali statui-
zioni, piuttosto frequenti nella prassi internazionale, mirano a tutelare le nor-
mative o addirittura le culture nazionali, talvolta con mere dichiarazioni di
conformita; esse sono spesso considerate come statuizioni dotate di mero ri-
lievo politico, ma ¢ evidente che possano facilmente tradursi in riserve, qualo-
ra D’interpretazione secundum legem, operata alla stregua della Costituzione,
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Quanto all’irrilevanza dell’aspetto nominale, ¢ stata
proposta una presunzione relativa circa la natura delle dichiara-
zioni, legata alla formulazione o al nome conferito dallo Stato
dichiarante; nella proposta redatta per la Guide to practice, tale
regola ¢ stata cosi articolata:

“1.2.2 It is not the phrasing or name of a unilateral dec-
laration that determines its legal nature but the legal effect it
seeks to produce. However, the phrasing or name given to the
declaration by the State or international organization formulating
it provides an indication of the desired objective. This is the case
in particular when a State or an international organization formu-
lates several unilateral declarations in respect of a single treaty
and designates some of them as reservations and others as inter-

pretative declarations™’.

della legislazione o dei valori dello Stato dichiarante, conduca ad una sostan-
ziale deroga rispetto al regime pattizio (per alcuni approfondimenti di vedano
P.-H. IMBERT, Les réserves, cit., p. 339 ss.; F. HORN, Reservations, cit., pp.
270 e 331). Nella prassi attuale, dichiarazioni di questo tipo vengono frequen-
temente apposte dagli Stati islamici con riguardo ai trattati sui diritti umani, in
particolare al fine di garantire il rispetto della Shariah; ne costituiscono un
esempio le dichiarazioni formulate da Algeria, Marocco, Tunisia e Malesia
con riferimento alla Convenzione sull’eliminazione di tutte le forme di di-
scriminazione contro le donne, adottata dall’ Assemblea Generale delle Nazio-
ni Unite nel 1979. 1l testo della Convenzione puo essere letto sul sito ufficiale
del DAW (Division for the Advancement of Women), all’indirizzo
http://www.un.org/womenwatch/daw/cedaw/text/econvention.htm ed un elen-
co di dichiarazioni e riserve pud essere consultato  su
http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/treaty9 asp.htm; per approfondimenti si
confronti, ex multis, A. BASILICO, «In tema di riserve ai Trattati internazionali
e alle Convenzioni sui diritti umani», in Rivista di studi politici internazionali,
1999, 3, p. 415 ss.

%% Su quest’ultimo punto si confronti, ad esempio, la dichiarazione tri-
partita resa dalla Francia nel 1981 in occasione della firma della Convenzione
sull’interdizione o limitazione dell’impiego di certe armi classiche: la prima
parte, rubricata come déclaration, aveva valore meramente politico, in quanto
con essa la Francia esprimeva soltanto il rammarico per la mancata definizio-
ne di una disciplina sulla verifica delle violazioni; la seconda, denominata e-
spressamente déclaration interprétative, prevedeva che ’applicazione della
Convenzione non avrebbe avuto effetto sullo statuto giuridico delle Parti in
conflitto; la terza, rubricata come réserve, riguardava invece, in misura varia, i
rapporti tra la Convenzione in questione e le Convenzioni di Ginevra del 1949
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Nella successiva linea guida ¢ stato chiarito che una di-
chiarazione resa con riferimento a disposizioni per le quali sono
vietate le riserve si presume di natura meramente interpretativa,
in virtu del principio di conformita del diritto interno al diritto
internazionale; tale presunzione, al pari della precedente, puo tut-
tavia venire superata qualora 1’esame dello scopo della dichiara-
zione faccia emergere un fine derogatorio. Recita infatti la dis-
posizione sul tema:

“1.2.3 When a treaty prohibits reservations to all or
some of its provisions, a unilateral declaration formulated in re-
spect thereof by a State or an international organization shall be
considered to constitute an interpretative declaration and not a
reservation. If, however, the declaration seeks to exclude or mod-
ify the legal effect of certain provisions of the treaty in their ap-
plication to its author, the declaration must be considered an im-

permissible reservation”®,

In generale, le presunzioni previste dalle linee guida ap-
pena riportate sono solo relative e devono essere confermate at-
traverso le ordinarie regole sull’interpretazione previste dagli
artt. 31 e 32 della Convenzione di Vienna®', secondo quanto pre-
vede la seguente guideline®:

(sul punto si vedano R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 156 ss.
e M. F. GENNARELLI, Le riserve, cit., p. 80).

8 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 19 s. Gli stessi Stati tendono a superare tale
presunzione nella prassi diplomatica. Ad esempio, con riferimento alla Con-
venzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare del 1982 (Convenzione di
Montego Bay), che vietava le riserve (art. 309) ma ammetteva le dichiarazioni
interpretative (art. 310), il Governo delle Filippine formulo ben otto dichiara-
zioni, attraverso le quali mirava a salvaguardare la propria sovranita ed i pro-
pri diritti e, soprattutto, intendeva ridisegnare a proprio favore le norme in
maniera di acque arcipelagiche; tali formulazioni suscitarono numerose prote-
ste e sia diversi Paesi socialisti (1985), sia il Governo australiano (1988) le
considerarono delle riserve prive di effetto, in quanto contrarie agli artt. 309 e
310 del trattato (R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 215 ss. e
227 ss.; ID., «Les déclarations interprétativesy, cit., p. 614 ss.).

8! Per un’analisi di tali norme si rinvia, ex multis, a M. K. YASSEEN,
«L’interprétation des traités d’aprés la Convention de Vienne sur le droit des
traités», in Recueil des Cours de [’Academie de Droit International de la
Haye, 1976, 111, p. 1 ss.; A. MARESCA, 1! diritto dei trattati. La Convenzione
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“1.3.1 To determine the legal nature of a unilateral dec-
laration formulated by a State or an international organization in
respect of a treaty, it is appropriate to apply the general rule of
interpretation of treaties set out in article 31 of the Vienna Con-
vention on the Law of Treaties.

Recourse may be had to the supplementary means of in-
terpretation contemplated in article 32 of the Convention in order
to confirm the determination made in accordance with the pre-
ceding paragraph, or to remove any remaining doubts or ambi-
guities”.

Poste queste regole, Pellet suggerisce il modo in cui es-
se devono essere applicate®. Egli propone un ‘doppio test’ di ca-
rattere soggettivo ed oggettivo, o meglio, una successione di do-
mande. Nell’esaminare una dichiarazione unilaterale, I’interprete
dovrebbe cio¢ interrogarsi sull’intento del dichiarante e sugli ef-
fetti conseguiti®. Le due domande sono in realta alternative: la
prima aiuta a determinare se una dichiarazione interpretativa ¢
condizionata o meno, mentre la seconda serve a comprendere se
ci si trovi di fronte ad una dichiarazione interpretativa o ad una
riserva. In verita, il secondo quesito tende a prevalere sul primo,
in quanto, sebbene I’art. 2 par. 1 lett. d della Convenzione di
Vienna definisca la riserva come una dichiarazione con la quale
il dichiarante mira a modificare 1’effetto di alcune previsioni del
trattato, nella pratica si guarda all’effettivo risultato della dichia-
razione: in altri termini, se essa produce una modifica o
un’esclusione dell’effetto del trattato o di alcune sue previsioni,
viene considerata comunque una riserva, a prescindere
dall’intento delle parti quale emerge dalla denominazione o dalla
formulazione®.

codificatrice di Vienna del 23 maggio 1969, Milano, 1971, p. 333 ss.; I. M.
SINCLAIR, The Vienna Convention on the Law of Treaties, Manchester, 1984,
p. 69 ss.

52 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 41 ss.

5 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 38 ss.

% Pellet richiama anche la giurisprudenza che utilizza il doppio criterio,
in particolare il caso Belilos, cit. (A/CN. 4/491/Add. 4, p. 40).

8 1] Relatore non riteneva necessario dedicare a questo tema delle speci-
fiche linee guida, ma le ha formulate comunque, nell’eventualita che la Com-
missione avesse deciso diversamente: “1.3.0. The classification of a unilateral
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Al termine della sezione del rapporto dedicata alle di-
chiarazioni interpretative, Pellet ha proposto un’ulteriore linea
guida per chiarire come il problema della definizione e della
classificazione delle dichiarazioni unilaterali non abbia nulla a
che vedere con la questione della loro validita®. 1l testo cosi re-
cita:

“1.4 Defining a unilateral declaration as a reservation
or an interpretative declaration is without prejudice to its permis-
sibility under the rules relating to reservations and interpretative
declarations, whose implementation they condition”.

L’opera di Pellet in materia di dichiarazioni interpretati-
ve ¢ proseguita attraverso il Quarto Rapporto sulle riserve, pub-
blicato nel 1999

In quella sede Pellet ha proposto la seguente linea guida
(opposta a quella formulata nel rapporto precedente) con riferi-
mento a quelle dichiarazioni con le quali gli Stati affermano che
la loro partecipazione al trattato non comporta il riconoscimento
di altri Stati che ne sono parti:

“1.1.7 bis. A unilateral statement by which a State indi-
cates that its participation in a treaty does not imply recognition
of an entity which it does not recognize as a State does not con-
stitute either a reservation or an interpretive declaration, even if

declaration as a reservation depends solely on the determination as to whether
it purports to exclude or to modify the legal effect of the provisions of the
treaty in their application to the State or international organization that formu-
lated it”; “1.3.0 bis. The classification of a unilateral declaration as an inter-
pretative declaration depends solely on the determination as to whether it pur-
ports to clarify the meaning or the scope that the declarant attributes to the
treaty or to certain of its provisions”; “1.3.0 ter. The classification of an inter-
pretative declaration as a conditional interpretative declaration depends solely
on the determination as to whether the declarant intended to subordinate its
consent to be bound by the treaty to the interpretation that is the subject of the
declaration” (A/CN. 4/491/Add. 4, p. 41).

 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 46 s.

7 A/CN. 4/499, p. 10 ss.
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it purports to exclude the application of the treaty between the
declaring State and the non-recognized entity”®.

Tale linea guida considera le dichiarazioni di non rico-
noscimento come statuizioni dotate di carattere meramente poli-
tico®. In realta, Pellet aveva precedentemente elaborato una gui-
deline che assimilava le dichiarazioni in questione alle riserve,
ma era stato costretto a rielaborarla a causa delle contestazioni
sorte tra 1 membri della Commissione. In particolare, era stato
considerato irragionevole concludere che, ai sensi dell’art. 19
lett. a ¢ b della Convenzione di Vienna, tali dichiarazioni sareb-
bero state proibite laddove il trattato avesse vietato, in tutto o in
parte, le riserve; inoltre, era stato notato come queste dichiara-
zioni non riguardassero propriamente le disposizioni del trattato,
ma piuttosto la capacita degli Stati non riconosciuti di essere vin-
colati dalle sue previsioni’".

Al di la di tale eccezione, le linee guida adottate nel
Terzo Rapporto hanno ricevuto consensi nel corso dei dibattiti
all’interno della Sesta Commissione dell’Assemblea Generale
delle Nazioni Unite’"; cosi, nel corso della 51esima sessione, nel
1999, il Drafting Commitee ha adottato le guidelines proposte da
Pellet’””. Le modifiche apportate rispetto alla versione del Relato-
re speciale appaiono tutto sommato marginali. Il testo definitivo,
per quello che riguarda le dichiarazioni interpretative, compren-
deva le seguenti linee guida: “1.2. Definition of interpretative

% A/CN. 4/499, p. 19. Dichiarazioni di tale tenore riguardano frequen-
temente lo Stato di Israele; si confrontino ad esempio la dichiarazione resa dal
Bahrein in relazione alla Convenzione per la prevenzione e repressione del
crimine di genocidio del 1948 e quella formulata dall’Iraq con riferimento alla
Convenzione sull’eliminazione di tutte le forme di discriminazione contro le
donne del 1979 (F. HORN, Reservations, cit., p. 108 ss.).

%9'Si tratta della posizione prevalente in dottrina; si vedano, ex multis, R.
L. BINDSCHEDLER, «Treaties, Reservationsy, cit., p. 498; F. HORN, Reserva-
tions, cit., p. 109; R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., pp. 5 e 221,
nota 5; L. MIGLIORINO, Le obiezioni alle riserve, p. 12 s.

" A/CN. 4/499, p. 19.

"' A/CN. 4/499, p. 10 ss.

> A/CN. 4/L. 575. Una tabella comparativa delle proposte del Relatore e
delle linee guide adottate dalla Commissione a prima lettura puo essere letta
nel Quinto Rapporto (A/CN. 4/508, p. 26 s.).
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declarations”, “1.2.1. Conditional interpretative declarations”73,

“1.2.2. Interpretative declarations formulated jointly” M«13.
Distinction between reservations and interpretative declarations”
B o«13.1. Phrasing and name” 76 «1.3.2. Formulation of a unilat-
eral statement when a reservation is prohibited” ', “1.4. Unilat-
eral statements other than reservations and interpretative declara-
tions”’®, “1.4.1. Statements purporting to undertake unilateral
commitments” ”°, “1.4.2. Unilateral statements purporting to add
further elements to a treaty” *°, “1.4.3. Statements of non-

3 Tale linea guida era stata originariamente numerata come 1.2.4; il
termine declaration, nella parte iniziale, ¢ stato sostituito con statement.

™ Tale disposizione era inizialmente la numero 1.2.1; il cambiamento
nella formulazione rispetto alla versione originaria non ne ha modificato il
contenuto.

” La linea guida, prima numerata come 1.3.1, ha subito delle modifiche,
in quanto la versione proposta in origine faceva genericamente riferimento
alle regole dell’art. 31 della Convezione di Vienna, mentre in tale sede sono
stati specificati i criteri interpretativi da utilizzare (indagine dell’intento
dell’autore, buona fede, senso ordinario dei termini, considerazione del tratta-
to nel suo complesso, analisi dell’intenzione al tempo della formulazione).

76 La previsione, prima indicata come 1.2.2, ha subito solo modifiche
formali.

77 Anche in tale occasione ¢ stato solo modificato il numero della linea
guida (1.3.2 invece di 1.2.3) e sono state apportate modifiche meramente for-
mali.

" Questa linea guida riecheggia le proposte 1.2.5 ¢ 1.2.6 ed esprime
I’idea, diffusamente affermata da Pellet, in base alla quale vi sono dichiara-
zioni unilaterali diverse sia dalle riserve sia dalle dichiarazioni interpretative.

7 La linea guida riproduce, con variazioni marginali, la proposta numer-
ata da Pellet come 1.1.5, a tenore della quale “A unilateral statement made by
a State or an international organization by which that State or that organiza-
tion undertakes commitments going beyond the obligations imposed on it by a
treaty does not constitute a reservation [and is governed by the rules applica-
ble to unilateral legal acts], even if that statement is made at the time the State
or international organization expresses its consent to be bound by the treaty”
(A/CN. 4/491/Add. 3, p. 28).

%0 La proposta 1.1.6, alla quale il testo approvato sub 1.4.2 dovrebbe cor-
rispondere, riguardava in realta le statuizioni di segno opposto, limitative de-
gli impegni convenzionali (“A unilateral statement made by a State or an in-
ternational organization at the time when that State or that organization ex-
presses its consent to be bound by a treaty and by which its author intends to
limit the obligations imposed on it by the treaty and the rights which the treaty
creates for the other parties constitutes a reservation, unless it adds a new pro-
vision to the treaty”’; A/CN. 4/491/Add. 3, p. 30); comunque, le linea guida
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recognition” *', “1.4.4. General statements of policy” ¥, “1.4.5.

Statements concerning modalities of implementation of a treaty
at the internal level” ™, “1.6. Scope of definitions™ ™.

Dalla versione consolidata riportata da Pellet nel Quinto
Rapporto (2000)* emergono solo modifiche di dettaglio. Va tut-
tavia segnalata 1’introduzione delle due linee guida “1.4.6. Unila-
teral statements adopted under an optional clause” e “1.4.8. Uni-
lateral statements providing for a choice between the provisions
of a treaty”, con le quali sono state espunte dalla categoria delle
dichiarazioni interpretative unilaterali (nonché delle riserve) le
statuizioni unilaterali operate in conformita ad apposite previsio-
ni del trattato, sia che esse mirino ad estendere le obbligazioni
derivanti dall’accordo, sia che servano per operare una scelta tra
due o piu alternative proposte®. Tali disposizioni sono state a-

definitiva corrisponde ad un’idea esposta da Pellet nel Terzo Rapporto e ripor-
tata supra, p. 13 s.

¥! Tale formulazione dovrebbe corrispondere alla proposta 1.1.7; in real-
ta, nella versione provvisoria Pellet aveva affermato che le dichiarazioni di
non riconoscimento fossero considerate come riserve (“A unilateral statement
by which a State purports to exclude the application of a treaty between itself
and one or more other States which it does not recognize constitutes a reserva-
tion, regardless of the date on which it is made”; A/CN. 4/491/Add. 3, p. 18);
come gia accennato, fu solo nella versione 1.1.7 bis, riportata supra, p. 17 s.,
che egli fu obbligato a cambiare avviso, formulando una linea guida analoga a
quella poi approvata.

%2 Nonostante una certa diversita di formulazione, tale guideline ¢ del
tutto analoga alla numero 1.2.5 proposta da Pellet.

8 Al di 1a dell’aggiunta delle denominazione merely informative
statement, anche tale linea guida corrisponde a quella originariamente propo-
sta sub 1.2.6.

# Malgrado non sia specificamente indicato, tale previsione corrisponde
alla proposta 1.4.

%3 A/CN. 4/508/Add. 2.

% Per approfondimenti, si rinvia a A/CN. 4/508/Add. 1, pp. 37 ss. e 42
ss. La ricostruzione appare corretta, ma con I’avvertenza che solo le tipologie
di dichiarazioni unilaterali previste dalle due linee guida, e non gia tutte le di-
chiarazioni unilaterali espressamente contemplate dal trattato, sono da esclu-
dere dalla categoria delle dichiarazioni interpretative. E” ben possibile, infatti,
che 1 trattati prevedano espressamente la possibilita che gli Stati rendano di-
chiarazioni sull’interpretazione o 1’applicazione del trattato; ad esempio, la
Convenzione sullo statuto dei rifugiati del 1951 prevede (art. 1 lett. b) che,
agli effetti della Convenzione, possano essere considerati “avvenimenti ante-
riori all’l gennaio 1951 (nel senso dell’art. 1 sez. a) sia gli avvenimenti ac-
caduti anteriormente all’1 gennaio 1951 “in Europa”, sia gli avvenimenti ac-
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dottate dal Drafting Committee come guidelines 1.4.6 e 1.4.7,
con I’apporto di modifiche meramente formali®’.

Nel corso della S4esima sessione (2002), all’interno del
Settimo Rapporto, ¢ stato pubblicato un annesso che contiene il
testo consolidato di tutte le guidelines in tema di riserve adottate
dal Drafting Committee o proposte dal Relatore™. Tutte le linee
guida riguardanti le questioni generali di qualificazione risulta-
vano a quello stadio approvate.

Il piu recente testo consolidato delle guidelines adottate
dalla Commissione del diritto internazionale in tema di dichiara-
zioni interpretative unilaterali ¢ stato pubblicato nel 2006, nel
corso delle 58esima sessione®. Visto che si tratta dell’ultima
Guide to practice disponibile, appare opportuno riportare qui
(con I’indicazione tra parentesi quadre dei numeri delle proposte
del Relatore) I’insieme delle linee guida relative alle questioni
che potremmo definire come strettamente interpretative, nono-
stante diverse disposizioni presentino variazioni solo minime ri-
spetto ai testi precedentemente commentati:

“1.2 Definition of interpretative declarations

‘Interpretative declaration’ means a unilateral statement,
however phrased or named, made by a State or by an interna-
tional organization whereby that State or that organization pur-
ports to specify or clarify the meaning or scope attributed by the
declarant to a treaty or to certain of its provisions”.

“1.2.1[1.2.4] Conditional interpretative declarations

A unilateral statement formulated by a State or an inter-
national organization when signing, ratifying, formally confirm-
ing, accepting, approving or acceding to a treaty, or by a State
when making a notification of succession to a treaty, whereby
the State or international organization subjects its consent to be
bound by the treaty to a specific interpretation of the treaty or of

caduti anteriormente all’1 gennaio 1951 “in Europa o altrove” e dispone inol-
tre che ciascuno Stato contraente (all’atto della firma, della ratifica o
dell’accessione) debba rendere una dichiarazione circa I’estensione che inten-
de attribuire a tale espressione.

*" A/CN. 4/L. 599.

%% A/CN. 4/526/Add. 1.

¥ A/61/10, p. 326 ss.
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certain provisions thereof, shall constitute a conditional interpre-
tative declaration”.

“1.2.2 [1.2.1] Interpretative declarations formulated
jointly

The joint formulation of an interpretative declaration by
several States or international organizations does not affect the

unilateral nature of that interpretative declaration’®”.

“1.3 Distinction between reservations and interpretative
declarations

The character of a unilateral statement as a reservation
or an interpretative declaration is determined by the legal effect it
purports to produce”.

“1.3.1 Method of implementation of the distinction be-
tween reservations and interpretative declarations

To determine whether a unilateral statement formulated
by a State or an international organization in respect of a treaty is
a reservation or an interpretative declaration, it is appropriate to
interpret the statement in good faith in accordance with the ordi-
nary meaning to be given to its terms, in light of the treaty to
which it refers. Due regard shall be given to the intention of the
State or the international organization concerned at the time the
statement was formulated”.

“1.3.2 [1.2.2] Phrasing and name

The phrasing or name given to a unilateral statement
provides an indication of the purported legal effect. This is the
case in particular when a State or an international organization
formulates several unilateral statements in respect of a single

% Sj tratta dell’estensione di una disposizione dettata in tema di riserve.
E’ interessante notare come il Relatore speciale non abbia giustificato la linea
guida in parola in virtu della natura analoga dei due tipi di dichiarazioni, ma
I’abbia piuttosto sostenuta in base ad un argumentum a fortiori: se tale regola
¢ stata predisposta per le riserve, rispetto alle quali manca una prassi di formu-
lazioni congiunte, essa a maggior ragione deve essere adottata per le dichiara-
zioni interpretative, per le quali una pratica in questo senso si ¢ gia consolida-
ta (A/CN. 4/491/Add. 4, p. 12 s.).
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treaty and designates some of them as reservations and others as
interpretative declarations”.

“1.3.3 [1.2.3] Formulation of a unilateral statement
when a reservation is prohibited

When a treaty prohibits reservations to all or certain of
its provisions, a unilateral statement formulated in respect
thereof by a State or an international organization shall be pre-
sumed not to constitute a reservation except when it purports to
exclude or modify the legal effect of certain provisions of the
treaty or of the treaty as a whole with respect to certain specific
aspects in their application to its author”.

“l.4 Unilateral statements other than reservations and
interpretative declarations

Unilateral statements formulated in relation to a treaty
which are not reservations nor interpretative declarations are out-
side the scope of the present Guide to Practice”.

“1.4.1 [1.1.5] Statements purporting to undertake uni-
lateral commitments

A unilateral statement formulated by a State or an inter-
national organization in relation to a treaty, whereby its author
purports to undertake obligations going beyond those imposed on
it by the treaty constitutes a unilateral commitment which is out-
side the scope of the present Guide to Practice”.

“1.4.2 [1.1.6] Unilateral statements purporting to add
further elements to a treaty

A unilateral statement whereby a State or an interna-
tional organization purports to add further elements to a treaty
constitutes a proposal to modify the content of the treaty which is
outside the scope of the present Guide to Practice”.

“1.4.3 [1.1.7] Statements of non-recognition

A unilateral statement by which a State indicates that its
participation in a treaty does not imply recognition of an entity
which it does not recognize constitutes a statement of non-
recognition which is outside the scope of the present Guide to
Practice even if it purports to exclude the application of the
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treaty between the declaring State and the non-recognized en-
tity”.

“1.4.4 [1.2.5] General statements of policy

A unilateral statement formulated by a State or by an in-
ternational organization whereby that State or that organization
expresses its views on a treaty or on the subject matter covered
by the treaty, without purporting to produce a legal effect on the
treaty, constitutes a general statement of policy which is outside
the scope of the present Guide to Practice”.

“4.5 [1.2.6] Statements concerning modalities of im-
plementation of a treaty at the internal level

A unilateral statement formulated by a State or an inter-
national organization whereby that State or that organization in-
dicates the manner in which it intends to implement a treaty at
the internal level, without purporting as such to affect its rights
and obligations towards the other Contracting Parties, constitutes
an informative statement which is outside the scope of the pre-
sent Guide to Practice”.

“1.4.6. [1.4.6, 1.4.7] Unilateral statements made under
an optional clause

A unilateral statement made by a State or by an interna-
tional organization, in accordance with a clause in a treaty ex-
pressly authorizing the parties to accept an obligation that is not
otherwise imposed by the treaty, is outside the scope of the pre-
sent Guide to Practice.

A restriction or condition contained in such statement
does not constitute a reservation within the meaning of the pre-
sent Guide to Practice”.

“1.4.7 [1.4.8] Unilateral statements providing for a
choice between the provisions of a treaty

A unilateral statement made by a State or an interna-
tional organization, in accordance with a clause in a treaty that
expressly requires the parties to choose between two or more
provisions of the treaty, is outside the scope of the present Guide
to Practice”.
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“1.6 Scope of definitions

The definitions of unilateral statements included in the
present chapter of the Guide to Practice are without prejudice to
the validity and effects of such statements under the rules appli-
cable to them”.

“1.7.2 [1.7.5] Alternatives to interpretative declarations

In order to specify or clarify the meaning or scope of a
treaty or certain of its provisions, States or international organi-
zations may also have recourse to procedures other than interpre-
tative declarations, such as:

— The insertion in the treaty of provisions purporting to
interpret the same treaty;

— The conclusion of a supplementary agreement to the
same end”.

Quest’ultima guideline, proposta dal Relatore speciale
Pellet all’interno del Quinto Rapporto (2000), appare di partico-
lare rilievo’'. Attraverso tale formulazione, infatti, la Commis-
sione del diritto internazionale intende incoraggiare strumenti
che, a differenza delle dichiarazioni unilaterali, possono garantire
maggiore uniformita di interpretazione a livello internazionale.

L’apposizione delle dichiarazioni interpretative, infatti,
rischia di creare, ad avviso di chi scrive, un regime frammentato
di relazioni tra gli Stati che sono parti di un trattato, al pari di
quanto avviene con le riserve. Ciascuno Stato potra, cio€, oppor-
re o meno la propria lettura delle singole disposizioni pattizie a
tutti o ad alcuni Stati firmatari, in relazione al fatto che abbia o
meno reso delle dichiarazioni interpretative e secondo che queste
siano state accettate o siano state, invece, oggetto di obiezioni,
senza considerare che le parti potrebbero persino giungere a sta-
bilire tra loro, attraverso reciproche riserve ed accettazioni, delle
interpretazioni difformi sui vari versanti del rapporto negoziale’”.

%! La proposta di Pellet, pressoché identica alla versione definitiva, puo
essere letta in A/CN. 4/508/Add. 1, p. 12; per I’adozione da parte del Drafting
Committee si confronti A/CN. 4/L. 599, p. 2.

%2 Esemplificando, un primo Stato potrebbe proporre una certa lettura ed
un secondo Stato potrebbe (anche senza obiettare) proporre a sua volta
un’interpretazione differente (tale controinterpretazione dovrebbe essere con-
siderata opponibile solo allo Stato che originariamente aveva formulato la di-
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Un tale stato dei rapporti non appare auspicabile, specie
nell’ambito del diritto uniforme; per tale ragione, la Commissio-
ne ha preso in considerazione sia la redazione di disposizioni de-
finitorie (da inserire nel trattato o in uno strumento separato) che
prevedano esse stesse I’interpretazione da dare ad altre norme del
trattato o diano istruzioni sul modo in cui vanno lette le obbliga-
zioni pattizie, sia la conclusione, da parte di tutti o di alcuni tra
gli  Stati aderenti, di accordi specificamente dedicati
all’interpretazione, come espressamente previsto dall’art. 31 par.
3 lett. a della Convenzione di Vienna. Puo accadere anche, come
suggerisce Pellet, che I’interpretazione venga ‘bilateralizzata’:
questo avverrebbe nel caso in cui una convenzione multilaterale
rinviasse ad accordi bilaterali al fine di chiarire il senso o lo sco-
po di certe disposizioni®.

chiarazione interpretativa, in quanto rispetto agli altri Stati il momento per la
proposizione delle dichiarazioni sull’interpretazione ¢, ordinariamente, gia
concluso; un altre parole, in virtu del brocardo vigilantibus non dormientibus
lex succurrit, deve ritenersi ‘riaperto’, incidentalmente, solo il termine per la
proposizione di una dichiarazione nei confronti dello Stato che ha formulato
per primo la dichiarazione). Posto che nel campo delle riserve non si applica il
principio di reciprocita (R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 242
ss.; ID., «Les déclarations interprétativesy, cit., p. 621 s.; R. BARATTA, Gli ef-
fetti delle riserve, cit., p. 291 ss.) se il primo Stato accettasse questa controdi-
chiarazione o, comunque, non vi si opponesse, i due Stati, in questo gioco
contrattualistico, avrebbero scelto, ciascuno per se stesso, letture difformi del
medesimo testo pattizio. La situazione sarebbe leggermente diversa laddove il
secondo Stato avesse anche obiettato, perché in tale caso non gli sarebbe op-
ponibile la dichiarazione interpretativa del primo Stato, dichiarazione che,
comungque, resterebbe opponibile agli altri Stati non obiettanti. Considerando
il carattere multilaterale dei trattati qui considerati e tenendo presente la bila-
teralizzazione dei rapporti derivanti dagli stessi, appare evidente che, a causa
di questo meccanismo, rischiano di incrociarsi tra loro e coesistere interpreta-
zioni divergenti delle medesime disposizioni pattizie.

% Ad esempio, Iart. 23 della Convenzione dell’Aja del 1971 sul ricono-
scimento e I’esecuzione delle sentenze straniere in materia civile e commer-
ciale prevede che gli Stati contraenti possano concludere accordi supplemen-
tari, tra le altre cose, “to clarify the meaning of the expression ‘civil and
commercial matters’, to determine the courts whose decisions shall be reco-
gnized and enforced under this Convention, to define the expression ‘social
security’ and to define the expression ‘habitual residence’; 2. To clarify the
meaning of the term ‘law’ in States with more than one legal system...”
(A/CN. 4/508/Add. 1, p. 12).
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4. La questione del regime delle dichiarazioni interpre-
tative unilaterali ¢ stato oggetto dell’attenzione della Commis-
sione del diritto internazionale solo in tempi recenti e il dibattito
sul tema non si & ancora concluso’,

Nel 1995, nel suo Primo Rapporto sulle riserve, gia cita-
to, Alain Pellet ha prospettato una serie di problemi applicativi,
ponendo due principali questioni: quella dell’applicabilita delle
norme sulle riserve alle dichiarazioni interpretative, ma limitata-
mente al caso in cui esse risultino essere, in realta, delle riserve,
e quella relativa agli effetti giuridici e al regime delle dichiara-
zioni interpretative vere e proprie’-.

Nel 1998, nel Terzo Rapporto, Pellet si ¢ addentrato nel-
la risoluzione di tali questioni e, riprendendo la distinzione tra
dichiarazioni interpretative qualificate e mere dichiarazioni in-
terpretative, ha affermato che il regime legale delle prime ¢ simi-
le a quello delle riserve, mentre la disciplina delle seconde se ne
distacca notevolmente’®. Le mere dichiarazioni, infatti, rientrano
piuttosto nell’ambito applicativo dell’art. 31 della Convenzione
di Vienna: una dichiarazione interpretativa potrebbe rilevare co-
me contesto, in quanto costituisce, ai sensi del par. 2 lett. b, uno
“strumento posto in essere da una o piu parti in occasione della
conclusione del trattato e accettato dalle parti come strumento in
connessione col trattato”™’, oppure potrebbe assumere rilievo ex
par. 3 lett. a, quale “accordo ulteriore intervenuto fra le parti in
materia di interpretazione del trattato o della applicazione delle
sue disposizioni”, da tenere in considerazione insieme al contesto

 In effetti, la problematica era timidamente emersa gia negli anni Ses-
santa, quando il Giappone, commentando il testo predisposto nel 1962, aveva
rilevato che la necessita di distinguere la categorie in esame dalle riserve era
legata soprattutto al fatto che il mero silenzio, serbato con riguardo ad una di-
chiarazione interpretativa, non avrebbe configurato un’accettazione tacita,
come invece accadeva per le riserve; a tale prospettazione il Relatore speciale
Waldock aveva risposto sottolineando che gli effetti giuridici delle dichiara-
zioni interpretative dipendevano dalle particolari circostanze nelle quali esse
erano state rese e dall’atteggiamento delle parti del trattato (R. SAPIENZA, Di-
chiarazioni interpretative, cit., p. 132 ss.).

% A/CN. 4/470, p. 67.

% A/CN. 4/491/Add. 4, pp. 6 e 28. Tale posizione ¢ diffusa in dottrina; si
confronti ad esempio D. M. MCRAE, «The Legal Effecty, cit., p. 158 ss.

°7 Tale impostazione ¢ stata sostenuta dal Relatore speciale Brierly nel
1962 (come riporta F. HORN, Reservations, cit., p. 232) e da R. SAPIENZA, Di-
chiarazioni interpretative, cit., p. 236 ss.
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(o, addirittura, potrebbe rilevare come “prassi successivamente
seguita nell’applicazione del trattato attraverso la quale si sia
formato un accordo delle parti in materia di interpretazione del
medesimo”, ai sensi del par. 3 lett. b)’®.

Quanto alla forma di presentazione, secondo il Relatore,
mentre le riserve devono essere formulate per iscritto, in virtu
dell’art. 23 par. 1 delle Convenzioni di Vienna del 1969 e del
1986, della loro incidenza sulle disposizioni di un trattato scritto
e della necessita di renderle possibile oggetto di obiezioni, cio
non vale obbligatoriamente per le dichiarazioni interpretative, in
quanto esse non sono soggette alle Convenzioni citate € non su-
scitano necessariamente le reazioni delle altre parti. Pellet si ¢
tuttavia astenuto dal proporre delle guidelines in merito alla pos-
sibile proposizione in forma orale delle dichiarazioni”.

Specifica attenzione ¢ stata dedicata, sempre nel Terzo
Rapporto, all’elemento temporale. Mentre le riserve devono es-
sere proposte al momento della sottoscrizione, della ratifica,
dell’accettazione o dell’approvazione, secondo quanto previsto
dall’art. 2 par. 1 lett. d della Convenzione di Vienna, cid non puo
dirsi per le dichiarazioni interpretative, specie per quelle formu-
late senza I’intenzione di condizionarvi 1’adesione dello Stato al
trattato. Tali dichiarazioni, infatti, in quanto rette dall’art. 31 del-
la Convenzione di Vienna, non subiscono alcuna limitazione ra-
tione temporis'®. Pellet rafforza la sua conclusione sottolineando
che confinare la formulazione di tali strumenti ad un periodo li-
mitato di tempo sarebbe incoerente con la pratica diplomatica,
anche se normalmente le dichiarazioni vengano rese proprio nel
momento in cui lo Stato esprime il suo consenso ad obbligarsi.
Peraltro, quando gli Stati reagiscono alle dichiarazioni interpreta-
tive delle altre parti, solitamente propongono essi stessi delle
‘controinterpretazioni’ del trattato e non vi € motivo per non con-

% A/CN. 4/491/Add. 4, p. 29 ss.

% A/CN. 4/491/Add. 4, p. 13 s.

190 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 29 ss. (questa era anche la posizione assunta
dal Relatore Waldock nel 1965 nel suo Quarto Rapporto sul diritto dei trattati;
A/CN. 4/177 and Add. 1 & 2, p. 48). Pellet conferma la sua impostazione me-
diante un argumentum a contrario tratto dall’art. 26 della Convenzione di Ba-
silea sul controllo dei movimenti transfrontalieri di rifiuti pericolosi e della
loro eliminazione, il quale, nel vietare le riserve, autorizza le dichiarazioni re-
se “when signing, ratifying, accepting, approving, ... confirming or acceding
to this Convention” (ib., p. 29).
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siderare tali statuizioni come delle vere e proprie dichiarazioni
interpretative'®'. Naturalmente, la mancanza di limiti fa si che gli
Stati aggirino 1’art. 2 par. 1 lett. d proprio formulando tardiva-
mente delle ‘dichiarazioni’ che in realta nascondono delle dero-
ghe al regime convenzionale.

Limiti temporali alla proposizione di dichiarazioni in-
terpretative possono sussistere in situazioni particolari: innanzi-
tutto, cio accade quando il trattato prevede delle espresse dispo-
sizioni in tal senso; in secondo luogo, le dichiarazioni condizio-
nate possono essere rese solo nei momenti in cui € possibile pre-
sentare delle riserve (guideline 1.2.4)'%%; infine, le mere dichiara-
zioni sull’interpretazione non possono essere modificate se vi ¢
gia stata accettazione espressa da parte degli altri Stati o se si ¢
determinato un estoppel'”.

11 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 30. Talvolta addirittura gli Stati, nell’opporsi
ad una dichiarazione interpretativa o ad una riserva altrui, ne offrono una pro-
pria lettura. Ad esempio, la dichiarazione francese (avente in realta natura di
riserva) formulata con riguardo al Patto delle Nazioni Unite sui diritti civili e
politici del 1966, a tenore della quale “Le Gouvernement francais déclare,
compte tenu de ’article 2 de la Constitution de la République francaise, que
I’article 27 n’a pas lieu de s’appliquer en ce qui concerne la République”, su-
scito la seguente reazione del Governo tedesco: “The Federal Government re-
fers to the declaration on article 27 made by the French Government and
stresses in this context the great importance attached attaching to the rights
guaranteed by article 27. It interprets the French declaration as meaning that
the Constitution of the French Republic already fully guarantees the individ-
ual rights protected by article 27”. La statuizione ¢ alquanto ambigua: da un
lato la Germania ha sottolineato la grande importanza della norma esclusa dal-
la Francia, senza, tuttavia, formulare chiaramente un’obiezione; dall’altro lato,
essa ha fornito una lettura unilaterale della dichiarazione ‘interpretativa’ fran-
cese (sul punto si vedano R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p.
154 s. e 202; L. MIGLIORINO, Le obiezioni alle riserve, cit., p. 44 s.). Talvolta
nella prassi diplomatica vengono addirittura proposte dichiarazioni interpreta-
tive aventi ad oggetto riserve altrui a prescindere da qualunque obiezione for-
male, come fece ad esempio la Spagna con riguardo alla seconda riserva sta-
tunitense alla Convenzione sulla prevenzione e repressione del crimine di ge-
nocidio del 1948.

192 A/CN. 4/491/Add. 4, p. 30 s.

' Con il termine estoppel si intende, nei Paesi di common law,
I’impossibilita per un soggetto di fare valere, soprattutto in sede processuale,
pretese che contrastino con sue dichiarazioni pregresse o con comportamenti
da lui precedentemente tenuti; esso viene frequentemente assimilato a quella
preclusione che, nei Paesi di civil law, si collega ai brocardi non concedit ve-
nire contra factum proprium e allegans contraria non est audiendus. Per ap-
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In una differente sezione del medesimo rapporto, il Re-
latore speciale affronta il tema delle dichiarazioni interpretative
nei trattati bilaterali'™. Mentre le riserve formulate rispetto a tale
tipo di trattati sono controverse € vengono generalmente conside-
rate come proposte di modifica'®, le statuizioni di carattere in-
terpretativo relative a trattati bilaterali sono diffuse (soprattutto
nella diplomazia statunitense) e generalmente non contestate,
tanto che, per Pellet, si sarebbe in presenza di una pratica genera-
le accettata come diritto. Di conseguenza, le stesse linee guida
formulate per le dichiarazioni interpretative nei trattati multilate-
rali si applicano agli accordi bilaterali, anche se con qualche e-
sclusione: la proposta del Relatore (1.2.7) consiste nel rendere
applicabili tutte le previsioni relative alle dichiarazioni interpre-
tative in generale (1.2, 1.2.2, 1.2.4, 1.2.5 e 1.2.6), con
I’esclusione, per evidenti motivi, di quelle riguardanti la proposi-
zione congiunta (1.2.1) e la formulazione delle dichiarazioni nel
caso in cui il trattato vieti le riserve (1.2.3)'%.

L’unico problema che Pellet ha sollevato in relazione al-
le dichiarazioni interpretative nei trattati bilaterali riguarda la ne-
cessita dell’accettazione e la possibile modifica della natura delle
dichiarazioni che da tale atto potrebbe derivare'”’. La risposta al-
la prima domanda ¢ negativa; il Relatore osserva tuttavia come
nella prassi le dichiarazioni di tale tipo siano sempre state accet-
tate, anche se tale circostanza dipende semplicemente dal fatto
che si ¢ sempre trattato di dichiarazioni cui era condizionata
I’adesione da parte dello Stato dichiarante. Quanto al secondo

profondimenti sul tema si rimanda a D. W. BOWETT, «Estoppel before Inter-
national Tribunals and its Relation to Acquiescence», in British Yearbook of
International Law, 1957, p. 176 ss.; 1. C. MACGIBBON, «Estoppel in Interna-
tional Lawy, in The International and Comparative Law Quarterly, 1958, p.
468 ss.; F. MOSCONI, «La dottrina dell’estoppel in diritto internazionaley, in
Diritto internazionale, 1962, p. 388 ss.; A. MARTIN, L ‘estoppel en droit inter-
national public, Paris, 1979; J. P. MULLER-T. COTTIER, «Estoppel», in En-
cyclopedia of Public International Law, Amsterdam, 1984, p. 78 ss.; G. NESI,
«Preclusioni: IIT) Diritto internazionaley», in Enciclopedia Giuridica, XXIII,
Roma, 1998.

19 A/CN. 4/491/Add. 5, p. 20 ss.

195 GSi confronti la linea guida 1.1.9 in A/CN. 4/491/Add. 5, p. 20 (il
Drafting Committee ha adottato poi un testo analogo, come riportato in A/CN.
4/L. 575, p. 3, guideline 1.5.1).

1% A/CN. 4/491/Add. 5, p. 28.

197 A/CN. 4/491/Add. 5, p. 26 ss.
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quesito, I’idea che Pellet porta avanti ¢ che una dichiarazione ac-
cettata dalla controparte venga ad integrarsi nel trattato, diven-
tando un’interpretazione autentica dello stesso. Essa, in pratica,
rilevera come accordo collaterale ex art. 31 co. 2 e co. 3 lett. a
della Convenzione di Vienna (guideline 1.2.8)'*. Nel 1999'%
quest’ultima linea guida ¢ stata adottata come guideline 1.5.3
(“Legal effect of acceptance of an interpretative declaration ma-
de in respect of a bilateral treaty by the other party”); insieme ad
essa ¢ stata approvata la disposizione 1.5.2, che, riprendendo la
proposta 1.2.7, estende alle “interpretative declarations made in
respect of bilateral treaties” le linee guida 1.2 e 1.2.1
(quest’ultima corrispondente alla proposta 1.2.4)''°.

Nel Quinto Rapporto (2000) Alain Pellet ha annunciato
la sua volonta, sostenuta da quasi tutte le delegazioni, di dettare
delle linee guida sul regime legale delle dichiarazioni interpreta-
tive; si tratta di una materia non disciplinata dalla Convenzione
di Vienna, ma di sviluppo progressivo''".

In quella sede, il Relatore ha innanzitutto affrontato la
questione della conferma delle dichiarazioni condizionate gia
formulate al momento della firma nella fase in cui lo Stato e-
sprime il consenso definitivo a vincolarsi. Egli ha ritenuto oppor-
tuno non discostarsi dalla soluzione prefigurata per le riserve, per
le quali era stato proposto 1’obbligo di conferma formale. Le tre
linee guida proposte sul tema (2.4.4, 2.4.5 e 2.4.6) prevedono che
le dichiarazioni interpretative formulate durante i negoziati o al
momento dell’adozione, dell’autenticazione o della firma vadano
confermate quando lo Stato esprime il suo consenso definitivo,
salvo che il trattato sia concluso in forma semplificata e non ri-

1% A/CN. 4/491/Add. 5, p. 28.

199 A/CN. 4/L. 575, p. 3.

Y11 Drafting Committee ha dunque reso applicabili ai trattati bilaterali
le linee guida relative alla definizione di dichiarazione interpretativa e alle di-
chiarazioni interpretative condizionate; la proposta 1.2.7 richiamava invece
anche i contenuti sostanziali delle linee guida poi approvate sotto le rubriche
“Phrasing and name” e “Unilateral statements other than reservations and in-
terpretative declarations”.

""" A/CN. 4/508, pp. 14 s. ¢ 18; A/CN. 4/508/Add. 3, pp. 3 e 5 ss. Vari-
cordato che un testo consolidato delle guidelines proposte nel Quinto e nel
Sesto Rapporto, relative alla “Procedure regarding interpretative declara-
tions”, pud essere letto in un allegato del Sesto Rapporto medesimo (A/CN.
4/518/Add. 3, p. 5 ss.).
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chieda ratifica oppure preveda espressamente che le dichiarazio-
ni possano essere formulate al momento della firma. In caso di
conferma, la dichiarazione si considera resa nel momento in cui
questa viene data''?,

Sul tema del momento di proposizione € parso opportu-
no formulare un’ulteriore linea guida, al fine di chiarire che, in
linea di principio, una dichiarazione interpretativa puo essere re-
sa in ogni momento (aspetto affermato in precedenza solo me-
diante 1’omissione dell’elemento temporale nella guideline defi-
nitoria 1.2). La proposta 2.4.3 prevede che, fatte salve le altre di-
sposizioni sul tema, una dichiarazione interpretativa pud essere
formulata in ogni momento, tranne che il trattato disponga diver-
samente''’:

Quanto al problema delle dichiarazioni interpretative
tardive''*, il Relatore speciale ha ritenuto di non doversi disco-
stare da quanto proposto in tema di riserve'””, anche perché la
prassi del Segretario Generale delle Nazioni Unite ¢ in questo
senso' '°. Dunque, le due proposte 2.4.7. ¢ 2.4.8. prevedono, ri-
spettivamente per le ipotesi di mere dichiarazioni interpretative
limitate ratione temporis e di dichiarazioni interpretative condi-
zionate, che le statuizioni tardive siano ammesse solo nel caso in
cui le altre parti non obiettino''’. Pellet ha precisato inoltre che le
linee guida 2.3.2 e 2.3.3 sulle riserve tardive devono considerarsi
implicitamente applicabili alle dichiarazioni interpretative. Di
conseguenza, salvo che il trattato disponga diversamente o che la

"2 A/CN. 4/508/Add. 3, p. 20 ss. I testi delle guidelines 2.2.1 ¢ 2.2.2 in
tema di conferma delle riserve possono essere letti in A/CN. 4/508/Add. 3, p.
15s.

'3 A/CN. 4/508/Add. 3, p. 22 .

14 A/CN. 4/508/Add. 4, p. 6 s.

'3 Le proposte del Relatore in tema di riserve tardive (linee guida 2.3.1,
2.3.2 e 2.3.3) possono essere lette in A/CN. 4/508/Add. 4, pp. 2,3 e 6.

1% Si veda il caso della dichiarazione egiziana formulata con riguardo
alla Convenzione di Basilea sul controllo dei movimenti transfrontalieri di ri-
fiuti pericolosi e della loro eliminazione (A/CN. 4/508/Add. 4, p. 6 s.; su tale
vicenda si veda anche M. F. GENNARELLI, Le riserve, cit., p. 103).

"' 11 Relatore ha proposto due linee guida separate in quanto il problema
della tardivita si pone tendenzialmente solo per le dichiarazioni condizionate,
le quali, al pari delle riserve, possono essere formulate o confermate solo
quando lo Stato esprime il suo consenso a vincolarsi; la questione riguarda
invece le mere dichiarazioni solo nel caso in cui il trattato introduca limiti
temporali.
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prassi del depositario sia diversa, una dichiarazione interpretativa
tardiva si considera accettata se entro dodici mesi dalla notifica
non sono state sollevate obiezioni; in caso contrario, il trattato
rimarra (o entrerd) in vigore nei confronti dello Stato riservante
come se la riserva non fosse stata apposta''®.

L’esame del regime delle dichiarazioni interpretative da
parte del Relatore speciale ¢ proseguito nel 2001, attraverso il
Sesto Rapporto; in quella sede, Pellet ha steso delle linee guida
in merito alle modalita di proposizione.

Per quanto riguarda la formulazione'”, il problema
principale riguarda I’applicabilita alle dichiarazioni interpretative
dell’art. 23 par. 1 della Convenzione di Vienna, il quale prevede
un requisito formale, ovvero la forma scritta, ed uno procedurale,
cio¢ la comunicazione agli Stati contraenti e agli altri Stati aventi
titolo per diventare parti del trattato'*’.

Quanto alle dichiarazioni interpretative condizionate, il
Relatore ha ritenuto che andassero applicate le stesse regole di
forma e di procedura proposte per le riserve, dunque anche tali
dichiarazioni vanno rese (ed eventualmente confermate) per i-
scritto e devono essere comunicate in forma scritta alle parti at-
tuali e potenziali, con la precisazione che, qualora il trattato co-
stituisca un’organizzazione internazionale o crei un organo deli-
berativo preposto ad accettare le riserve, la comunicazione va

fatta anche a tale organizzazione o organo (guideline 2.4.2) '*'.

'8 A/CN. 4/508/Add. 4, p. 7.

"9 A/CN. 4/518/Add. 1, pp. 3 ss. e, pill specificamente, 16 ss.

20 In tema di forma delle riserve le conclusioni del Relatore erano nel
senso seguente (A/CN. 4/518/Add. 1, p. 4 ss.): le riserve devono essere for-
mulate ed eventualmente confermate per iscritto (2.1.1 e 2.1.2) e devono esse-
re rese dal soggetto competente in base ad una serie di criteri specificati
(2.1.3); ’individuazione del soggetto competente a formulare le riserve ¢ una
questione che rileva sul piano meramente interno (2.1.3 bis) e la violazione
delle relative regole non ha effetti a livello internazionale (2.1.4).

121 A/CN. 4/518/Add. 1, pp. 17 e 30 s. Il problema della comunicazione
delle dichiarazioni condizionate viene affrontato nuovamente in A/CN.
4/518/Add. 2, p. 16; in quella sede, Pellet ha proposto la linea guida 2.4.9, ri-
produttiva della seconda parte della guideline in esame. Va segnalato che il
piu recente testo della guideline 2.1.6, rubricata “Procedure for communica-
tion of reservations”, ¢ stato adottato dal Drafting Committee nel maggio 2008
e puo essere letto in A/CN. 4/L. 723, p. 1 s. (cui adde A/CN. 4/L. 723/Corr.

1.
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Diverso ¢ il problema con riferimento alle mere dichia-
razioni interpretative'*. Infatti, dal momento che esse non inten-
dono avere valore condizionante, non € essenziale che siano rese
in forma scritta e, in generale, esse non sono sottoposte a requisi-
ti di forma, ragion per cui al Relatore non ¢ sembrato necessario
dettare disposizioni di orientamento sul tema'>. Ovviamente, &
preferibile che esse vengano messe per iscritto e comunicate alle
altre parti, ma il fatto che esse siano ignote non le priva di conse-
guenze giuridiche e non ha mai impedito a giudici e arbitri inter-
nazionali di prenderle in considerazione.

Per quanto riguarda il soggetto competente a formulare
le dichiarazioni, la proposta 2.4.1, analoga a quella corrisponden-
te in tema di riserve, prevede che una dichiarazione interpretati-
va, al pari di una riserva, possa produrre effetti solo qualora pro-
venga da un’autorita competente ad assumere un impegno per
conto dello Stato dichiarante, cioé da un’autorita abilitata a con-
cludere un trattato'**. La determinazione dell’organo competente
e della procedura prevista nel contesto di ciascuno Stato (o orga-
nizzazione internazionale) ¢ una questione di mero diritto interno
e D’eventuale violazione delle disposizioni nazionali non pud
produrre effetti invalidanti sulla dichiarazione a livello interna-
zionale (draft guideline 2.4.1 bis)'>.

Come gia ricordato, il 16 maggio 2002, nel corso della
54esima sessione (cioe, all’interno del Settimo Rapporto), ¢ stato
pubblicato un annesso contenente il testo consolidato di tutte le
guidelines in tema di riserve adottate dal Drafting Committee o
proposte dal Relatore'*’. Mentre tutte le linee guida riguardanti le
questioni prettamente interpretative risultavano a quello stadio
approvate, la maggior parte delle disposizioni in materia di pro-
cedura vi figuravano invece come semplici proposte. Tuttavia,

122 A/CN. 4/518/Add. 1, p. 17 s.

123 A/CN. 4/518/Add. 1, p. 18.

124 A/CN. 4/518/Add. 1, p. 18.

123 11 Relatore non si ¢ mostrato del tutto convinto dell’effettiva necessita
di tale guideline (A/CN. 4/518/Add. 1, p. 19). Una regola piu garantista ¢ in-
vece adottata, in tema di riserve, dall’art. 46 della Convenzione di Vienna, che
prevede anch’esso che la violazione delle norme interne sulla competenza a
concludere trattati non possa essere invocata dallo Stato in questione come
elemento viziante il consenso, ma fa salve le violazioni manifeste e quelle ri-
guardanti norme di importanza fondamentale.

1% A/CN. 4/526/Add. 1.
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gia il 31 maggio 2002'*, risultavano adottate le guidelines 2.4.1

(“Formulation of interpretative declarations”)lzg, 2.4.2 (“Formu-
lation of an interpretative declaration at the internal level”)'® e
2.4.3 (“Formulation and communication of conditional interpre-
tative declarations™)"*".

Nell’Ottavo Rapporto (2003) il Relatore speciale ¢ fi-
nalmente giunto ad affrontare il tema del ritiro e della modifica
delle dichiarazioni interpretative unilaterali''.

Per quanto riguarda le mere dichiarazioni interpretative,
esse, cosi come possono essere formulate in ogni momento, pos-
sono anche essere ritirate senza limiti temporali e senza che sia
richiesto il rispetto di una procedura predeterminata (draft guide-
line 2.2.12)'%.

Per quanto concerne le dichiarazioni interpretative con-
dizionate, invece, esse devono essere ritirate secondo le regole
previste per le riserve, dal momento che tali dichiarazioni sono
globalmente rette dal regime di queste ultime. La relativa guide-
line (2.5.13) rinvia alle linee guida da 2.5.1 a 2.5.9. Tali disposi-
zioni prevedono che le riserve vadano ritirate per iscritto
(2.5.2"%) dal soggetto autorizzato ad adottare o autenticare il
trattato oppure ad esprimere il consenso per conto dello Stato
(2.2.5"* in ogni momento e senza che sia necessario il consenso
dello Stato o dell’organizzazione internazionale che le ha accet-

"7 A/CN. 4/L. 614.

1% La variazione rispetto alla proposta di Pellet ¢ minima e meramente
formale.

12 La linea guida era originariamente indicata come 2.4.1 bis; anche in
questo caso, la modifica ¢ stata del tutto marginale.

B0 Tale guideline riunisce, con minime variazioni terminologiche, le
proposte numerate originariamente come 2.4.2 ¢ 2.4.9.

3 A/CN. 4/535, p. 14 ss.

132.§j tratta di un’evenienza rara, ma che si ¢ talvolta verificata; Pellet ci-
ta I’esempio del ritiro (1 marzo 1990) della dichiarazione italiana attraverso la
quale il Governo aveva affermato che gli artt. 17 ¢ 18 della Convenzione di
Ginevra sullo statuto dei rifugiati del 1951 sarebbero stati considerati come
semplici raccomandazioni (A/CN. 4/535, p. 14 s.).

133 A/CN. 4/526/Add. 2, p. 11.

13% A/CN. 4/526/Add. 2, p. 25 s.; le guidelines 2.2.5 bis e ter specificano
che I’individuazione dell’organo competente ¢ rimessa al diritto interno e che
la violazione delle regole sulla competenza non ha effetti a livello internazio-
nale.
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tate (2.5.1'*). Vengono auspicate, inoltre, revisioni periodiche
per favorire il ritiro e preservare I’integrita del trattato (2.5.3"°°) e
viene precisato che una valutazione di inammissibilita di una ri-
serva non equivale a ritiro (2.5.4"7). Per quel che riguarda la
pubblicita, & previsto (2.5.6"%) che il ritiro debba essere comuni-
cato alle altri parti attuali o potenziali (sia che esse siano Stati,
sia che siano organizzazioni internazionali) e, in caso di trattati
che istituiscono organizzazioni o organi deliberativi preposti
all’accettazione di riserve, anche a tali organizzazioni o organi.
Sotto altri profili, il ritiro della riserva diviene operativo nei con-
fronti di uno Stato o di un’organizzazione internazionale al mo-
mento della ricezione della notifica (2.5.9'*) e il suo effetto &
quello di portare ad un’applicazione complessiva del trattato nei
rapporti tra lo Stato originariamente riservante e gli altri Stati
parti (2.5.7'*%) e, addirittura, di fare entrare in vigore il trattato
per quanto riguarda i rapporti tra lo Stato che aveva formulato la
riserva e quelli che, obiettandovi, avevano impedito I’entrata in
vigore dell’accordo inter partes (2.5.8"*"). Tutte queste previsio-
ni risultano dunque applicabili, in virtu del richiamo operato dal-
la linea guida 2.5.13, anche alle dichiarazioni interpretative con-
dizionate.

Per quanto riguarda la modifica delle dichiarazioni'**,
Pellet rileva come non avrebbe senso estendere le regole dettate
per il ritiro parziale delle riserve, posto che un’interpretazione
non puo essere parzialmente ritirata; al massimo, uno Stato po-
trebbe incidere sul carattere condizionante della sua dichiarazio-
ne interpretativa, ma, dal momento che cid non ¢ mai accaduto
nella prassi, non ¢ parso opportuno dedicare una linea guida a ta-
le ipotesi (anche perché la situazione potrebbe essere vista come
un ritiro fout court della dichiarazione in quanto dichiarazione
interpretativa qualificata).

133 A/CN. 4/526/Add. 2, p. 10.

3¢ A/CN. 4/526/Add. 2, p. 15.

7 A/CN. 4/526/Add. 2, p. 17.

1% AJCN. 4/526/Add. 2, p. 31; le regole procedurali e le funzioni del de-

positario sono specificate nelle linee guida 2.5.6 bis e ter.

139 A/CN. 4/526/Add. 2, p. 39.

10 A/CN. 4/526/Add. 2, p. 41.

41 A/CN. 4/526/Add. 2, p. 41.

142 A/CN. 4/535, p. 16 ss.
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Il problema che le modifiche delle dichiarazioni inter-
pretative pongono consiste nel fatto che, mentre ¢ relativamente
facile determinare se la modifica di una riserva corrisponda ad un
ritiro parziale o, al contrario, miri ad ampliare 1’obiettivo dello
Stato riservante, tale distinzione ¢ praticamente impossibile da
operare quando gli Stati modificano le loro dichiarazioni inter-
pretative. Per tale motivo, non ¢ sembrato opportuno al Relatore
proporre una linea guida simile a quella proposta con riferimento
all’eventuale ampliamento dello scopo della riserva'®.

Per quanto riguarda il momento nel quale ¢ possibile in-
cidere sulle statuizioni interpretative'**, le dichiarazioni condi-
zionate non possono essere variate ad nutum: in linea di princi-
pio, le modifiche possono essere formulate o confermate solo
quando lo Stato o I’organizzazione internazionale esprime il suo
consenso ad obbligarsi, fatta salva 1’ammissione di modifiche
tardive se nessuna parte obietta (draft guideline 2.4.10, modellata
sulla 2.4.8)"".

Al contrario, le mere dichiarazioni interpretative posso-
no essere modificate in ogni momento, salvo che vi sia

un’espressa previsione contraria nel trattato (draft guideline
2.4.9)1°

13 La linea guida cui si fa riferimento ¢ la seguente: “2.3.5. Enlargement
of the scope of a reservation. The modification of an existing reservation for
the purpose of enlarging the scope of the reservation shall be subject to the
rules applicable to late formulation of a reservation [as set forth in guidelines
2.3.1,2.3.2 and 2.3.3]” (A/CN. 4/535, p. 14).

14 A/CN. 4/535,p. 17 ss.

145 Pellet osserva (A/CN. 4/535, p. 17) che le linee guida 2.4.8 ¢ 2.4.10
avrebbero potuto essere fuse nella seguente formulazione: “2.4.8. Late formu-
lation or modification of a conditional interpretative declaration. A State or an
international organization may not formulate or modify a conditional interpre-
tative declaration concerning a treaty after expressing its consent to be bound
by the treaty except if none of the other contracting Parties objects to the late
formulation or modification of the conditional interpretative declaration”.

146 Anche su questo tema il Relatore ha proposto una modifica delle li-
nee guida 2.4.3 ¢ 2.4.6 gia adottate, le quali, inglobando gli aspetti qui discus-
si e quelli precedentemente affrontati, avrebbero dovuto cosi disporre: “2.4.3.
Time at which an interpretative declaration may be formulated or modified.
Without prejudice to the provisions of guidelines 1.2.1, 2.4.6 and 2.4.7, an in-
terpretative declaration may be formulated or modified at any time”; “2.4.6.
Late formulation of an interpretative declaration. Where a treaty provides that
an interpretative declaration may be made [or modified] only at specified
times, a State or an international organization may not formulate or modify an
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Nel 2004 le disposizioni appena commentate risultavano
approvate. Il testo definitivo, pubblicato nel corso dei lavori della
56esima sessione, prevedeva le seguenti linee guida'*’: “2.4.9.
Modification of an interpretative declaration” '**, “2.4.10. Limi-
tation and widening of the scope of a conditional interpretative
declaration”, “2.5.12. Withdrawal of an interpretative declara-
tion” '*°, «2.5.13. Withdrawal of a conditional interpretative dec-
laration” "*°.

La linea guida 2.4.10, che riguarda la riduzione e
I’ampliamento dello scopo delle dichiarazioni interpretative con-
dizionate, merita particolare attenzione. Tale disposizione rinvia
alle regole applicabili al ritiro parziale e all’ampliamento dello
scopo delle riserve, cio¢ rispettivamente alle guidelines 2.5.11, a
tenore della quale il ritiro parziale di una riserva ¢ soggetto alle
stesse regole formali e procedurali del ritiro totale'®’, e 2.3.5, in
base alla quale la modifica di una riserva al fine di ampliarne lo
scopo ¢ soggetta alle regole proprie delle riserve tardive'>>. La
disposizione in esame appare piuttosto diversa rispetto a quella
proposta da Pellet: nella guideline provvisoria 2.4.10 sopra esa-
minata, infatti, veniva considerata globalmente I’ipotesi della
modifica di una dichiarazione interpretativa condizionata e veni-
va replicata la regola sulle riserve tardive. Per quanto il Drafting
Commiittee sia poco propenso a modificare le proposte del Rela-
tore speciale, esso ha deciso di intervenire sulla formulazione in
questione per motivi di carattere sostanziale. Infatti la regola,
nello stabilire che uno Stato non possa modificare una dichiara-

interpretative declaration concerning that treaty subsequently except if none of
the other contracting Parties objects to the late formulation or modification of
the interpretative declaration” (A/CN. 4/535, p. 18).

“7A/CN. 4/L. 649.

18 1] testo adottato & identico a quello proposto da Pellet.

149 Tale formulazione ¢ stata poi leggermente ritoccata, ma solo sotto un
profilo formale, mediante un corrigendum (in A/CN. 4/L. 649/Corr. 1 si legge
infatti: “12.5.12. Withdrawal of an interpretative declaration. An interpretative
declaration may be withdrawn at any time, following the same procedure ap-
plicable to its formulation, by the authorities competent for that purpose™).

1% Le due linee guida sul ritiro delle dichiarazioni interpretative semplici
e condizionate rispecchiavano in maniera pressoché integrale, persino nella
numerazione, le proposte del Relatore.

131 Se ne legga il testo completo in A/CN. 4/526/Add. 3, p. 10.

132 A/CN. 4/L. 649, p. 1.
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zione interpretativa condizionata dopo aver espresso il suo con-
senso, salvo che nessuna delle altre parti obietti, finiva per essere
piu restrittiva delle regole applicabili alle riserve, che prevedono
che solo le modifiche che amplino lo scopo delle stesse possono
essere bloccate dalle obiezioni delle altre parti. Il Drafting Com-
mittee ha ritenuto inappropriato sottoporre le dichiarazioni inter-
pretative ad un regime piu rigoroso di quello delle riserve e, dun-
que, ha emendato la previsione nel senso sopra indicato'”.

Come gia ricordato, il piu recente testo consolidato rela-
tivo alle dichiarazioni interpretative unilaterali adottate dalla
Commissione del diritto internazionale ¢ stato pubblicato nel
2006, nel corso della 58esima sessione'>*.

Trattandosi dell’ultima Guide to practice disponibile,
appare opportuno, anche per esigenze di sintesi, riportare di se-
guito (con I’indicazione tra parentesi quadre dei numeri delle
proposte) tutte le guidelines relative alle problematiche applica-
tive poste dalle dichiarazioni interpretative unilaterali, nonostan-
te alcuni testi siano quasi identici a quelli precedentemente
commentati:

“1.5.2 [1.2.7] Interpretative declarations in respect of
bilateral treaties

Draft guidelines 1.2 and 1.2.1 are applicable to interpre-
tative declarations in respect of multilateral as well as bilateral
treaties”.

“1.5.3 [1.2.8] Legal effect of acceptance of an interpre-
tative declaration made in respect of bilateral treaty by the other
party

The interpretation resulting from an interpretative decla-
ration made in respect of a bilateral treaty by a State or an inter-
national organization party to the treaty and accepted by the
other party constitutes the authentic interpretation of that treaty”.

“2.4 Procedure for interpretative declarations
2.4.1 Formulation of interpretative declarations

133 MATHESON, «The Fifty-Sixth Session of the International Law

Commissiony, in American Journal of International Law, 2005, 1, p. 216.
134 A/61/10, p. 308 ss.
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An interpretative declaration must be formulated by a
person who is considered as representing a State or an interna-
tional organization for the purpose of adopting or authenticating
the text of a treaty or expressing the consent of the State or inter-
national organization to be bound by a treaty”.

“2.4.2 [2.4.1 bis] Formulation of an interpretative dec-
laration at the internal level

The determination of the competent authority and the
procedure to be followed at the internal level for formulating an
interpretative declaration is a matter for the internal law of each
State or relevant rules of each international organization.

A State or an international organization may not invoke
the fact that an interpretative declaration has been formulated in
violation of a provision of the internal law of that State or the
rules of that organization regarding competence and the proce-
dure for formulating interpretative declarations as invalidating
the declaration”.

“2.4.3 Time at which an interpretative declaration may
be formulated

Without prejudice to the provisions of guidelines 1.2.1,
2.4.6 [2.4.7], and 2.4.7 [2.4.8], an interpretative declaration may
be formulated at any time”.

“2.4.4 [2.4.5] Non-requirement of confirmation of in-
terpretative declarations made when signing a treaty

An interpretative declaration made when signing a
treaty does not require subsequent confirmation when a State or
an international organization expresses its consent to be bound
by the treaty”.

“2.4.5 [2.4.4] Formal confirmation of conditional inter-
pretative declarations formulated when signing a treaty

If a conditional interpretative declaration is formulated
when signing a treaty subject to ratification, act of formal con-
firmation, acceptance or approval, it must be formally confirmed
by the declaring State or international organization when ex-
pressing its consent to be bound by the treaty. In such a case the
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interpretative declaration shall be considered as having been
made on the date of its confirmation”.

“2.4.6 [2.4.7] Late formulation of an interpretative dec-
laration.

Where a treaty provides that an interpretative declara-
tion may be made only at specified times, a State or an interna-
tional organization may not formulate an interpretative declara-
tion concerning that treaty subsequently except if none of the
other Contracting Parties objects to the late formulation of the
interpretative declaration”.

“2.4.7[2.4.2,2.4.9] Formulation and communication of
conditional interpretative declarations

A conditional interpretative declaration must be formu-
lated in writing.

Formal confirmation of a conditional interpretative dec-
laration must also be made in writing.

A conditional interpretative declaration must be com-
municated in writing to the contracting States and contracting
organizations and other States and international organizations en-
titled to become parties to the treaty.

A conditional interpretative declaration regarding a
treaty in force which is the constituent instrument of an interna-
tional organization or a treaty which creates an organ that has the
capacity to accept a reservation must also be communicated to
such organization or organ”.

“2.4.8 Late formulation of a conditional interpretative
declaration

A State or an international organization may not formu-
late a conditional interpretative declaration concerning a treaty
after expressing its consent to be bound by the treaty except if
none of the other Contracting Parties objects to the late formula-
tion of the conditional interpretative declaration”.

“2.4.9 Modification of an interpretative declaration

Unless the treaty provides that an interpretative declara-
tion may be made or modified only at specified times, an inter-
pretative declaration may be modified at any time”.
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“2.4.10 Limitation and widening of the scope of a con-
ditional interpretative declaration

The limitation and the widening of the scope of a condi-
tional interpretative declaration are governed by the rules respec-
tively applicable to the partial withdrawal and the widening of
the scope of reservations”.

“2.5.12 Withdrawal of an interpretative declaration

An interpretative declaration may be withdrawn at any
time by the authorities competent for that purpose, following the
same procedure applicable to its formulation.

Withdrawal of a conditional interpretative declaration

The withdrawal of a conditional interpretative declara-
tion is governed by the rules applying to the withdrawal of reser-
vations”.

Alla sessione del 2008 della Commissione del diritto in-
ternazionale il Relatore speciale Pellet ha presentato il Tredice-
simo Rapporto sulle riserve'>>, nel quale si ¢ soffermato esclusi-
vamente sul problema della reazione degli Stati di fronte alle di-
chiarazioni interpretativem’. Tale reazione, ovviamente, puod es-
sere positiva oppure negativa e, nel caso di disaccordo, € possibi-
le che lo Stato interessato reagisca non tanto al contenuto della
dichiarazione, quanto alla qualificazione della stessa (facendo
valere, cio¢, che si tratta in realta di una riserva mascherata e o-
perando una riqualificazione). L’evenienza piu frequente, tutta-
via, ¢ che gli Stati, di fronte ad una dichiarazione interpretativa,
rimangano inerti'”’.

'3 In realta, 1’Undicesimo, il Dodicesimo e il Tredicesimo Rapporto co-
stituiscono un testo unico (al punto tale che la numerazione dei paragrafi e
delle note ¢ progressiva), ma sono stati pubblicati separatamente, contrasse-
gnati rispettivamente dai codici A/ CN. 4/574, A/CN. 4/584 e A/CN. 4/600.

%6 11 tema era gia stato accennato nel Terzo Rapporto sulle riserve
(A/CN. 4/491/Add. 4, p. 10 s.).

'7 Nella prassi internazionale la Convenzione sui diritti del fanciullo,
aperta alla firma degli Stati il 20 novembre 1989, fornisce un ottimo campo di
osservazione per analizzare le reazioni degli Stati a fronte di dichiarazioni uni-
laterali; si confrontino in particolare le reazioni di Belgio e Norvegia alle di-
chiarazioni del Governo di Singapore, la reazione tedesca alla prima dichiara-
zione della Tunisia (citata dallo stesso Pellet in A/CN. 4/600, p. 12) e quella
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Per quel che concerne le dichiarazioni qualificate, Pellet
anche in questo caso propone ’applicazione del regime delle re-
azioni alle riserve; infatti, la circostanza che lo Stato dichiarante
subordini la sua adesione all’accettazione di una determinata let-
tura del testo pattizio impone che vengano chiarite entro un ra-
gionevole periodo di tempo le posizioni dei vari Stati interessati,
al fine di definire lo status del dichiarante rispetto al trattato'>®.

Per tale motivo, la proposta 2.9.10, rubricata “Reactions to con-

dalla stessa Norvegia alla dichiarazione di Gibuti (per la consultazione dei te-
sti si rinvia nuovamente a http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/k2crc.htm e
http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/treaty15_asp.htm).

158 In altre parole, il trattato, secondo quanto si legge in A/CN. 4/600,
pp- 21, par. 324 e 22 s., par. 329, non entrera in vigore, limitatamente alla par-
te contestata, tra lo Stato dichiarante e quello opponente, in quanto manca il
consenso. Al par. 326, tuttavia, Pellet sembra affermare che la conseguenza
sia rimessa alla volonta degli Stati; delle due I’una: o il Relatore intende far
riferimento alla possibilita dello Stato di ritirare la dichiarazione (o di ripro-
porla come mera statuizione sull’interpretazione) oppure intende affermare
che la conseguenza della non entrata in vigore inter partes delle disposizioni
contestate non ¢ automatica (come sembra desumersi anche da p. 22, par. 329,
laddove si afferma che la linea guida 2.6.1, che definisce I’obiezione come
una statuizione unilaterale “whereby the...State or organization purports to
exclude or to modify the legal effects of the reservation, or to exclude the ap-
plication of the treaty as a whole, in relations with the reserving State or orga-
nization”, non si addice alle dichiarazioni interpretative, in quanto “basata es-
senzialmente sull’effetto che I’autore intende conseguire”; si confronti anche
A/CN. 4/600, p. 15, nota 517). Anche F. HORN, Reservations, cit., pp. 239 ¢
243, scrive che, nel momento in cui uno Stato obietta ad una dichiarazione
interpretativa, applicando la disciplina delle riserve si dovrebbe escludere del
tutto I’applicazione tra le parti della disposizione oggetto della statuizione (in
senso conforme A. CASSESE, Diritto internazionale. I. I lineamenti, Bologna,
2003, p. 198). A mio modesto avviso, I’argomentazione prova troppo: se uno
Stato obietta ad una riserva, la non applicazione delle disposizione incisa ap-
pare, oltre che normativamente prevista, ovvia, in quanto la riserva struttural-
mente modifica la norma; invece, nel caso di dichiarazioni interpretative, che
non modificano le disposizioni, mi sembra naturale fare conseguire
all’obiezione la sola inopponibilita allo Stato obiettante della lettura unilate-
ralmente avanzata. In ogni caso, il possibile effetto di esclusione dalla parteci-
pazione al trattato rappresenta, probabilmente, la ragione che spinge la preva-
lente dottrina a considerare le dichiarazioni condizionate come delle vere e
proprie riserve (sul punto si veda la posizione critica di F. HORN, Reserva-
tions, cit., p. 239 ss. e, in particolare, 243 s.); il Relatore speciale, come gia
accennato (supra, p. 12 s.), non concorda con questa ricostruzione, ma ritiene
tuttavia che, per ragioni di certezza giuridica, il regime delle due tipologie
debba essere analogo (ex multis A/CN. 4/491/Add. 4; A/CN. 4/600, p. 21).
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ditional interpretative declarations”, rinvia alle guidelines da 2.6
a 2.8.12, che disciplinano le reazioni alle riserve'”.

Maggiore spazio ¢ riservato alle mere dichiarazioni in-
terpretative, in quanto il regime delle reazioni ¢, in questo caso,
totalmente differente da quello applicabile alle riserve'®.

All’ipotesi dell’approvazione Pellet dedica la seguente proposta:

“2.9.1 Approval of an interpretative declaration

‘Approval’ of an interpretative declaration means a uni-
lateral statement made by a State or an international organization
in response to an interpretative declaration in respect of a treaty
formulated by another State or another international organiza-
tion, whereby the former State or organization expresses agree-
ment with the interpretation proposed in that declaration”.

In effetti, la guideline in esame appare superflua, sia in
quanto ha un contenuto definitorio soltanto apparente, al punto
tale da poter essere definita tautologica, sia perché nella pratica
diplomatica mancano quasi completamente esempi di ‘approva-
zione’ rispetto a dichiarazioni interpretative formulate dagli Stati
parti di un trattato'®'. Semmai, quello che si sarebbe dovuto sot-
tolineare ¢ che, come precisato nel rapporto, I’approvazione da

1% Sul tema di confrontino I’Undicesimo e il Dodicesimo Rapporto
(A/CN. 4/574 ¢ A/CN. 4/584). Tra maggio e giugno 2008 il Drafting Commit-
tee ha adottato i testi delle guidelines da 2.6.5 a 2.8 (A/CN. 4/L. 723, p. 2 ss.
[con i relativi corrigenda, A/CN. 4/L. 723/Corr. 1, A/CN. 4/L. 723/Corr. 2 ¢
A/CN. 4/L. 723/Corr. 3], e A/CN. 4/L. 739, cui adde A/CN. 4/L. 739/Corr. 1);
nel mese di luglio 2008 il Comitato ha invece adottato le linee guida da 2.8.1 a
2.8.12 (A/CN. 4/L. 740). Per i commenti della Sesta Commissione su alcune
delle guidelines qui citate si confronti A/CN. 4/588, p. 8 s. (i testi delle dispo-
sizioni ivi esaminate possono leggersi in A/CN. 4/L. 723, p. 3 e A/CN. 4/574,
p. 49).

10 A/CN. 4/600, p. 3. Si tratta della posizione prevalente in dottrina: D.
M. MCRAE, «The Legal Effect», cit., p. 155 ss.; F. HORN, Reservations, cit., p.
244; R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 274 s.

11 1] Relatore cita soltanto due casi, uno relativo alla approbatory decla-
ration resa da Israele rispetto ad una dichiarazione egiziana riguardante la
Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare del 1982 e I’altro riguar-
dante la reazione del Governo norvegese ad una dichiarazione francese relati-
va alla Convenzione per la prevenzione dell’inquinamento causato da navi
(A/CN. 4/600, p. 4 s.).
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luogo ad un accordo sull’interpretazione, riconducibile all’art. 31
della Convenzione di Vienna'®.

L’ipotesi della reazione negativa, sporadica ma non ec-
cezionale nella prassi internazionale'®, & invece affrontata nella

draft guideline successiva:

“2.9.2 Opposition to an interpretative declaration

‘Opposition’ to an interpretative declaration means a
unilateral statement made by a State or an international organiza-
tion in response to an interpretative declaration in respect of a
treaty formulated by another State or another international or-
ganization, whereby the former State or organization rejects the
interpretation proposed in the interpretative declaration'® or
proposes an interpretation other than that contained in the decla-

ration with a view to excluding or limiting its effect”.

Anche in questo caso, il Relatore sembra aver compiuto
un mero esercizio definitorio: la linea guida non fornisce un reale
punto di riferimento rispetto ai casi dubbi, nei quali non ¢ chiaro
se lo Stato replicante si stia opponendo alla dichiarazione inter-
pretativa, stia semplicemente formulando una controdichiarazio-
ne o stia piuttosto riclassificando la prima dichiarazione come ri-
serva (eventualmente opponendovisi)'®. In maniera similare,

192 pellet fa riferimento al par. 3 lett. a dell’articolo 31 (A/CN. 4/600, p.
5); R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., pp. 237 s. e 255 s. nota 33,
nella sua ampia ricostruzione fa piuttosto riferimento al par. 2 lett. b della me-
desima norma. La discrepanza puo essere ricondotta ad unita osservando che,
mentre il par. 2 lett. b fa riferimento ad accordi stipulati “in occasione della
conclusione del trattato”, il par. 3 lett. a prevede invece “accordi ulteriori” e
riflette meglio la posizione del Relatore speciale, ad avviso del quale, come
gia ricordato (supra, p. 26 s.), le dichiarazioni interpretative (purché, ovvia-
mente, non condizionate) possono essere formulate senza limiti temporali.

193 Pellet cita una serie di esempi (A/CN. 4/600, p. 6 ss.), includendovi
casi in cui lo Stato ‘obiettante’, oltre a replicare alla dichiarazione altrui, for-
muli a sua volta una controdichiarazione (c.d. constructive refusal) oppure
accetti I’interpretazione unilaterale a patto che lo Stato dichiarante acconsenta
a sua volta ad un’interpretazione complementare (c.d. conditional reaction).

1% Cio avviene, normalmente, in base ad una ritenuta incompatibilita
con I’oggetto e lo scopo del trattato (R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretati-
ve, cit., p. 226 ss.).

195'Si consideri ad esempio il caso della reazione del Governo ceco alla
dichiarazione interpretativa tedesca formulata in merito alla Convenzione di
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Pellet si limita a chiarire che, cosi come il termine approval (ap-
probation nella versione francese) serve per distinguere la rea-
zione positiva alle dichiarazioni interpretative dalla acceptance
(acceptation) in senso stretto delle riserve, anche il termine op-
position ¢ stato concepito appositamente per tenere separata
Iipotesi in esame dalle vere e proprie objections'®®. Solo da que-
ste dispute nominalistiche, nonché da brevi accenni sparsi nel
rapporto, ¢ dato desumere che ’accettazione delle mere dichiara-
zioni e I’opposizione alle stesse non producono effetti rispetto
all’entrata in vigore del trattato (come invece avviene con le ri-
serve, ai sensi degli artt. 20 e 21 della Convenzione di Vienna),
ma hanno soltanto la funzione di safeguard measures'®’.

Montego Bay: “The Government of the Czech Republic having considered the
declaration of the Federal Republic of Germany of 14 October 1994 pertain-
ing to the interpretation of the provisions of Part X of the [said Convention],
which deals with the right of access of land-locked States to and from the sea
and freedom of transit, states that the [said] declaration of the Federal Repub-
lic of Germany cannot be interpreted with regard to the Czech Republic in
contradiction with the provisions of Part X of the Convention” (A/CN. 4/600,
p. 9). Altri esempi controversi possono essere forniti dalla reazione belga alla
riserva guatemalteca alla Convenzione sullo statuto dei rifugiati del 1951 (F.
HORN, Reservations, cit., p. 297 s.; R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative,
cit., p. 188 ss.) e da quella della Svezia a fronte della dichiarazione resa dalla
Cina nel 2000 al momento della ratifica del Patto delle Nazioni Unite sui dirit-
ti sociali e culturali (P. T. B. KOHONA, «Some Notable Developmentsy, cit., p.
4438).

166 A/CN. 4/600, pp. 5 e 10. In effetti, gia la prassi diplomatica degli an-
ni Settanta dimostra che gli Stati considerano come delle entita a sé stanti le
dichiarazioni interpretative al momento di manifestare il loro dissenso. Ad e-
sempio, quando la Siria rese una controversa dichiarazione relativa
all’interpretazione dell’art. 52 della Convenzione di Vienna sul diritto dei trat-
tati del 1969, gli altri Stati vi obiettarono in maniera ‘informale’, mentre con-
testualmente rivolsero specifiche obiezioni alle altre riserve siriane, afferman-
do frequentemente che queste ultime obiezioni (e, mi sembra il caso di sotto-
lineare, solo esse) impedivano 1’entrata in vigore della Convenzione inter par-
tes. Anche gli Stati Uniti, che avevano firmato la Convenzione ma non
I’avevano ratificata, obiettarono ad alcune riserve siriane e, quanto a quella in
esame, affermarono che non ritenevano necessario opporsi formalmente; si-
milmente, il Regno Unito obietto ritualmente ad alcune riserve, affermando
che non avrebbe considerato la Convenzione in vigore con la Siria, mentre,
quanto alla dichiarazione in esame, si limito a far registrare il suo dissenso.
Sul punto si confrontino F. HORN, Reservations, cit., p. 323 s. ¢ R. SAPIENZA,
Dichiarazioni interpretative, cit., p. 180 ss.

17 A/CN. 4/600, pp. 9s. ¢ 15.
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In realta, sarebbe stato lecito aspettarsi che il Relatore
speciale si soffermasse maggiormente sugli effetti che le varie
reazioni alle dichiarazioni producono sull’interpretazione del
trattato, visto che si tratta di uno dei punti piu controversi riguar-
danti la tematica in esame; va notato, tuttavia, che Pellet sembra
voler rimandare ad un momento successivo lo studio della pro-
blematica'®®.

Un’apposita linea guida viene poi dedicata alla riclassi-

ficazione delle dichiarazioni interpretative:

“2.9.3 Reclassification of an interpretative declaration

‘Reclassification’ means a unilateral statement made by
a State or an international organization in response to a declara-
tion in respect of a treaty formulated by another State or another
international organization as an interpretative declaration,
whereby the former State or organization purports to regard the
declaration as a reservation and to treat it as such.

[In formulating a reclassification, States and interna-
tional organizations shall [take into account] [apply] draft guide-
lines 1.3 to 1.3.3']”,

L’ipotesi in cui uno Stato (oppure un’organizzazione in-
ternazionale, un tribunale o un organo di monitoraggio) qualifi-
chi come riserva una statuizione prospettata dal dichiarante come
meramente interpretativa ¢ piuttosto frequente nella prassi di-
plomatica ed ¢ legata sia alla scelta antinominalista operata
dall’art. 2 par. 1 lett. d della Convenzione di Vienna (nonché nel-
la linea guida 1.2 della Guide to practice), sia all’opportunismo
politico che guida i governi nazionali nella scelta delle diciture
da utilizzare' . Normalmente gli Stati, nel riclassificare una di-

18 A/CN. 4/600, pp. 5, 18 e 22 s., par. 329.

199 Sj tratta delle linee guida relative ai criteri di distinzione tra le riserve
e le dichiarazioni interpretative (supra, p. 21 s.).

170 Sj vedano i numerosi esempi riportati da Pellet in A/CN. 4/600, p. 11
ss. Emblematico appare il caso della dichiarazione resa dalla Repubblica De-
mocratica Popolare di Corea con riferimento alla Convenzione
sull’eliminazione di tutte le forme di discriminazione contro le donne, cosi
rubricata e formulata: “Reservation and declaration. The Government of the
Democratic People's Republic of Korea does not consider itself bound by the
provisions of paragraph (f) of article 2, paragraph 2 of article 9 and paragraph
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chiarazione interpretativa come riserva, al contempo vi obietta-
no'”'. Tuttavia, le due operazioni restano teoricamente distinte e,
di conseguenza, lo Stato replicante deve rispettare sia le regole
procedurali applicabili alla riclassificazione, sia quelle dettate per
le obiezioni alle riserve'’>. In particolare, il soggetto deve pro-
nunciarsi entro dodici mesi dalla notifica della riserva, secondo
quanto prevede 1’art. 20 co. 5 della Convenzione di Vienna (non-
ché la proposta di linea guida 2.16.13); decorso questo periodo,
la riserva ‘riclassificata’ viene considerata accettata.

L’ipotesi piu frequente di reazione a fronte delle dichia-
razioni interpretative resta tuttavia il silenzio; a tale evenienza il
Relatore speciale dedica le seguenti proposte:

“2.9.8 Non-presumption of approval or opposition

Neither approval of nor opposition to an interpretative
declaration shall be presumed.

2.9.9 Silence in response to an interpretative declara-
tion

Consent to an interpretative declaration shall not be in-
ferred from the mere silence of a State or an international organi-
zation in response to an interpretative declaration formulated by
another State or another international organization in respect of a
treaty.

In certain specific circumstances, however, a State or an
international organization may be considered as having acqui-
esced to an interpretative declaration by reason of its silence or
its conduct, as the case may be”.

1 of article 29 of (the Convention)”
(http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/treaty9 asp.htm).

71 Uno degli esempi piu risalente di tale prassi ¢ fornito dalla Conven-
zione sull’ Alto Mare del 1958: I’Unione sovietica ed altri Stati socialisti ave-
vano formulato delle dichiarazioni dal tenore interpretativo riguardanti la de-
finizione di pirateria; esse furono obiettate da diversi Stati e, in particolare, i
Paesi Bassi affermarono di opporsi alle dichiarazioni “nella misura in cui esse
avessero avuto ’effetto delle riserve” (F. HORN, Reservations, cit., p. 313 ss.;
R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., p. 184 ss.).

"2 Sul punto, si confronti 1’Undicesimo Rapporto (A/CN. 4/574, p. 30
ss.); la guideline 2.6.9. rinvia, in merito alla procedura prevista per le obiezio-
ni, alle disposizioni da 2.1.3 a 2.1.7, che disciplinano la formulazione e la co-
municazione delle riserve.
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Sul punto, Pellet accoglie la teoria tradizionale secondo
la quale I’art. 20 co. 5 della Convenzione di Vienna non sarebbe
applicabile alle dichiarazioni interpretative, in quanto si tratta di
una regola eccezionale (in quanto limitativa dell’azionabilita di
una situazione giuridica) e, dunque, non estensibile analogica-
mente' . Egli ritiene che ’approvazione di una dichiarazione in-
terpretativa (cosi come I’opposizione alla stessa) non possa esse-
re presunta, né potrebbe ricavarsi dal mero silenzio'”. Tuttavia,
il Relatore lascia impregiudicata la possibilita che, in certi casi,
dal silenzio o dalla condotta dello Stato possa ricavarsi
I’esistenza di un’ipotesi di acquiescenza, anche se ritiene che non
possano individuarsi criteri generali e sia necessario, invece, pro-
cedere ad un’analisi caso per caso' .

Secondo I’impostazione tradizionale, 1’acquiescenza ¢
data dal comportamento puramente passivo di uno Stato di fronte
ad una particolare situazione di fatto, in circostanze che richiede-
rebbero generalmente una reazione; in effetti, se si ritiene che
una dichiarazione unilaterale resa su un trattato di cui un altro
Stato ¢ o puo diventare parte sia un fatto che esige una reazione,
nulla osta a che essa venga ricostruita in via interpretativa
I’effettiva volonta di accettare o di non contestare un atto, un fat-
to o una situazione'"°. Inoltre, non va trascurata la possibilita che

173 Pellet dubita dell’applicabilita di questa regola persino alle dichiara-
zioni condizionate, posto che si tratta di una disposizione non ricognitiva del
diritto consuetudinario, ma supera il problema sottolineando 1’esigenza di de-
limitazione temporale del periodo in cui € possibile sollevare obiezioni
(A/CN. 4/600, p. 22).

174 A/CN. 4/600, p. 15. In questo senso C. TOMUSCHAT, «Admissibility
and Legal Effects of Reservationsy, cit., p. 465 s.; D. M. MCRAE, «The Legal
Effecty, cit., p. 169; G. GAJA, «Unruly Treaty Reservationsy, cit., pp. 324 ¢
330; F. HORN, Reservations, cit., p. 243; L. LIINZAAD, Reservations, cit., p.
65; R. SAPIENZA, «Les déclarations interprétatives, cit., p. 619 s. In giurispru-
denza si confronti il caso delle peschiere norvegesi (Corte Internazionale di
Giustizia, 18 dicembre 1951, Fisheries case [United Kingdom v. Norway], in
ICJ Reports, 1951, p. 115 ss.).

175 AJCN. 4/600, p. 16 s. Ad avviso di Pellet ¢ lo stesso art. 31 par. 3 lett.
b della Convenzione di Vienna, con la sua formulazione ampia, a far ritenere
che I’accordo sull’interpretazione rilevante ai fini della norma possa essere
raggiunto anche tacitamente (ib., p. 16).

178 In questo senso I. CAMERON-F. HORN, «Reservations to the European
Convention on Human Rights: the Belilos Case», in German Yearbook of In-
ternational Law, 1990, p. 85, nota 87. Si vedano anche G. VENTURINI, «Atti
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una dichiarazione interpretativa non ‘opposta’ entro un certo
termine (la cui determinazione rappresenta in realta il nodo piu
problematico) dia luogo ad un estoppel, in quanto le parti che
hanno accettato, anche solo implicitamente, una dichiarazione
unilaterale altrui, hanno dato luogo ad una ‘rappresentazione’ del
loro consenso, suscettibile di creare affidamento’””.

Per quanto riguarda gli aspetti procedimentali, Pellet
propone infine che le approvazioni, le opposizioni e le riclassifi-
cazioni vengano operate per iscritto (draft guideline 2.9.5), siano
accompagnate, se possibile, dalle ragioni che le sostengono
(2.9.6) e siano formulate e comunicate, mutatis mutandis, secon-

unilaterali: II) diritto internazionale», in Enciclopedia Giuridica, 111, Roma,
1988, p. 5 e R. BARATTA, Gli effetti delle riserve, cit., p. 64 s. Una soluzione
equilibrata ¢ prospettata da R. SAPIENZA, Dichiarazioni interpretative, cit., pp.
241 e 237, che non considera estensibile la regola dei dodici mesi prevista
dall’art. 20 co. 5 della Convenzione di Vienna, ma ritiene comunque che si
debba fare applicazione delle regole generali sull’acquiescenza; F. HORN, Re-
servations, cit., p. 241, ritiene invece che la regola operi, ma fa decorrere il
periodo di dodici mesi, coerentemente con la sua ricostruzione (sulla quale si
confronti supra, nota 51) dalla data di emanazione o di notifica della sentenza
che fissa I’interpretazione del trattato in maniera autoritativa.

711 punto, per motivi di spazio, non pud essere qui approfondito; si
rinvia innanzitutto alla nota opinione dissenziente del giudice Alfaro nel caso
riguardante il Tempio di Preah Vihear (Corte Internazionale di Giustizia, Case
concerning the Temple of Preah Vihear [Cambodia v. Thailand], in ICJ Re-
ports, 1962, p. 6 ss.; il caso ¢ analizzato, tra gli altri, da A. P. RUBIN, «The
International Legal Effects of Unilateral Declarationsy, in American Journal
of International Law, 1977, p. 16 ss.). Si vedano anche D.M. MCRAE, «The
Legal Effecty, cit., pp.165 s., 168 ¢ 172; F. HORN, Reservations, cit., p. 244;
G. P. Buzzini, «Abstention, silence et droit international general», in Rivista
di diritto internazionale, 2005, p. 342 ss. In giurisprudenza si vedano Corte
Internazionale di Giustizia, 11 luglio 1950, International Status of South-West
Africa case (Advisory Opinion), in ICJ Reports, 1950, p. 135 s. e 12 ottobre
1984, Delimitation of the Maritime Boundary in the Gulf of Maine Area (Ca-
nada/United States of America), in ICJ Reports, 1984, p. 246 ss.
L’acquiescenza e I’estoppel vengono spesso sovrapposti, ma THIRLWAY, «The
Law and Procedure of the International Court of Justice, 1960-1989», in Bri-
tish Yearbook of International Law, 1989, p. 29, individua la differenza tra le
due ipotesi nel fatto che quando uno Stato tenta di dimostrare che un altro sia
acquiescente, intende affermare che questo Stato ha accettato la sua interpre-
tazione; invece, quando intende fare valere un estoppel, non necessariamente
sostiene che vi sia stata un’accettazione tacita, bensi mira solo ad affermare
che, siccome questo Stato gli ha fatto credere, con la sua condotta, di aver ac-
cettato, non si puo permettere che esso vada contro la conclusione che il suo
comportamento aveva fatto emergere.
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do quanto prevedono le linee guida da 2.1.3 a 2.1.7, che contem-
plano la procedura prevista per le riserve (2.9.7)'”®. Inoltre, esse
possono essere formulate, al pari delle dichiarazioni, da ogni Sta-
to (o organizzazione internazionale) avente titolo a diventare par-

te del trattato e senza alcun limite temporale (2.9.4)"".

5. Al termine di questo excursus ¢ possibile rilevare
che, per quanto riguarda il profilo della definizione e della quali-
ficazione delle dichiarazioni interpretative, il Relatore speciale
ha affrontato finora tutti gli aspetti che si era prefisso di trattare e
le sue proposte sono state approvate dalla Commissione e trasfu-
se in una Guide to practice. Al contrario, per quel che concerne i
problemi applicativi, diverse questioni, quali quelle della validita
e degli effetti delle dichiarazioni interpretative, non sono ancora
state risolte'™ e, inoltre, il Drafting Committee non si & ancora
pronunciato su tutte le draft guidelines relative al regime delle
dichiarazioni.

Per quanto i lavori della Commissione del diritto inter-
nazionale sul tema delle dichiarazioni interpretative rappresenti-
no una positiva eccezione, a fronte di una dottrina frequentemen-
te indifferente rispetto alla problematica in esame, le loro insuffi-
cienze sono piuttosto evidenti. Nel corso degli anni, gli Stati
hanno guardato con un interesse sempre decrescente a tale orga-
no e la scarsita del dibattito all’interno della Commissione ne ¢ la
prova. Il Relatore speciale si € spesso limitato a fornire delle me-
re definizione degli istituti in esame e ha deliberatamente evitato
le tematiche piu controverse, mostrando una prudenza forse ec-
cessiva. Il Drafting Committee, dal canto suo, spesso apporta alle
proposte delle modifiche solamente formali e non di rado
I’approvazione in seno al plenum della Commissione avviene
senza discussione.

178 In realta, nessun requisito formale & stato previsto, nella Guide to
practice, con riguardo alle dichiarazioni interpretative in sé, dunque potrebbe
sembrare assurdo imporre requisiti piu stringenti per le reazioni che non per le
statuizioni originarie cui esse replicano; per tale motivo, il Relatore considera
le linee guida in commento solo come delle ‘raccomandazioni’ agli Stati
(A/CN. 4/600, p. 18 ss.).

179 A/CN. 4/600, p. 20 s.

1% pellet piti volte ha annunciato la trattazione di questi temi: si vedano,
ex multis, A/CN. 4/470, p. 67; A/61/10, pp. 14 e 343 s.; A/CN. 4/600, pp. 5,
18 € 22 s., par. 329.

94



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

Questa situazione ha condotto la stessa dottrina interna-
zionalistica a trascurare i lavori della Commissione e a guardarvi
con una certa sfiducia; di certo anche la ridondanza della docu-
mentazione, dovuta al macchinoso dialogo tra Relatori speciali,
Comitato di redazione, plenum e Sesta Commissione
dell’ Assemblea Generale, non facilita il lavoro dell’interprete'®’.

In effetti, la complessiva utilita dell’opera di codifica-
zione svolta dalla Commissione ¢ da tempo al centro di un ripen-
samento critico da parte della dottrina; basti qui ricordare come
insigni autori sottolineino come nel percorso di ricostruzione del-
le norme internazionali non scritte influisca in modo rilevante la
mentalita dell’interprete (e, va ricordato, i trentaquattro membri
della cDI siedono al suo interno a titolo personale e non quali
rappresentanti degli Stati); quanto all’opera di sviluppo progres-
sivo in senso stretto, invece, essa si ridurrebbe spesso ad una me-
ra redazione di progetti di convenzioni dichiaratamene codifica-
tori di norme preesistenti, ma nei quali si fa riferimento ad un
presunto ‘sviluppo progressivo’ al solo fine di introdurre norme
incerte sul piano del diritto internazionale generale. A cid va ag-
giunto come le posizioni della Commissione vengano spesso
scavalcate dai Governi degli Stati, che finiscono per decidere, in
sede di approvazione dei testi convenzionali, in base a ragioni di
mera opportunita politica'®*.

Solo la prassi dei prossimi anni potra dire se le indica-
zioni fornite nelle guidelines costituiranno davvero quel punto di
riferimento per la diplomazia internazionale che esse ambiscono

8111 metodo di lavoro della Commissione ¢ stato sempre oggetto di cri-

tica da parte della dottrina, in particolare per la lentezza dei lavori, per
I’eccessiva mole della documentazione redatta, per la concorrenza di altri
meccanismi e organi di codificazione, per la forma di draft articles degli esiti
delle sue sessioni e per la considerazione delle sole tematiche ‘tradizionali’
del diritto internazionale pubblico; sul punto si vedano, ex multis, J. SETTE-
CAMARA, «The International Law Commissiony, in Le droit international a
l’heure de sa codification. Etudes en [’honneur de Roberto Ago, 1987, 1, p.
467 ss. e T. TREVES, «La codificazione del diritto internazionale nel quadro
delle Nazioni Unite», in Le Nazioni Unite del 2000. Verso un nuovo ordine
internazionale, Bari, 1991.

182 Gj tratta di considerazioni svolte da B. CONFORTI, Diritto internazio-
nale, Napoli, 2002, p. 55 ss. ed espressive della posizione della dottrina domi-
nante. Sul punto si confronti AA. VV., Le droit international a I’heure de sa
codification. Etudes en [’honneur de Roberto Ago, 1987, 1.
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a diventare o saranno, addirittura, tradotte in norme vincolanti.
Nel frattempo, ¢ opportuno che la Commissione, attraverso
un’opera di riforma dei suoi metodi e attraverso il contributo de-
gli studiosi che si trovano all’interno e al di fuori di essa, recupe-
11 1l suo antico prestigio e la sua vivacita intellettuale e ritorni ad
essere, o, forse, diventi finalmente, quel punto di riferimento per
la codificazione e lo sviluppo progressivo del diritto internazio-
nale che essa era destinata ad essere nel disegno dei suoi fonda-

tori.
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Paolo Benvenuti (a cura di), Flussi migratori e fruizione dei di-
ritti fondamentali, 11 Sirente, Fagnano Alto-Monterotondo,
2008, pp. 394.

A sessant’anni dalla Dichiarazione Universale dei Dirit-
ti dell’Uomo diviene imprescindibile interrogarsi se e come i
principi in essa solennemente proclamati siano stati concreta-
mente messi in pratica. Certamente un efficace banco di prova
della concreta realizzazione di tali principi puo essere la fruizio-
ne dei diritti fondamentali da parte di quella fascia di soggetti
piu deboli e vulnerabili, quali i migranti, al di la dei motivi
(push factors) che li hanno spinti a lasciare il proprio Paese (vo-
glia di riscatto sociale, poverta, persecuzioni etnico-razziali,
guerre civili) dando luogo a quelle che Arjun Appadurai ha de-
finito “diaspore della speranza, del terrore e della disperazione”.
A fortiori, in una societa globale, in cui il fenomeno delle migra-
zioni internazionali ¢ divenuto un evento senza precedenti, de-
stinato a stravolgere la mappa etnografica dei continenti.

Per comprendere tale fenomeno e le sue inevitabili im-
plicazioni giuridico-politiche e sociali, non solo a livello nazio-
nale ma soprattutto a livello comunitario e internazionale, sov-
viene, da ultimo, il volume collettaneo curato da Paolo Benve-
nuti, Flussi migratori e fruizione dei diritti fondamentali, frutto
di una riflessione sviluppatasi a partire da un progetto di ricerca
biennale, coordinato dal Dipartimento di Diritto europeo dell’
Universita degli Studi di Roma Tre, con la partecipazione delle
Universita degli Studi di Camerino e di Macerata e il sostegno
della Croce Rossa Italiana. Tale volume costituisce, in effetti, il
risultato di un dialogo fecondo tra mondo accademico e quello
delle istituzioni, in quanto va oltre gli angusti recinti giuridici,
raccogliendo contributi non solo di docenti, ricercatori, dottori e
dottorandi di ricerca afferenti alle aree di diritto internazionale e
diritto dell’Unione Europea ma anche di autorevoli rappresen-
tanti di agenzie delle Nazioni Unite (UNHCR, ILO, UNDP),
della PERCO (Platform for European Red Cross Cooperation on
Refugees, Asylum Seekers and Migrants) e della Polizia di Sta-
to.

Lungi dall’essere una mera raccolta di materiale etero-
geneo, il libro ¢ attraversato da alcuni nuclei tematici che si in-
trecciano e si sovrappongono tra loro, dando al lettore un quadro
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d’insieme sulla tensione tra gestione del fenomeno migratorio
internazionale e garanzia dei diritti fondamentali.

Un primo nucleo tematico consiste nell’esame degli
strumenti giuridici di gestione della migrazione economica e
della disciplina ai vari livelli (nazionale, comunitaria e interna-
zionale) dei flussi migratori. A tal proposito, vengono analizzate
la disciplina italiana di regolazione dei flussi migratori e le sue
prospettive di riforma (Miele); le politiche comunitarie in mate-
ria di controlli alle frontiere, di asilo e di immigrazione,
nell’ambito dello Spazio unificato di liberta, sicurezza e giusti-
zia (SLSG), in attuazione dei Programmi di Tempere e dell’Aja
(Caggiano); il coordinamento di tali politiche e delle competen-
ze comunitarie con quelle dei singoli Stati membri nella gestione
dei flussi migratori, con i cc.dd. accordi di riammissione, cio¢
gli accordi tra Stati aventi come oggetto il rimpatrio degli immi-
grati “illegali” (Delicato, Marchegiani). Un cenno a parte merita
la disciplina del diritto di asilo e delle procedure di riconosci-
mento dello status di rifugiato (Marchesi, Bartolini, Pirrone,
Floridia). Nonostante il diritto di asilo sia senza dubbio “un a-
spetto essenziale della nostra civilta” (Benvenuti), la sua disci-
plina ¢ ancora attraversata dalla tensione tra I’obbligo imposto
agli Stati dal diritto internazionale di permettere a chiunque di
“cercare e godere asilo dalle persecuzioni” e la discrezionalita
concessa agli stessi Stati per il concreto riconoscimento di tale
diritto (Marchesi). Tale tensione risulta accentuata specie dopo
I’adozione della Direttiva 2005/85/CE, avente come scopo la
creazione di norme minime per le procedure applicate agli Stati
membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di
rifugiato (c.d. Direttiva procedure), che nell’intento di accelerare
e snellire le procedure, mediante la creazione delle nozioni di
“Paese di primo asilo”, “Paese terzo sicuro” e “Paese terzo eu-
ropeo sicuro”, rischia di ridurre le garanzie del richiedente asilo
(Bartolini). Questo rischio ¢ connesso anche alla pratica
dell’esternalizzazione della procedura di accertamento dello sta-
tus di rifugiato che, prevedendo la possibilita per uno Stato di
“trasferire” in un Paese terzo le domande d’asilo presentate ad
esso, potrebbe tradursi, in certi casi, in una sorta di refoulement
indiretto (Pirrone).

Un secondo nucleo tematico, rintracciabile nel volume,
¢ quello relativo al contrasto dei fenomeni criminali legati
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all’immigrazione clandestina. In tal senso, risulta interessante il
contributo di Giuseppe Palmisano, che analizza gli aspetti rile-
vanti dal punto di vista del diritto internazionale del traffico di
migranti e delle tecniche di contrasto a tale preoccupante feno-
meno, a partire dal Protocollo sul trasporto illecito di migranti
alla Convenzione delle Nazioni Unite contro la criminalita orga-
nizzata transazionale, firmato a Palermo nel 2000. A tale scopo
I’ Autore preliminarmente traccia la distinzione tra smuggling of
migrants (contrabbando di migranti) e trafficking (traffico di es-
seri umani): mentre nel primo (in cui ’interesse tutelato ¢ la so-
vranita statale) il migrante, al pari del trafficante, agisce volonta-
riamente, divenendone “complice” nella condotta vietata, nel se-
condo, (in cui, invece, ’interesse ¢ piu propriamente il rispetto
dei diritti fondamentali della persona) i soggetti interessati - per
lo piu schiavi — sono esclusivamente vittime indifese dei traffi-
canti. In realta, come osserva lo stesso Palmisano, la linea di
confine tra questi due fenomeni non ¢ sempre cosi netta, in
quanto anche il contrabbando di migranti spesso assume caratte-
ristiche molto simili a quello del traffico di persone o della tratta
di schiavi. Tale tematica, dunque, si intreccia inevitabilmente
con il terzo polo di riflessione ovvero quello della tutela dei di-
ritti fondamentali dei migranti (siano essi regolari o “clandesti-
ni”’) negli atti normativi e nella giurisprudenza comunitaria e in-
ternazionale. Non occorre dimenticare, infatti, che frequente-
mente 1 migranti sono costretti a spostarsi proprio perché privati
dei diritti fondamentali nei loro Paesi d’origine, ma nella ricerca
di migliori condizioni di vita le loro aspettative risultano frustra-
te dalle continue violazioni dei propri diritti cui sono costante-
mente esposti. Tale tematica viene efficacemente affrontata in
relazione alle diverse “figure di migranti” e ai differenti ambiti.
Vengono appunto analizzate non solo la tutela dei diritti fonda-
mentali dell’“irregolare” sia nella giurisprudenza internazionale
(Baratta) che nella prassi degli organismi internazionali preposti
alla tutela dei diritti umani (Favilli), ma anche la fruizione dei
diritti fondamentali da parte degli stranieri nella giurisprudenza
costituzionale italiana (Ciaurro); dei lungo-soggiornanti in ambi-
to comunitario (Favale) e, infine, in ambito internazionalistico,
dei rifugiati (Artini), degli asylum seekers (Rudel), e degli sfol-
lati (internally displace persons), soggetti - quest’ultimi - parti-
colarmente vulnerabili in quanto, da un lato, non possono bene-
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ficiare della protezione accordata ai rifugiati, poiché non attra-
versano alcuna frontiera e, dall’altro, non ¢ dedicata loro una
convenzione internazionale ad hoc (Zorzi Giustiniani).

Al di 1a delle specifica “categoria” di appartenenza, due
esempi emblematici di diritti fondamentali che ¢ indispensabile
garantire ai migranti sono individuabili nel diritto alla vita fami-
liare, in senso ampio, che si traduce, piu specificatamente, nel
diritto al ricongiungimento familiare (Deli, Giandotti) e il diritto
ad un “lavoro dignitoso”, scopo che si prefigge principalmente
I’Organizzazione Internazionale del Lavoro, storicamente impe-
gnata sul fronte della tutela delle condizioni lavorative e previ-
denziali dei lavoratori “occupati in Paesi diversi dal proprio”
(Raimondi).

Come si pud agevolmente intuire da queste brevi nota-
zioni, il volume qui recensito ha 1’indubbio merito di muoversi
alla ricerca di un difficile e problematico equilibrio tra contrasto
all’immigrazione clandestina e accoglienza dello straniero, tra
bisogno di sicurezza e tutela dei diritti fondamentali, in un epoca
in cui — specie dopo gli attentati terroristici di New York (2001),
Madrid (2004) e Londra (2005) — I'Europa e, piu in generale, tut-
to I’Occidente, si sentono minacciati da un'immigrazione perce-
pita, nella maggior parte dei casi, come una vera e propria “in-
vasione barbarica”, con la conseguente diffusione di un senti-
mento di paura che porta ad innalzare barricate contro gli “inva-
sori”.

Emilia Musumeci
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Adriana Di Stefano, Coesione e diritto nell’Unione Europea. La
nuova disciplina dei Fondi Strutturali Comunitari nel Regolamento
1083/2006, Catania, Ed.it, 2008, pp.156

Il saggio di Adriana Di Stefano, con pregevole capacita di
sintesi, delinea i primi risultati di una ricerca avente ad oggetto
I’evoluzione dei regolamenti che reggono la programmazione dei
Fondi Strutturali Europei.

Il contributo pur concentrandosi, in particolare, sulla pro-
grammazione 2007-2013, riprende I’intero assetto della disciplina
dei Fondi Strutturali Comunitari, proponendo un’originale prospet-
tiva analitica: ogni ciclo di programmazione viene ricostruito come
un modello di interazione sempre nuovo rispetto ai precedenti.

Una simile scelta interpretativa porta 1’ Autrice a sottolineare
la necessita di un costante e sempre rinnovato impegno ermeneutico
al fine di individuare e ricostruire, di volta in volta, il modello ope-
rativo delineato dai Regolamenti sui Fondi Strutturali.

Lo sviluppo di modelli di interazione sempre nuovi, frutto
della rivalutazione dei principi fondamentali delle precedenti espe-
rienze di intervento, viene ricondotto alla crescente consapevolezza
della significativa varieta delle condizioni socio-economiche, istitu-
zionali ed amministrative dei territori destinatari degli interventi co-
finanziati dai Fondi strutturali.

Alla stregua di simili considerazioni, con specifico riferi-
mento al nuovo ciclo di programmazione che ha appena avuto ini-
zio secondo le previsioni del Regolamento 1083/2006/CE, la Di
Stefano mette in evidenza la novita costituita da una diversa intera-
zione tra i principi di sussidiarieta e partenariato.

La prima parte dell’indagine ¢ dedicata, secondo le premesse
svolte, all’individuazione di indici per la costruzione di un modello
teorico di riferimento applicabile al nuovo Regolamento.

L’ Autrice ribadisce, infatti, che soltanto 1’elaborazione di un
modello di coesione territoriale europea che faciliti lo studio e
I’analisi della concreta gestione della realta sociale e giuridica nella
quale esso viene ad operare, potra consentire di affrontare 1 diversi
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profili problematici sollevati dalla progressiva moltiplicazione dei
livelli di governo stimolata dai regolamenti sui Fondi Strutturali.

Fondamentale in tale ricerca ¢ la descrizione delle dinami-
che istituzionali degli interventi comunitari di riequilibrio territoria-
le, anche alla luce dei principi generali dell’acquis communautaire.

Seguendo tale prospettiva analitica I’ Autrice, nella seconda
parte del saggio, riprende la formula della Multilevel Governance,
che rappresenta la complessa articolazione su piu livelli di interven-
to della politica di coesione economica e sociale, alla luce della
quale ripercorre I’evoluzione delle strategie di intervento dei Fondi
Strutturali Comunitari, secondo la successione dei vari Regolamenti
CE relativi alle diverse fasi di programmazione.

Nel corso di questa rivisitazione, attraverso il puntuale rife-
rimento ai diversi Rapporti della Commissione sulla coesione eco-
nomica e sociale, I’ Autrice ha modo di evidenziare, direttamente at-
traverso elementi concreti e le stesse valutazioni della Commissione,
come la successione dei diversi Regolamenti sia coincisa con un
avvicendarsi periodico di riedizioni dell’impianto formale della co-
esione economica e sociale, rinnovato di volta in volta in base alle
nuove e peculiari esigenze di ogni ciclo di programmazione ed alle
sfide che di volta in volta sono state affrontate, tra queste, non ulti-
me, la progressiva adesione di nuovi stati alla Comunita e le conte-
stuali revisioni dei Trattati Istitutivi.

Per tal via la Di Stefano giunge alla descrizione della disci-
plina introdotta con il Regolamento CE n. 1083/2006 che, pur non
abbandonando la visione del modello precedente (Regolamento CE
n. 1260/1999), innesca piu efficaci processi di coesione, indirizzan-
do la programmazione verso un assetto partenariale delle compe-
tenze.

Il terzo ed ultimo capitolo del volume ¢, conseguentemente,
dedicato all’esame del Regolamento CE n. 1083/2006, anche alla
luce delle conclusioni della Quarta Relazione sulla Coesione Eco-
nomica e sociale, pubblicata dalla Commissione nel maggio del
2007 e relativa alla valutazione dell’impatto complessivo del finan-
ziamento regionale ed al tentativo di definizione di questioni chiave
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sul futuro della politica di coesione dopo il 2013 (prossima fase di
programmazione).

In via preliminare, 1’ Autrice mette in rilievo come il Rego-
lamento Generale n. 1083/2006 miri a proporsi come sistema origi-
nale di “amministrazione dello sviluppo” in Europa. Questa nuova
fase della programmazione ¢ caratterizzata, infatti, da una maggiore
concentrazione delle priorita comunitarie, unitamente al tentativo di
dare impulso significativo alla soluzione di questioni “strutturali”:
occupazione, produttivita, innovazione tecnologia e societa della
conoscenza, ambiente e servizi di interesse economico generale.

Alla stregua di quanto rilevato, viene messo in evidenza co-
me gli obiettivi prioritari del nuovo modello di disciplina della coe-
sione economica e sociale siano ridotti a tre (Convergenza, Compe-
titivita regionale e Occupazione, Cooperazione territoriale), rispetto
al nove obiettivi del precedente ciclo di programmazione, numero
che viene in tal modo a coincidere con quello degli strumenti finan-
ziari (FESR, Fondo Europeo di Sviluppo Regionale; FSE, Fondo
Sociale Europeo; Fondo di Coesione).

Si sottolinea, pertanto, I’evidente intento di operare, median-
te la concertazione, una semplificazione procedurale ed amministra-
tiva.

La descrizione del nuovo modello delineato dal Regolamen-
to n. 11083/2006 procede con I’indicazione dei principi generali che
ispirano il nuovo Regolamento, individuati anche tramite un raf-
fronto con i principi ispiratori della precedente fase di programma-
zione.

In tal modo I’Autrice rileva la riformulazione di alcuni
principi gia noti (ad esempio si individua la riformulazione norma-
tiva del principio del partenariato) e 1’ingresso nel sistema della co-
esione economica e sociale di principi nuovi, sebbene gia noti al di-
ritto comunitario, quale quello della proporzionalita, nonché di altri
principi, come quello della *“gestione concorrente” che segnano
un’evoluzione verso una logica di tipo chiaramente partecipativo e
sussidiario, atta a stimolare piu maturi assetti di gestione territoriale.

Con mirabile sintesi e chiarezza vengono, quindi, descritte le
varie fasi del nuovo sistema di programmazione, che si articolano
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attraverso il Documento Strategico Globale per la politica di coe-
sione, adottato dalla Commissione e destinato a definire le priorita e
gli indirizzi di massima delle iniziative a livello statale; il Docu-
mento- Quadro Nazionale , negoziato da ciascuno Stato con la
Commissione e relativo alla propria specifica strategia di sviluppo;
la Proposta di Programma Operativo, redatta dallo Stato membro a
livello geografico di volta in volta adeguato ed in stretta collabora-
zione con i partners (istituzionali e sociali) locali; fino a giungere ai
“Grandi progetti” ed alle “Sovvenzioni Globali”, due regimi parti-
colari di intervento, puntualmente disciplinati dal Regolamento.

Viene altresi fatto cenno a due ulteriori novita introdotte, re-
lative all’utilizzo di strumenti di ingegneria finanziaria ed alla ri-
modulazione delle procedure di valutazione degli interventi struttu-
rali, unitamente al nuovo sistema di gestione, controllo e sorve-
glianza.

Attraverso 1’analisi del nuovo Regolamento la Di Stefano
giunge alla ricostruzione di un rinnovato modello di intervento, nel
quale la clausola generale del partenariato assume nuova centralita
rispetto alle precedenti fasi di programmazione dei Fondi Strutturali.

L’importanza dell’elaborazione di un modello teorico di ri-
ferimento e, conseguentemente, il pregio dell’analisi condotta
dall’Autrice, emergono nelle conclusioni del contributo, che sono
occasione per suggerire 1’utilizzo del modello stesso come strumen-
to di verifica della legittimita delle attribuzioni di competenza o
dell’adozione di un atto del procedimento di programmazione, de-
terminando la necessaria corresponsabilita degli attori partenariali.

I1 saggio, che per chiarezza ed originalita di approccio anali-
tico si pone indubbiamente come imprescindibile punto di riferi-
mento per ogni ulteriore indagine sulla nuova fase di programma-
zione, ¢ opportunamente corredato dal testo del Regolamento Gene-
rale n. 1083/2006.

Laura Mascali
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Janne Haaland Matlary, Diritti umani abbandonati? La minac-
cia di una dittatura del relativismo, Lugano, Eupress FTL, 2007,
pp. 231

Il volume che segnaliamo e che inaugura la nuova colla-
na “Religioni e Diritti Umani” promossa dalla facolta di teologia
di Lugano, ¢ in realta una raccolta di saggi che ’autrice, profes-
sore di politica internazionale all’Universita di Oslo e in passato
vice ministro degli Esteri norvegese, ha rielaborato e ordinato
per sostenere 1’idea che, privi di una solida fondazione e giusti-
ficazione giusnaturalistica, 1 diritti umani siano abbandonati alla
minaccia del relativismo, come ricorda nella sua prefazione
un’altra grande figura del cattolicesimo militante, Mary Ann
Glendon, docente di diritto ad Harvard e oggi ambasciatore de-
gli Stati Uniti presso la Santa Sede.

Tesi questa in linea con I’insegnamento magisteriale
della Chiesa Cattolica e proprio negli stessi termini recentemen-
te riaffermata dal Santo Padre Benedetto XVI nel suo discorso
all’ Assemblea Generale delle Nazioni Unite del 18 aprile 2008.

Tuttavia non siamo di fronte a una semplice, per quanto
convinta, riaffermazione della posizione ufficiale della Chiesa
Cattolica. Il volume rivela nell’autrice doti di vigorosa polemista
e il suo obiettivo polemico ¢ rappresentato dalla alacre operosi-
ta di quelli che ella chiama gli “imprenditori delle norme”, vere
e proprie reti lobbystiche, che rischiano di condurre
all’affermazione a colpi di maggioranza di visioni di compro-
messo su certi diritti, compromesso che viene ricercato a tutto
danno appunto della visione dei diritti radicata nella grande e-
sperienza del razionalismo occidentale ed europeo in particolare.

In grande sintesi questo il contenuto del volume. Nel
primo capitolo dal titolo “Al di 1a del bene e del male. L uomo
autoreferenziale” (pp. 49-66) viene esaminata la deriva soggetti-
vistica e relativistica delle societa occidentali. Nel secondo, “Lo
stato di diritto come garanzia democratica” (pp. 67-76) si mostra
come 1’organizzazione politica basata sullo stato di diritto abbia
sostanzialmente privatizzato e dunque relativizzato le questioni
etiche. Il terzo capitolo ¢ dedicato a “La dinamica della politica
dei diritti umani” (pp. 77-96) e in esso I’autrice, mettendo a
frutto la sua conoscenza pratica della diplomazia, ricostruisce le
dinamiche attraverso le quali vengono “confezionate” le norme
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internazionali sui diritti dell’'uomo, grazie anche all’operato di
quelle reti lobbystiche che sopra ricordavamo. Il quarto capitolo,
“I diritti dell’uomo nella politica mondiale e nell’economia” (pp.
99-120) tratta della rilevanza delle questioni etiche nella societa
globale. Il quinto capitolo “Il diritto politicizzato e la politica
‘giuridificata’ in Europa” (pp. 121-136), sottolinea come anche
nell’Europa del mercato comune manchi oggi una visione etica a
fondamento della politica e del diritto. Nel sesto capitolo,
“Quando democrazia e diritto collidono: alcuni esempi” (pp.
137-155), vengono forniti appunto alcuni esempi di situazioni
nelle quali la protezione dei diritti ¢ stata abbandonata alla ditta-
tura delle minoranze, come ad esempio nel caso della famiglia e
del diritto alla liberta di religione. Il settimo capitolo, “Cristiane-
simo e democrazia europea” (pp. 159-174), ricostruisce la rela-
zione tra diritto naturale e visione cristiana della vita.
Nell’ottavo, “La politica dei diritti dell’'uvomo di papa Giovanni
Paolo II” (pp. 175-205) viene presentata la politica internaziona-
le della Santa Sede sotto il pontificato di Giovanni Paolo II, co-
me una politica improntata appunto alla promozione dei diritti
dell’uomo. Nel nono, infine, “La ‘tirannia della maggioranza’ e
il suo rimedio razionale: papa Benedetto XVI” (pp. 207-227),
viene ripreso un argomento assai caro all’attuale pontefice, ossia
I’idea secondo la quale il recupero della tradizione giusnaturali-
stica sarebbe 1’unico modo per contrastare 1’attuale deriva rela-
tivistica che viene imposta dalle maggioranze automatiche in
seno alle conferenze internazionali.

Come dicevamo, il volume ¢ opera di polemista e come
tale essa va salutata quale importante contributo alla difesa delle
posizioni anche diplomatiche dalla Santa Sede adottate in nume-
rose occasioni. Non sarebbe dunque sensato ricercare in esso la
struttura compaginata del saggio monografico. Ci preme qui
piuttosto riprendere qualche spunto nel senso della riaffermazio-
ne di alcune idee sul ruolo a nostro parere insostituibile anche
oggi, soprattutto oggi, di una posizione giusnaturalistica ¢ mas-
sime in materia di diritti umani.

La tradizione giusnaturalistica ¢ 1’unico sicuro fonda-
mento dei diritti umani, storicamente parlando e anche dal punto
di vista teorico essendo tutte le obiezioni ad essa facilmente con-
trovertibili. D’altra parte, la tradizione giusnaturalistica ¢ un o-
rizzonte teorico piu ampio del giusnaturalismo cattolico. Orbe-
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ne, proprio per questo, la Chiesa cattolica non deve essere la-
sciata sola a condurre una giusta battaglia a difesa del razionali-
smo occidentale, poiché, cosi facendo, essa diviene parte della
continua discussione e rimessa in discussione dei diritti umani e
la pretesa universalistica delle sue posizioni viene contraddetta
non solo dal relativismo, ma da altre contrapposte pretese delle
religioni (come ad esempio I’Islam). Deve dunque levarsi alta la
voce di una nuova stagione giusnaturalistica laica che non lasci
la Chiesa cattolica da sola a difendere 1 valori del giusnaturali-
smo, ma riprenda piuttosto la tradizione giusnaturalistica della
laicita europea, una laicita non anticlericale, capace di fondare
su un razionalismo laico i valori di una societa giusta. Occorre
riprendere il sentiero interrotto che ha portato alla fine della
guerra di religione attraverso la nascita dello Stato, puntando sul
rafforzamento politico di istituzioni sovranazionali democrati-
camente legittimate capaci di dare concretezza istituzionale, ol-
tre lo Stato, a quel disegno pacificatore che creo lo Stato nazio-
nale. Solo cosi si potra costruire una societa laica e democratica,
nella quale il discorso sui diritti umani si reggera sulle basi di un
consenso etico sottratto al dare e avere dei negoziati politici.

Rosario Sapienza
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Lauso Zagato, La protezione dei beni culturali in caso di
conflitto armato all’alba del secondo Protocollo 1999,
Giappichelli, Torino, 2007, pp. XII —316

Il testo che si segnala appare di interessante e utile
lettura soprattutto in un contesto quale quello attuale,
caratterizzato da problematiche nuove emerse negli ultimi anni,
dall’ intensificarsi di conflitti che sfuggono alle tradizionali e
schematiche classificazioni del diritto di guerra, in un contesto
che sente sempre piu indispensabile e fondamentale la tutela del
patrimonio culturale, nel suo duplice aspetto e di testimonianza
di valori appartenenti alla tradizione storica di ogni popolo e di
“mercato” artistico — turistico di notevole valore economico.
Inoltre, cosa che rappresenta un ulteriore pregio del volume, va
sottolineato che il linguaggio e 1’esposizione, pur rigorosamente
legati al campo giuridico — dottrinario, procedono in modo
chiaro e lineare, si da rendere il testo fruibile non solo per i1
pochi “addetti ai lavori” ma anche per la moltitudine di quanti
vogliano approfondire [’analisi delle norme giuridiche
internazionali che regolano la tutela dei beni culturali nel caso di
conflitti.

L’Autore, partendo dall’analisi della Convenzione
dell’Aja del 1954, oggetto di modifiche con il secondo
Protocollo aggiuntivo del 1999, in vigore dal marzo 2004,
esamina il testo di entrambi, ne considera i rapporti reciproci,
rileva 1 passi positivi compiuti dal Protocollo rispetto alla
Convenzione, Protocollo che ¢ stato il risultato di un tormentato
iter che con molta flessibilita ha lasciato la liberta di adesione o
meno anche agli Stati gia parte della Convenzione.

Nel considerare limiti e carenze dei testi in esame
I’autore, riaffermando in diversi punti del libro, con valide
argomentazioni, 1’inesistenza di un diritto consuetudinario, in
materia, prima della fine delle due guerre mondiali, riconosce
I’importanza giuridica dei due testi, prendendo pero atto che
non c’¢ stata formazione spontaneistica delle norme in essi
presenti, per cui ¢ stata rilevante la volonta e I’interesse degli
Stati ad una disciplina che avesse presenti standards comuni di
protezione, cosi come, nei decenni successivi alla Convenzione
del 1954, il formarsi di norme consuetudinarie di diritto
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umanitario ha agevolato il percorso verso la stesura del secondo
Protocollo.

Il testo parte dalla considerazione dell’ oggetto e del
contenuto della protezione apprestata dalla Convenzione e dal
Protocollo, ponendo a confronto diversi dati testuali e strumenti
internazionali; 1’ Autore rileva I’apporto positivo di Convenzione
e di secondo Protocollo per la definizione giuridica di bene
culturale, per il superamento di qualsivoglia antinomia tra bene
culturale e patrimonio culturale, dovendosi il primo considerare
species rispetto al secondo — genus, nell’indispensabile
distinzione tra patrimonio comune ¢ patrimonio culturale
comune.

Per quanto riguarda il contenuto della protezione, nel
duplice livello di protezione generale e speciale nella
Convenzione dell’Aja e di protezione generale e rafforzata nel
secondo Protocollo, emergono i limiti della Convenzione per le
difficolta pratiche di funzionamento della protezione speciale e
per la deroga temporanea alla protezione rafforzata per necessita
militari, limiti superati dalle soluzioni offerte dal secondo
Protocollo.

In parte fallimentare si ¢ rilevata la Convezione del 1954
in materia di obbligo di restituzione in materia di beni culturali
mobili, essendosi dimostrati piu efficaci eventuali accordi
bilaterali tra Stati: in materia, il silenzio del secondo Protocollo
¢, per I’ Autore, ““assolutamente criticabile™.

Nella parte centrale del libro, dedicata all’ambito della
protezione, I’ Autore rileva incongruenze e limiti dei due testi, in
particolare nell’ampia discrezionalita lasciata al singolo Stato
che applichi il criterio delle prevalenti necessita militari; inoltre
I’allargamento — nella Convenzione — della tutela dei beni
culturali anche nel caso di conflitti armati a carattere non
internazionale ha nel passato da un lato provocato le reazioni dei
grandi Stati, che temono il riconoscimento di status giuridico a
piccoli gruppi, dall’altro ha fatto emergere la necessita che
anche gruppi minoritari o ribelli — basti pensare all’ IRA in
Irlanda — assumano in situazioni di conflitto lo status di parte e
una conseguente personalita internazionale.

Manca nella Convenzione la previsione di una solida
struttura che sovrintenda alla sua applicazione, essendo nella
realta insufficiente la collaborazione tra gli Stati parte e
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I’UNESCO; 1’ Autore riconosce al secondo Protocollo il merito
di avere ovviato a cio, almeno formalmente se non praticamente,
rilanciando il ruolo del Direttore Generale dell’UNESCO, e
delineando  Distituzione di Enti che cooperino con
organizzazioni internazionali anche non governative; di queste
organizzazioni — come ben evidenziato dall” Autore — il secondo
Protocollo delinea un ruolo propriamente politico e un campo
d’azione piu vasto rispetto a quello di organizzazioni
governative.

L’Autore, a conclusione di questa parte centrale,
sottolinea, con riferimenti efficaci a situazioni ben note, il
fallimento piu o meno totale delle diverse missioni UNESCO e
il mancato assolvimento degli obblighi anche da parte di Stati
ratificanti la Convenzione e successivamente il secondo
Protocollo; basti pensare alla Guerra del Golfo, al saccheggio
iracheno dei musei del Kuwait e al paralizzante, ai fini della
tutela, embargo nei confronti delI’IRAQ ad opera del Consiglio
di Sicurezza ONU —.

Nella parte finale del libro, ’analisi dei profili della
responsabilitda degli Stati e della responsabilita individuale
permette all’ Autore di individuare i limiti della Convenzione e
del Protocollo nell’esclusione di ricaduta della responsabilita
individuale su responsabilita statale, nella genericita riguardo a
responsabilita statale in contrasto con [’estrema articolazione,
presente nel secondo Protocollo relativa alla responsabilita
individuale, nella delega ai singoli Stati di adottare misure
repressive individuali, anche di solo carattere amministrativo.

Ancora, la rapida ma esauriente considerazione di taluni
conflitti degli ultimi decenni (i conflitti nella ex Jugoslavia, la
distruzione della statua di Buddha in Afganistan ad opera dello
stesso regime dei talebani al potere) permette all’ Autore di fare
emergere la chiara inadeguatezza della Convenzione e
I’importanza del Protocollo del 1999 di fronte ai nuovi conflitti
degli ultimi anni, per i quali si cercano nuove definizioni - misti
o asimmetrici che siano; ¢, percio, degno della massima
attenzione il processo ancora in atto, volto alla formazione di
nuove nozioni giuridiche.

Tra queste, respinta la nozione di genocidio culturale, dai
contorni troppo sfumati e imprecisi, [’Autore considera
fondamentale quella di “persecuzione culturale” applicabile a
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nuove realta conflittuali, in cui una delle parti persegue in modo
programmatico la distruzione dei beni culturali, e, quindi,
dell’identita culturale, dell’altra parte, considerando tale
distruzione uno strumento efficace insieme ad altri (stupro,
sterminio fisico e altro) per I’eliminazione totale dell’avversario.

Apprezzabile e significativa ¢, per [’Autore,
I’assimilazione, compiuta dalla Corte penale internazionale, del
crimine di persecuzione culturale a quello di crimine contro
I’umanita, anche se appare poco applicabile nel caso di crimini
contro 1 beni culturali compiuti in assenza di attacchi
indiscriminati contro i civili o di sterminio di massa.

In conclusione, Zagato, riconosce che, sia pure a pochi
anni dall’entrata in vigore, il secondo Protocollo ha fornito
strumenti piu adeguati di tutela di fronte a situazioni conflittuali
impensabili negli anni della stesura della Convenzione dell’Aja;
permane pero l’esigenza — mancando nel secondo protocollo
strumenti specifici ad hoc — che 1’ordinamento internazionale
affermi il principio della protezione del patrimonio culturale
“diverso” nel caso in cui la distruzione culturale risponda ad un
deliberato progetto di distruzione dell’identita culturale di
un’etnia diversa. L’ordinamento internazionale deve — come ben
rileva I’Autore — essere in grado di affrontare la nuova
situazione di distruzione di beni culturali anche in tempo di
pace, avendo il secondo Protocollo previsto tale fenomeno solo
nel caso di conflitto armato.

Gabriella Lupo
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ANTOLOGIA
Per una storia dell’insegnamento
del diritto internazionale a Catania

Il diritto internazionale e la sua crisi (1925)
di Carmelo Caristia
Un manifesto dell’indirizzo antiformalista

di Rosario Sapienza

Carmelo Caristia insegno il diritto internazionale pub-
blico a Catania dal 1946 al 1957. Era, secondo la tradizione ac-
cademica dell’epoca un professore di diritto pubblico e aveva
insegnato per tutta la vita il diritto costituzionale'.

Pubblico estesamente di diritto costituzionale e scienza
della politica. Lo scritto che meglio di ogni altro condensa le
sue idee in tema di diritto internazionale ¢ Il diritto internazio-
nale e la sua crisi che riproduce il testo della relazione che
Carmelo Caristia tenne a Torino nel 1924, in occasione
dell’undicesima Settimana Sociale della Chiesa italiana avente
come tema “L’Autorita Sociale nella Chiesa”, e poi in quegli
anni (per I’esattezza nel 1953) ristampato nella raccolta Scritti
giuridici nella collana della Facolta di Giurisprudenza
dell’Universita di Catania °.

Attento alle questioni metodologiche nella scienza del
diritto pubblico, positivista critico, sensibile alle tematiche di

! Su Caristia e la sua opera vedi O. CONDORELLI, «Carmelo Cari-
stia», in Annali del Seminario Giuridico di Catania, 1950-1951, p. 1 ss.; G.
D1 FAz10, «Caristia Carmeloy, in Dizionario storico del movimento cattolico
in Italia, 1860-1980, III.1, Casale Monferrato, 1984, p. 180; F. LANCHESTER,
«Carmelo Caristia e il dibattito sul metodo alle soglic del primo conflitto
mondiale», in Storia, Amministrazione, Costituzione. Annale ISAP, 1995, pp.
31-47, riprodotto in IDEM, | giuspubblicisti tra storia e politica. Personaggi e
problemi nel diritto pubblico del secolo XX, Torino, 1998, p. 25 ss.; G. PA-
CE, «Carmelo Caristia», in AA.VV., Il movimento cattolico nella citta di
Sturzo, Caltagirone, 2003, p. 148 ss.

? Lo si legge in CARMELO CARISTIA, Scritti giuridici, storici e poli-
tici. 1. Scritti giuridici, Milano, 1953, p. 263 ss.
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rilevanza sociale e politica, Caristia descrive nel suo breve
scritto “Il diritto internazionale e la sua crisi”, la road map di
una revisione critica delle prime acquisizioni della ancor giova-
ne ricostruzione giuspositivistica del diritto internazionale.
Rappresenta dunque, anche se per mano di un personaggio ap-
partato e “scomodo” , una utile segnalazione del clima che vi-
veva in Italia e in Europa la nascente scuola di diritto interna-
zionale.

2. Obiettivo della polemica di Caristia € con tutta evi-
denza il vasto movimento di ripensamento positivistico della
scienza del diritto internazionale. Nell’ottocento, infatti, con-
formemente all’indirizzo che si afferma prevalente in seguito
alle prime grandi codificazioni, anche il diritto internazionale
viene ripensato su premesse positivistiche, fondando la sua vin-
colativita sulla volonta comune degli Stati. Cosi come il diritto
all’interno dei singoli Stati veniva pensato come fondato sulla
volonta positiva dello Stato che lo poneva, cosi il diritto inter-
nazionale riposava sulla volonta comune degli Stati che lo po-
nevano e lo rispettavano, spesso spontaneamente.

3. La parte piu interessante dello scritto del Caristia ¢
senza dubbio quella dedicata alla critica della teoria giuspositi-
vistica delle fonti del diritto internazionale. Nega infatti il Cari-
stia che 1’approccio giuspositivistico abbia prodotto una vera e
propria teoria delle fonti, pur riconoscendo il merito di Triepel
nel porre criteri di distinzione tra norme interne € norme inter-
nazionali.

Non ha dato grande contributo la distinzione tra tratta-
ti leggi e trattati contratti, della quale, secondo il nostro, ¢ falla-
ce lo stesso presupposto ossia che possano darsi trattati caratte-
rizzati da un idem sentire e non dalla volonta di comporre prete-
se contrapposte.

Né puo sostenersi che tutto il diritto internazionale si
basi sulla volonta degli Stati. Caristia sostiene, infatti, che ac-
canto al diritto positivo, posto cio¢ dalla volonta degli Stati esi-
ste una struttura genetica, anche logicamente precedente, una
sorta di affectio societatis che fa si che gli Stati coesistano in
una comunita e pongano regole di convivenza in quella.
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Cosa che a suo dire sarebbe provata anche dal fatto che
anche nelle trattazioni dei giuspositivisti residuano elementi di
ineludibile giusnaturalismo. Cosi hanno basi giusnaturalistiche 1
cosiddetti diritti fondamentali degli Stati “Deripitur persona,
manet res”.

Torna poi anche qui I’idea cui il Caristia ¢ assai legato,
secondo la quale il diritto internazionale sarebbe troppo legato a
concettualizzazioni tipiche del diritto statuale interno, inclusa
quella dell’esclusiva origine del diritto nella volonta dello Stato.
Egli nota puntualmente

“Nell’ ambito del diritto interno si ha realmente una
potesta superiore, che elabora, pone e impone la regola giuridi-
ca, ma una tal potesta identica o analoga non esiste nell’ambito
dei rapporti interstatuali. La volonta collettiva degli Stati che
pongono, attraverso accordi o convenzioni, le norme, ¢ certo
volonta, ma non puo lontanamente paragonarsi a quella di un
potere statale, che si esprime e si rivolge alla condotta dei sud-
diti consenzienti o dissenzienti. Nell’una ¢ necessario I’accordo
perché possa venir posta in essere, nell’altra ogni accordo ¢ in-
differente ¢ pud anche non esistere, € non esiste anzi, per un
gran numero di norme, che spiegano intera efficacia fra i malu-
mori, i lamenti e le proteste dei destinatari’™.

N¢ miglior sorte egli riconosce all’idea secondo la qua-
le il modello del volontarismo normativo statale sarebbe
I’autonomia privata negli ordinamenti statali

Anche la teoria della consuetudine viene criticata in
quanto frutto di un puro volontarismo. Mentre il Caristia ritiene
che la norma consuetudinaria riposi anche sulla volonta degli
Stati, ma anche altri fattori influiscano. Egli mostra poi di cre-
dere che I’enunciazione delle fonti nello Statuto della Corte Per-
manente di Giustizia Internazionale possa in qualche modo con-
tribuire a una piu attenta sistematica.

La teoria dei principi generali viene esposta poi come
implicito riconoscimento dell’ineludibilita del diritto naturale.

3 Ivi, p. 278
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4. Non mancano tuttavia interessanti spunti critici in
altri settori della teoria, quale la tematica della soggettivita in-
ternazionale. La critica alla teoria dei soggetti ¢ in verita molto
veloce e si incentra soprattutto su tre tematiche: la confutazione
dell’astratta affermazione secondo la quale i soggetti del diritto
internazionale sarebbero tutti uguali, la rivendicazione della
piena soggettivita della Santa Sede, la quale avrebbe anche
I’implicazione sistematica di mostrare con i fatti prima ancora
che di dimostrare con le teorie che 1 soggetti del diritto interna-
zionale non sarebbero solamente gli Stati, e, da ultimo, una sbri-
gativa ma convincente critica alla teoria dell’efficacia costituti-
va del riconoscimento degli Stati.

Critica il Caristia I’idea della sovrana uguaglianza de-
gli Stati che definisce semplicemente “un segno, un indirizzo
solo contingente, che pud benissimo mancare come ¢ mancato,
e per periodi non brevi, delle umane vicende™. Ha dunque er-
rato, a suo giudizio, la dottrina dominante, quando ha ritenuto
che I'uguaglianza tra gli Stati fosse “un principio, una condi-
zione assoluta per la regolare e giuridica esistenza di relazioni
internazionali”™.

Secondo il parere del Caristia questo principio di u-
guaglianza giuridica avrebbe un senso “in un ordinamento in
cui esso ¢ confortato e corroborato dalla possibilita che a ogni
sua violazione corrisponda, in qualsivoglia modo, una forma
adeguata di sanzione o di riparazione”. In altre parole, si tratte-
rebbe di un principio che non puo avere giuridica rilevanza nel
diritto internazionale, mentre sicuramente la possiede negli or-
dinamenti statuali, ove tutti 1 consociati si trovano su un piede
di parita davanti alla legge e ugualmente soggetti alla sovranita
dello Stato e all’impero delle leggi. “Mentre difficilmente po-
trebbe spiegare la stessa efficacia in quella comunita interna-
zionale, che, per essere imperfettamente o diversamente orga-
nizzata, non puo dare, piu di una volta, a siffatto principio mag-
giore importanza di quella attribuita alle regole di cortesia o di

cerimoniale”®.

*1vi, p. 267
5 Loc ult. cit.
® Ivi, p. 266
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Altro limite della teoria della soggettivita ¢ per Caristia
rappresentato dall’imperfetta e controversa ricostruzione della
soggettivita della Santa Sede, che mostra confusione tra la per-
sona del Romano Pontefice, la sua qualita di Capo di Stato dello
Stato Pontificio e la natura intrinsecamente e genuinamente in-
ternazionale della Santa Sede.

Quanto alla natura costitutiva degli effetti del ricono-
scimento, dice assai opportunamente il nostro autore, essa puo
essere affermata solamente da chi pensi che 1’ordinamento in-
ternazionale possa e debba funzionare come il diritto degli Stati
che attribuisce la soggettivita per norma agli individui. Ma que-
sto non ¢ possibile tra soggetti sovrani e dunque nel diritto in-
ternazionale il riconoscimento dello Stato puod produrre sola-
mente effetti dichiarativi.

5. Una critica, come si vede, a tutto tondo, anche se i-
spirata a prudenza e cautela, circostanza questa che la rende an-
cor piu interessante e preziosa oggi che molti dei limiti del posi-
tivismo giuridico sono stati ormai messi in evidenza (sia pure
per percorsi originali e non riconducibili al magistero del Cari-
stia) proprio dalla scuola italiana.

Resta comunque questo scritto una utile testimonian-
za di una resistenza al ... dilagare dell’entusiasmo positivista,
proprio mentre esso celebrava i propri fasti, quantomeno
nell’accademia. Maturavano infatti altri equilibri e il positivi-
smo giuridico appariva ad essi piu funzionale e “moderno”.
L’antistorica, forse anacronistica critica del Caristia si conse-
gnava dunque all’archivio delle belle cose d’antan. Ben altro si
profilava all’orizzonte.
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1. Non occorreva una conflagrazione come quella che
ha funestato, in questi ultimi anni , il mondo civile per richia-
mare l'attenzione degli studiosi sulle imperfezioni, sulle incer-
tezze e manchevolezze del diritto internazionale moderno. Non
occorreva nemmeno giungere a conclusioni negative. Tutto cid
era gia stato fatto anche prima che le norme interstatuali , prov-
viste delle piu caratteristiche note identificative, si fossero ci-
mentate contro i capricci e le insanie di una guerra mondiale.

I1 movimento critico e ricostruttivo compiuto durante
il secolo XIX intorno ai concetti fondamentali della dottrina ge-
nerale del diritto, la reazione eccessiva contro ogni forma di
giusnaturalismo e , per converso, il comune esaltamento per un
indirizzo positivo , che doveva rendere e ha reso notevoli servi-
gi alle scienze giuridiche , non poteva risparmiare quella branca
, che per disporre di una minore codificazione , per dar molto
risalto all' impero della consuetudine e per avere una piu stretta
attinenza ( anche quando cio si negava) con 1' ambito della mo-
rale, piu e meglio si prestava a tentativi d'innovazione e rico-
struzione. E noto, difatti, che nel diritto pubblico in genere e in
quello internazionale in particolar modo, dall'opera di Grozio a
quella del Vattel, e prima e dopo di loro, i presupposti della giu-
risprudenza naturale o razionale ebbero larga accoglienza e am-
pio svolgimento.

I1 diritto internazionale moderno - come, del resto, gli
altri rami delle scienze giuridiche ad esso pit 0 meno affini — ha
fatto , almeno nelle sistemazioni piu diffuse e meglio accredita-
te, tabula rasa di tutto cio che per gli antichi scrittori, aveva va-
lore di presupposto o caposaldo inconcusso ; ha voluto assidersi
trionfalmente su nuove basi; benché, come vedremo meglio in
seguito, talora s'insinui anche in siffatte sistemazioni o tratta-
zioni, qualche tenue raggio di quello stesso giusnaturalismo
condannato come apportatore di oscurita e di caligine. Tutto cio
doveva accadere. E la dottrina delle fonti, che per ogni ramo del
diritto ¢ quella che da il contrassegno indefettibile delle affer-
mazioni , aspirazioni e tendenze di un dato momento storico, ci
mostra chiaramente qual sia la natura e lo scopo dei nuovi si-
stemi.

Non minore efficacia doveano esplicare, in questo
campo, vicino ai fattori dottrinali, circostanze di fatto necessa-
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riamente ignote agli antichi scrittori perche caratteristiche del
secolo passato. La formazione di nuovi stati, il consolidamento
e l'incremento di quelli esistenti, la piu chiara e maggiore co-
scienza della propria autonomia e supremazia , la possibilita o
necessita di contatti piu frequenti, il sorgere e il crescere di re-
lazioni economiche o giuridiche affatto ignote o appena rudi-
mentali sino alla fine del secolo XVIII dovevano non poco con-
tribuire all' enunciato di quello ch' ¢ insieme presupposto e de-
finizione del diritto internazionale moderno, il quale si ¢ venuto,
cosi, configurando come I' insieme della norme che regolano
diritti o doveri esistenti fra gli Stati. Tutte le definizioni che i
migliori internazionalisti danno, in Italia e fuori d' Italia, della
loro disciplina, per quanto in apparenza disformi, si riducono a
quella testé riferita, che, per essere bene intesa, ha bisogno di
alcuni chiarimenti. Essa si riconnette e ci riconduce a due cano-
ni basilari : a quello cio¢ che riconosce la personalitd interna-
zionale solo alle corporazioni politiche aventi natura e organa-
mento statuale, e all'altro che riconosce il fondamento e la legit-
timazione di ogni diritto e di ogni obbligo nella volonta degli
Stati espressa o tacita.

2. La dottrina moderna ¢ dunque sospesa ad un doppio
presupposto che conviene analizzare nei suoi elementi partico-
lari. L' uno relativo alla ricerca dei soggetti, l'altro alla designa-
zione delle fonti del diritto internazionale. I limiti imposti dalla
circostanza non ci consentono il tentativo di un congruo svol-
gimento, ma solo accenni e rilievi, che potranno in seguito of-
frir campo a indagini meno incompiute.

Stando a siffatta dottrina la qualita di soggetto di diritto
internazionale appartiene esclusivamente agli Stati. Questa as-
serzione ¢ di una chiarezza intuitiva, e nulla le si potrebbe o-
biettare contro a prima giunta. Se il diritto internazionale ¢ cir-
coscritto dall'ambito ove si riscontrano relazioni giuridiche di
qualsivoglia genere fra organismi politici -minimi 0 massimi
poco monta — che abbiano assetto statuale, ben si comprende la
lucidezza e la fondatezza di una tale affermazione. Qualche
dubbio perd comincia ad insinuarsi grado a grado non appena
essa si accinga — experimentum crucis di vero o falso in quel
campo dello scibile che non puo gran che allontanarsi dal livel-
lo dell' empiria - a porsi in consonanza con la storia attuale e coi
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precedenti di siffatte relazioni. I dubbi sono in parte sedati dalla
elisione, che la teoria generale dello Stato ha fatto, e da tempo,
di elementi accessori o secondarii al concetto di Stato, per assi-
dersi e insistere su quelli che invece sarebbero note essenziali o
fattori costitutivi : territorio, popolo, potesta suprema d'impero.
Occorre anzi osservare che il diritto internazionale moderno ¢
stato in ci0 piu ossequente al!la tradizione , poco o punto preoc-
cupandosi ;di chi tendeva ad escludere alcuno di questi fattori ,
dando risalto e accoglienza a una distinzione molto nota nelle
pratiche della diplomazia , che riscontra vicino agli Stati sovra-
ni Stati non sovrani. Si ¢ anche spinto piu oltre , proclamando
apertamente, come un' esigenza dottrinale, il principio della u-
guaglianza giuridica di essi Stati. Con ci0 ha creduto por fine, e
in maniera definitiva, alle lunghe querimonie di precedenza e di
rango, che in passato furono spesso d' impedimento a una mag-
giore intensificazione dei rapporti fra le diverse comunita poli-
tiche, e ha inteso, conscia o inconscia, trasferire dal diritto in-
terno a quello internazionale il principio dell' identica posizione
dei destinatari della norma giuridica di fronte alla medesima.
Non sarebbe molto agevole provare che esso abbia con cid mo-
strato un grande rispetto per le realta che si affermano nell'uno e
nell' altro ordine di relazioni giuridiche. Giacché tal principio
ben s'intende e dispiega intera efficacia in un ordinamento in
cui esso ¢ confortato e corroborato dalla possibilita che a ogni
sua violazione corrisponda, in qualsivoglia modo, una forma
adeguata di sanzione o di riparazione; mentre difficilmente po-
trebbe esplicare la stessa efficacia in quella comunita interna-
zionale, che, per essere imperfettamente o diversamente orga-
nizzata, non puo dare, piu di una volta, a siffatto principio mag-
giore importanza di quella attribuita alle regole di cortesia o di
cerimoniale. Senza di che non si spiegherebbe 1'esistenza di Sta-
ti che si qualificano grandi potenze e di Stati che non si qualifi-
cano per tali.

Si puo anche assumere da una dottrina prettamente for-
malistica che identica ¢ la posizione dei soggetti di fronte alla
norma interstatuale perche identico il peso delle volonta con-
corse a costituirla. Ma questa perfetta uguaglianza, anche limi-
tata esclusivamente alla norma, ¢ piu apparente che reale, piu
estrinseca che intrinseca. Si puo - € vero - scorgere un' identita
nel caso di osservanza: ma ognun vede agevolmente come nel
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caso, invece, di violazione o d'inadempienza, lo stato di chi di-
sponga di pochi mezzi per autoconservarsi o autoproteggersi sia
notevolmente diverso da quello di chi tali mezzi possiede in ab-
bondanza. Ma che un tal principio non sia del tutto necessario
all' esistenza di un ordinamento internazionale ¢ abbastanza di-
mostrato da lunghi secoli di storia, in cui vere e proprie relazio-
ni giuridiche intercedevano fra stati di tipo e di natura diversa
subordinati a un centro e a un'autorita superiore, p. €. la potesta
imperiale. Come in altri € non pochi casi la nuova dottrina di-
mostra anche qui quel difetto di senso storico che la caratteriz-
za. Essa fa dell' uguaglianza un principio, una condizione asso-
luta per la regolare e giuridica esistenza di relazioni internazio-
nali , quando non si tratta invece che di un segno, di un indizio
solo contingente, che pud benissimo mancare come ¢ mancato,
e per periodi non brevi, delle umane vicende.

Anche a voler prescindere, per altro, dalle difficolta cui
da luogo l'attuazione del principio dell'uguaglianza giuridica nel
campo delle relazioni internazionali, valga a mostrare le non
lievi incertezze o inconseguenze della nuova dottrina un breve
cenno al vario atteggiamento da essa assunto intorno alla per-
sonalita o meno della Chiesa Cattolica o del suo organo massi-
mo, la Santa Sede.

La questione sarebbe morta , in verita , o morrebbe
prima di nascere se si dovesse necessariamente ammettere che
solo gli Stati, in quanto corporazioni provvedute di segni carat-
teristici ed esclusivi - popolo, territorio, potesta suprema d'im-
pero — possano figurare e agire come soggetti di diritto interna-
zionale. E se quest' asserzione avesse il valore di un postulato
geometrico non sarebbe lecito andar oltre. Chiunque potrebbe
appagarsi di un no - categorico. Ma il mondo del diritto ¢ un
mondo di rapporti sociali, che, per il loro variare e moltiplicarsi,
frustrano spesso le premesse e le conseguenze dei sistemi piu
rigorosi. L'incertezza traspare meglio dalla circostanza che non
¢ mancato qualche studioso autorevole il quale , non volendo
pronunciarsi pro o contro, ha creato o riconosciuto un soggetto
sui generis, che ¢ e non ¢ soggetto ai sensi o agli stretti sensi o
agli effetti del diritto internazionale, una personalita quasi in-
ternazionale o solamente artificiale .

Che la Chiesa non sia uno Stato nel senso politico dell'
espressione non ¢ chi non vegga ; ed € ormai vecchia e insussi-
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stente e a ragione ripudiata 1' opinione di chi, vedendo nel S.
Pontefice, anche dopo il 1870, il Capo preposto a un territorio
lillipuziano abbandonato nell' atto della conquista e quindi un
Sovrano nel senso politico, gli riconosce diritti e potesta d'ordi-
ne internazionale. Tutti sanno invece, che dopo il 180 i1 S. Pon-
tefice ha, in base alla legge delle guarentigie, una posizione af-
fatto diversa, che non puo confondersi o identificarsi con quella
del capo di un qualsiasi governo civile. Non occorre dimentica-
re che la Chiesa compiva, attraverso i suoi organi, anche prima
del 1870, di la dei limiti del territorio di quello che dicevasi Sta-
to Pontificio, atti che, oltre a esplicare efficacia di 1a di questi
limiti, non derivavano o rilevavano affatto dalla circostanza che
il capo della Chiesa fosse anche capo di un governo temporale.
A siffatta attivita nulla tolse la scomparsa degli Stati Pontifici.

Comunque la natura dei concordati voglia concepirsi ,
cosa certa ¢ che essi venivano stipulati, sia pure da soggetti di
natura diversa , in un campo che non era di puro ed esclusivo
diritto interno. Gli ¢ che le persone in essi interessate avevano
la convinzione di agire in una zona, ove le norme di quel diritto
non potevano da s¢é affatto bastare, e per quanto venisse conte-
stato il potere che I'una intendeva esplicare perche piu vivamen-
te e direttamente interessata alla vita religiosa, I'una era tuttavia
considerata come esplicante attivita che varcavano il limite di
quelle attuate dal diritto interno. Ne sembra decisivo il ricorso
alla legge delle guarentigie , che ¢ certamente di carattere inter-
no, in quanto emana dagli organi legislativi dello Stato italiano ,
ed ¢ fonte formale dei privilegi goduti dal S. Pontefice.

Non ¢ pero molto facile sostenere, senza chiudere gli
occhi alla realta , che il diritto di legazione attivo e passivo sia
una concessione graziosa e spontanea dello Stato, mutabile e
revocabile ad nutum come una qualsiasi norma relativa alla po-
sizione di agenti subalterni. A meno che non si voglia conside-
rare il Capo della Chiesa - il che urta contro le esplicite disposi-
zioni della legge - come un qualsiasi cittadino sottoposto alla
potesta civile, come un ospite gradito o non gradito, bisogna ri-
conoscere che ¢ piu rispondente a verita I’ opinione di quelli
che assimilano la sua posizione a quella di un sovrano straniero
residente nel territorio dello Stato.

In verita I'equivoco deriva dal credere che la legge del
13 maggio 1871 sia della stessa natura di qualunque altra e ab-
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bia regolato spontaneamente e liberamente la posizione del
Sommo Pontefice, mentre si sa ch'essa fu ed ¢ imposta da circo-
stanze e condizioni che forse e soltanto l'opera dei secoli po-
trebbe mutare. Quando si dice e si insegna ch' essa ¢ di natura
interna e non internazionale si formula una di quelle scoperte
lapalissiane, che potrebbero senza il menomo inconveniente ta-
cersi. Cio che la forma ha concesso o pareva concedere fu ed ¢
voluto da una necessita che supera il volere di qualunque ordi-
namento statale democratico o non democratico. Chi conosce
per poco i precedenti della legge che interessa, sa e vede chia-
ramente che il legislatore italiano nel regolare la posizione del
Capo dei fedeli dopo "occupazione di Roma ha obbedito, piu
che a motivi di carattere interno, a necessita di carattere interna-
zionale; sa che essa ha la portata di un impegno d' onore assunto
di fronte alle nazioni pit 0 meno interessate; sa ¢ vede che la
legge, nata fra i limiti e per opera degli organi ordinari dello
Stato italiano, esplica la sua attivita oltre 1 limiti di esso Stato e
in un campo ch'¢ prettamente internazionale. Non dunque un
dono grazioso concesso all' ospite gradito, ma la regolamenta-
zione di rapporti secolari e necessari. Dal che sara lecito con-
cludere che nulla dal testo e dallo spirito della legge del 13
maggio puo giuridicamente dedursi contro la possibilita che an-
che la Chiesa cattolica ovvero la Santa Sede sia riconosciuta
come soggetto di diritto internazionale. Trattasi di una questio-
ne che potra risolversi pro o contra secondo le circostanze, ma
per cui indarno potra invocarsi o il presupposto della dottrina
moderna o il contenuto della legge delle guarentigie.

A prescindere in ogni modo, dalla posizione che la
Chiesa Cattolica verrebbe ad avere nell' attuale ordinamento in-
ternazionale, la dottrina ¢ meno sicura di quel che si potrebbe
sperare, quando cerca di determinare con precisione le circo-
stanze e le formalita attraverso cui si acquista la qualita di sog-
getto.

E tendenza forte ¢ manifesta l'attribuire al riconosci-
mento, come tale, valore costitutivo, in quanto solo con esso e
per esso si entra a far parte dell'ordinamento e si acquista quali-
ta di soggetto di diritto internazionale. Anche qui si ha, come ¢
facile notare, un trasferimento di termini e posizioni del diritto
interno a quello interstatuale, in verita non molto fondato o giu-
stificato. Giacché nell' uno la capacita dei soggetti ¢ prevista e
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regolata esattamente dalla legge scritta che emana da un potere
superiore ai destinatari; nell' altro vige, nei termini della stessa
dottrina, il principio dell' uguaglianza giuridica dei soggetti ; e
mal si comprende come in una societa, che escluderebbe ogni
elemento di subordinazione e poggerebbe invece su veri rappor-
ti di coordinazione e reciprocanza, si possa procedere, singo-
larmente o collettivamente, ad atti che avrebbero la virtu di co-
stituire quello che gia esisteva , la personalita politica cio¢ di un
nuovo Stato , il quale nella sua attivita viva e durevole, accon-
senta o non consenta il volere degli altri, come tale e perché ta-
le, entra, di per sé e per la stessa natura delle cose, a far parte
del consorzio internazionale. Il riconoscimento non pud avere
che mero valore declarativo. Esso arriva quando gia lo Stato ha
potuto dimostrare di possedere un organamento vivo e vitale.
Esso non potrebbe venir rifiutato, in tali circostanze, senza lede-
re quei principi inderogabili che stanno a base di qualsiasi ordi-
namento internazionale, e senza provocare complicazioni ¢ at-
teggiamenti pericolosi. Giacché la volonta degli Stati che rico-
noscono il nuovo membro ebbe ed ha e avra un limite insor-
montabile; senza di che essa verrebbe a godere di quell’ arbitrio
stupefacente, che nemmeno il legislatore interno pud di fatto
esplicare nell'ambito del suo territorio.

3. Ma le incertezze intorno alla natura ed alla capacita
dei soggetti sono ben poche e di scarso rilievo se per un mo-
mento ci facciamo a ricordare quelle relative alla natura delle
norme.

La dottrina moderna ha creduto anche qui d'ispirarsi a
criteri rigidamente positivi quando ha , come si ¢ detto, ricon-
dotto alla volonta degli Stati interessati ogni norma giuridica e
quando ha ripudiato apertamente ogni residuo di diritto natura-
le. Non ¢ lecito perd asserire, in modo assoluto che , anche in
cio essa abbia agito, costruendo, con molta accortezza. E certo
suo merito incontestabile I'aver determinato con esattezza, per
opera del Triepel e di altri scrittori autorevoli , i caratteri diffe-
renziali che intercedono fra norme interne e internazionali ; ma
essa non ¢ ancora riuscita a darci una vera teoria delle fonti,
come insieme di criteri precisi e sicuri per determinare quelli
che, con frase di gergo, diconsi modi di produzione del diritto.
Le difficolta, del resto, che in questo campo s'incontrano, non
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sono peculiari delle norme che regolano relazioni internaziona-
li, ma sono - fatte, s'intende, le debite proporzioni - comuni ad
altri rami delle discipline giuridiche.

Quando la dottrina, prima in Germania e poi in Italia,
introdusse la distinzione fra trattati-contratti e trattati normativi
parve avesse fatto un buon passo di cui anche la trattazione del-
le fonti dovesse non poco giovarsi. Si vide perd col tempo , che
la distinzione non aveva quella saldezza e quella fondatezza che
in apparenza mostrava. Fu osservato, e con ragione , contro 1'
asserita identitd e convergenza dell' interesse dei contraenti e
contro, quindi, 1'identita di contenuto dei loro voleri, come 1'e-
same dei documenti preparatori , che precedono alla stipulazio-
ne , rivela spesso anzi che una perfetta o imperfetta consonanza
di vedute , una varieta d'interessi corrispondenti alla varieta de-
gli scopi che 1 singoli si sforzano di raggiungere; fu osservato,
per cio che concerne il numero dei contraenti, che non ¢ caratte-
re esclusivo e particolare del trattato normativo 1'averne, contra-
riamente a cio che avverrebbe nel trattato-contratto, piu di due.
Anche in quest'ultimo caso pud avvenire e avviene certamente
nel contratto di societa, che piu sono le parti interessate ed altre
ancora possono aderirvi s'intende uniformandosi - proprio come
avviene nel trattato normativo - alle norme del contratto.

La verita ¢ che la differenza e divergenza degli scopi e
del contenuto delle volonta dei contraenti riscontrasi, a prima
vista, in quelli che diconsi contratti commutativi, ma non ¢ su-
perfluo aggiungere, che oltre a questi non pochi se ne hanno, in
cui , invece ¢ palese l'identita e la convergenza di fini e voleri.
Ma l'aspetto piu saliente , quello che piu e meglio di ogni .altro
caratterizza la dottrina moderna, ¢ il ripudio di elementi e prin-
cipi che negli antichi trattatisti di qualunque tendenza avevano
importanza di prim'ordine, ripudio ch' ¢, per altro, comune a tut-
te le branche della scienza giuridica.

Chi ha seguito, con qualche attenzione, lo svolgimento
che la dottrina del diritto internazionale ha compiuto , dalla se-
conda meta del secolo XIX ai nostri giorni, anche limitandosi
alla letteratura nostrana, ha potuto vedere quanto agl' inizi quel
diritto fosse tenuto in onore e quale alto compito gli venisse as-
segnato. Bastera ricordare i nomi di P. S. Mancini, e di P. Fiore
per avere un'idea del largo influsso che nelle loro opere ha spie-
gato quello che promiscuamente chiamasi diritto naturale razio-
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nale o filosofico. In verita occorre subito osservare che questo
influsso era talvolta - e non per soli motivi teorici — cosi prepo-
tente da soverchiare e pregiudicare lo stesso diritto positivo nel
suo sforzo di comporsi in una sistemazione piu coerente e piu
rigida. Ma gli eccessi, per altro facilmente comprensibili al lu-
me della storia, non ci autorizzano a chiudere gli occhi per non
vedere quel che di vero e di buono potesse contenersi in queste
opere e per condannare irrevocabilmente qualsivoglia tendenza
rivolta a superare i limiti del nudo e stretto diritto positivo. E
,stato del resto abbastanza dimostrato, in questi ultimi anni, dal-
le indagini di G. Del Vecchio,-come la positivita del diritto ri-
chiami ad altri elementi e non esaurisca tutto il processo forma-
tivo, né tutta I'entita della norma giuridica in genere e come an-
che nell'attuale giurisprudenza s'insinui e si assida nel posto do-
vutogli il diritto naturale.

Vero ¢, intanto, che (per fermarci al campo del diritto
internazionale) la definizione moderna suona , implicita o espli-
cita poco monta, riduzione di ogni norma alle convenzioni o al-
le consuetudini, o, comunque, alla volonta dei soggetti, che en-
trano in relazione fra loro. Ma non ¢ men vero che tutto 1'ordi-
namento interstatuale, al pari di quello statuale si erge su basi se
non anteriori certo coeve e superiori a ogni volonta e a ogni atto
convenzionale.

E impossibile pensare un insieme di soggetti singoli o
collettivi che non si sentano per necessita spinti a entrare in re-
lazione fra loro. Cid avverra sempre e contro qualsiasi velleita
d'isolamento. E impossibile che i soggetti non sentano ed e-
sprimano bisogni, convinzioni analoghe o identiche , che li
muovano ad agire in comune. La volonta ¢, in tal caso, il modo
con cui bisogni e convinzioni si esprimono. Esagerando la sua
portata, la dottrina moderna ha spesso confuso o invertito I' ef-
fetto con la causa. Occorre dunque ritenere che anche nel cam-
po delle relazioni interstatuali, come di quelle che intercedono
fra 1 privati o fra essi e la corporazione politica, le regole del-
'ordinamento positivo sono non di rado, precedute, fiancheg-
giate o completate da altre, che, per essere antecedenti o supe-
riori , non possono ritenersi estranee o indifferenti alla vita del
diritto. Occorre, dunque , ammettere che , almeno per quei po-
poli che abbiano raggiunto un identico grado d'incivilimento, le
relazioni fra gli Stati vengono a erigersi sopra basi naturali , che
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significa razionali e necessarie, com'e necessaria qualsiasi for-
ma di consorzio civile a ogni gruppo umano non appena abbia
superato 1 termini dell'infanzia o della barbarie.

Non si nega con cio che le regole di diritto naturale
sieno diverse, e per diversi aspetti, da quelli del diritto positivo,
bensi la riduzione esclusiva e totale di ogni forma giuridica a
quella che ¢ consacrata e risiede in un documento scritto. N¢é ¢
questo il luogo di esaminare ampliamente ¢ minutamente se e
qual posto nell' ordinamento internazionale possa venire asse-
gnato al diritto di natura. Ma non sara inutile accennare alla cir-
costanza che, anche nelle dissertazioni inspirate ai canoni della
cosidetta scuola positiva, il richiamo a elementi giusnaturalistici
o per lo meno extrapositivi, non riesce talvolta malgrado la sin-
cerita degli sforzi, a mascherarsi :

deripitur persona, manet res.

Gia nella teoria dei diritti fondamentali degli Stati si
annidano, sospettati o insospettati, residui abbastanza conside-
revoli di codesti elementi, anche laddove il giusnaturalismo ¢
negato senz’altro e in modo assoluto. Il diritto di autoconserva-
zione, di difesa, di autonomia o indipendenza etc., qualora si
ammetta, non puo assumersi, che come una situazione , uno sta-
to anteriore a qualsiasi legame convenzionale, inerente € imma-
nente nella stessa natura e nella stessa persona dello Stato in
quanto come tale agisce entro e fuori i limiti del suo territorio.
Esso ha origini e basi prettamente giusnaturalistiche; e una for-
tissima preoccupazione negativa ha dovuto, piu di ogni altro,
influire sulle sistemazioni intese a menomarlo o eliminarlo. An-
che queste, per altro, finiscono talora per aggirarsi in un cerchio
chiuso, dal quale non sanno uscire che richiamando o masche-
rando di positivita elementi o principi propri del diritto naturale
di tutti 1 tempi e di tutti 1 luoghi. Un esempio tipico di cio ¢ of-
ferto dal modo con cui in tali sistemazioni ¢ configurata la no-
zione di necessita e il diritto che per avventura ad essa verrebbe
a riferirsi: per cui, dopo avere convenientemente rigettati tutti
quei motivi che in modo pit 0 meno diretto si riconnettono , at-
traverso |' autoconservazione, a residui di natura e sapore giu-
snaturalistico, si parla di una necessita immanente a tutto I'ordi-
namento internazionale, onde 1’osservanza delle norme avrebbe
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un limite nel pericolo grave e inevitabile che da essa derivereb-
be , in dati casi , allo Stato; o si ricorre chiaramente e per altra
via, al principio dell'equita naturale che verrebbe a fondare e le-
gittimare la stessa violazione del diritto altrui. Questi residui ri-
tornano e pullulano, in modo particolare, in tutte le dissertazioni
relative alla natura e al valore della clausola rebus sic stantibus,
ove spesso non si fa che svolgere o permutare o camuffare no-
zioni e concetti antecedentemente ripudiati, sempre allo scopo
di tener ferma fede ai canoni della nuova dottrina. Giacché an-
che quando si finisce per riscontrare il fondamento e la legitti-
mita della clausola nelle volonta statuali, che non intendano
prescindere da un certo stato di cose, si da ¢ vero, rigida appli-
cazione a uno di quelli che sono dogmi, presupposti, postulati
della medesima, ma non ¢ men vero che si finisce col ripetere in
altri termini, cio che la vecchia dottrina aveva detto per bocca
del Vattel senza lusso di erudizione o di apparati bibliografici :
che cio¢ le mutate condizioni influiscono sulla posizione dei
soggetti e possono quindi dispensare dall'adempimento degli
obblighi assunti. La volonta degli Stati ¢, per altro, implicita
nell' apposizione stessa della clausola , la quale esprime un'esi-
genza di quella necessita naturale che si afferma, in vario modo,
anche nelle relazioni giuridiche di carattere interno o interna-
zionale. Ma il punto in cui piu e meglio si rivela la persistenza
di elementi giusnaturalistici ¢ nell'affermazione di principi ge-
nerali che regolano, indipendentemente dal volere degli Stati, le
loro relazioni. Giacché non dalla interpretazione o dalla espan-
sione del contenuto di norme esistenti questi principi derivereb-
bero la loro efficacia , ma dalla propria natura, dalla necessita
con cui essi s'impongono alla volonta dei soggetti, in quanto es-
si partecipano all' ordinamento internazionale. Col che non si fa
che riconoscere , pur illudendosi di tener fede ai canoni della
scuola positiva, o accreditare in altro modo, o con altre parole,
la presenza di un diritto internazionale necessario, se non del
tutto identico, molto analogo a quello caldeggiato ed esposto
dal vecchio Vattel. Lo stesso principio basilare della uguaglian-
za giuridica dei soggetti , cosi radicato ed eminente, nella dot-
trina moderna, non ¢ che una mera ripetizione di canoni affer-
mati, in epoca non molta remota, dal diritto naturale.

128



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

IV.

Questa breve parentesi intorno alla ostinata persistenza
di residui giusnaturalistici nella moderna dottrina, servira a me-
glio intendere e valutare il modo con cui in essa ¢ elaborata la
teoria delle fonti.

La cosidetta crisi del diritto internazionale non deriva,
come credono i piu , dalla circostanza che le sue regole non so-
no accompagnate dai segni caratteristici, che si riscontrano nella
maggior parte di quelle che si attuano nelle relazioni fra privati.
Essa ha origini piu profonde e si radica nel modo particolare
con cui si ¢ venuta formando quella teoria.

La riduzione delle fonti scritte € non scritte alla volonta
espressa o tacita dei soggetti, ad un tempo e parimenti autori e
destinatari delle norme, ¢ la chiave di volta, senza cui non ¢ le-
cito penetrare lo spirito e le tendenze del diritto internazionale
moderno. Anche qui, del resto, non si fa che estendere ed appli-
care al campo delle relazioni interstatuali, un principio un tem-
po inconcusso e ora molto minato che dovrebbe avere pieno vi-
gore in relazioni di carattere interno : la piena ed esclusiva sta-
tualita del diritto. Che tal principio ¢ fuori della storia di tutti i
tempi non esclusa quella contemporanea sarebbe facile dimo-
strare ad onta degli sforzi che una certa filosofia giuridica un
po' claudicante ha compiuto per difenderlo e avvalorarlo contro
attacchi vecchi e recenti: ma quel che a noi preme notare ¢ la
sua recezione nell'ambito dei rapporti interstatuali; in cui gli
Stati e non altri, creano e impongono a se medesimi le norme
giuridiche attraverso accordi di qualsiasi genere. Se, del resto, si
res scinda per poco da questo contrassegno , che confonde gli
autori nei destinatari , le norme internazionali ci si offriranno
munite di quei caratteri che contraddistinguono le norme giuri-
diche in genere.

Molto in verita ci sarebbe da premettere o da aggiunge-
re se volessimo a!quanto addentrarci nella letteratura che, in un
modo, o nell' altro, ha cercato di arrivare a una definizione o
differenziazione di quelle norme. Ci contenteremo di notare che
la dottrina moderna, nei suoi piu autorevoli rappresentanti, non
sembra assillata da molti dubbi e si tien paga allo schema tradi-
zionale, aggiungendo i chiarimenti e le osservazioni necessarie
per cio che concerne la validita e la coercibilita delle norme.
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Parecchie incertezze potrebbero evitarsi dall' applica-
zione della vecchia distinzione romanistica fra leges perfectae ,
minus quam perfectae e imperfectae, se nella pratica internazio-
nale offrisse quella stessa agevolezza , che, pur nel campo delle
relazioni fra privati, ¢ alquanto limitata. Si finisce cosi, in ogni
modo, per risalire alla volonta degli Stati obbedienti e legiferan-
ti, al concetto di norma giuridica perch¢ emanata da un potere
superiore a che puo farsi valere coattivamente dagli interessati.
Ma ognun vede agevolmente quanto lo schema della comune
filosofia differisca da quello adottato dall'odierna dottrina inter-
nazionale. Nello ambito del diritto interno si ha realmente una
potesta superiore, che elabora , pone e impone la regola giuridi-
ca . ma una tal potesta identica o analoga non esiste nell'ambito
dei rapporti interstatuali. La volonta collettiva degli Stati che
pongono, attraverso accordi o convenzioni, le norme, €, certo
volonta, ma non pud lontanamente paragonarsi a quella di un
potere statale, che si esprime e si rivol-ge alla condotta dei sud-
diti consenzienti o dissenzienti. Nell'una ¢ necessario 1' accordo
perche possa venir posta in essere, nell' altra ogni accordo ¢ in-
differente e pud anche non esistere, € non esiste anzi, per un
gran numero di norme , che spiegano intera efficacia fra 1 ma-
lumori, i lamenti e le proteste dei destinatari. Anche per quel
che si riferisce all'obbligatorieta, le norme del diritto interna-
zionale presentano un carattere affatto particolare. Giacché ¢ fa-
cile asserire che le norme che regolano la condotta degli Stati
possono farsi valere coattivamente contro il soggetto che le vio-
la, ma ¢ altrettanto facile aggiungere che questa coercibilita ¢,
se mai, di natura profondamente diversa da quella che si attua,
con rigore e in maniera uniforme, nelle relazioni di diritto priva-
to.

L' affinita, inoltre, che spesso si ¢ voluta riscontrare fra
'obbligatorieta delle norme che gli Stati porrebbero come rego-
latrici della propria condotta , e la regolamentazione che 1 sog-
getti privati si danno per via contrattuale, ¢ piuttosto debole.
L'origine, gli scopi, il contenuto che si notano nell' un caso, e
nell'altro, bastano per metterci in guardia e non fidar troppo del-
le pit comuni e apprezzate sistemazioni. Nell' uno appaiono al-
lo stesso livello legislatori e sudditi, e la norma ¢ quindi genera-
ta e applicata dagli stessi soggetti ; nell' altro questi trovano la
norma che non possono mutare e cui debbono, con rigore , atte-
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nersi Nell'uno l'interesse collettivo, nazionale, statuale che dir si
voglia, ispira e domina ogni attivita, e come tale influisce sulla
creazione della norma; nell'altro l'interesse dei singoli, spesso e
in maniera esclusiva, tende al suo pieno soddisfacimento. Nell'
uno la protezione, l'obbligatorieta e I' efficacia delle norme ¢ af-
fidata all’intervento e alla volonta delle parti; nell' altro la nor-
ma ha, salvo rarissime eccezioni, una propria intima virtu, per
cui tende al suo proprio attuarsi e da luogo in caso d'infrazione,
a un congruo risarcimento, che effettuandosi attraverso 1' espli-
carsi di attivita giurisdizionale , non ha nessun riscontro o ne ha
qualcuno assai debole nel campo dei rapporti interstatuali. L'af-
finita ¢ dunque piu apparente che reale, piu estrinseca che in-
trinseca.

Anche la consuetudine ¢ ridotta senz'altro dalla nuova
dottrina alla volonta dei soggetti interessati, in quanto essi han
manifestato ripetutamente la convinzione giuridica di compor-
tarsi, in determinati casi, in un determinato modo: ed ¢ innega-
bile che la volonta ha in questo campo importanza non lieve.
Ma se per poco ricordiamo le ormai annose controversie, da cui
¢ tormentata la dottrina della consuetudine, vuoi nel campo del
diritto pubblico vuoi nel campo del diritto privato, ci accorge-
remo subito che la chiarezza e la saldezza della nuova dottrina
ha, anche a tal riguardo, piu di apparenza che di realta. Non si
puo certo escludere, aderendo a tentativi fatti anche nell' ambito
del diritto pubblico interno, la consuetudine dal novero delle
fonti di diritto internazionale. La mancanza di una vera e intera
codificazione, il numero limitato di norme scritte, sebbene ten-
denti ad aumentare, sono circostanze che spiegano la persisten-
za e una certa preminenza di norme consuetudinarie. Ma cio
non vuol dire ch'esse trovino o abbiano sempre trovato la loro
genesi e il loro fondamento nell'esclusiva volonta degli Stati.
Che questa volonta si esprima perché e in quanto tali norme si
osservano, € fuori dubbio mentre non € certo che esclusivamen-
te da essa volonta la norma derivi e tragga efficacia. Anche a
prescindere dal fatto che i rapporti di diritto internazionale si
ponevano e svolgevano in modo diverso da quel che oggi acca-
de nel periodo che precedette la formazione dei grandi stati mo-
derni, altri elementi estranei o concomitanti alla stessa volonta
hanno potuto e dovuto contribuire - per lo meno nel suo primo
apparire -- alla formazione di una norma consuetudinaria, e non
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puo quindi asserirsi fondatamente che essa tragga sempre e do-
vunque la sua forza obbligatoria soltanto dalla volonta degli
Stati. Col tentativo di avvalorare essa norma solo nei limiti e-
spressi dalla volonta degli Stati non si fa che implicitamente
annullarla o depauperarla di una propria fisionomia. Giacché, se
nessuna consuetudine appare agli occhi della dottrina positivi-
stica come tale se non attraverso il crisma impressole dall'e-
strinsecarsi del volere statuale, i1 termini dello schema tradizio-
nale subiscono un vero rovesciamento o annullamento. Nulla
difatti puo significare la convinzione giuridica di soggetti, che
per lungo lasso di tempo hanno agito, in dati casi, seguendo una
condotta uniforme, se anche 1’efficacia e il valore di una norma
non scritta piu volte secolare puo venire in un istante annullato
dalla contraria volonta o dalla inosservanza di alcuno dei sog-
getti interessati. Tanto varrebbe 1’assumere - come ¢ stato fatto
di recente pel diritto interno - che soltanto la convenzione, al
pari della legge scritta , ¢ vera e propria fonte di diritto interna-
zionale, perché solo in essa la volonta dei soggetti s'incontra, si
pone e s'impone indubbiamente ed esplicitamente; e questa con-
seguenza sara tutt’altro che arbitraria ogniqualvolta non si vo-
glia riconoscere che, a prescindere dalla volonta dei soggetti
che trovano gia formata la consuetudine, questa ha imperato e
impera, coi segni della piu incontestabile efficacia, in virtu della
forza che ad essa conferiscono gli atti e la coscienza di genera-
zioni antecedenti, atti e coscienza cui non ¢ possibile distrugge-
re in un batter d'occhio con una qualsiasi manifestazione di vo-
lonta in senso negativo, benché la volonta che aderisce alla
norma conferisca, dal suo canto, in certo modo, a chiarificarla e
a corroborarla. Ma ogni volonta, di per sé€ e senza il concorso di
altri fattori, si rivela insufficiente.

La posizione, che la moderna dottrina ha assunto di
fronte al diritto consuetudinario ¢ perfettamente consona alle
esigenze di una teoria delle fonti, che ha gran seguito nella giu-
risprudenza piu progredita e che estende i suoi canoni e i suoi
metodi tanto all” ambito del diritto interno quanto a quello del
diritto internazionale.

Si crede e si afferma che una siffatta teoria possa for-
mularsi ed elaborarsi alla stregua delle norme dettate in un dato
momento per un dato ordinamento giuridico, come se questo
potesse cogliersi in un'ora di assoluta staticita e potesse quindi
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agevolmente trattarsi allo stesso modo di una tavola di logaritmi
o di un’ analisi algebrica, come se ogni ordinamento non avesse
in se una irresistibile tendenza a mutare e a rimutare, come se le
relazioni fra i singoli potessero predeterminarsi in maniera pre-
cisa e categorica, come se nuove posizioni non richiedessero
nuove norme, nuove regolamentazioni, piu di una volta ignote,
e per gran tempo, al piu esperto legislatore. Si parla di produ-
zione del diritto e di strumenti di produzione negli stessi termini
con cui di essa si parla nel campo dell'attivita economiche e in-
dustriali, ove la stessa macchina lavora e produce fino al logorio
la stessa stoffa, gli stessi cuoi e le stesse scarpe. Ma l'ordina-
mento giuridico, anche primitivo, non ¢ una macchina, ¢ le
norme ch'esso pone ed impone hanno aspetto e senso ben diver-
so da quello de’ varii articoli lanciati alla concorrenza del mer-
cato. Si tratta, ¢ vero, di una figura retorica; ma, anche in questo
caso, essa non sembra molto felice.

Gli ¢ che, anche nella legislazione piu progredita, il le-
gislatore non potra mai determinare, in modo preciso ed esclu-
sivo, quali siano e quali debbono essere quelle che varranno
come norme giuridiche. La codificazione, fortemente influenza-
ta dalla teoria del Montesquieu e grandemente preoccupata di
difendere la persona e l'interesse individuale, ha compiuto sfor-
zi eroici a tal fine, ma , com'era facilmente da senza i grandi
successi sperati.

La riduzione di ogni sorta di fonte di diritto interno alla
legge scritta ha un riscontro nella riduzione di ogni fonte di di-
ritto internazionale all' accordo o al trattato posto in essere dalla
libera volonta dei soggetti. Ma né I'una né 1’ altra ci si offrono
confortate dall'esperienza, la quale mostra, anche nel campo del
diritto , una varieta e molteplicita tale da erompere per vie sem-
pre nuove e insospettate. E se cio ¢ vero per quella summa di
relazioni giuridiche pubbliche o private che si esauriscono nel-
I'ambito dello Stato, non ¢ men vero per quell’altra somma di
relazioni che, per aver luogo fra i soggetti di una societa non
perfettamente organizzata , si addimostrano men sicure € men
precise.

E necessario perd notare, a questo punto, che un fatto
nuovo ha spiegato qualche influsso, e piu ancora potra in segui-
to spiegarne, sullo svolgimento delle relazioni interstatuali. 11
costituirsi della Societa delle Nazioni, pur in mezzo a non lievi
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e non poche difficolta, segna 1'inizio, sia pure appena embriona-
le, di un altro periodo storico, anche per chi non ¢ incline ad at-
tribuire virtu duratura a qualunque tentativo fatto in questo sen-
so. La definizione delle fonti non ¢ piu opera esclusiva della
scienza del diritto. Essa non ¢ piu abbandonata al gusto o al ca-
priccio di tendenze o di scuole , ma ¢ invece, oggetto di esplici-
te determinazioni da parte di un ente provvisto di quell’autorita
che gli viene dall'adesione dei suoi membri. A tal proposito ¢
detto nello Statuto della Corte permanente di giustizia interna-
zionale che essa Corte pronunziera le sue decisioni applicando
quelle norme che derivano: a) dalle convenzioni internazionali
speciali o generali che pongano regole espressamente ricono-
sciute dagli Stati in questione, b) dalla consuetudine internazio-
nale come pratica di un diritto costantemente seguita, ¢) dai
principi generali di diritto riconosciuti dagli Stati civili. Come
mezzi ausiliari e utili alla determinazione e applicazione di que-
ste norme vengono riconosciute le decisioni giudiziarie e la dot-
trina piu autorevole.

Con questa determinazione delle fonti si ha come una
codificazione della piu diffusa dottrina che annovera come tali
le convenzioni e le consuetudini, ma vi € un elemento particola-
re su cui converra fermarsi sia pure brevissimamente.

E noto come nell'ambito del diritto interno ai principi
generali ¢ fatto, spesso ed esplicitamente, posto nell’ enumera-
zione ufficiale delle fonti, ma non ¢ men noto come lo sforzo
per definire o determinare siffatti principi abbia dato luogo a
lunghe e gravi controversie. E facile quindi prevedere, anche
per chi ¢ poco esperto nell'arte divinatoria, che queste si ripete-
ranno, con le stesse o analoghe proporzioni, anche nel campo
della dottrina internazionale in gran parte legata a convinzioni,
pregiudizi o tendenze di scuola, che non si abbandonano tanto
facilmente. Si ripeteranno forse le vecchie posizioni del giusna-
turalismo e del positivismo. Tanto ¢ vero che, dalla piu remota
antichita ai nostri giorni, il pensiero umano non ha fatto spesso,
anche nel campo delle scienze giuridiche, che proiettarsi con fi-
sionomia e atteggiamenti che tradiscono una strana somiglian-
za.

Che 1 principi generali si debbano ritrovare nei docu-
menti di diritto positivo - convenzioni o consuetudini - anche
nel caso che trattisi di relazioni internazionali potrebbe assu-
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mersi, come ¢ stato assunto per cio che si riferisce al diritto in-
terno,. affidandosi all’ opera di ingegnose operazioni logiche
tendenti a trarre quei principi dalla mole ingente delle regole
scritte. L'interprete, cosi, o il giudice avrebbe spesso il compito
di rifare , sillogizzando o raziocinando , il lavoro gia fatto dal
legislatore adattando norme vecchie a casi nuovi, dimostrando
in atto quella completezza dell'ordinamento giuridico che la sto-
ria non conobbe e non conoscera mai. Se non che questa posi-
zione falsa pel diritto interno non si rivelera men falsa pel dirit-
to internazionale.

Sarebbe agevole dimostrare che il tentativo di forzare e
piegare le norme del diritto vigente alle esigenze dei tempi nuo-
vi, in qualunque modo esso avvenga , giunge spesso a risulta-
menti i quali vuotano la norma di ogni contenuto originario
riempiendola in misura che ci appare con l'identica e 1'abile ve-
ste, eppero pregna di nuove sostanze. Se i principi generali pre-
siedono all'ordinamento giuridico che li presuppone , potranno
facilmente rinvenirsi attraverso il legame di queste o quell” altre
regole, ma non bisogna per cio dimenticare che esse regole rap-
presentano sempre un posterius di fronte al prius che ¢ dato dal-
la eccellenza e dalla preminenza di quelli. Piu ragionevole e op-
portuno sarebbe quindi cercarli, ad onta della loro attuazione
anche, anzi, piu fuori che dentro 1 termini precisi
dell'ordinamento giuridico. Piu agevole di fatti riuscira trovarli
in atti, documenti o dottrine che prepararono l'ambiente favore-
vole e necessario d'apparire delle norme; piu agevole sopratutto
sara rinvenirli nel formarsi e scontrarsi di teorie sociali o politi-
che o filosofiche le quali prevalgono in un dato momento e ispi-
rano in vario modo ogni forma di legislazione.

Questi rilievi valgono in pari modo pel diritto interno e
per quello internazionale. L' esclusivo ricorso al!le convenzioni
o alle consuetudini allo scopo di rinvenire e applicare 1 principi
generali, si rivelera, per le brevi considerazioni testé fatte, di per
s¢ insufficiente. Si finirebbe anche qui nella pretesa di scoprire,
anche dove non c¢’¢ e non pud esserci, una manifestazione di
volonta dei soggetti, implicita o esplicita poco importa.

I trattati come le leggi non sono, alla loro volta, che
espressione di bisogni, di tendenze, di correnti dottrinali o so-
ciali che, in un dato momento storico, trionfano nell' ambito
delle relazioni internazionali. Conseguenze e non causi. L'inter-
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prete o il giudice sarebbe qui costretto a ripetere, spesso con
maggior fatica e con minori frutti, lo stesso lavoro che ha piu
volte intrapreso l'interprete o il giudice nel diritto interno com-
pulsando, comparando, rifacendo a proprio modo la via percor-
sa dai soggetti nei momenti che precedono e compiono la stipu-
lazione, potrebbe finire con I'illudersi di aver trovato fra un arti-
colo e l'altro 1 principi generali, cio¢ quel che non v’ era o v’era
debitamente trasformato o ridotto a norma concreta. Le opera-
zioni logiche che nell' ambito dell'ordinamento statuale presen-
tano, anzi, una tal quale agevolezza per chi ¢ in esse da qualche
tempo sperimentato, riusciranno, nell' ambito delle relazioni in-
terstatuali assai piu difficili. Bisognera dividere, innanzi tutto
per gruppi, in ragione di materia e di tempo le non poche con-
venzioni che interessano un dato caso per trovare e trarre e ap-
plicare poi ad esso quei principi generali che per la loro stessa
natura precedono e superano, anche qui, notevolmente i termini
della norma scritta, e che potranno quindi riscontrarsi, con piu
chiara e precisa fisionomia, fuori e sopra essa norma, nelle varie
forme e fasi di dottrine filosofiche o politiche che spiegarono
largo influsso nella sistemazione e nel progredire dell' ordina-
mento internazionale. I principi del diritto di natura o dell' equi-
ta, le teorie insomma della filosofia politica prevalse in un dato
momento storico potranno, forse e senza forse, dar piu di qua-
lunque dono inteso a limitarsi fra le linee anguste delle norme
scritte.

Troppo lungo e fuori luogo sarebbe occuparsi diffusa-
mente di altre fonti mediate o immediate che , come 1'equita, la
giurisprudenza e la dottrina, influiscono, in un modo o nell'altro
non soltanto sulla formazione del diritto ma anche e piu in ogni
sua attuazione o mutazione. Dell'equita sara lecito affermare ch'
essa € come la vita, il principio animatore e vivificatore di ogni
ordinamento giuridico, quello che tempera il vecchio e il nuovo,
che recide, non visto e sicuro, i rami secchi, rinverdendo e nu-
trendo 1 piu recenti, che nasce e vive ¢ muore con lo stesso or-
dinamento. Della giurisprudenza, ch'essa apre coi suoi giudizi,
specie in quell’ambito in cui manchino precise regolamentazio-
ni, vie nuove a norme nuove che potranno in casi analoghi e fu-
turi venir rigidamente applicate. Della dottrina, ch'essa vigila e
sparge le piu elette sementi perche I'humus su cui l'ordinamento
giuridico deve vivere e svolgersi renda con abbondanza, ch' es-
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sa addita al legislatore come al giudice le grandi vie dell'avveni-
re, scruta e prova e riprova, e illumina l'uno e l'altro; incita, fre-
na o consiglia, che insomma ¢ presente in ogni singola e me-
noma fase del costituirsi e del divenire del diritto, nella statui-
zione ¢ nell'attuazione, nelle prime origini e nelle piu remote e
progressive vicende.

Le circostanze particolari, fra cui si pongono e si svol-
gono le relazioni internazionali fanno si, come ¢ stato spesso
notato, che il diritto, che le regola, si atteggi in modo da sco-
starsi talvolta dal comune concetto che di esso si ha nella piu
diffusa scienza giuridica. La quale , vuotandolo di ogni e qual-
siasi contenuto e riducendolo a pura forma o costringendolo fra
1 limiti segnati dalla esplicita o implicita volonta statuale, ri-
scontra uno dei suoi caratteri essenziali nella coazione, o nella
possibilita di obbligare all'adempimento, al risarcimento o al
patimento di pena adeguata il violatore della norma.

E noto che un tal carattere riscontrasi nella maggior
parte delle relazioni giuridiche che nascono o mutano o si estin-
guono fra i limiti del territorio dello Stato, ma non ¢ men noto
che la coazione si attenua o si esprime in modo € in circostanze
diverse col variare di esse relazioni, di mano in mano che ci
spostiamo dall' ambito del diritto privato a quello del diritto
pubblico, per giungere a quello delle relazioni interstatuali. L'
obbligatorieta delle norme € qui sospesa a presupposti € a circo-
stanze che inutilmente ci sforzeremmo di riscontrare in altro
campo senza finire per negarla. Anche volendo tener fede alla
diffusa dottrina che riconosce legislatori e sudditi nei membri
della comunita internazionale, dovremo riconoscere ch' essa ¢
di natura molto debole e potremmo anzi essere fortemente ten-
tati di aderire alle vedute di quelli che non riconoscono nella
coazione o coercibilita un segno peculiare e caratteristico del
concetto di diritto.

Sarebbe certo fuori luogo addentrarci in siffatte que-
stioni per quanto vitali o pregiudiziali possano essere nello stu-
dio delle scienze giuridiche. Bastera l'avere richiamata 1'atten-
zione di chi legge su questo principio che mi sembra ormai suf-
ficientemente assodato: I'obbligatorieta, che riscontrasi nell'am-
bito delle relazioni internazionali ha natura e forme diverse da
quelle che ci si offrono nell'ambito delle altre relazioni giuridi-
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che, principio che apparira ancor piu chiaro non appena avremo
accennato, con la brevita consentita dall’ occasione, ai vari mo-
di con cui in quest'ambito si provvede a imporre l'osservanza e
il rispetto delle norme costituite.

Prescindiamo dalla distinzione che suol farsi fra con-
troversie giuridiche e politiche, in verita non molto precisa e si-
cura, e prescindiamo anche da quelle che diconsi trattative o in-
tromissioni amichevoli, giacché anzi che risolvere mirano a e-
liminare o a sopire una controversia prima ch'essa si ponga ed
emerga in tutta la sua efficienza. Occupiamoci invece , con la
brevita consentitaci, di quei mezzi intesi a risolvere quelle gia
nate ed efficienti e che vanno dall'arbitrato all'autoprotezione.

Molto si ¢ detto e si ¢ scritto dell'arbitrato. Grandi e
sconfinate speranze si sono intorno ad esso affollate, come in-
torno al segnacolo luminoso che dovesse eliminare o attenuare
la necessita del ricorso alla suprema ragione delle armi. E non
solamente la letteratura giuridica o politica anteriore e posterio-
re alla guerra mondiale si ¢ rivolta a un tal segnacolo, ma anche
la volonta dei soggetti che agiscono nel campo del diritto inter-
nazionale , con atti e convenzioni che, come quella dell' Aja,
han voluto indicare nell' arbitrato il modo piu equo ed efficace
per risolvere 1 litigi non composti per via diplomatica. Non ¢ le-
cito asserire che la condotta degli Stati abbia posto in non cale il
consiglio autorevole. Il gran numero di trattati stipulati nell' in-
tento di ricorrere in caso di controversia a giudizi arbitrali ¢
chiara testimonianza di cid e segna un progresso notevole nelle
vie dell'avvenire. Ma un progresso maggiore segna senza dub-
bio il costituirsi di una corte permanente di arbitrato per opera
della Societa delle nazioni, che a differenza di cio che avveniva
per gli arbitri isolati o per quelli precostituiti dalla stipulazione
di un apposito trattato, ha, quantunque soggetta a rinnovarsi pe-
riodicamente, una vita piu continua, un assetto piu saldo, e vin-
cola in modo particolare 1 membri di essa Societa. Eppero piu
che approssimativo sarebbe il tentare un avvicinamento fra il
giudizio arbitrale tra gli Stati e quello attuato nel diritto interno.
Tutto cio che concerne la pubblicita dell'udienza, la rappresen-
tanza delle parti, il contraddittorio, le prove, ecc. ci mostra chia-
ramente come nel campo delle relazioni internazionali si riscon-
trino elementi e posizioni caratteristiche derivanti dalla peculia-
rita dei rapporti e della materia, caratteristiche e peculiarita che
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si manifestano in modo piu perspicuo non appena si scorga qua-
li sieno la natura e gli effetti del lodo arbitrale.

Purtroppo non sempre le vie accennate riescono a ri-
solvere e dirimere le eventuali controversie , di guisa che si ¢
costretti talvolta al ricorrere a intimidazioni o ad atti di violen-
za, che occupano un largo posto nella storia e nella dottrina del
diritto internazionale di tutti i tempi e di tutti 1 luoghi. Fra questi
atti sogliono annoverarsi le rappresaglie che si pongono e si at-
tuano in vario modo, sebbene quali forme piu caratteristiche
sogliano ricordarsi I’embargo e il blocco pacifico; per modo che
estremamente difficile riesce, e forse impossibile, predetermina-
re una siffatta varietad di casi sempre singoli e sempre intese a
premere sulla volonta e la condotta di altri Stati. N¢ a chiarire e
superare ogni difficolta ¢ valsa la classifica di questi atti quali
mezzi di autoprotezione non bellica (nichfkriegerfsche Sel-
bsthilfe) giacché un'analisi piu attenta ha rivelato le manchevo-
lezze a essa inerenti, con tendenza manifesta a scorgere in essi
atti, aspetti o momenti della guerra. Ma il mezzo piu violento e
piu interessante ¢ quello che in questo campo si attua col rap-
porto di belligeranza; e su di esso converra quindi fermarci me-
no fugacemente. Premettiamo che il terreno non ¢ molto agevo-
le e che molto invece si ¢ discusso e si discute nella moderna
dottrina sulla natura e la legittimazione della guerra, e avver-
tiamo che in questo campo, piu che in qualunque altro, poco o
punto soccorrono gli schemi offerti dalla teoria generale del di-
ritto. Siamo di fronte ad atti e fatti di natura e sostanza del tutto
peculiare, per cui estremamente difficile riesce valutarli e si-
stemarli alla luce esclusiva di norme scritte o convenzionali.

Col concepire la guerra quale mezzo di autoprotezione
si ¢ gia implicitamente ma sufficientemente affermata siffatta
peculiarita, giacché nell'orbita del diritto statuale la tutela del-
l'interesse dei singoli ¢ affidata all' efficacia della legge e all'ap-
plicazione che di essa ¢ fatta attraverso l'intervento di appositi
organi giurisdizionali. Il concetto di autoprotezione esula del
tutto o conserva un posto assai limitato laddove il diritto sogget-
tivo si gode e si esercita per la stessa virtu connaturata a qua-
lunque ordinamento, giuridico. In verita ¢ lecito dubitare che tal
concetto, che pure ha importanza cosi grande nei rapporti inter-
statuali e che tanta parte ha nelle sistemazioni della vecchia e
della nuova dottrina , sia davvero giuridico nel senso general-
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mente attribuito a questo termine, quando si pensi che da un
canto esso viene a negare quella possibilita di sicura e reale ga-
ranzia che ¢ data solo dall'intervento di una norma e di una vo-
lonta estranea e superiore alle parti e che dall'altro affida la tute-
la del diritto a un procedimento che puo essere e n’¢ davvero, in
dati casi, la piu flagrante negazione. Gli ¢ che qualunque ordi-
namento giuridico ha, non appena superate le prime fasi , per la
sua stessa natura, un intimo e imperioso bisogno di cancellare
ogni traccia che ricordi la confusione dell'attivita di chi gode il
diritto e di chi ne attua e protegge il godimento. Occorre tutta-
via riconoscere che da qualunque punto si parta e ovunque s'in-
tenda giungere, la guerra fu ed ¢ adoperata da lunghissimo vol-
gere di secoli come mezzo di dirimere gli eventuali conflitti fra
popoli o Stati. E come mezzo di proteggere se stesso valse e va-
le tuttora; ma nessuno potrebbe dimostrare che un tal mezzo fu
sempre adeguato all'unico scopo di proteggere il proprio diritto.

La moderna dottrina, che ostenta un profondo disprez-
zo per ogni residuo di giusnaturalismo e che ha creduto di com-
piere un non lieve progresso quando ha concepito
I’autoprotezione come una forma di sanzione e di attuazione del
diritto , non ¢ ancora giunta a districarsi dalle contraddizioni
che corrodono le sue basi, dal momento in cui non ha saputo far
di meglio che erigere I’autoprotezione - mezzo sicuro ed eccel-
lente di chi ¢ forte - a limite e ragione o sanzione dei rapporti
interstatuali. Contraddizione che non muta o si elimina nelle
trattazioni meritatamente piu seguite, anche la dove , rinunzian-
do a qualsiasi valutazione relativa ai motivi ispiratori della
guerra, essa ¢ dichiarata lecita tutte le volte che non venga vie-
tata da speciali convenzioni antecedenti; giacché siffatta liceita
¢ fondata su una norma non scritta che starebbe a base dell'or-
dinamento internazionale, norma che in verita non esiste € non
potrebbe esistere, specie ponendosi all' angolo visuale del posi-
tivista , quantunque ad essa si rimandi con maggior successo ma
non con miglior fondatezza, per relazioni attuate nell'ambito
dello Stato.

Piu logica e men debole sembra la concezione che
scorge nella guerra un mero stato di fatto, una condizione di co-
se anormale, che tende alla normalita e non si legittima che at-
traverso la necessita da cui ¢ provocata; ma non occorre dimen-
ticare che da siffatta condizione, qualunque possa essere il suo

140



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

epilogo sorge I' inizio di un altro stato che le convenzioni e le
consuetudini internazionali regolano come vero e proprio rap-
porto interstatuale, quello cio¢ di belligeranza. La necessita del
resto - come fu opportunamente osservato - non puo venire as-
sunta, allo stesso titolo dei trattati e delle consuetudini, quale
fonte di diritto, ma non puo, d'altro lato, relegarsi fra i concetti
o 1 procedimenti metagiuridici o extragiuridici quello che nei
rapporti internazionali ha avuto cosi lunga e cosi vasta applica-
zione. Anche qui, per altro, si finisce per riprodurre in altri ter-
mini la posizione di cui ci siamo or ora occupati, in quanto il
criterio della necessita ¢ abbandonato all' arbitrio del volere sta-
tuale, giudice esclusivo, sovrano e inappellabile, della bonta
della causa che lo spinge a curare i propri interessi e a salva-
guardare il proprio diritto, della necessita insomma di autopro-
teggersi.

Ma il buon seme gettato dai non pochi teologi e cano-
nisti dei secoli andati non perisce, per cui qui ritornano camuf-
fati o mal celati - deripitur persona, manet res - vecchi motivi
giusnaturalistici. Si parla di guerre giuste o guerre ingiuste, sia
pure risalendo alla giustezza o meno delle cause che le han de-
terminate.

Non ¢ lecito ed ¢ impossibile obliare od oscurare il
solco luminoso che in questo campo ha tracciato la dottrina del-
la scolastica. I principi ispiratori e dominanti del piu progredito
diritto di guerra non sono che un derivato di siffatta dottrina o
un’ applicazione dei dettami di quel diritto di natura che si da
sempre per morto € sempre rinasce € lussureggia

rinnovellato di novella fronda;

e vani o insufficienti si sono rivelati tutti 1 tentativi re-
centi o vecchi di definire o legittimare la guerra con motivazio-
ni o costruzioni puramente giuridiche. Gli ¢ che anche qui si
avvera cio che deve avverarsi. Anche qui, come altrove, le for-
me del diritto richiamano elementi o apprezzamenti etici, per-
che ¢ verita sempre vecchia e sempre nuova che, per quanto le-
gittime e fondate possano ritenersi le comuni e piu accreditate
differenziazioni tra le sfere della moralitda e della giuridicita,
l'una richiama, se non postula, spesso 1' altra; e il senso e la vita
del diritto son tutti cosparsi e impregnati di elementi che lo su-
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perano e trascendono e sorreggono. Non una delle norme detta-
te dal piu sapiente legislatore potrebbe reggersi se per un’ipotesi
dannata, quegli elementi venissero di colpo a mancare.

Anche qui accade, come accade piu di una volta in altri
casi nell' ambito dell' ordinamento statuale, che il puro diritto,
inteso esclusivamente quale insieme di norme scritte o consue-
tudinarie, s’ incontra e compenetra con altri elementi € motivi di
carattere superiore tutt’ altro che estranei alla sua natura e al suo
regolare funzionamento. La separazione fra diritto e politica po-
tra ben essere un utile canone d’indagine nel mondo delta giuri-
sprudenza; ma piu che come separazione essa verra fondata-
mente postulata come distinzione ormai incontestabile.

Anche per ci0 che concerne 1 rapporti fra Stato e Stato
la dottrina moderna ha fatto passi davvero rilevanti, inspirando-
si da lunghi anni, a tal canone. Ma sembra che sia andata oltre il
segno. Il giurista non pud in questo campo. piu di quanto lo
possa nell” ambito del diritto interno, chiudere gli occhi alla lu-
ce di fatti e di circostanze che lumeggiano e prospettano nella
loro nuda realta lo stesso porsi ed attuarsi delle norme giuridi-
che. Egli non potra appagarsi della sistemazione esteriore e
formale di un dato ordinamento evitando di penetrare quello
spirito e di coglierne quegli aspetti e quelle movenze che carat-
terizzano il funzionare di uno o dell’ altro istituto. L' esclusiva
conoscenza formale potra indurre ad errori inevitabili. Potra
mostrare vivo cio che ¢ morto o moribondo, e potra celare cio
che ¢ vivo e rampolla ai piedi del vecchio tronco.

Tutta la dottrina moderna ¢ insidiata da questo errore
iniziale: 1'eccessiva preoccupazione di eliminare cio che presso
al giuridico ¢ colto e ripudiato come e perch¢ metagiuridico,
anche quando esso nutra e vivifichi la stessa intima vita del di-
ritto; l'appagamento alle conclusioni di indagini limitate all'a-
spetto puramente formale e positivo, come se la forma potesse ,
in un sistema davvero scientifico, scindersi da cio che ¢ sostan-
za come se la positivita non richiamasse ad elementi che la
pongono e la fondano. Di guisache il rigore cui essa si inspira
nei suoi metodi, per chi ben guardi, ¢ in buona parte apparente;
e sforzi immani ch'essa ha compiuto per comporsi a dignita di
sistema, modellandosi sugli schemi e le categorie del diritto
privato, non sembra che debbano segnare, sempre € in ogni ca-
s0, un reale progresso. Essa si ¢ disfatta o ha creduto di disfarsi
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della vecchia concezione giusnaturalistica, di una communitas
gentium, ma ha dovuto piegare e mutilare e negare, pit di una
volta, se medesima per sostituire al dettame della antica scuola
quello di una Societa o comunita giuridicamente non organizza-
ta, perche poggiante sul beneplacito della volonta degli Stati ,
come se questi potessero fare a meno di entrare in relazione fra
loro e potessero di colpo creare o distruggere I’ordinamento in-
ternazionale.

Essa ha trattato le relazioni tra 1 soggetti di esso ordi-
namento alla pari e alla stregua del diritto interno, anzi del dirit-
to privato; giacché esse si pongono e si svolgono nella misura e
nelle forme offerte dallo schema contrattuale, poco o punto pre-
occupandosi di ci0 che vale a differenziarle spiccatamente. Essa
ha infine obliato o trascurato lo scopo stesso e le ultime ragioni
della sua esistenza come di ogni convivenza e di ogni ordina-
mento statuale o interstatuale.

Riconosciamo le sue benemerenze incontestabili, ma
non sara lecito specie dopo gli ultimi avvenimenti, indulgere
sulle sue manchevolezze e contraddizioni, non sara lecito tra-
scurare od oscurare verita vive ed eterne per tenersi fedeli alle
esigenze di una positivita che non soddisfa. Occorre riconoscere
che I'ordinamento internazionale ¢ tale perche¢ conforme alla
natura e ai bisogni del consorzio civile, che ad esso tende spon-
taneamente e in esso dispiega la sua piena attivita; ch'esso rien-
tra in quell’ ampio e saggio disegno che la Provvidenza ha trac-
ciato scrivendo la sua legge nel cuore dell'uomo; ch'esso ¢ sor-
retto e alimentato, piu che da norme convenzionali o consuetu-
dinarie, dallo elevarsi e purificarsi della coscienza dei popoli,
dall'avverarsi e rinsaldarsi di quel senso di solidarieta, che trova
il miglior fondamento in seno alla societa cristiana , e che solo
potra produrre quella viva ¢ vera communitas gentium che le
competizioni, i dissapori, gli armeggi e le cupidigie individuali
0 nazionali non potranno mai attuare.
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DOCUMENTAZIONE - Italia — Europa

Corte di Cassazione. Sez. III Penale, sentenza 03-10-2008,

n. 37581: "Successione nel tempo di norme incriminatri-

ci: propaganda di idee fondate sulla superiorita o sull'o-
dio razziale o etnico".

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE
SEZIONE TERZA PENALE

Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati:
Dott. ALTIERI Enrico - Presidente
Dott. ONORATO Pierluigi - est. Consigliere
Dott. PETTI Ciro - Consigliere
Dott. TERESI Alfredo - Consigliere
Dott. GENTILE Mario — Consigliere

ha pronunciato la seguente:
SENTENZA

sul ricorso proposto da:
M.A., nato a (OMISSIS);

avverso la sentenza resa il 21.5.2007 dalla Corte d'appello
di Firenze.

Vista la sentenza denunciata e il ricorso;
Udita la relazione svolta in Pubblica udienza dal Consi-
gliere Dott. Pierluigi Onorato;
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Dott. IZZO Gioacchino, che ha concluso chiedendo il riget-
to del ricorso;

Udito il difensore dell'imputato, avv. LONGO Edoardo,
che ha insistito nel ricorso.

Osserva:

1 - Con sentenza dell'8.7.2004 il Tribunale monocratico di
Pisa, sezione distaccata di Pontedera, dichiarava M.A. col-
pevole del reato di cui alla L. 13 ottobre 1975, n. 654, art. 3,
"per aver diffuso sul circuito Internet, tramite il sito (O-
MISSIS) idee fondate sull'odio razziale o etnico e sulla di-
scriminazione per motivi etnici e religiosi nei confronti
della razza ebraica" (accertato in (OMISSIS)); e per l'effetto
lo condannava alla pena di un anno di reclusione, col be-
neficio della sospensione condizionale della pena subor-
dinato all'obbligo di prestare attivita non retribuita a favo-
re della Misericordia di (OMISSIS) per il periodo di mesi
tre (D.L. 26 aprile 1993, n. 122, ex art. 1, comma 1 bis, lett.
a), convertito in L. 25 giugno 1993, n. 205).

Il dibattimento si era svolto in un clima di grande tensio-
ne, dopo che la Corte d'appello aveva dichiarato inammis-
sibile una istanza di ricusazione, e dopo che il primo giu-
dice si era astenuto per gravi motivi di convenienza. In un
primo tempo, il giudice era costretto a far allontanare
dall'aula limputato, che ripetutamente incitava i fian-
cheggiatori presenti in aula a manifestare consenso alla
lettura dei brani inneggianti all'odio razziale verso gli e-
brei. In un secondo tempo, chiusa la istruttoria dibatti-
mentale, il giudice aveva deciso di procedere a porte chiu-
se, a quel punto richiamando in aula Iimputato.
Nel merito, il giudice monocratico riteneva che alcuni testi
diffusi attraverso il predetto sito web contenessero idee di
tipo razzista contro il popolo ebraico, e per conseguenza
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accertava la diffusione da parte del M. di idee fondate
sull'odio razziale e sulla discriminazione etnica e religiosa.
In particolare, citava i seguenti documenti:

a) "La mafia ebraica e i loro servi";

b) "Movimento di resistenza popolare, 1'alternativa cristia-
na", che indicava gli obiettivi della organizzazione, tra i
quali: "promuovere il patriottismo e la vera Cristianita in
opposizione al razzismo sionista; svelare e combattere i
rackets e la leadership disonesta ed il governo di mino-
ranze ebraiche nella societa; opporsi all'alta finanza sata-
nica razzista sionista, controllata dall'ordine massonico del
(OMISSIS), che punta alla schiavitui di ogni nazione e po-
polo e alla realizzazione del nuovo ordine mondiale".
Questo testo dichiarava tra l'altro: "I nemici satanici di Dio
e del popolo, rappresentati dal capitalismo di stato marxi-
sta, dal capitalismo liberale e dal sionismo in collabora-
zione con l'ordine massonico internazionale, hanno infil-
trato la Chiesa con il disegno di distruggere la Civilta cri-
stiana e rimpiazzarla con una filosofia materialista della
vita e con il mammonismo.
E' nostra intenzione, da veri cristiani, dichiarare Guerra
Santa contro i nemici di Dio e della nostra Chiesa Cristiana
(...). Le fondamenta cristiane sono attaccate da nemici in-
terni che lavorano al soldo di padroni esterni”. Si tratta di
"minoranze organizzate da intelligenze aliene, tutte legate
all'ordine massonico-razzista-sionista del (OMISSIS) (lette-
ralmente figli del patto, organizzazione massonica per soli
ebrei), che si manifestano indifferentemente come marxi-
smo di stato, capitalismo liberale, materialismo, new-age.
Il loro intento e di disintegrare la Chiesa";

c) "In guerra contro ZOG'", in cui si indicavano quali erano
"le pit1 gravi crisi epocali che rischiano di far affondare la
nave dell'occidente ariano, distrutto e sfiancato dalle sifi-
lidi della democrazia plutocratica e multirazziale"; si os-
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servava che "siamo tutti soffocati dalla tirannide mondiali-
sta che viene definita dagli ambienti nazional-razzisti d'ol-
tre oceano con termine suggestivo:

72.0.G., ovvero: il Governo Sionista di Occupazione"; e si
prospettava "una azione politica di ampio respiro, volta
alla strenua difesa della identita storica, razziale e cultura-
le delle stirpi ariane a cui apparteniamo”.

[llustrando questa azione politica, il documento, dopo a-
ver sottolineato il ruolo del giudaismo in questa battaglia
di civilta e l'importanza dell'arma piu forte usata da ZOG,
la "menzogna dell'Olocausto giudaico e la lotta liberticida
contro la revisione storica sulla seconda guerra mondiale”,
osservava tra l'altro: La natura non tollera i "monstrui”,
per cui in una societa globale multirazziale e meticciata, se
non sara possibile a causa dei meccanismi ideologico-
repressivi antirazzisti, la libera ricostituzione delle identita
razziali mostruosamente meticciate, scattera per forza la
legge naturale che impone 1'autodistruzione di ogni orga-
nismo monstruoso, ed allora sara veramente la fine del
mondo. (...) Il dogma dei "sei milioni di ebrei gassati" e di-
ventato sempre piu intollerabile. (...) Il primo ed essenziale
modo di opporsi alla strategia del meticciato universale
consiste nell'opporsi alle unioni-matrimoni fra persone
appartenenti a razze differenti.(...)

Dopo la misura profilattica della opposizione ad unioni
inter-razziali, una politica biologica consiste in una serie di
misure chiamate "eugeniste" (sic!).

Come indica il suo nome la "eugenetica” vuole migliorare
le qualita ereditarie di un popolo. Si puo dire che la aborri-
ta prassi della rupe (OMISSIS) ha donato alle stirpi euro-
pee alcuni secoli di vita in piu. I progressi delle scienze o-
dierne permettono al giorno d'oggi dei metodi meno bru-
tali: impedire le nascite in ambienti sociali tarati.

148



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

2 - Con sentenza del 21.5.2007 la Corte d'appello di Firen-
ze, giudicando sulla impugnazione dell'imputato, in par-
ziale riforma della sentenza impugnata, ha concesso le at-
tenuanti generiche (negate dal primo giudice in conside-
razione del comportamento processuale dell'imputato,
sprezzante, irriguardoso e a volte intimidatorio), riducen-
do la pena a quattro mesi di reclusione, ha concesso il be-
neficio della non menzione della condanna e ha escluso la
subordinazione della sospensione condizionale della pena
all'obbligo di prestare l'attivita non retribuita indicata dal
primo giudice. Prendendo in considerazione le censure
dell'appellante, la Corte territoriale ha sostanzialmente ri-
levato e ritenuto quanto segue.

2.1 - I'eccezione di nullita del decreto di citazione a giudi-
zio per genericita della imputazione era tardiva, posto che
- in quanto nullita relativa — doveva essere dedotta tra le
questioni preliminari al dibattimento ex art. 181 c.p.p.,
comma 3; ed era comunque infondata perche il capo di
imputazione conteneva l'enunciazione del fatto in forma
chiara e sufficientemente precisa;

2.2 - ugualmente infondato era il motivo d'appello con cui
si censurava il fatto che il pubblico ministero avesse depo-
sitato solo all'ultima udienza il supporto informatico con-
tenente il materiale sequestrato dal sito web, impedendo
cosl al giudice e al difensore di visionarne il contenuto,
giacché non erano disponibile nell'aula di udienza la
strumentazione necessaria per la lettura del supporto stes-
so. Infatti, il p.m. aveva anche prodotto in precedenza do-
cumenti cartacei in cui erano trascritti alcuni testi contenu-
ti nel sito, sui quali il primo giudice si era basato per il
giudizio di colpevolezza;

2.3 - doveva essere respinta 1'eccezione di illegittimita co-
stituzionale della norma incriminatrice, che era stata ri-
proposta negli stessi esatti termini della memoria difensi-
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va gia presentata in primo grado, per cui era sufficiente
per la motivazione rinviare alla ordinanza in data 8.7.2004
con cui il giudice monocratico 'aveva disattesa;

2.4 - era irrilevante la questione di legittimita costituziona-
le della L. 5 dicembre 2005, n. 251, art. 10 nella parte in cui
esclude (dopo la sentenza n. 393/2006 della Corte costitu-
zionale) 'applicazione dei termini di prescrizioni piu brevi
previsti nella legge ai processi pendenti in grado di appel-
lo al momento di entrata in vigore della legge medesima.
Infatti, essendo intervenuti atti interruttivi, sia applicando
la nuova normativa, sia applicando quella abrogata, nel
caso concreto, il periodo prescrizionale ammontava sem-
pre a sette anni e sei mesi;

2.5 - non era necessaria la richiesta rinnovazione dell'i-
struttoria dibattimentale, essendo irrilevanti i mezzi di
prova indicati;

2.6 - posto che la norma incriminatrice non viola l'art. 21
Cost. era da escludersi che le frasi incriminate rientrassero
nella libera manifestazione del pensiero;

2.7 - come rilevato dal difensore, la norma incriminatrice
era stata successivamente modificata dalla L. 24 febbraio
2006, n. 85, nel senso che era punita non piu la diffusione
ma la semplice propaganda delle idee fondate sulla supe-
riorita o sull'odio razziale, e la pena era diminuita (dalla
reclusione sino a tre anni alla reclusione fino a un anno e
sei mesi o alla multa fino a 6.000,00 Euro).

Ma la diffusione e la propaganda sono concetti sostan-
zialmente equivalenti, "posto che la diffusione di idee nel-
la rete si risolve in sostanza nella propaganda delle stesse";
e considerato anche che il nome del sito incriminato ((O-
MISSIS), cioe guerra santa contro Zog, i.e. Governo sioni-
sta di occupazione) indica inequivocabilmente un intento
di fare proseliti per la "guerra santa" contro il dominio de-
gli ebrei sul mondo.
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Per conseguenza doveva soltanto ridursi la pena irrogata,
in considerazione del trattamento sanzionatorio piu favo-
revole;

2.8 - come richiesto dal difensore, anche in considerazione
del comportamento assolutamente corretto tenuto dal M.
durante il dibattimento di appello, potevano essere rico-
nosciute le attenuanti generiche, poteva essere concesso il
beneficio della non menzione e poteva essere esclusa la di-
sposta subordinazione al beneficio della sospensione con-
dizionale.

3 - 1l difensore dell'imputato ha proposto ricorso per cas-
sazione, articolando quindici motivi di censura.

In particolare, denuncia:

3.1 - nullita del decreto di citazione a giudizio, rilevabile in
ogni stato e grado del processo, perche mancava il requisi-
to della chiara enunciazione del fatto.

3.2 - difetto di motivazione, laddove la sentenza impugna-
ta ha rigettato la riproposta eccezione di illegittimita costi-
tuzionale della cd. legge Mancino, rinviando per relatio-
nem all'ordinanza resa al riguardo dal primo giudice;

3.3 - illegittimita e illogicita della motivazione, laddove la
sentenza impugnata ha respinto come irrilevante 1'ecce-
zione di incostituzionalita della L. 5 dicembre 2005, n. 251,
art. 10, comma 3, atteso che non spetta al giudice, ma solo
al difensore, valutare se sussiste l'interesse alla proposi-
zione della eccezione, e considerato che la questione di co-
stituzionalita di una norma va valutata secondo l'interesse
collettivo di tutti i cittadini;

3.4 - errata valutazione comparativa degli artt. 21 e 3 Cost..
In particolare, sostiene al riguardo che il diritto di critica e
garantito a tutti dal citato art. 21 Cost., che non puo essere
limitato dal I'art. 3 Cost., mentre la norma incriminatrice
punisce soltanto quel quid pluris che consiste nella istiga-
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zione a compiere atti discriminatori. Aggiunge che nel ca-
so concreto i testi incriminati erano ispirati da motivi reli-
giosi e pertanto non erano punibili;

3.5 - illogicita del richiamo a una ordinanza emessa dal
giudice monocratico, fatto dalla Corte territoriale per mo-
tivare la punibilita dei documenti incriminati, posto che
l'ordinanza medesima non riguardava affatto questi do-
cumenti;

3.6 - ancora vizio di motivazione, laddove i giudici di me-
rito non hanno distinto tra il concetto di diffusione e quel-
lo di propaganda, che presuppone la istigazione o l'inci-
tamento, e non hanno mai precisato quali sarebbero gli atti
discriminatori o violenti "incitati" negli scritti contenuti nel
sito web;

3.7 - ancora vizio di motivazione, laddove la sentenza im-
pugnata non ha precisato I'elemento oggettivo del caratte-
re razzista delle proposizioni incriminate, e non ha valuta-
to I'elemento soggettivo della volonta dell'agente e del fine
dallo stesso perseguito;

3.8 - mancanza o contraddittorieta della motivazione lad-
dove la Corte di merito non ha distinto tra diffusione e
propaganda e non ha percepito che la propaganda implica
una diffusione per "slogans", per "semplificazioni concet-
tuali”, caratteri del tutto estranei ai testi immessi nel sito
web, che si distinguevano invece per la elaborazione anali-
tica e spesso per il prestigio universale degli autori utiliz-
zati (da Dante, a Voltaire, da Lutero ai Vangeli, etc.).

3.9 - ancora vizio di motivazione, giacche i giudici di meri-
to non hanno argomentato sul carattere "razzista" della
presunta propaganda, e non hanno affatto considerato che
la norma penale incrimina solo il razzismo "supremazioni-
sta" (che postula cioe la superiorita di una razza sull'altra),
mentre la critica al sionismo e al supremazionismo religio-
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so ebraico e l'esatto contrario del razzismo incriminato
dalla norma;

3.10 - omessa valutazione del diritto di ricerca storica e
culturale, garantito dall'art. 33 Cost.. Ricorda al riguardo
che un libro citato dal primo giudice per avallare la sen-
tenza di condanna, quello recente e noto di T.A. "Pasque
di sangue", sulla nefasta prassi dell'omicidio rituale ebrai-
co, ha contenuti non dissimili da quelli giudicati penal-
mente rilevanti a carico dell'imputato; ma e stato valutato
penalmente non rilevante dalla magistratura bolognese,
che ha rigettato l'istanza di sequestro preventivo del libro,
proprio perché espressione della liberta di pensiero e del
diritto di ricerca storica;

3.11 - errata motivazione laddove la Corte fiorentina ha
negato la riapertura del dibattimento per sentire il dottor
F. e per risentire il teste prof. M.;

3.12 - errata interpretazione del concetto di "guerra santa",
posto che questa, nella dottrina cattolica o cristiana allude
essenzialmente a una guerra di tipo etico, inerme, volta a
combattere I'Errore e il Male ma non la singola persona;
3.13 - ancora illogicita e contraddittorieta della motivazio-
ne, perche il testo "In guerra contro Zog" non era compre-
so nel materiale pubblicato sul sito web, ma era stato rin-
venuto solo in casa del M., e sottoposto a sequestro, tanto
che sul punto la testimonianza del funzionario Saraceni
era stata incerta.

Aggiunge che il testo sull'omicidio rituale ebraico era
nient'altro che una raccolta di scritti sull'argomento pub-
blicati nel 1893 sulla rivista "Civilta Cattolica";

3.14 - ancora vizio di motivazione, giacche la sentenza di
primo grado aveva valutato come penalmente rilevanti al-
cuni testi cartacei (uno contro la massoneria ebraica razzi-
sta del (OMISSIS); uno contro I'omicidio rituale ebraico;
un articolo del difensore Edoardo Longo), ma non e chiaro
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se la sentenza di secondo grado ha confermato la condan-
na per i tre testi citati a titolo esemplificativo o anche per
tutti gli altri testi contenuti nel supporto informatico che il
giudice di primo grado non poteva aver letto;

3.15 - omessa decisione sulla istanza di dissequestro pro-
posta alla Corte fiorentina in data 30.4.2007, relativamente
al materiale sequestrato sul sito diverso dai tre testi ai qua-
li si riferiva la condanna, e al materiale sequestrato presso
I'abitazione dell'imputato, tra cui era compreso un libro
del predetto difensore ancora in bozze ("Anonima estor-
sioni. La verita sull'ordine forense").

In conclusione, il ricorrente chiede 1l'annullamento con
rinvio della sentenza impugnata, evidentemente per vizi
di motivazione, o in subordine 1'annullamento senza rin-
vio, ove si ravvisino vizi di legittimita.

Motivi della decisione

4 - Vanno prima affrontate le censure di carattere proces-
suale. Come ha correttamente osservato la sentenza impu-
gnata, € inammissibile per tardivita quella che lamenta la
nullita del decreto di citazione a giudizio per mancata in-
dicazione del fatto - reato in forma chiara

e precisa (v. 3.1).

La giurisprudenza di questa Corte e costante nel ritenere
che la nullita del decreto di citazione per insufficiente de-
terminazione del fatto non rientra tra le nullita generali di
cui all'art. 179 c.p.p., e tanto meno tra quelle assolute di
cui all'art. 179 c.p.p., ma configura una nullita relativa ex
art. 181 c.p.p., comma 3, con la conseguenza che essa deve
essere eccepita, a pena di decadenza, entro il termine pre-
visto dall'art. 491 c.p.p. (v. da ultimo Sez. 6, n. 1175 del
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9.3.2000, Tancredi, rv. 217123; Sez. 6, n. 3138 del 10.7.2000,
PM. in proc. Herbst, rv. 217654; Sez. 1, n. 2367 del
30.3.2000, P.G. in proc. Hamidovic, rv. 216091; compresa
Sez. Un. n. 17 del 10.12.1997, Di Battista, che invece il di-
fensore ricorrente cita in senso contrario).

Nel caso di specie, 1'eccezione e stata sollevata per la pri-
ma volta con l'atto di appello, ed era pertanto decaduta.
Peraltro, I'imputazione formulata nel decreto di citazione
a giudizio era determinata in modo tale per cui I'imputato
s'e potuto difendere nel corso del dibattimento di primo
grado in modo puntuale e persino irruente, tanto che il
giudice ha dovuto allontanarlo dall'aula, salvo richiamarlo
prima della discussione finale per esercitare il diritto di
rendere spontanee dichiarazioni.

Ha carattere sostanzialmente processuale anche la censura
con cui il ricorrente lamenta la mancata rinnovazione
dell'istruttoria dibattimentale in appello per risentire un
teste gia esaminato in primo grado (il prof. M.) e per as-
sumere la testimonianza del dottor F. (v.n. 3.11).

Anche questa censura deve essere disattesa, giacche la
Corte territoriale ha legittimamente negato la rinnovazio-
ne dell'istruttoria osservando che le prove richieste erano
superflue o irrilevanti, anche in considerazione delle cir-
costanze su cui i testi erano chiamati a deporre (v. pag. 4
della sentenza impugnata). Va ricordato che l'istituto di
cui all'art. 603 c.p.p. ha carattere eccezionale e che il giudi-
ce d'appello e tenuto a disporre la integrazione istruttoria
solo quando ritiene di non essere in grado di decidere allo
stato degli atti.

5 - Non meritano miglior sorte le doglianze relative alle
questioni di legittimita costituzionale sollevate dal difen-
sore (nn. 3.2, 3.3 e 3.4).
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5.1 - In ordine alla questione di legittimita costituzionale
della norma transitoria di cui alla L. 5 dicembre 2005, n.
251, art. 10, nel testo risultante dopo la sentenza 392/2006
della Corte costituzionale, occorre osservare quanto segue.
Per i reati, come quello di specie, puniti con la reclusione
inferiore a cinque anni o con la multa, I'art. 157 c.p. stabili-
va la prescrizione in cinque anni, che a norma dell'art. 160
c.p. erano prolungati al massimo sino alla meta (e quindi
sino a sette anni e sei mesi) ove fossero intervenuti atti in-
terruttivi.

Con la novella n. 251/2005, invece, la prescrizione estingue
il reato quando e decorso il tempo corrispondente al mas-
simo della pena edittale — calcolato senza tener conto delle
circostanze attenuanti e delle circostanze aggravanti (che
non siano quelle cd. autonome e quelle ad effetto speciale)
— e comunque un tempo non inferiore a sei anni, che, in
caso di atti interruttivi, puo essere prolungato sino a un
quarto, a meno che non si tratti di recidivi, delinquenti a-
bituali o delinquenti professionali (nuovo testo dell'art.
157 e dell'art. 160, in relazione all'art. 161).

Cio significa che per casi come quelli di specie, in cui il re-
ato e punito con la pena massima di un anno e sei mesi di
reclusione, e il corso della prescrizione era stato interrotto
dal decreto di citazione a giudizio e dalla sentenza di con-
danna di primo grado, il periodo massimo di prescrizione
maturava in sette anni e sei mesi (sei anni pit1 un quarto) e
quindi nello stesso periodo previsto dalla disciplina pre-
vigente.

I difensore aveva sollevato questione di illegittimita costi-
tuzionale del testo della citata L. n. 251 del 2005, art. 10,
come risultante dopo l'intervento demolitorio del Giudice
delle leggi, laddove dispone che "se per effetto delle nuove
disposizioni, i termini di prescrizione risultano piu brevi,
le stesse si pplicano ai procedimenti pendenti alla data di
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entrata in vigore della presente legge, ad esclusione dei
processi gia pendenti in grado di appello o avanti alla Cor-
te di cassazione". In particolare, il difensore sospettava di
incostituzionalita la esclusione dell'applicazione della
nuova disciplina per i processi che (come quello di specie)
erano pendenti in appello al momento dell'entrata in vigo-
re della menzionata L. n. 251 del 2005. Tanto premesso,
appare evidente come la sollevata questione di costituzio-
nalita fosse irrilevante, atteso che mancava il presupposto
per l'applicazione della norma denunciata, dal momento
che, nel caso di specie, la nuova disciplina prescrizionale
non era piu favorevole, ma era perfettamente corrispon-
dente alla disciplina previgente, sicché non si dava la pos-
sibilita di applicare la norma transitoria ne per i procedi-
menti pendenti in primo grado, ne per quelli pendenti in
appello.

Del tutto correttamente, quindi, la sentenza impugnata ha
dichiarato irrilevante la questione di costituzionalita. La
censura del ricorrente sul punto si basa sull'argomento che
non spetta al giudice, ma al difensore, valutare se sussiste
l'interesse alla proposizione della eccezione. Ma in tal mo-
do confonde due concetti eterogenei: la rilevanza della
questione di costituzionalita, infatti, ¢ precondizione og-
gettiva della eccezione, e consiste nella necessita di appli-
care la norma sospettata per la decisione della regiudican-
da, sicche il giudizio principale non puo essere definito
indipendentemente dalla risoluzione della questione;
mentre l'interesse e requisito soggettivo di legittimazione
per proporre un mezzo di impugnazione o un motivo di
censura. E' chiaro che se sussiste la oggettiva rilevanza
della questione, e se questa non ¢ manifestamente infon-
data nel merito, il giudice dovra trasmetterla alla Corte co-
stituzionale, anche se chi I'ha sollevata non aveva specifico
interesse - considerato che la questione e sempre sollevabi-
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le d'ufficio; cosi come, al contrario, se la questione e irrile-
vante, il giudice non dovra trasmetterla alla Corte costitu-
zionale anche se chi l'ha sollevata aveva uno specifico in-
teresse al riguardo.

52 - In ordine alla eccezione d'incostituzionalita della
norma incriminatrice, del tutto legittimamente la sentenza
impugnata l'ha respinta rinviando per relationem alla mo-
tivazione dell'ordinanza con cui il primo giudice aveva di-
satteso la stessa eccezione, dal momento che era stata ri-
proposta in appello negli stessi termini in cui era stata sol-
levata in primo grado, senza alcuna specifica confutazione
degli argomenti addotti per ritenerla manifestamente in-
fondata.

Ne - a differenza di quanto sostiene il ricorrente - al ri-
guardo assume alcun rilievo la circostanza che la motiva-
zione del primo giudice era contenuta in una ordinanza
dibattimentale e non nella sentenza conclusiva.

Quanto al merito della questione, sostanzialmente ripro-
posta nel motivo di ricorso n. 3.4, giova ribadire che essa e
manifestamente infondata, giacche il principio costituzio-
nale della liberta di manifestazione del pensiero, di cui al-
I'art. 21 Cost., non ha valore assoluto, ma deve essere co-
ordinato con altri valori costituzionali di pari rango. In
particolare, il diritto di manifestare liberamente il proprio
pensiero incontra il limite derivante dall'art. 3 Cost. che
consacra solennemente la pari dignita e la eguaglianza di
tutte le persone senza discriminazioni di razza, e in tal
modo legittima ogni legge ordinaria che vieti e sanzioni
anche penalmente, nel rispetto dei principi di tipicita e di
offensivita, la diffusione e la propaganda di teorie antiraz-
ziste, basate sulla superiorita di una razza e giustificatrici
dell'odio e della discriminazione razziale.

Di piu, secondo l'art. 117 Cost.,, comma 1, la potesta legi-
slativa ordinaria deve essere esercitata nel rispetto degli
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obblighi internazionali. In questo quadro, vincola il legi-
slatore nazionale la Convenzione internazionale sulla eli-
minazione di tutte le forme di discriminazione razziale,
aperta alla firma a New York il 7.3.1966, in forza della
quale tutti gli Stati contraenti devono - tra l'altro - con-
dannare ogni propaganda e ogni organizzazione che si i-
spiri a teorie basate sulla superiorita di una razza o di una
etnia, o che giustifichino o incoraggino ogni forma di odio
e di discriminazione razziale, e devono dichiarare punibili
dalla legge ogni diffusione e ogni organizzazione basate
su siffatte teorie, tenendo conto, a tale scopo, dei principi
formulati nella Dichiarazione universale dei diritti
dell'uomo (art. 4 della Convenzione).

Proprio in esecuzione di tale vincolo internazionale, con-
sacrato dall'art. 117 Cost., il legislatore italiano, con la L. 13
ottobre 1975, n. 654, ha ratificato la predetta convenzione
internazionale e ha punito come delitto la diffusione di i-
dee fondate sulla superiorita o sull'odio razziale, nonche
lincitamento a commettere atti di discriminazione o di
provocazione alla violenza nei confronti di persone perche
appartenenti ad un gruppo nazionale, etnico o razziale
(art. 3, comma 1, lett. a) e b, poi modificato dal D.L. 26 a-
prile 1993, n. 122, convertito con L. 25 giugno 1993, n. 205,
nonche dalla L. 24 febbraio 2006, n. 85, art. 13).
Per le stesse ragioni i documenti incriminati non possono
essere giustificati sulla base delle liberta di ricerca storica e
culturale e del relativo insegnamento proclamate dall'art.
33 Cost., comma 1, giacche anche queste liberta sono limi-
tate dall'obbligo costituzionale di rispettare la eguaglianza
e la pari dignita delle razze e delle etnie, coma sopra indi-
viduato.

Pit in particolare, la liberta di ricerca e di insegnamento
storico- culturale cessa quando travalica nella diffusione
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di idee basate sulla superiorita o sull'odio razziale ovvero
nell'incitamento alla discriminazione razziale.

Va quindi respinto anche il motivo n. 3.10 del ricorso. A
questo riguardo non vale a giustificare il documento in-
criminato sulla nefasta prassi dell'omicidio rituale il con-
fronto con il noto libro dello studioso T.A., che la magi-
stratura bolognese ha ritenuto non punibile proprio per-
che espressione della liberta di ricerca storica. Infatti, un
testo puo esulare dal reato di cui alla citata L. n. 654 del
1975, art. 3 se e in quanto si mantiene nei limiti della inda-
gine storico-culturale; mentre un altro testo puo integrare
il reato perché travalica nell'incitamento alla discrimina-
zione e all'odio razziale.

Gia in altra occasione questa Corte ha avuto modo di di-
chiarare manifestamente infondata la questione di legitti-
mita costituzionale, per contrasto con l'art. 21 Cost., della
L. 13 ottobre 1975, n. 654, art. 3, comma 3, come novellato
dalla L. 25 giugno 1993, n. 205, laddove vieta la partecipa-
zione, la promozione e la direzione di organizzazioni a-
venti come scopo l'incitamento alla discriminazione e alla
violenza di tipo razziale, osservando che l'incitamento ha
un contenuto fattivo di istigazione a una condotta (la di-
scriminazione e la violenza razzista) che realizza un quid
pluris rispetta alla mera manifestazione di opinioni perso-
nali (Sez. 5, n. 31655 del 24.1.2001, Ganglio, rv. 220022). Il
principio vale non solo per le organizzazioni razziste, ma
anche per la diffusione di idee e per le indagini storiche
con intenzionalita razziste, appunto perche la liberta di
manifestazione del pensiero e quella di ricerca storica ces-
sano quando travalicano in istigazione alla discriminazio-
ne e alla violenza di tipo razzista, che sono cosa diversa
dal pensiero e dalla ricerca storica.
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6 - A questo punto va affrontato d'ufficio il problema della
successione nel tempo delle norme incriminatrici, indiret-
tamente sollevato dal ricorrente nei motivi nn. 3.6 e 3.8
laddove valorizza la distinzione tra il concetto di diffusio-
ne e quello di propaganda antirazzista.

Come gia accennato, il legislatore e intervenuto per la
prima volta nella soggetta materia con la L. 13 ottobre
1975, n. 654, il cui art. 3 - per quanto interessa in questa
sede - punisce con la reclusione da uno a quattro anni chi-
unque diffonde in qualsiasi modo idee fondate sulla supe-
riorita o sull'odio razziale, e chiunque incita in qualsiasi
modo alla discriminazione, o incita a commettere atti di
violenza o di provocazione nei confronti di persone perche
appartenenti ad un gruppo nazionale, etnico o razziale.
Successivamente I'art. 3 e stato modificato dall'arti del D.L.
26 aprile 1993, n. 122, convertito con L. 25 giugno 1993, n.
205, il quale ha punito: a) con la reclusione sino a tre anni
chi diffonde in qualsiasi modo idee fondate sulla superio-
rita o sull'odio razziale o etnico, ovvero incita a commette-
re atti di discriminazione per motivi razziali, etnici, nazio-
nali o religiosi; b) con la reclusione da sei mesi a quattro
anni chi, in qualsiasi modo, incita a commettere violenza o
atti di provocazione alla violenza per motivi razziali, etni-
ci o religiosi.

Era questa la norma incriminatrice che vigeva alla data del
22.9.2000, in cui venne accertato e commesso il fatto conte-
stato all'imputato.

In seguito, il legislatore e ulteriormente intervenuto con la
L. 24 febbraio 2006, n. 85, art. 13, che ha modificato la
norma in oggetto, punendo: a) con la reclusione fino ad un
anno e sei mesi o con la multa fino a 6.000,00 Euro chi
propaganda idee fondate sulla superiorita o sull'odio raz-
ziale o etnico, ovvero istiga a commettere atti di discrimi-
nazione per motivi razziali etnici, nazionali o religiosi; b)
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con la reclusione da sei mesi a quattro anni chi, in qualsia-
si modo, istiga a commettere violenza o atti di provoca-
zione alla violenza per motivi razziali, etnici, nazionali o
religiosi.

Come si vede, il legislatore del 1993 e del 2006, a differen-
za del legislatore del 1975, ha distinto, per quanto riguar-
da il trattamento sanzionatorio, tra l'ipotesi della diffusio-
ne di idee razziste e quella dell'incitamento a condotte
razziste; mentre nell'ambito dell'incitamento ha distinto
tra quello diretto ad atti di discriminazione e quello diret-
to ad atti di violenza, opportunamente considerando il di-
verso grado di offensivita, rispetto al bene tutelato della
pari dignita dei gruppi etnici, tra la mera diffusione e 1'in-
citamento e tra gli atti di semplice discriminazione e gli at-
ti di violenza. Mentre il legislatore del 2006, rispetto a
quello del 1993, oltre ad attenuare la pena per la ipotesi
sub a), nel definire la condotta penale ha sostituito la dif-
fusione con la propaganda e l'incitamento con l'istigazio-
ne.

Nel caso di specie, e quindi necessario stabilire se vi e con-
tinuita normativa tra le ipotesi penali del 1993 e quelle del
2006.

Nessun dubbio puo sussistere tra la ipotesi di incitamento
e quella di istigazione a commettere atti di discriminazio-
ne per motivi razziali (che e il problema rilevante nel pre-
sente processo; ma la stessa soluzione vale per il rapporto
tra incitamento e istigazione a commettere atti di violenza
per motivi razziali). Infatti, secondo il comune significato
delle parole, istigazione altro non e che l'incitamento a
commettere atti riprovevoli, sicche anche l'incitamento a
commettere atti di discriminazione per motivi razziali,
adoperato dal legislatore del 1993, equivaleva alla istiga-
zione, considerato che la discriminazione razziale conti-
nua a essere riprovevole nella successione delle leggi pe-
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nali di cui si discute. In sostanza, la sostituzione del verbo
"incitare" col verbo "istigare" non e altro che una precisa-
zione linguistica che non modifica per nulla la portata in-
criminatrice della norma.

Pitt complesso e il problema della sostituzione della diffu-
sione con la propaganda. Al di la della soggettiva inten-
zione del legislatore, secondo il comune significato delle
parole, "diffondere"” indica la condotta di chi divulga, fa
conoscere al pubblico; mentre "propagandare” indica l'at-
tivita di chi diffonde con la propaganda, cioe attraverso
un'opera diretta a influenzare I'opinione pubblica ovvero-
sia a modificare le idee e i comportamenti dei destinatari.
Sembrerebbe quindi che la norma introdotta nel 2006 si
qualifichi come speciale rispetto alla norma del 1993, a-
vendo specificato la condotta di diffusione attraverso la
particolare modalita della propaganda (cd. specialita per
specificazione). Tuttavia, se si esamina attentamente la i-
potesi di cui all'art. 3 Cost., lett. a), non e illogico conclu-
dere che la nuova formulazione introdotta dal legislatore
del 2006 non ha circoscritto la fattispecie penale prevista
dal legislatore del 1993. Infatti, in entrambe le formulazio-
ni, accanto alla condotta di diffusione o propaganda delle
idee fondate sulla superiorita o sull'odio razziale, e sem-
pre incriminata con la stessa pena anche la condotta di in-
citamento o istigazione a commettere atti di discrimina-
zione razziale.

Considerata la sostanziale equivalenza tra discriminazione
razziale e ideologia fondata su superiorita o sull'odio raz-
ziale, la conseguenza e che la propaganda della ideologia
razziale incriminata dalla norma del 2006 era gia prevista
nella norma del 1993, laddove questa puniva non solo la
diffusione di ideologie razziali ma anche I'incitamento alla
discriminazione razziale, posto che, per quanto sopra os-
servato, la propaganda altro non e che una diffusione di
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idee tendente a incitare al mutamento delle idee e dei
comportamenti del pubblico (indubbiamente l'incitamento
punito non e solo quello diretto a persone determinate ma
anche quello indirizzato a una serie indeterminata di per-
sone). Insomma, la propaganda prevista nella norma del
2006 non era diversa dalla diffusione piu incitamento gia
previsti dalla norma del 1993.

Comunque, anche la cd. specialita per specificazione - con-
trariamente a una opinione corrente nella soggetta materia
- non comporta una abolitio criminis ai sensi dell'art. 2 c.p.,
comma 2, ma configura soltanto una mera modificazione
della norma preesistente ai sensi del comma 4 del cit. art..
Infatti, la specificazione sopravvenuta si limita a circoscri-
vere la rilevanza penale a quelle condotte contemplate nel-
la specificazione medesima che tuttavia erano gia incrimi-
nate nella previsione generale della norma precedente:

nel caso di specie - secondo la ipotesi subordinata qui con-
siderata - circoscriverebbe la punibilita alla propaganda,
che era gia compresa nella incriminazione della diffusione.
Sul punto, quindi, si deve concludere che la successione di
leggi penali dal D.L. 26 aprile 1993, n. 122, art. 1, converti-
to con L. 25 giugno 1993, n. 205, alla L. 24 febbraio 2006, n.
85, art. 13, laddove hanno riformulato la L. 13 ottobre
1975, n. 654, art. 3, comma 1, lett. a), non abolisce il reato
previsto dalla prima norma, ma configura una semplice
modificazione del trattamento sanzionato rio, sostituendo
la pena della reclusione sino a tre anni, comminata dalla
prima norma, con la pena alternativa della reclusione fino
a un anno e sei mesi o con la multa fino a 6.000,00 Euro,
comminata dalla seconda norma.

Del tutto correttamente, pertanto, la Corte di merito ha os-
servato che nel caso di specie i termini "diffonde" e "pro-
paganda" debbano ritenersi sostanzialmente equivalenti,
posto che la diffusione di idee nella rete si risolve in so-
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stanza nella propaganda delle stesse; considerato anche
che nell'imputazione & specificato il nome del sito incrimi-
nato ((OMISSIS): guerra santa contro Zog - Governo sioni-
sta di occupazione), che indica inequivocabilmente un in-
tento di fare proseliti perla guerra santa contro il dominio
degli ebrei sul mondo". Per l'effetto, la corte di merito si &
limitata a ridurre la pena da un anno a quattro mesi di re-
clusione, con i doppi benefici di legge.

7 - Cosi risolte le questioni preliminari, vanno respinte tut-
te le censure di merito formulate dal ricorrente per conte-
stare in un modo o nell'altro la sussistenza del reato conte-
stato (nn. 3.4, 3.7, 3.8, 3.9, 3.12 e 3.14).

A questo riguardo il ricorrente deduce in sostanza vizi di
motivazione. Ma sotto questo profilo il giudizio di respon-
sabilita pronunciato dai giudici di merito e sorretto da una
motivazione sufficiente e logica, che resiste alle censure
del ricorrente.

Secondo la giurisprudenza costante di questa Corte, il sin-
dacato di legittimita sul discorso giustificativo della deci-
sione ha un orizzonte circoscritto, essendo limitato a veri-
ficare che i giudici di merito abbiano supportato la deci-
sione con un logico apparato argomentativo, che abbia af-
frontato esplicitamente o implicitamente i punti rilevanti
del thema decidendum, e non potendo estendersi al compito
di sostituire la logica e adeguata valutazione dei giudici di
merito con altre autonome valutazioni o di raffrontarla
con altri modelli logici o valutativi, magari altrettanto giu-
stificabili (v. ex multis Sez. Un. n. 12 del 23.6.2000, Jakani,
rv. 216260; Sez. Un. n. 6402 del 2.7.1997, Dessimone, rv.
207944; Sez. Un. n. 16 del 22.10.1996, Di Francesco, rv.
205621). In particolare, va osservato che la norma incrimi-
natrice di cui alla ripetuta L. 13 ottobre 1975, n. 654, art. 3,
comma 1, lett. a) limitatamente alle ipotesi della propa-

165



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

ganda e della istigazione (che e diversa dalla commissione
diretta di atti di discriminazione razzista) configura un re-
ato di pura condotta, consistente nella propaganda razzi-
sta o nella istigazione a commettere atti di discriminazione
razzista, che si perfeziona indipendentemente dalla circo-
stanza che la propaganda o la istigazione siano raccolte
dai destinatari (v. Cass. Sez. 1, n. 724 del 26.11.1997, Insa-
bato, rv. 209445, che qualifica come reato di pura condotta
e di pericolo astratto quello previsto dalla cit. L. n. 654 del
1975, art. 3, lett. b)). Si tratta inoltre di delitto con dolo ge-
nerico, integrato dalla mera coscienza e volonta di propa-
gandare idee razziste o di istigare alla discriminazione
razzista, giacche la norma non richiede nell'agente uno
scopo eccedente rispetto all'elemento materiale del reato
(propaganda o istigazione di tipo razzista). Diverso e in-
vece il caso della commissione diretta di atti di discrimi-
nazione per motivi razzisti, dove lo scopo che muove I'a-
gente (motivo razzista) va al di la della condotta oggettiva
(atti di discriminazione). Altrettanto diverso e il caso di
commissione di atti di violenza per motivi razzisti di cui al
citato art. 3, lett. b), per il quale Cass. Sez. 3, n. 7421 del
10.1.2002 Orru, rv. 221689, parla correttamente di reato a
dolo specifico. In altri termini, in questi ultimi casi il moti-
vo razziale eccede la condotta discriminatoria o violenta;
mentre nel caso della propaganda o della istigazione il
motivo razziale & incluso nelle idee propagandate o negli
atti discriminatori "istigati". Tanto chiarito, entrambi i
giudici di merito hanno adeguatamente accertato il carat-
tere razzista dei documenti contestati all'imputato. Questo
carattere emerge in maniera inequivocabile dai documenti
riprodotti nella prima sentenza, e riassunti piu sopra in
narrativa (sub n. 1).

Ne puo sostenersi - come pretende il ricorrente - che la
norma penale incrimina soltanto il razzismo "supremazio-
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nista", che postula la superiorita di una razza sull'altra, es-
sendo evidente dallo stesso tenore letterale della norma
che € punita la propaganda di idee fondate non solo sulla
superiorita ma anche sul semplice odio razziale, senza
considerare l'ipotesi della istigazione, che e genericamente
punita quando e diretta a suscitare atti discriminatori per
ogni motivo di tipo razziale, etnico, nazionale o religioso.
Peraltro, come emerge soprattutto dal testo intitolato
"Movimento di resistenza popolare, I'alternativa cristiana",
il rifiuto del meticciato e dei matrimoni interrazziali sot-
tintende chiaramente una convinzione di superiorita etni-
co-culturale della razza bianca ariana e della civilta cri-
stiana, e non solo una semplice critica al supremazionismo
religioso ebraico.

Sotto altro profilo, per le ragioni gia esposte al precedente
n. 6, non puo attribuirsi un decisivo rilievo giuridico alla
distinzione tra diffusione e propaganda, e tanto meno puo
distinguersi la seconda dalla prima solo perche caratteriz-
zata da slogans e da semplificazioni concettuali. Come gia
osservato, la propaganda si qualifica piuttosto come diffu-
sione di messaggi volta a influenzare le idee e i compor-
tamenti dei destinatari. Come tale, spesso, essa puo essere
tanto piu efficace quanto piu si affida a strumenti psicolo-
gicamente e culturalmente raffinati. Infine, per escludere il
reato di cui si discute non ha rilievo una concezione etica e
inerme della "guerra santa", atteso che la formulazione del
piu volte menzionato art. 3, lett. a) incrimina la propagan-
da di ideologie fondate sulla discriminazione e sull'odio
razziale anche se non tendenti allo scontro armato.

Nello stesso ordine di idee, non puo sostenersi che la mo-
tivazione religiosa della propaganda razzista escluda il re-
ato, giacche nessuna norma speciale o generale prevede il
fine religioso come causa di giustificazione.
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3.8 - Vanno inoltre disattese le censure di cui ai nn. 3.5,
3.13 e 3.14. La prima e assolutamente generica, giacche
non specifica 'ordinanza dibattimentale del primo giudice
che si assume illogicamente richiamata dalla Corte fioren-
tina, rendendo cosi impossibile il controllo di legittimita
riservato a questo giudice.

La seconda si risolve in una mera asserzione fattuale, pe-
raltro smentita dalle sentenze di merito, che, come tale,
sfugge alla competenza cognitiva del giudice di legittimi-
ta: e cioe che il testo intitolato "In guerra contro Zog" era
un documento cartaceo rinvenuto in casa dell'imputato,
ma non era compreso nel materiale pubblicato nel sito
web incriminato.

La terza censura appare comunque infondata, giacche il
giudice d'appello ha complessivamente confermato il giu-
dizio di responsabilita emesso dal giudice di prime cure a
carico dell'imputato sulla base di tutti i documenti esami-
nati nella prima sentenza.

Da ultimo, € inammissibile 1'ultimo motivo di ricorso con
cui si lamenta 'omessa decisione sulla istanza di disseque-
stro presentata alla Corte fiorentina con istanza del
30.4.2007 (n. 3.15). Non essendo specificati i motivi della
istanza, ne risultando se la corte adita ha provveduto con
ordinanza separata, la stessa istanza, se del caso, potra es-
sere proposta al giudice della esecuzione ai sensi dell'art.
263 c.p.p., comma 6, o dell'art. 676 c.p.p..

Infine, va rilevato d'ufficio che il reato contestato non e
ancora estinto per prescrizione, giacche al periodo prescri-
zionale di sette anni e sei mesi, decorrente dal 22.9.2000,
va aggiunta la sospensione processuale complessiva di un
anno e otto mesi, disposta dal 22.9.2005 al 21.5.2007 su ri-
chieste non istruttorie del difensore (Cass. Sez. Un. sent. n.
1021 dell'11.1.2002, Cremonese, rv. 220509), sicche la pre-
scrizione maturera soltanto in data 22.11.2009.

168



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

In conclusione il ricorso va rigettato. Consegue ex art. 616
c.p.p. la condanna del ricorrente alle spese processuali.
Considerato il contenuto dell'impugnazione, non si ritiene
di comminare anche la sanzione pecuniaria a favore della
cassa delle ammende.

P.QM.

la Corte suprema di cassazione rigetta il ricorso e condan-
na il ricorrente al pagamento delle spese processuali.

Cosi deciso in Roma, il 7 maggio 2008.
Depositato in Cancelleria il 3 ottobre 2008.
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Corte di Cassazione, Sez. Prima, Sentenza 8 ottobre 2008,
n. 24906: "Infibulazione ed istanza di riconoscimento
dello status di rifugiato”

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE SEZIONE PRI-
MA CIVILE
ha pronunciato la seguente:

SENTENZA

sul ricorso proposto da [... omissis ...]
contro
Prefetto di Roma
intimato per la cassazione del decreto cron. n. 450 in data
17.07.2007
del Giudice di Pace di Roma.

Udita la relazione della causa svolta nella p.u. del
25.09.2008 dal Relatore Cons. Luigi Macioce. Udito il P.G,,
nella persona del Sost.Proc.Gen. cir. Giovanni Schiavon
che ha concluso per il rigetto del ricorso.

SVOLGIMENTO DEL PROCESSO

Con ricorso proposto ex art. 13 del D. 1gs. 286/98 la citta-
dina della Sierra Leone, ...omissis ... , ha proposto oppo-
sizione avverso l'espulsione adottata a suo carico il
13.3.2007 dal Prefetto di Roma ai sensi dell’art. 13 c. 2 lett.
B del T.U. citato, deducendo il proprio stato di soggetto
gravemente perseguitato sul piano personale e la propria
esposizione a gravissimi rischi in caso di rimpatrio. Il
Giudice di Pace adito, con decreto 17.7.2007, sul rilievo
della avvenuta reiezione, da parte della Commissione
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Centrale, della istanza di riconoscimento dello status di ri-
fugiato, della mancata specifica deduzione da parte
dell’interessata di situazioni di pericolo, della completezza
ed adeguatezza della motivazione del decreto espulsivo,
ha rigettato 'opposizione ma, al contempo, sul rilievo del-
la sussistenza del prospettato quadro clinico (per il quale
la straniera, a suo tempo sottoposta ad infibulazione, a-
vrebbe necessitato ancora di urgenti cure mediche), ha so-
speso la eseguibilita della espulsione stessa per il tempo
necessario alla valutazione clinica ed alla prestazione delle
cure del caso.

Per la cassazione di tale decreto la ha proposto ricorso con
quattro motivi, seguiti da quesito di diritto, in data
14.11.2007, al quale I'intimato Prefetto non ha opposto di-
fese.

MOTIVI DELLA DECISIONE

Ritiene il Collegio che il ricorso, privo di fondamento nei
quattro motivi sui quali si articola, deve essere rigettato.
Con il primo motivo la ricorrente denunziando la viola-
zione di molteplici norme incentra la sua censura sulla
questione, sintetizzata nel quesito finale, per la quale nella
specie il GAP avrebbe mancato di verificare -. come richie-
sto da essa opponente — la sussistenza di situazioni osta-
tive alla espulsione ex all. 19 del T.U.

La censura non e condivisibile, premettendosi, per esigen-
ze di completezza, che alla questione sottoposta non e ap-
plicabile ratione temporis il nuovo regime della protezione
(sussidiaria ed umanitaria) di cui al d.lgs. n. 251 del 2007
(vd. S.U. n. 7933 del 2008) e tampoco per la previsione sub
art. 3 afferente il regime probatorio delle domande.
L’'impugnato decreto, se pur con proposizione assai sinte-
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tica, indica con chiarezza come il giudicante abbia negato
fondamento alla dedotta situazione (preclusiva della mi-
sura di espulsione della “persecuzione” per ragione di
sesso) richiamando la decisione resa al proposito dalla
Commissione Centrale e precisando che, in realta, nella
prospettazione stessa della ricorrente sarebbe mancata la
allegazione della necessaria personalita della situazione di
perseguitata. Orbene, non si scorge come il giudice del
merito, su tali premesse, avrebbe potuto dispiegare inda-
gini officiose (cennate nella richiamata sentenza n.
16417/07 di questa Corte) e dirette a dare attuazione al
principio del non refoulernent, una volta dagli atti acclara-
to, come del resto dall’odierno ricorso con chiarezza riba-
dito, che la persecuzione alla quale la ... omissis ... po-
trebbe essere soggetta nel suo paese e nulla altro che la
sottoposizione alla generale condizione di tutte le donne
del paese stesso e cioé una condizione di “sudditanza”
che, certamente inaccettabile per ogni coscienza civile, e
pero priva della necessaria individualita postulata anche
dalla Convenzione di Ginevra 28.7.1951 (oltre che dalla
CEDU) perché sia integrato il fumus persecutionis od an-
che solo perché sia adottata la misura di protezione tem-
poranea del divieto di respingimento in relazione al con-
creto rischio di trattamenti personali degradanti nel paese
di provenienza.

Con il secondo motivo viene censurata la violazione degli
artt. 13 e 19 del T.U., dell’art. 10 Cost., dell’art. 3 della CE-
DU, dell’art. 33 della Convenzione di Ginevra e la omessa
motivazione, per avere il GdP mancato di indagare sulla
sussistenza delle esigenze umanitarie tali da imporre
I"annullamento della espulsione. La censura reitera quanto
esposto nel primo motivo non offrendo — con la necessa-
ria autosufficienza espositiva - alcun elemento che faccia
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ritenere elusivo del disposto di legge 1'art. 19 c. 1 del D.
Lgs. 286/98) il decisum del giudice di pace di ritenere non
addotti elementi specifici e personali in grado di fondare il
diritto alla protezione personale pur in presenza del di-
niego di riconoscimento dello status di rifugiato. Con il
terzo motivo la ricorrente denunzia la avvenuta violazione
dell’obbligo di completa pronunzia sul thema decidendi,
perpetrato con la anomala e parziale decisione di rigettare
la opposizione alla espulsione e di sospenderne la efficacia
con riguardo alla sola questione del diritto alle cure ex art.
35 e. 3 del T.U. La censura coglie certamente nel segno la
dove denunzia l'ultrapetizione della decisione del giudice
del merito: questi, infatti, ha esaminato una domanda di
annullamento (ex art. 19 cit.) di una espulsione, fondata,
tra I’altro, sulla esistenza del preteso rischio di restituzione
ad un paese nel quale le donne sono sottoposte a pratiche
degradanti (come nella specie avvenuto con la infibula-
zione alla quale risulta essere stata la ricorrente a suo
tempo sottoposta). Orbene, il Giudice di Pace ha (retta-
mente) negato ingresso alla domanda come formulata ma
poi, d"ufficio, ha riconosciuto alla ricorrente la tutela di cui
all’art. 35 e. 3 del T.U. (nella supposizione che la sofferta
mutilazione avesse lasciato postumi bisognevoli di cure
indifferibili quanto essenziali), pervenendo ad una so-
spensione frutto di lettura estensiva del divieto di espul-
sione per la teste descritta situazione (vd. Cass. nn. 1531
del 2008, n. 20561 del 2006 e n.1690 del 2005). In questo
quadro, non scorge il Collegio quale interesse abbia la ri-
corrente, alla quale rettamente e stata dal Giudice di Pace
di Roma negata la richiesta tutela demolitoria della espul-
sione, a denunziare 1'ultrapetizione commessa accordando
una diversa ma effettiva tutela che, se pur temporanea-
mente, inibisce l'esercizio del potere espulsivo (tale inte-
resse semmai appartenendo al Prefetto, che non lo ha ne-
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anche incidentalmente fatto valere). Con il quarto motivo
il ricorso denunzia infine la immotivata ed illegittima de-
cisione di non dar corso alla richiesta CTU ed alla articola-
ta prova orale sulla sussistenza delle circostanze impediti-
ve della espulsione. Il motivo e inammissibile perché con-
cluso da quesito di diritto privo di alcuna pertinenza con
la censura: se, infatti questa e diretta a contestare
I'apoditticita della valutazione di assenza di prova del
fumus persecutionis — nel mentre tale prova sarebbe stata
articolata e specificamente dispiegata — non e conducente
a rappresentare la dovuta sintesi logica di tal censura la af-
fermazione per la quale I'opponente nel giudizio di impu-
gnazione della espulsione ben puo provare con CTU o
prova orale la sussistenza del divieto di espulsione di cui
all’art. 19 del T.U. Non e luogo a regolare le spese, in difet-
to di difese dell’intimato.

P.QM.

Rigetta il ricorso.
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EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS

FIFTH SECTION

CASE OF LEELA FORDERKREIS E.V. AND OTHERS
v. GERMANY

(Application no. 58911/00)

JUDGMENT

STRASBOURG

6 November 2008

In the case of Leela Forderkreis E.V. and Others v.
Germany,
The European Court of Human Rights (Fifth Section), sitting
as a Chamber composed of:
Peer Lorenzen, President,
Rait Maruste,
Volodymyr Butkevych,
Isabelle Berro-Lefévre,
Mirjana Lazarova Trajkovska,
Zdravka Kalaydjieva, judges,
Otto Mallmann, ad hoc judge,
and Claudia Westerdiek, Section Registrar,
Having deliberated in private on 30 September 2008,
Delivers the following judgment, which was adopted on that
date:
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PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 58911/00)
against the Federal Republic of Germany lodged with the Court
under Article 34 of the Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms (“the Convention”) by five
associations registered under German law, Leela Forderkreis
e.V., Wies Rajneesh Zentrum fiir spirituelle Therapie und
Meditation e.V., Osho Uta Lotus Commune e.V., Dharmadeep
Verein fiir ganzheitliches Leben e.V. and Osho Meditations
Center Berlin e.V. (“the applicant associations™), on 12 April
2000.

2. The applicant associations were represented by Mr C.
Gambke, succeeded by Mr R. von Katzler, lawyers practising in
Grifelfing. The German Government (“the Government’) were
represented by their Agent, Mrs A. Wittling-Vogel,
Ministerialdirigentin, of the Federal Ministry of Justice.

3. The applicant associations alleged, in particular, that the
length of the proceedings before the domestic courts had been
excessive and that the German authorities had interfered with
their right to manifest their religious belief.

4. On 26 June 2006 the Court decided to give notice of the
application to the Government. Under the provisions of Article
29 § 3 of the Convention, it decided to examine the merits of the
application at the same time as its admissibility.

5. The parties filed written observations (Rule 54A of the
Rules of Court). In addition, third-party comments were
received from the Helsinki Foundation for Human Rights
(Warsaw) which had been given leave by the President to
intervene in the written procedure (Article 36 § 2 of the
Convention and Rule 44 § 2).

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

6. The applicant associations are religious associations or
meditation associations belonging to the Osho movement,
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formerly known as the Shree Rajneesh or Bhagwan movement.
The movement was founded by the Indian mystic Rajneesh
Chandra Mohan, who was first called Bhagwan by his followers,
and then later Osho. According to their statutes, the applicant
associations promote the teachings of Osho, who maintained
that the aim of spiritual development was enlightenment. One
precondition was to become free of all socialisation, through a
comprehensive programme of traditional and new meditation
techniques and a range of therapies. The applicant associations
run Osho meditation centres, organise seminars, celebrate
religious events and carry out joint work projects. They also
protect the religious rights of their members against
discrimination.

7. The applicant associations belong to a group of previously
unknown religious communities which first surfaced in

2 ¢

Germany in the 1960s. They were described as “sects”, “youth
sects”, “youth religions”, “psycho-sects”, and “psycho-groups”
or given similar labels. The groups quickly became the subject
of critical public debate due to the fact that their actions are seen
to be predominantly influenced by their religious and
philosophical views and due to the way they treat their members
and followers. The focus of concern was the potential danger
that these groups could pose to adolescents' personal
development and social relations, which could lead not only to
their dropping out of school and vocational training, radical
changes in personality, various forms of dependence, lack of
initiative and difficulties in communication, often aggravated by
the group structure characteristic of certain communities, but
also to material loss and psychological harm.

8. Since 1970 the Federal Government and the governments
of the Ldnder have been confronted with these issues. To draw
attention to the potential dangers of such groups, both to the
individual and to society, the Federal Government launched a
large-scale information and education campaign designed to
increase public awareness and stimulate a critical discussion on
the aims and activities of sects and sectarian groups. Since 1979
the German Government has given several official warnings
concerning so-called sects with a view to informing the public
about the practice of these groups. The Rajneesh, or Bhagwan,
movement was mentioned as one of these new religious and

177



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

spiritual movements. As part of their public relations work, State
agencies have characterised the applicant associations as a
“sect”, “youth sect”, “youth religion” and “psycho-sect”. The
adjectives “destructive” and “pseudo-religious” have also been
used to describe them, and the accusation has been raised that
their members are manipulated.

9. These expressions were contained in Government
statements, namely, in replies to members of the German
Parliament of 27 April 1979, 23 August 1982 and 10 October
1984, in a report by the German Government to the Petition
Board of the Federal Diet on youth sects in the Federal Republic
of Germany dated February 1980 and published by the Federal
Minister of Youth, Family and Health, and in a speech by the
Federal Minister of Youth, Family and Health delivered on
8 December 1984.

10. In the reply of 27 April 1979 on the subject “Recent
religious and philosophical communities (so-called youth sects)”
the “Shree Rajneesh Movement” was counted among the so-
called religious and philosophical communities. The Federal
Government stated that these were labelled with general terms
such as “youth sects”, “destructive religious groups” or
“destructive cults”. The Federal Government itself referred to
them as “youth sects” “pseudo-religious and psycho-groups” as
well as generally referring to them as “sects”.

In their reply dated 23 August 1982 the Government
mentioned the ‘“Bhagwan-Shree-Rajneesh movement” in
connection with questions concerning the membership structure
of “so-called new youth sects”. Furthermore, in the preliminary
remarks the term “so-called psycho-sects” was used, while
throughout the main text the Government referred to “youth
religions”.

In their reply of 10 October 1984 concerning the “economic
activities of destructive youth religions and psycho-sects” the
Government mainly used the terms “youth religion” and
“psycho-sect”. The Government further stated that it appeared to
be difficult to apply labour law regulations to associations the
conduct of whose members was manipulated.

In its report to the Petititions Board of the Federal Diet of
February 1980 the Federal Government pointed out in the
introduction that the terms “youth religion” or “youth sect”
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encompassed a number of highly varied groups. The “group
based around “Bhagwan (i.e. God) Shree Rajneesh” was
presented as one of these groups, and was included as one of the
“psycho-movements”.

In the speech he gave on 8 December 1984 at a conference on
the topic “New youth religions — Protecting the freedom of the
individual” the Federal Minister of Youth, Family and Health
used the terms “youthreligion”, “youth sect”, “sect”,
“destructive religious cults”, “pseudo salvation teachings” and
“pseudo-religion” with reference to the groups dealt with.

11. On 1 October 1984 the applicant associations instituted
legal proceedings before the Cologne Administrative Court
(Verwaltungsgericht). They requested that the Government
desist from issuing the above-mentioned statements about the
religious movement and the associations belonging to it,
maintaining that such statements were incriminating. They
essentially alleged that their freedom to profess a religious or
philosophical creed under Article 4 §§ 1 and 2 of the Basic Law
(Grundgesetz) had been infringed.

12. According to the applicant associations, the teachings of
the community were based on the idea of achieving
transcendence in all essential areas of life. These teachings were
continuously shared by them and their community. The various
statements of the Government had breached the obligation of
neutrality required by Article 4 of the Basic Law by discrediting
the teachings of the movement. The expressions used were
either actually defamatory or were meant to be, and there was no
factual or legal basis which would justify using those terms. The
applicant associations did not pursue any activities contrary to
the basic rights of other persons, groups or organisations. The
Government had misinterpreted the concepts of Osho's teachings
and thus interfered with the essential religious beliefs of their
movement.

13. By a judgment of 21 January 1986 the Cologne
Administrative Court prohibited the Government from calling
the Rajneesh movement in official statements a “youth religion”,
“youth sect” or “psycho-sect”, from using the adjectives
“destructive” and “pseudo-religious” and from alleging that
members of the Rajneesh movement had been manipulated.
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14. The Administrative Court found that those terms evoked
a negative connotation of the basic contents of the applicant
associations' religious beliefs and that the use of those terms
infringed their religious freedom guaranteed by Article 4 § 1 of
the Basic Law. It considered, however, that the use of the term
“sect” as such had no negative impact on the applicant
associations' religious belief.

15. The Administrative Court pointed out that there was no
indication that the applicant associations pursued exclusively
commercial aims or that the teachings of Osho or the methods
employed by the applicant associations were contrary to human
dignity. The right protected by Article4 of the Basic Law
obliged the State to maintain strict neutrality regarding religious
activities and prohibited negative judgments on a determined
religious belief. Furthermore the use of such general terms was
not appropriate for the prevention of danger.

16. On 28 April 1986 the Government appealed against that
judgment. A hearing was held before the Administrative Court
of Appeal of the Land North Rhine-Westphalia
(Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen) on
22 May 1990. By a judgment of the same day the
Administrative Court of Appeal quashed the impugned
judgment and dismissed the applicant associations' claim as a
whole, as well as the appeals of two applicant associations who
had contested the findings of the first-instance court as regards
the use of the term “sect”. It did not allow an appeal on points of
law.

17. The Administrative Court of Appeal found that the
contested statements interfered with the applicant associations'
basic rights guaranteed by Article 4 §§ 1 and 2 of the Basic
Law. However, the right to religious freedom was not absolute.
It was subject to limitations by other provisions of the Basic
Law. Limitations and interferences by the State had to be
accepted where important reasons of public interest required the
protection of basic rights which were in conflict with the right to
freedom of religion. Where a mere suspicion of a possible
violation of these rights existed, relevant information and
warnings were appropriate and necessary for their protection.
Under Article 65 of the Basic Law, which vested governmental
functions in the Government, taken together with the positive
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obligations under Article 2 § 2, first sentence, which guarantees
the right to life and to inviolability of the person, and Article 6
of the Basic Law, which protects the rights of the family, the
Government had the right to impart information. The views
expressed by the Government were acceptable and respected the
principle of proportionality.

18. On 13 March 1991 the Federal Administrative Court
(Bundesverwaltungsgericht) dismissed the applicant
associations' appeal against the decision of the Administrative
Court of Appeal refusing leave to appeal. The court considered
that the case had no fundamental importance. It noted that the
legal questions raised in connection with public declarations of
the Government in respect of new religious movements had
already been dealt with in its previous case-law and that of the
Federal Constitutional Court (Bundesverfassungsgericht). The
applicant associations' submissions did not raise any new issue.
The Government's constitutional right to inform the public and
to protect the human dignity and health of citizens justified the
interference with the freedom of religion or belief. The right to
inform the public included the right to warn the public and to
consider the conduct of others as dangerous.

19. On 3 May 1991 the applicant associations filed a
constitutional complaint against the above-mentioned court
decisions. On 23 April 1992 the Federal Constitutional Court
informed the applicant associations in reply to their letter of 10
April 1992 that it was not able to indicate when a decision
would be given. On 13 January 1993 it wrote to the applicant
associations that the case had been communicated to the Federal
Government and the Land of North-Rhine-Westphalia. On
2 November 1993 the Federal Government submitted their
observations, which were served on the applicant associations
on 4 November 1993. On 21 September 1994 the applicant
associations submitted their observations in reply. By letters of 8
March 1993, 6 August 1995, 8 July 1998 and 3 February 2000
the applicant associations enquired about the state of the
proceedings.

20. On 26 June 2002 the Federal Constitutional Court ruled
that the judgment of the Administrative Court of Appeal of the
Land North Rhine-Westphalia of 22 May 1990 violated the
applicant associations' basic rights guaranteed by Article 4 §§ 1
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and 2 of the Basic Law. It quashed the judgment insofar as the
applicant associations' claim had been dismissed in respect of
the use of the expressions “destructive”, and “pseudo-religious”,
and the allegation that they “manipulated their members” and
referred that part of the complaint back to the Administrative
Court of Appeal for a new decision. However, it found that the
Government was authorised to characterise the applicant
associations' movement as a ‘“sect”, “youth religion”, “youth
sect” and “psycho-sect” and was allowed to provide the public
with adequate information about it.

21. According to the Federal Constitutional Court, the right
to freedom of religion or belief guaranteed by Article 4 §§ 1 and
2 of the Basic Law did not prevent the State from entering into a
public and even critical discussion about the aims and activities
of religious groups. The limitations on the freedom of religion
were to be found in other basic rights and freedoms guaranteed
by the Basic Law, such as the protection of human dignity, the
right to life and physical integrity and the protection of marriage
and the family.

22. The power to manage State affairs derived directly from
the Basic Law and authorised the Federal Government to
provide information in all matters coming within the sphere of
their overall State responsibility. Providing direct public
information helped them to resolve conflicts within the State and
society, to face challenges even if they occurred at short notice,
to react quickly and adequately to the problems and concerns of
citizens and assist them in finding guidance. This activity did
not require an express legal provision, since it did not constitute
a direct interference with the applicant associations' rights. It
merely influenced the conduct of others vis-a-vis the applicant
associations. Moreover, it was not possible to establish rules for
the Government's information-imparting role, given the wide
variety of the subject matter dealt with and methods used. When
acting in the exercise of their power to direct State affairs, the
Federal Government were entitled to provide information to the
public, even if basic rights were indirectly affected as a result.

23. However, the State had to restrict itself to neutral terms
and act with moderation in matters of religion or belief.
Defamatory, discriminating or deceptive statements were
prohibited. The Government also had to respect the separation
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of powers between the Federal State and the Ldnder. The
Government were authorised to impart information relating to
supra-regional matters and where nationwide information helped
to resolve problems efficiently. Providing information in these
circumstances did not exclude or impair the powers of the
Ldnder governments to impart information themselves, nor did
it prevent the administrative authorities from carrying out their
administrative tasks.

24. Furthermore, the Federal Government had to respect the
principle of proportionality when imparting information.
Statements affecting the very essence of the right guaranteed by
Article 4 §§ 1 and 2 of the Basic Law had to be appropriate in
relation to the cause for concern.

25. As to the term “sect”, the Federal Constitutional Court
found that the Government were not prohibited from using the
term, which at the material time corresponded to the general
understanding of new religious movements. Similarly, the use of
the terms “youth religion” and “youth sect” described the
prevailing situation at the material time and the term “psycho-
sect” reflected the Osho movement's meditation practices. These
terms were employed without discriminatory differences of
treatment in respect of these groups on grounds of their religion
or belief. They complied with the obligation of the State to
neutrality in matters of religious and philosophical beliefs and
did not affect the very essence of the right guaranteed by Article
4 §§ 1 and 2 of the Basic Law.

26. In contrast, the use of the terms “destructive” and
“pseudo- religious”, and the allegation that members of the
movement were manipulated, did not satisfy the requirements of
constitutional law.

27. Even if the employment of such terms could not be
criticised on the ground that it exceeded the powers of the
Federal Government, the terms used nonetheless infringed the
neutrality requirement and were thus not justifiable according to
the proportionality principle. In particular, no substantiated
reasons had been advanced which could have justified the
statements regarded as defamatory by the complainants, nor
were any such reasons otherwise apparent. That decision was
served on the applicant associations on 30 July 2002.

183



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

28. On 8 November 2002 the Federal Government withdrew
their appeal against the judgment of the Cologne Administrative
Court of 31 January 1986 as the appeal was again pending
before the Administrative Court of Appeal following the
decision of the Federal Constitutional Court of 26 June 2002.

29. On 27 December 2005 the applicant associations'
representative informed the Court that the fourth and fifth
applicant associations, Dharmadeep Verein fiir ganzheitliches
Leben e.V. and Osho Meditations Center Berlin €.V, wished to
withdraw their application.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

30. The relevant provisions of the Basic Law read as
follows:

Article 2 § 2, first sentence

“Everyone has the right to life and to inviolability of his
person”

Article 4 §§ 1 and 2

“The freedom of belief and conscience and the freedom to
profess religious and philosophical beliefs are inviolable.

The undisturbed practice of worship is guaranteed.”
Article 6 § 1

“Marriage and family enjoy the special protection of the
State.”

Article 65

“The Federal Chancellor shall determine and be
responsible for the general guidelines of policy. Within
these limits each Federal Minister shall conduct the affairs
of his department independently and of his own motion.
The Federal Government shall resolve differences of
opinion between Federal Ministers. The Federal Chancellor
shall conduct the proceedings of the Federal Government in
accordance with rules of procedure adopted by the
Government and approved by the Federal President.”
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31. By a judgment of 23 May 1989 the Federal
Administrative Court ruled that the German Federal
Government was entitled to provide information and publish
warnings by virtue of their constitutional responsibility to
inform the public about new religious and ideological
communities and “psycho-groups” (BVerwGE 7 C 2/87, see
Judgments and Decisions of the Federal Administrative Court,
vol. 96, pp 82 et seq.). On 15 August 1989 the Federal
Constitutional Court, sitting as a bench of three judges, did not
accept the constitutional complaint of the Maharishi
Organisation (Transcendental Meditation) for adjudication,
confirming that the Federal Government was entitled to provide
information on new religious and ideological communities and
“psycho-groups” in compliance with its constitutional
obligations, namely to express opinions and submit
recommendations and warnings to the public within the limits of
the proper execution of the powers granted by the Basic Law (1
BvR 881/89).

32. In 1996 the Federal Diet (Deutscher Bundestag) charged
an expert commission to prepare a report on “so-called sects and
psycho-cults”. In its final report issued in June 1998 the
Commission of Enquiry stated that negative sentiments were
typically evoked when the term “sect” was used. However, only
a small number of the movements characterised as “sects” were
problematic. The Commission recommended that in official
statements, information leaflets or legal texts the word “sect”
not be employed in future.

THE LAW

I. AS REGARDS THE FOURTH AND FIFTH APPLICANT
ASSOCIATIONS

33. On 27 December 2005 the fourth and fifth applicant
associations, Dharmadeep Verein fiir ganzheitliches Leben e.V.
and Osho Meditations Center Berlin e.V., informed the Court
about their wish to withdraw their application.
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34. The Court notes that these applicant associations do not
intend to pursue their application within the meaning of Article
37 of the Convention which, in so far as relevant, reads as
follows:

“l. The Court may at any stage of the proceedings decide
to strike an application out of its list of cases where the
circumstances lead to the conclusion that

(a) the applicant does not intend to pursue his application;

However, the Court shall continue the examination of the
application if respect for human rights as defined in the
Convention and the Protocols thereto so requires...”

35. The Court considers that the conditions of Article 37 § 1
(a) are fulfilled. Furthermore, the Court finds no special
circumstances relating to respect for human rights as defined in
the Convention and its Protocols which require it to continue the
examination of the application.

Accordingly, the application should be struck out of the
Court's list of cases insofar as it relates to these two applicant
associations.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § 1 OF THE
CONVENTION

36. The remaining applicant associations complained that the
length of the proceedings before the administrative courts and
before the Federal Constitutional Court had been incompatible
with the “reasonable time” requirement, laid down in Article 6 §
1 of the Convention, which reads as follows:

“In the determination of his civil rights and obligations ...,
everyone is entitled to a ... hearing within a reasonable time
by [a] ... tribunal...”

37. The Government contested that argument.

A. Admissibility

1. The Government's submissions
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38. In the Government's view, Article 6 § 1 of the
Convention was not applicable in the present case, as the dispute
did not refer to “civil rights and obligations” within the meaning
of that Article. According to the Government, the subject of the
proceedings, namely the alleged violation of the applicant
associations' freedom of religion by certain governmental
statements, did not concern the violation of asset rights, but of
legal interests of a non-pecuniary nature. Neither did the result
of the impugned proceedings constitute a necessary prerequisite
for bringing an action for damages against the Government
before the civil courts.

39. The Government further maintained that the contested
warnings issued by the Government had no direct effect on or
substantive consequences for the applicant associations' legal
position under civil law. Although it could not be ruled out that
individual citizens may have been motivated by the
Government's warnings to distance themselves from the
applicant associations, it was impossible to determine whether
this actually occurred and whether it had any financial
consequences for the applicant associations. In any event, any
such consequences could not be considered as immediate. The
mere fact that the warnings may possibly have had financial
consequences for the applicant associations was not sufficient to
bring the proceedings within the scope of Article 6 § 1.

40. Neither could the applicability of Article 6 § 1 of the
Convention be derived from the Court's case-law, according to
which the right to a good reputation was a “civil right” within
the meaning of that provision. Firstly, the applicant associations
did not assert the right to a good reputation or to personal
honour under domestic law before the domestic courts, but only
their right to the freedom to profess and practise a religion
undisturbed without state interference. Secondly, the right to
protect good reputation and personal honour could only be
accorded to individual persons, but not to groups of persons
such as the applicant associations.

2. The remaining applicant associations' submissions

41. The applicant associations contested those arguments.
They considered that their right to freedom of religion had to be
regarded as a “civil right” within the meaning of Article 6 § 1.
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They pointed out that the right to choose and profess one's
religion was an original individual right which was not bestowed
by the State. They further maintained that the Convention did
not limit the applicability of Article 6 § 1 to rights of a
pecuniary nature. The field of “civil rights” traditionally
encompassed a number of non-pecuniary rights including those
relating to religious questions, such as the right to religious
education.

42. Even assuming that the right to freedom of religion
should not be generally accepted as a “civil right” within the
meaning of the Convention, Article 6 was applicable to the
specific circumstances of the present case. The impugned
Government actions had been aimed at influencing citizens'
behaviour relating to the applicant associations' religious groups.
Furthermore, the impugned statements had had a direct effect on
the applicant associations' and their members' honour and
reputation and their possibility to publicly profess their religion.

43. The applicant associations finally maintained that the
proceedings before the administrative courts were a prerequisite
for bringing an action for damages against the Government
before the civil courts, as the administrative courts were better
placed than the civil courts to examine the legality of
governmental actions.

3. Assessment by the Court

44. The Court notes, firstly, that the Government have not
denied the existence of a dispute within the meaning of Article 6
§ 1. However, they maintained that the dispute in question did
not concern the determination of the applicant associations' civil
rights within the meaning of Article 6 § 1 of the Convention.
The Court reiterates that, under its case-law, the concept of
“civil rights and obligations” cannot be interpreted solely by
reference to the domestic law of the respondent State. On
several occasions, the Court has affirmed the principle that these
concepts are “autonomous”, within the meaning of Article 6 § 1
of the Convention (see, among other authorities, Kénig v.
Germany, judgment of 28 June 1978, Series A no. 27, §§ 88-89,
and Maaouia v. France (dec.), no. 39652/98, ECHR 1999-1I).
Accordingly, whether or not a right is to be regarded as “civil”
must be determined in an autonomous way by reference to the
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substantive content and effects of the right — and not only its
legal classification — under the domestic law of the State
concerned (see Konig, cited above, § 89).

45. The Court observes that the proceedings at issue
concerned the question whether the remaining applicant
associations could prevent the Government from using certain
terms when publicly referring to their religious groups.
According to the domestic courts' case-law, such a right could
be derived from the right to freedom of religion, as enshrined in
Article 4 §§ 1 and 2 of the Basic Law. It remains to be
determined whether this right could be regarded as a “civil”
right within the meaning of Article 6 of the Convention.

46. The Court considers that possible negative consequences
for the applicant associations' financial situation did not form the
direct subject matter of the present proceedings. However, while
the Court has found on many occasions that the pecuniary nature
of an asserted right brought a dispute within the ambit of Article
6 § 1 (see, for example, Salesi v. Italy, judgment of 26 February
1993, Series A no.257-E, §19, and Wos v. Poland,
no. 22860/02, §§ 76, 77, ECHR 2006-...), this does not mean
that disputes of a non-pecuniary nature necessarily fall outside
the scope of that provision. In this context, the Court draws
attention to its established case-law as to the “civil” character of
the right to enjoy a good reputation (see Helmers v. Sweden,
judgment of 29 October 1991, Series A no. 212-A, p. 14, § 27,
and Tolstoy Miloslavsky v. the United Kingdom, judgment of 13
July 1995, Series A no. 316-B, § 58). Furthermore, the Court
has recently held that the right to use state-owned premises for
religious ceremonies had to be considered as directly decisive
for the respective applicant's “civil rights and obligations”, thus
leading to the applicability of Article 6 (see Tserkva Sela
Sosulivka v. Ukraine, no. 37878/02, § 42, 28 February 2008).

47. The Court does not find it necessary to determine if the
right to freedom of religion generally has to be considered as a
“civil right” within the meaning of Article 6 § 1. Having regard
to the particular circumstances of the case, in particular its
relation to the applicant associations' good reputation, the Court
considers that the dispute at issue concerned a “civil right”
within the meaning of Article 6 § 1.
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48. The Court further notes that this complaint is not
manifestly ill-founded within the meaning of Article 35 § 3 of
the Convention and that it is not inadmissible on any other
grounds. It must therefore be declared admissible.

B. Merits

49. The period to be taken into consideration began on 1
October 1984, when the applicant associations instituted legal
proceedings before the Cologne Administrative Court, and
ended on 8 November 2002, when the Federal Government
withdrew their appeal, which was pending before the Federal
Court of Appeal following remittal. It thus lasted eighteen years
and one month for four levels of jurisdiction.

1. The Government's submissions

50. The Government submitted that the length of the
proceedings before the Cologne Administrative Court had been
reasonable and that any delays which had occurred during the
proceedings before the Administrative Court of Appeal had been
primarily imputable to the applicant associations, who, on 22
January 1988, requested that the next date for a hearing not be
set for another six months, then filed a substantial cross-appeal
on 3 October 1988, applied twice for a hearing to be postponed
and submitted further, extensive written statements and
pleadings.

51. While conceding that the length of the proceedings
before the Federal Constitutional Court was considerable, the
Government considered that it was justified by the
circumstances of this particular case. They pointed out that the
subject matter had to be regarded as particularly complex, as the
underlying question whether the Government was entitled to
issue warnings had been the subject matter of a number of
complaints lodged at that time. The Federal Constitutional Court
grouped these cases and, following the leading decisions given
by the full Chamber — including the decision in the present case
— disposed of the remaining complaints by decisions given by
panels of three judges. According to the Government, the
complexity of the case was further demonstrated by the wide
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coverage of the topic both in legal literature and in the general
media. The Government pointed out that the case had been
heard by the full Chamber — as opposed to a panel of three
judges — which would not have been the case if the
constitutional issue addressed had been simple, and that the
applicant associations had submitted extensive material to the
Federal Constitutional Court.

52. The Government emphasised the Federal Constitutional
Court's special role as “guardian of the Constitution” as
recognised by the Court in its previous case-law. They further
stressed the unique political background of German
reunification, which had occurred just one and a half years
before the present complaint was lodged. By way of example,
they presented a list of twelve decisions relating to reunification
issues taken by the Federal Constitutional Court's first Chamber
between July 1991 and July 1997. Furthermore, that court had
had to decide on a great number of other complaints of
considerable political and social importance as they concerned a
great number of citizens, which had been given priority.

53. The Government emphasised that the length of the
proceedings could not be attributed to the fact that the Federal
Constitutional Court was overburdened or that its ability to
function was restricted. It pointed out that that court had taken
adequate steps to address the problem of its extraordinary
workload following German reunification, ensuring that an
average of some 88 % of constitutional complaints received
between 1994 and 2005 had been dealt with within the first two
years and that only 4.4 % were still pending after more than four
years.

54. According to the Government, the applicant associations
themselves had caused delays in the proceedings before the
Federal Constitutional Court by submitting their comments to
the Government's submissions of 4 November 1992 only eleven
months later, namely on 21 September 1993. Furthermore, they
had submitted extensive written observations throughout the
proceedings.

55. As to what was at stake for the applicant associations, the
Government considered that the level of alleged interference
with their freedom of religion was comparatively low. It was
further diminished by the fact that the Government, following
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the recommendations made in the final report of the expert
commission on “so-called sects and psycho-cults” (see § 32,
above) in 1998, refrained from using the terms under dispute in
its information campaign.

2. The remaining applicant associations' submissions

56. According to the applicant associations, the excessive
length of the proceedings before the Federal Constitutional
Court was a result of a structural deficiency. That court had been
overburdened since as early as the late 1970s, as was established
in the Court's earlier case-law. The applicant associations
contested the claim that the Federal Constitutional Court had
taken adequate steps to amend the Constitutional Court's chronic
overburden either before or after reunification. While the
majority of the cases had been dealt with expeditiously, this was
not the case for the more important ones which were decided by
the full chamber. They further considered that the majority of
the cases which had, according to the Government, been granted
priority over their case, had also lasted an excessively long time.
There had been, furthermore, no sufficient reasons to grant those
cases priority over the applicant associations' complaint.

57. As regarded the complexity of the subject matter, the
applicant associations considered that it was complex, but not
extraordinarily so. In any event, it was the Federal
Constitutional Court's task to decide on complex constitutional
issues and this could not justify the excessive length of the
proceedings.

58. As regarded the applicant associations' own conduct,
they alleged that they had refrained from replying immediately
to the Government's submissions after a competent staff member
of the Constitutional Court had informed them that the
complaint would not be dealt with for years. Further
submissions had been necessitated by new developments and
could have been avoided if the court had processed the case in
due time. The extent of these submissions had been justified by
the complexity of the case.

3. Assessment by the Court
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59. The Court reiterates that the reasonableness of the length
of proceedings must be assessed in the light of the
circumstances of the case and with reference to the following
criteria: the complexity of the case, the conduct of the applicant
associations and the relevant authorities and what was at stake
for the applicant associations in the dispute (see, among many
other authorities, Frydlender v. France [GC], no. 30979/96, §
43, ECHR 2000-VII).

60. The Court observes that the parties agree that the subject
matter of the present proceedings concerned -constitutional
issues of a certain legal complexity. The Court endorses this
assessment.

61. As to the applicant associations' conduct, the Court takes
note that the applicant associations have not contested having
caused a certain delay in the proceedings before the
Administrative Court of Appeal by requesting that court on 22
January 1988 not to schedule a hearing within the next six
months and by requesting for hearings to be re-scheduled twice.
As regards the proceedings before the Federal Constitutional
Court, the Court observes that the Government have not
contested the applicant associations' submissions that they had
refrained from replying immediately to the Government's
submissions as that court had informed them that the case would
not be dealt with for years. There is, furthermore, no indication
that the extent of the applicant associations' submissions to the
Federal Constitutional Court had been excessive, having regard
to the complexity of the subject matter. It follows that the
applicant associations' conduct cannot be considered to have
contributed to the length of the proceedings before the Federal
Constitutional Court.

62. As regards the domestic courts' conduct, the Court
observes that the proceedings were processed within one year
and four months by the Cologne Administrative Court, within
four years and one month by the Administrative Court of Appeal
and in less than a year by the Federal Administrative Court.
Having regard to the applicant associations' contribution to the
length of the proceedings before the Court of Appeal (see
paragraph 61, above) and to the complexity of the subject
matter, the Court still considers this length to be acceptable.
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63. As to the proceedings before the Federal Constitutional
Court, which lasted approximately eleven years and three
months, the Court observes that it has frequently held that
Article 6 § 1 imposes on the Contracting States the duty to
organise their judicial systems in such a way that their courts
can meet each of its requirements, including the obligation to
hear cases within a reasonable time. Although this obligation
also applies to a Constitutional Court, when so applied it cannot
be construed in the same way as for an ordinary court. Its role as
guardian of the Constitution makes it particularly necessary for a
Constitutional Court to take into account on occasion
considerations other than the mere chronological order in which
cases are entered on the list, such as the nature of a case and its
importance in political and social terms. Furthermore, while
Article 6 requires that judicial proceedings be expeditious, it
also lays emphasis on the more general principle of the proper
administration of justice (see, among other authorities, Siifmann
v. Germany, judgment of 16 September 1996, Reports of
Judgments and Decisions 1996-1V, p. 1174, §§ 55-57;
Niederbéster v. Germany, no. 39547/98, § 43, ECHR 2003-1V;
Wimmer v. Germany, no. 60534/00, § 30, 24 February 2005; and
Kirsten v. Germany, no. 19124/02, § 45, 15 February 2007).

64. The Court observes that the length of the instant
proceedings cannot be explained by the exceptional
circumstances of German reunification taken alone, as not more
than twelve major decisions quoted by the Government which
had been issued by the first chamber of the Federal
Constitutional Court between July 1991 and July 1997
concerned issues related to German reunification as such (see,
mutatis mutandis, Hesse-Anger v. Germany, no. 45835/99, § 32,
6 February 2003; and Kirsten, cited above, § 47). Neither can
the overall length of the proceedings be justified by the fact that
the Government grouped a number of cases concerning similar
subject matters, as all these cases had been lodged within a short
period of time and the applicant associations' case served as one
of the pilot cases on the subject matter.

65. The Court has previously held that a length of three years
and nine months (see Schwengel v. Germany (dec.), no.
52442/99, 2 March 2000) and a length of four years and eight
months (see Goretzki v. Germany (dec.), no. 5244/99, 24
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January 2002) before the Federal Constitutional Court might
still be acceptable, particularly in the unique context of German
reunification. However, the length of the present proceedings,
which had been pending before the Federal Constitutional Court
for more than eleven years, exceeded the margin set by these
cases by far.

66. Summing up, the Court does not consider that the
arguments put forward by the Government can justify the length
of the proceedings in the instant case. It follows that the length
of the proceedings was excessive and failed to meet the
“reasonable time” requirement.

There has accordingly been a breach of Article 6 § 1.

III. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 9 OF THE
CONVENTION

67. The applicant associations complained that the
Government's information campaign constituted an unjustified
interference with their right to manifest their religion, as
provided in Article 9 of the Convention, which reads as follows:

“l. Everyone has the right to freedom of thought,
conscience and religion; this right includes freedom to
change his religion or belief and freedom, either alone or in
community with others and in public or private, to manifest
his religion or belief, in worship, teaching, practice and
observance.

2. Freedom to manifest one's religion or beliefs shall be
subject only to such limitations as are prescribed by law and
are necessary in a democratic society in the interests of
public safety, for the protection of public order, health or
morals, or for the protection of the rights and freedoms of
others.”

68. The Government contested that argument.
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A. Admissibility

69. The Court notes that this complaint is not manifestly ill-
founded within the meaning of Article 35 § 3 of the Convention.
It further notes that it is not inadmissible on any other grounds.
It must therefore be declared admissible.

B. Merits

1. The remaining applicant associations' submissions

70. The applicant associations maintained that since 1978, by
referring to their movement as a “youth sect”, “youth religion”,
“sect” and “psycho-sect”, the Federal Government had infringed
their duty of neutrality in religious matters. The scope of their
complaint could not be limited to the five examples mentioned
in the domestic proceedings (see paragraphs 9-10, above) and to
the period of time between 1979 and 1984, but also
encompassed numerous statements made by the Government
before and after this period of time. They pointed out that the
majority of the publications were not made in reply to requests
submitted by members of parliament, but were issued by the
Government of its own motion.

71. According to the applicant associations, the statements in
issue had had a clearly negative connotation and had been made
in a climate of interference and oppression by the State and the
mainstream churches, and had effectively prevented them from
exercising their right to freedom of religion. According to them,
this campaign had aimed to denigrate the movement's teachings,
to reduce the movement's influence in society, to sever all links
with its members and their religious community and also to
prevent other people from joining the movement. It had thus
directly affected the exercise of the applicant associations' rights
under Article 9.

72. The Government's warning and indoctrination campaign
had had no legal basis. Neither of the constitutional norms
quoted by the Government was sufficiently clear to allow the
infringement of the applicant associations' Convention rights.
They considered that the principle of proportionality did not set
sufficiently clear limits to the exercise of the Government's

196



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

discretionary power where interferences with the freedom of
religion derived directly from other constitutional rights. The
importance of the right to freedom of religion required a strict
adherence to legal principles and at least some procedural rules
concerning the involvement of the religious communities in the
process of defining the scope of the State powers and safeguards
against abuse of authority. In the applicant associations' view the
authorities had failed in their duty to enact an adequate legal
framework in this respect.

73. The applicant associations further maintained that the
interference with their Convention rights was not justified by
any of the legitimate aims set out in Article 9 § 2 of the
Convention. There could never be a justification for judging
religious groups' beliefs as contrasted to their actions. The
Government had failed to submit any concrete facts which
would allow the Court to verify the assumption that their
movement was in any way dangerous or that urgent social needs
necessitated the actions in question. Their movement could not
be criticised for any activity which was illegal or contrary to
public order and the existing legislation. Accordingly, their
treatment by the political authorities had been persecutory and
unjustified, and had not been necessary in a democratic society.

2. The Government's submissions

74. The Government accepted that the applicant associations
could refer to their right of religious freedom under Article 9 § 1
of the Convention. They considered, however, that the
statements under dispute did not interfere with this right, as they
were neither aimed at restricting the applicant associations' right
to exercise their religion undisturbed nor did they directly bring
about such an effect. Any possible indirect factual impact on the
applicant associations' right under Article 9 did not amount to an
interference with that right, given that the Government observed
their obligation to neutrality in religious matters.

75. Even assuming an interference with Article 9 § 1, the
Government considered this to be justified under § 2 of that
same Article, as the contested statements remained within the
margin of appreciation accorded to the Contracting States, that
is, they were in accordance with the law and necessary in a
democratic society. Based on its constitutionally assigned task
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of governance as set out in Article 65 of the Basic Law, the
German Government was both entitled and obliged to inform the
parliament and public about the applicant associations' religious
community. The Government and its members had the task of
addressing topical issues that had a considerable impact on the
public. They further pointed out that the statements had been
made in reply to questions submitted to them by members of
parliament and that the Government was obliged to reply to
those questions.

76. The Government further submitted that the contested
statements had pursued the legitimate aim of protecting the
health of their citizens and their rights and freedoms, especially
human dignity, from the potential dangers which new religious
communities could pose to these rights.

77. As regarded the proportionality of the Government's
action, they pointed out that the contested statements had been
made at a time when the public had expected the Government to
explain their policy towards the new religious groups. Given the
situation at the time, the Government had been justified in
suspecting that the activities of these new religious groups could
endanger the health, rights and freedoms of others. On account
of the high value of the legal interests to be protected, this
suspicion had been sufficient to justify the contested statements.
The Government further maintained that they had used the
mildest means at their disposal by restricting themselves to
providing objective information — thus observing the principle
of neutrality in religious matters — and had not in any way
restricted the applicant associations' activities. Given the
historical context and the widespread use of the contested terms,
these statements did not contain any defamatory or distorting
representation of the applicant associations. While employing
the contested terms, the Government had made it clear that these
were collective terms which the Government knew were being
used in the underlying public debate and which it had not coined
itself. They further maintained that, in the relevant period
between 1979 and 1984, the contested terms were used as
collective terms in the public debate to refer to all smaller
religious communities and did not contain any value judgment.
The Government did not rule out that the same terms might
nowadays possibly be used in public debates in other States
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Parties with clearly negative and defamatory connotations, as
submitted by the third party (see paragraph 78, below). This did
not, however, apply in the instant case.

3. The third party's submissions

78. The Helsinki Foundation submitted that the labelling of
religious groups as “sects” or “cults” was widespread in Poland
and other European countries. They considered that the term
“sect” had an unclear meaning and a clearly negative
connotation and should be regarded as defamatory when used by
public officials. Consequently, such labelling should be
considered as indirect interference which could not be justified
as it was not necessary in a democratic society.

4. Assessment by the Court

79. The Court reiterates at the outset that a Church or an
ecclesiastical body may, as such, exercise on behalf of its
adherents the rights guaranteed by Article 9 of the Convention
(see Cha'are Shalom Ve Tsedek v. France [GC], no. 27417/95, §
72, ECHR 2000-VII). In the present case the first and second
applicant associations may therefore be considered applicants
for the purposes of Article 34 of the Convention.

80. While religious freedom 1is primarily a matter of
individual conscience, it also implies, inter alia, freedom to
manifest one's religion, alone and in private, or in community
with others, in public and within the circle of those whose faith
one shares. Article 9 lists a number of forms which
manifestation of one's religion or belief may take, namely,
worship, teaching, practice and observance. Furthermore, it
includes in principle the right to try to convince one's neighbour,
for example through “teaching”, failing which, moreover,
“freedom to change [one's] religion or belief”, enshrined in
Article 9, would be likely to remain a dead letter (see, amongst
many authorities, Kokkinakis v. Greece, judgment of 25 May
1993, Series A no. 260-A, p. 17, § 31, and Buscarini and Others
v. San Marino [GC], no.24645/94, § 34, ECHR 1999-I).
Nevertheless, Article 9 does not protect every act motivated or
inspired by a religion or belief (see, amongst many other
authorities, Kala¢ v. Turkey, judgment of 1 July 1997, Reports
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1997-1V, p. 1209, § 27). The freedom of thought, conscience
and religion denotes views that attain a certain level of cogency,
seriousness, cohesion and importance (see Campbell and
Cosans v. the United Kingdom, judgment of 25 February 1982,
Series A no. 48, p. 16, § 36).

81. According to their statutes, the applicant associations
promote the teachings of Osho. They run Osho meditation
centres, organise seminars, celebrate religious events and carry
out joint work projects. According to the teachings of their
community, the aim of spiritual development is enlightenment.
Their conception of the world is based on the idea of achieving
transcendence in all essential areas of life and is continuously
shared by them and their community. The Court considers that
these views can be considered as the manifestation of the
applicant associations' belief. Their complaints therefore fall
within the ambit of Article 9 of the Convention.

82. The Court must consider whether the applicant
associations' right under Article 9 was interfered with and, if so,
whether the interference was “prescribed by law”, pursued a
legitimate aim and was “necessary in a democratic society”
within the meaning of Article 9 § 2 of the Convention.

a) Whether there was interference

83. The remaining applicant associations maintained that the
information campaign and the expressions used to describe their
movement demonstrated a failure by the Government to remain
neutral in the exercise of their powers. The contested statements
had had a negative impact on their reputation and the credibility
of their teachings in society and reduced the number of their
members.

84. The Court notes that the measures taken by the
Government did not amount to a prohibition of the applicant
associations' activities or those of their members. The applicant
associations retained their freedom of religion, both as regards
their freedom of conscience and the freedom to manifest their
beliefs through worship and practice. However, the terms used
to describe the applicant associations' movement may have had
negative consequences for them. Without ascertaining the exact
extent and nature of such consequences, the Court proceeds on
the assumption that the Government's statements in issue
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constituted an interference with the applicant associations' right
to manifest their religion or belief, as guaranteed by Article 9 §
1 of the Convention.

b) Whether the interference was prescribed by law

85. The remaining applicant associations maintained that the
Government's information campaign had had no legal basis.
They considered that the principle of proportionality did not set
sufficiently clear limits to the exercise of the Government's
discretionary power where interferences with the freedom of
religion derived directly from other constitutional rights.

86. The Court reiterates its settled case-law that the
expression “prescribed by law” requires firstly that the
impugned measure should have a basis in domestic law. It also
refers to the quality of the law in question, requiring that it be
accessible to the persons concerned and formulated with
sufficient precision to enable them — if need be, with appropriate
advice — to foresee, to a degree that is reasonable in the
circumstances, the consequences which a given action may
entail and to regulate their conduct (Gorzelik and Others v.
Poland [GC], no. 44158/98, § 64, ECHR 2004-1).

87. Further, as regards the words “in accordance with the
law” and “prescribed by law” which appear in Articles 8 to 11
of the Convention, the Court observes that it has always
understood the term “law” in its “substantive” sense, not its
“formal” one (De Wilde, Ooms and Versyp v. Belgium,
judgment of 18 June 1971, Series A no. 12, p. 45, § 93). “Law”
must be understood to include both statutory law and judge-
made “law” (see, among other authorities, The Sunday Times
v. the United Kingdom (no. 1), judgment of 26 April 1979,
Series A no. 30, p.30, § 47, and Casado Coca v. Spain,
judgment of 24 February 1994, Series A no. 285-A, p. 18, § 43).
In sum, the “law” is the provision in force as the competent
courts have interpreted it.

88. The Court further reiterates that the scope of the notion
of foreseeability depends to a considerable degree on the content
of the instrument in question, the field it is designed to cover
and the number and status of those to whom it is addressed. It
must also be borne in mind that, however clearly drafted a legal
provision may be, its application involves an inevitable element
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of judicial interpretation, since there will always be a need for
clarification of doubtful points and for adaptation to particular
circumstances. A margin of doubt in relation to borderline facts
does not by itself make a legal provision unforeseeable in its
application. Nor does the mere fact that such a provision is
capable of more than one construction mean that it fails to meet
the requirement of ‘“foreseeability” for the purposes of the
Convention. The role of adjudication vested in the courts is
precisely to dissipate such interpretational doubts as remain,
taking into account the changes in everyday practice (see
Gorzelik, cited above, § 65, and Kafkaris v. Cyprus [GC], no.
21906/04, § 141, ECHR 2008-...). Furthermore it is, in the first
instance, for the national authorities, and in particular the courts,
to interpret and apply domestic law (see Jahn and Others v.
Germany [GC], nos. 46720/99, 72203/01 and 72552/01, § 86,
ECHR 2005-).

89. The Court notes that in its decision of 26 June 2002 the
Federal Constitutional Court found that the legal basis of the
interference under consideration was provided by the Basic
Law. The duty of imparting information on subjects of public
concern was one of the governmental tasks directly assigned by
the Basic Law to the Government. The Court accepts that it can
prove difficult to frame law with a high precision on matters
such as providing information, where the relevant factors are in
constant evolution in line with developments in society and in
the means of communication, and tight regulation may not be
appropriate. In these circumstances, the Court considers that the
Government's information-imparting role did not require further
legislative concretisation.

90. As to the applicant associations' argument that the
legislature had failed to enact adequate legal rules to protect
them against arbitrary interferences by public authorities with
their right to manifest their religion or belief, the Court observes
that, according to the Federal Constitutional Court, the Basic
Law did not grant an unfettered discretion to the Government
when imparting information. Statements affecting the very
essence of the right guaranteed by Article 4 §§ 1 and 2 of the
Basic Law must be appropriate in relation to the cause for
concern. The State had to observe neutrality in religious or
philosophical matters and was forbidden from depicting a
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religious or philosophical group in a defamatory or distorted
manner.

91. Having regard to the above, the Court accepts that the
interference with the applicant associations' right to manifest
their religion may be regarded as being “prescribed by law”.

c) Legitimate aim

92. The remaining applicant associations maintained that, in
the absence of any attempt on their part to infringe the rights of
others and in the absence of any such objective in their statutes,
the restriction on the exercise of their right to manifest their
religion or belief had not pursued any legitimate aim within the
meaning of Article 9 § 2 of the Convention.

93. The Court reiterates that States are entitled to verify
whether a movement or association carries on, ostensibly in
pursuit of religious aims, activities which are harmful to the
population or to public safety (see Metropolitan Church of
Bessarabia and Others v. Moldova, no. 45701/99, § 113, ECHR
2001-X1I).

94. The Court observes that the purpose of the Government's
warnings was to provide information capable of contributing to
a debate in a democratic society on matters of major public
concern at the relevant time and to draw attention to the dangers
emanating from groups which were commonly referred to as
sects. Considering also the terms in which the decision of the
Federal Constitutional Court was phrased, the Court considers
that the interference with the applicant associations' right was in
pursuit of legitimate aims under Article 9 § 2, namely the
protection of public safety and public order and the protection of
the rights and freedoms of others.

d) "Necessary in a democratic society"

95. The remaining applicant associations submitted that the
statements in issue were not necessary in a democratic society.

96. Applying the principles established in its case-law (as
summarised in Leyla Sahin v. Turkey ([GC], n° 44774/98),
ECHR 2005-..., §§ 104-110), the Court has to weigh up the
conflicting interests of the exercise of the right of the applicant
associations to proper respect for their freedom of thought,
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conscience and religion, and the duty of the national authorities
to impart to the public information on matters of general
concern.

97. The Court notes in the first place that the Basic Law
empowers the Government to collect and disseminate
information of their own motion. In reviewing the
constitutionality of this activity, the Federal Constitutional Court
has developed case-law limiting the Government's power in this
field. The Government, in fulfilling the functions assumed by it,
must take care that information is conveyed in a neutral manner
when dealing with religious and philosophical convictions and is
bound by the standards inherent in the proportionality principle.
Even when circumscribed in this way, such information clearly
cannot exclude on the part of the Government certain
assessments capable of encroaching on the religious or
philosophical sphere.

98. Having regard not only to the particular circumstances of
the case but also to its background, the Court notes that at the
material time the increasing number of new religious and
ideological movements generated conflict and tension in
German society, raising questions of general importance. The
contested statements and the other material before the Court
show that the German Government, by providing people in good
time with explanations it considered useful at that time, was
aiming to settle a burning public issue and attempting to warn
citizens against phenomena it viewed as disturbing, for example,
the appearance of numerous new religious movements and their
attraction for young people. The public authorities wished to
enable people, if necessary, to take care of themselves and not to
land themselves or others in difficulties solely on account of
lack of knowledge.

99. The Court takes the view that such a power of preventive
intervention on the State's part is also consistent with the
Contracting Parties' positive obligations under Article 1 of the
Convention to secure the rights and freedoms of persons within
their jurisdiction. Those obligations relate not only to any
interference that may result from acts or omissions imputable to
agents of the State or occurring in public establishments, but
also to interference imputable to private individuals within non-
State entities (see, mutatis mutandis, Calvelli and Ciglio v. Italy

204



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

[GC], no. 32967/96, § 49, ECHR 2002-1, and Refah Partisi (the
Welfare Party) and Others v. Turkey [GC], nos. 41340/98,
41342/98, 41343/98 and 41344/98, § 103, ECHR 2003-II).

100. An examination of the Government's activity in dispute
establishes further that it in no way amounted to a prohibition of
the applicant associations' freedom to manifest their religion or
belief. The Court further observes that the Federal Constitutional
Court, in its decision given on 26 June 2002, carefully analysed
the impugned statements and prohibited the use of the adjectives
“destructive” and “pseudo-religious” and the allegation that
members of the movement were manipulated as infringing the
principle of religious neutrality. The remaining terms, notably
the naming of the applicant associations' groups as “sects” ,
“youth sects” or “psycho-sects”, even if they had a pejorative
note, were used at the material time quite indiscriminately for
any kind of non-mainstream religion. The Court further notes
that the Government undisputedly refrained from further using
the term “sect” in their information campaign following the
recommendation contained in the expert report on “so-called
sects and psycho-cults” issued in 1998 (see paragraph 32,
above). Under these circumstances, the Court considers that the
Government's statements as delimited by the Federal
Constitutional Court, at least at the time they were made, did not
entail overstepping the bounds of what a democratic State may
regard as the public interest.

101. In the light of the foregoing and having regard to the
margin of appreciation left to the national authorities, whose
duty it is in a democratic society also to consider, within the
limits of their jurisdiction, the interests of society as a whole, the
Court finds that the interference in issue was justified in
principle and proportionate to the aim pursued.

There has accordingly been no violation of Article 9 of the
Convention.

IV. FURTHER ALLEGED VIOLATIONS OF THE
CONVENTION

102. The applicant associations further complained that by

defaming their religious community and embarking on a
repressive campaign against them, the Government had
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subjected them to discriminatory treatment contrary to Article 9,
taken together with Article 14 of the Convention, which reads as
follows:

“The enjoyment of the rights and freedoms set forth in
[the] Convention shall be secured without discrimination on
any ground such as sex, race, colour, language, religion,
political or other opinion, national or social origin,
association with a national minority, property, birth or other
status.”

103. The applicant associations also relied on Article 10 of
the Convention, which reads as follows:

“1. Everyone has the right to freedom of expression. This
right shall include freedom to hold opinions and to receive
and impart information and ideas without interference by
public authority and regardless of frontiers. This Article
shall not prevent States from requiring the licensing of
broadcasting, television or cinema enterprises.

2. The exercise of these freedoms, since it carries with it
duties and responsibilities, may be subject to such
formalities, conditions, restrictions or penalties as are
prescribed by law and are necessary in a democratic society,
in the interests of national security, territorial integrity or
public safety, for the prevention of disorder or crime, for the
protection of health or morals, for the protection of the
reputation or rights of others, for preventing the disclosure
of information received in confidence, or for maintaining
the authority and impartiality of the judiciary.”

104. The Court notes that these complaints are linked to the

one

examined above and must therefore likewise be declared

admissible.

105. The Court notes that these complaints concern the same
facts as the complaint under Article 9. Having regard to the
finding relating to Article 9 (see paragraphs 79-101 above), the
Court considers that they do not raise a separate issue under
these provisions.

V. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION
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106. Article 41 of the Convention provides:

“If the Court finds that there has been a violation of the
Convention or the Protocols thereto, and if the internal law
of the High Contracting Party concerned allows only partial
reparation to be made, the Court shall, if necessary, afford
just satisfaction to the injured party.”

A. Damage

107. The first, second and third applicant associations
claimed at least 30,000 euros (EUR) each in respect of non-
pecuniary damage for the disadvantages they allegedly suffered
as a result of the Government's statements.

108. The Government did not express an opinion on the
matter.

109. The Court notes that, while the remaining applicant
associations claimed compensation for the alleged violation of
their right to freedom of religion, they have not claimed
compensation for any non-pecuniary damage suffered because
of the excessive length of the proceedings. Accordingly, the
Court does not see fit to award the applicant associations any
compensation under this head.

B. Costs and expenses

110. The first, second and third applicant associations also
claimed EUR 13,810.86 for the costs and expenses incurred
before the domestic courts and EUR 16,926.57 for those
incurred before the Court. They submitted documents in support
of their claims.

111. The Government did not express an opinion on the
matter.

112. According to the Court's case-law, an applicant is
entitled to the reimbursement of costs and expenses only in so
far as it has been shown that these have been actually and
necessarily incurred and are reasonable as to quantum. In the
present case, regard being had to the information in its
possession and the above criteria, the Court considers that the
applicant associations have not established that the costs and
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expenses claimed for the proceedings before the domestic courts
were incurred by them in order to seek prevention or
rectification of the specific violation caused by the excessive
length of the proceedings. However, seeing that in length-of-
proceedings cases the protracted examination of a case beyond a
“reasonable time” involves an increase in the applicant's costs
(see, among other authorities, Siirmeli v. Germany [GC], no.
75529/01, § 148, ECHR 2006), it does not find it unreasonable
to make to the applicant associations, who were jointly
represented by counsel, a joint award of EUR 1,500 under this
head. With regard to the costs incurred in the proceedings before
it, the Court, deciding in equity, jointly awards EUR 2,500.

C. Default interest

113. The Court considers it appropriate that the default
interest should be based on the marginal lending rate of the
European Central Bank, to which should be added three
percentage points.

FOR THESE REASONS, THE COURT

1. Decides unanimously to strike out the application in so far as
it concerns the complaints of the fourth and fifth applicant
associations (Dharmadeep Verein fiir ganzheitliches Leben
e.V. and Osho Meditations Center Berlin ¢.V);

2. Declares unanimously the remainder of the application
admissible;

3. Holds unanimously that there has been a violation of Article
6 § 1 of the Convention;

4. Holds by five votes to two that there has been no violation of
Article 9 of the Convention;
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5. Holds unanimously that no separate issue arises under Article
14 taken in conjunction with Article 9 and Article 10 of the
Convention;

6. Holds unanimously

(a) that the respondent State is to pay the first, second and
third applicant associations, within three months from the
date on which the judgment becomes final in accordance
with Article 44 § 2 of the Convention, EUR 4,000 (four
thousand euros), plus any tax that may be chargeable to
them, in respect of costs and expenses;

(b) that from the expiry of the above-mentioned three
months until settlement simple interest shall be payable on
the above amounts at a rate equal to the marginal lending
rate of the European Central Bank during the default period
plus three percentage points;

7. Dismisses unanimously the remainder of the applicant
associations' claim for just satisfaction.

Done in English, and notified in writing on 6 November
2008, pursuant to Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Claudia Westerdiek Peer Lorenzen
Registrar President

In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule
74 § 2 of the Rules of Court, the following partly dissenting
opinions are annexed to this judgment:

(a) Partly dissenting opinion of Judge Lazarova Trajkovska;

(b) Partly dissenting opinion of Judge Kalaydjieva.

P.L.
C.W.
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PARTLY DISSENTING OPINION OF
JUDGE LAZAROVA TRAJKOVSKA

Unfortunately, I cannot share the opinion of the majority of
my Fifth Section colleagues, and it is regrettable that they could
not accept my views on the scope of Article 9. I find a violation
of the applicant's rights under Article 9 of the Convention.

I will start by referring to the Court's settled case-law to the
effect that freedom of thought, conscience and religion, as
enshrined in Article 9, is one of the foundations of a
“democratic society” within the meaning of the Convention.
Here I will mention the cases of Metropolitan Church of
Bessarabia and others v. Moldova (no. 45701/99, § 113, ECHR
2001-XII) and Kokkinakis v. Greece (judgment of 25 May 1993,
§ 31, Series A no. 260-A). The Court has also said that in a
democratic society in which several religions coexist within the
same population, it may be necessary to place restrictions on this
freedom in order to reconcile the interests of the various groups
and to ensure that everyone's beliefs are respected (see
Kokkinakis, cited above, § 33).

In the light of Article 9 of the Convention, religious pluralism
is an important part of a democratic society. Freedom of
thought, conscience and religion is also freedom to hold or not
to hold religious beliefs and to practise or not to practise a
religion (see Kokkinakis v. Greece, and Buscarini and Others v.
San Marino [GC], no. 24645/94, § 34, ECHR 1999-I). The
Convention clearly stipulates that this right includes also the
right to manifest religious belief, in worship, teaching, practice
and observance.

However, in exercising its regulatory power in this sphere
and in its relations with the various religions, denominations and
beliefs, the State has a duty to remain neutral and impartial. It is
this Court that established (see Serif v. Greece, no. 38178/97, §
53, ECHR 1999-IX) that the role of the authorities is to ensure
that the competing groups tolerate each other. This is with the
idea that only by neutral and impartial behaviour will a State
preserve pluralism and the proper functioning of democracy.

In this particular case (Leela Férderkreis E.V. and Others v.
Germany) the interference of the Government lay in not
observing the requirement of neutrality in the exercise of their
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powers. It is clear that the applicant associations belong to a
group of religious communities which have existed in Germany
since the 1960s. Despite the fact that the applicant associations
were not prohibited in all these years, the terms used by the
German State agencies and in Government statements to
describe the applicant associations' movement (“sect”, “youth
religion”, “youth sect” and “psycho-sect”) had negative
consequences for them. The adjectives ‘“destructive” and
“pseudo-religious” have also been used to describe them. This
interference was not prescribed by law (Federal Constitution and
Basic Law) and the Government have not submitted any proof
of the assumption that these religious communities were a
danger to society. Instead, the Government's statements are a
clear indirect interference contrary to the obligation of neutrality
required by Article 4 of the Basic Law and cannot be justified as
“prescribed by law” and “necessary in a democratic society”.

According to its settled case-law, the Court leaves the States
Parties to the Convention a certain margin of appreciation in
deciding whether and to what extent interference is necessary,
but that goes hand in hand with European supervision of both
the relevant legislation and the decisions applying it. In this case
there were no indications that the teachings of Osho or the
methods employed by the applicant associations were contrary
to the rights and freedoms of others or that public safety and
public order were in danger.

PARTLY  DISSENTING OPINION OF JUDGE
KALAYDIJIEVA

I regret being unable to join the majority's view that
imparting opinions, guidance or warnings on any beliefs may be
seen as “a power of preventive intervention on the State's part
[...] consistent with the Contracting Parties' positive obligations
under Article 1 of the Convention” (paragraph 99). The very
notion of a State duty to “launch a large-scale campaign
designed to ... stimulate a critical discussion” and “give official
warnings“ of “the potential dangers” (paragraph 8) of certain
religious groups sounds familiar to anyone who experienced
such “protection” for decades.

I fail to see the active role of the State in a pluralistic society
as a participant in the public discussion of beliefs. In the absence
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of data on any specific risks, this notion appears to be in contrast
with the principle of State neutrality in religious matters
established in Kokkinakis v. Greece. In the fifteen years
following 1998 the Court consistently held the view that any
interference in freedom of thought, conscience and religion must
have “regard to what is at stake, namely the need to secure true
religious pluralism, an inherent feature of the notion of a
democratic society” (Kokkinakis, § 31), and that “the role of the
authorities in such circumstances is not to remove the cause of
tension by eliminating pluralism, but to ensure that the
competing groups tolerate each other” (see, for example, Serif
v. Greece, § 53, and Metropolitan Church of Bessarabia v.
Moldova, § 115, amongst other authorities).

In the present case the majority pointed out that “the States
are entitled to verify whether a movement or association carries
on, ostensibly in pursuit of religious aims, activities which are
harmful to the population or to public safety”. However, the
Court has reiterated that the right to freedom of religion
“excludes any discretion on the part of the State to determine
whether religious beliefs or the means used to express such
beliefs are legitimate” (Manoussakis v. Greece, §47). The
Respondent Government failed to demonstrate that the “need to
secure religious pluralism” had been taken into consideration at
any time before or during the impugned information campaign.
There are neither facts, nor even submissions, indicating that
prior to distributing warnings and information using the
impugned expressions the authorities attempted to verify
whether the applicants' activities were “harmful to the
population or to public safety”. In my opinion the observation
that “by providing people with explanations it considered useful
at the time... the German Government ... was aiming to settle a
burning public issue and attempting to warn citizens against
phenomena it viewed as disturbing” (paragraph 94) does not
suffice to conclude that the interference was in pursuit of or
proportional to any of the legitimate aims under Article 9 § 2 of
the Convention.

By accepting the findings of the Federal Constitutional Court
on the legal ground for the information imparted on the motion
of the authorities, the majority seems to interpret the Basic Law
of Germany as one not only permitting, but also requiring State
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intervention in a domain where the Convention prescribes a duty
to neutrality in the name of preservation of pluralism. A State
duty to impart information on subjects of public concern may be
reasonably interpreted as relevant in the event of urgent and
objective risks such as imminent calamities and the like, which
beliefs as such may hardly be considered to constitute.
Furthermore, formulating such a duty in general terms provides
no clarity or foreseeability as regards “the field it is designed to
cover and the number and status of those to whom it is
addressed” (see, among many other authorities, Hasan and
Chaush v. Bulgaria, § 84, with further references); nor does it
“indicate with sufficient clarity the scope of the discretion
conferred on the competent authorities and the manner of its
exercise” (see also Rotaru v. Romania, § 55). In contrast with
these standards of clarity and precision, where a broadly defined
provision authorises or even requires interference in religious
matters it may legitimise the exercise of far-reaching discretion.

Noting that “The ... [impugned] terms, even if they had a
pejorative note, were used ... quite indiscriminately for any kind
of non-mainstream religion”, the majority concluded that the
interference “did not entail overstepping the bounds of what a
democratic State may regard as the public interest” (paragraph
100). In my view this is sufficient to agree that the applicants
endured treatment to which the mainstream religion was not
subjected — a fact for which the respondent Government offered
no justification.

I find a violation of the applicants' rights under Articles 9 and
14 of the Convention.
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COUR EUROPEENNE DES DROITS DE L’HOMME

CINQUIEME SECTION
AFFAIRE DOGRU c. FRANCE

(Requéte n° 27058/05)

ARRET
STRASBOURG

4 décembre 2008

En I’affaire Dogru c. France,

La Cour européenne des droits de I’homme (cinquieéme
section), si¢geant en une chambre composée de :
Peer Lorenzen, président,
Jean-Paul Costa,
Karel Jungwiert,
Volodymyr Butkevych,
Renate Jaeger,
Mark Villiger,
Isabelle Berro-Lefévre, juges,
et de Claudia Westerdiek, greffiere de section,
Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil le 13
novembre 2008,
Rend I’arrét que voici, adopté a cette date :
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PROCEDURE

1. A Dorigine de laffaire se trouve une requéte (n°
27058/05) dirigée contre la République francaise et dont une
ressortissante de cet Etat, M"® Belgin Dogru (« la requérante »),
a saisi la Cour le 22 juillet 2005 en vertu de I’article 34 de la
Convention de sauvegarde des droits de I’homme et des libertés
fondamentales (« la Convention »).

2. Larequérante, qui a ét¢ admise au bénéfice de I’assistance
judiciaire, est représentée par M° M. Bono, avocat a La Ferté-
Macé. Le gouvernement francais (« le Gouvernement ») est
représenté par son agent, M"° E. Belliard, directrice des affaires
juridiques au ministere des Affaires étrangeres.

3. La requérante alléguait une violation de son droit a la
liberté religieuse ainsi qu’a son droit a ’instruction garantis par
les articles 9 de la Convention et 2 du Protocole n° 1.

4. Le 7 novembre 2006, la Cour a décidé de communiquer la
requéte au Gouvernement. Comme le permet 1’article 29 § 3 de
la Convention, il a en outre été décidé que seraient examinés en
méme temps la recevabilité et le fond de I’affaire.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

5. Larequérante est née en 1987 et réside a Flers.

6. La requérante, alors agée de onze ans et de confession
musulmane, était scolarisée pour I’année 1998-1999 dans une
classe de sixieme d’un collége public de la ville de Flers. A
compter du mois de janvier 1999, elle se présenta au collége les
cheveux couverts d’un foulard.

7. A sept reprises au cours du mois de janvier 1999, la
requérante se rendit en cours d’éducation physique et sportive la
téte couverte et refusa d’enlever son foulard malgré les
demandes répétées de son professeur et ses explications
concernant I’incompatibilité du port d’un tel foulard avec la
pratique de 1’éducation physique. Le professeur adressa deux
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rapports au chef d’établissement en date des 22 janvier et 8
février 1999.

8. Lors de sa réunion du 11 février 1999, le conseil de
discipline du collége prononca 1’exclusion définitive de la
requérante pour non-respect de I’obligation d’assiduité, en
raison de I’absence de participation active de la requérante a ses
séances d’éducation physique et sportive.

9. Les parents de la requérante interjetérent appel de cette
décision devant la commission académique d’appel.

10. Par un arrété en date du 17 mars 1999, le recteur de
I’académie de Caen confirma la décision du conseil de discipline
du collége, aprés avoir recueilli I’avis de la commission
académique d’appel, laquelle se fonda sur quatre motifs :

- D’obligation d’assiduité (telle que définie a I’article 10 de
la loi d’orientation sur I’éducation n® 89-486 du 10 juillet
1989, a D’article 3-5 du décret n® 85-924 du 30 aolt 1985
relatif aux établissement publics locaux d’enseignement et
par le réglement intérieur du collége) ;
- les dispositions du reéglement intérieur du college,
lesquelles prévoyaient que les éleves devaient étre vétus
d’une tenue « respectant les régles de I’hygiéne et de la
sécurité » et se présenter en cours d’éducation physique et
sportive avec leur tenue de sport ;
- une note de service n° 94-116 du 9 mars 1994 relative a
la sécurit¢ des éleves lors de la pratique des activités
scolaires, laquelle précisait que « I’observation scrupuleuse
de la réglementation régissant la responsabilit¢ des membres
de [ID’enseignement n’occulte pas la trés large part
d’appréciation personnelle qui est laissée a I’enseignant dans
la gestion des situations concrétes » et que « dans le cadre de
la conduite de son cours I’enseignant doit étre en mesure de
repérer et de faire cesser tout comportement d’éléves pouvant
devenir dangereux et qui ne présenterait pas un caractére de
soudaineté et d’imprévisibilité » ;

- une décision du Conseil d’Etat en date du 10 mars 1995,

aux termes de laquelle la juridiction administrative avait

estimé que le port d’un foulard en signe d’appartenance
religieuse était incompatible avec le bon déroulement des
cours d’éducation physique et sportive.
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11. La requérante indique qu’elle suivit par la suite des cours
par correspondance afin de poursuivre sa scolarité.

12. Le 28 avril 1999, les parents de la requérante, agissant en
leurs noms propres et en qualité de représentants 1égaux de leur
fille mineure, saisirent le tribunal administratif de Caen d’une
demande tendant a [I’annulation de 1’arrété du recteur
d’académie.

13. Le 5 octobre 1999, le tribunal rejeta cette demande. Il
considéra que la requérante, en se présentant aux cours
d’éducation physique et sportive dans une tenue ne permettant
pas sa participation a I’enseignement concerné, avait manqué a
I’obligation d’assiduité. Il considéra en outre que D’attitude de
I’intéressée avait entrainé un climat de tension au sein de
I’établissement et que I’ensemble de ces circonstances était de
nature a justifier Iégalement son exclusion définitive du college,
nonobstant sa proposition faite a la fin du mois de janvier, de
remplacer le foulard par un bonnet.

14. Les parents de la requérante interjetérent appel de ce
jugement. Le 31 juillet 2003, la cour administrative d’appel de
Nantes rejeta leur recours, dans les mémes termes que le
jugement précédent, et considéra que la requérante, par son
attitude, avait excédé les limites du droit d’exprimer et de
manifester ses croyances religieuses a I’intérieur de
I’¢établissement.

15. Les parents de la requérante formeérent un pourvoi en
cassation devant le Conseil d’Etat, dans le cadre duquel ils
invoquerent notamment le droit de la jeune fille a la liberté de
conscience et d’expression.

16. Le 29 décembre 2004, la Conseil d’Etat déclara le
pourvoi non admis.

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

A. Le concept de laicité en France
17. En France, I’exercice de la libert¢ religicuse dans

I’espace public, et plus particulierement la question du port des
signes religieux a 1’école, est directement li¢ au principe de
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laicité, principe autour duquel la République francaise s’est
construite.

18. Découlant d’une longue tradition francaise, le concept de
laicité trouve ses origines dans la Déclaration des droits de
I’homme et du citoyen de 1789, dont I’article 10 dispose que
« Nul ne doit étre inquiété pour ses opinions, méme religieuses,
pourvu que leur manifestation ne trouble pas [’ordre public
établi par la loi ». Il apparait également dans les grandes lois
scolaires de 1882 et 1886 qui instaurent I’école primaire
obligatoire, publique et laique. Mais la véritable cl¢ de voute de
la laicité francaise est la loi du 9 décembre 1905, dite loi de
séparation de 1’église et de I’Etat, qui marque la fin d’un long
affrontement entre les républicains issus de la Révolution
frangaise et 1’Eglise catholique. Son article 1% énonce: «la
République assure la liberté de conscience. Elle garantit le libre
exercice des cultes sous les seules restrictions édictées ci-apres
dans I’intérét de 1’ordre public. » Le principe de séparation est
affirmé a I’article 2 de la loi : « La République ne reconnait, ne
salarie, ni ne subventionne aucun culte. » De ce « pacte laique »
découlent plusieurs conséquences aussi bien pour les services
publics que pour ses usagers. Il implique la reconnaissance du
pluralisme religieux et la neutralité de I’Etat a I’égard des cultes.
En contrepartie de la protection de sa liberté religieuse, le
citoyen doit respecter 1’espace public que tous peuvent partager.
Le principe est ensuite consacré par le préambule de la
Constitution du 27 octobre 1946, qui a valeur constitutionnelle
depuis une décision du Conseil constitutionnel du 15 janvier
1975, qui énonce : « La Nation garantit 1’égal acceés de 1’enfant
et de I’adulte a I’instruction, a la formation professionnelle et a
la culture. L’organisation de I’enseignement public, gratuit et
laique a tous les degrés est un devoir de I’Etat. » Enfin, le
principe est véritablement consacré constitutionnellement par
larticle 1 de la Constitution du 4 octobre 1958, qui dispose :
«La France est une République indivisible, laique,
démocratique et sociale. Elle assure 1’égalité devant la loi de
tous les citoyens sans distinction d’origine, de race ou de
religion. Elle respecte toutes les croyances. »

19. A partir des années 1980, le mod¢le frangais de laicité est
confronté a I’intégration des musulmans dans I’espace public, au
premier rang duquel se trouve 1’école.
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20. En 1989 éclate la premiere affaire dite « du foulard
islamique ». A la rentrée de cette année, plusieurs incidents sont
intervenus dans des établissements d’enseignement secondaire
et plus particuliecrement au colléege de Creil, dans 1’Oise,
concernant I’exclusion de trois €léves qui refusaient de retirer le
foulard qu’elles portaient, en dépit des demandes du corps
enseignant et du chef d’établissement. L’affaire est tres
rapidement devenue un véritable débat de société. Face a
I’absence de réponse juridique claire et a la demande du ministre
de I’Education nationale, le Conseil d’Etat, dans un avis
consultatif du 27 novembre 1989 (paragraphe 26 ci-dessous), a
indiqué la position qu’il convenait d’adopter face aux
manifestations par les €léves de leur religion.

21. Quelque dix années plus tard, les questions liées au
foulard sont de plus en plus nombreuses et cet avis ne semble
pas avoir résolu les difficultés dans le temps. Selon un rapport
remis au ministre de I’Education nationale en juillet 2005 : « Le
phénoméne connaitra une véritable explosion, puisque 1’on
passera des 3 voiles de Creil en 1989 aux 3 000 annoncés par le
ministre devant le Sénat en 1994. »' En France, ces crises ont vu
apparaitre diverses formes de mobilisation collectives autour de
la question de la place de l’islam dans 1’espace de la
République. C’est dans ce contexte que, le 17 juillet 2003, le
président de la République charge une commission d’évaluer
I’application du principe de la laicit¢ dans la République. Le
rapport de cette commission, dite « commission Stasi », du nom
de son président, remis le 11 décembre 2003 au président de la
République, dresse un constat quasi alarmant de la menace
pesant sur la laicité. Il reléve :

«les comportements, les agissements attentatoires a la
laicité¢ sont de plus en plus nombreux, en particulier dans
I’espace public. (...) Les raisons de la dégradation de la
situation (...) [en sont les] difficultés de I’intégration de
ceux qui sont arrivés sur le territoire national au cours de
ces derniéres décennies, les conditions de vie dans de
nombreuses banlieues de nos villes, le chomage, le
sentiment éprouvé par beaucoup de ceux qui habitent sur

1. Voir le rapport de I’inspection générale de I’Education nationale, remis au
ministre en juillet 2005 : « Application de la loi du 15 mars 2004 ».
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notre territoire d’étre I’objet de discriminations, voire d’étre
boutés hors de la communauté nationale, expliquent qu’ils
prétent une oreille bienveillante a ceux qui les incitent a
combattre ce que nous appelons les valeurs de la
République. (...). Dans ce contexte-la, il est naturel que
beaucoup de nos concitoyens appellent de leurs veeux la
restauration de  Dautorit¢  républicaine et  tout
particulicrement a I’école. C’est en tenant compte de ces
menaces et a la lumiére des valeurs de notre République,
que nous avons formulé les propositions qui figurent dans
ce rapport. (...) [A propos du foulard, le rapport reléve que]
pour la communauté scolaire (...) le caractére visible d’un
signe religieux est ressenti par beaucoup comme contraire a
la mission de 1’école qui doit étre un espace de neutralité et
un lieu d’éveil de la conscience critique. C’est aussi une
atteinte aux principes et aux valeurs que [’école doit
enseigner, notamment I’égalité entre les hommes et les
femmes. »

22. C’est sur la base de ces propositions que fut adoptée la
loi du 15 mars 2004 (paragraphe 30 ci-dessous).

B. L’article 10 de la loi d’orientation sur I’éducation n°
89-486 du 10 juillet 1989 (nouvel article L. 511-1 et 2
du code de I’éducation)

23. L’article 10 de la loi du 10 juillet 1989, dispose :

«Les obligations des ¢léves consistent dans
I’accomplissement des tdches inhérentes a leurs études ;
elles incluent I’assiduité et le respect des regles de
fonctionnement et de la vie collective des établissements.

Dans les colléges et lycées, les ¢leves disposent, dans le
respect du pluralisme et du principe de neutralité, de la
libert¢ d’information et de la libert¢ d’expression.
L’exercice de ces libertés ne peut porter atteinte aux
activités d’enseignement. »
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C. Le décret n° 85-924 du 30 ao(t 1985

24. L’article 3-5 du décret du 30 aolt 1985 relatif aux
¢tablissements publics locaux d’enseignement, précise :

« L’obligation d’assiduité mentionnée a 1’article L. 511-1
du code de I’éducation consiste, pour les ¢€léves, a se
soumettre aux horaires d’enseignement définis par I’emploi
du temps de I’¢tablissement; elle s’impose pour les
enseignements obligatoires et pour les enseignements
facultatifs deés lors que les ¢€léves se sont inscrits a ces
derniers. Les ¢éléves doivent accomplir les travaux écrits et
oraux qui leur sont demandés par les enseignants, respecter
le contenu des programmes et se soumettre aux modalités
de controle des connaissances qui leur sont imposées. Les
¢léves ne peuvent se soustraire aux contrdles et aux
examens de santé organisés a leur intention. Le réglement
intérieur de 1’établissement détermine les modalités
d’application du présent article. »

D. Le réglement intérieur du collége

25. Le reglement intérieur du collége Jean Monnet en
vigueur a I’époque des faits prévoyait :

«(...)

I ¢) Fréquentation. (...) Toute absence irréguliére a un
cours ou a une permanence, toute sortie non autorisée sont
des fautes graves qui seront sanctionnées ; (...)

IT b) Tenue des éléves. (...) Une tenue discréte, décente,
respectant les régles de 1’hygiéne et de la sécurité est exigée
de tous les ¢€léves. (...) Le port, par les é€léves, de signes
discrets manifestant leur attachement personnel a des
convictions notamment religieuses, est admis dans
I’établissement, mais les signes ostentatoires qui constituent
en eux-mémes des ¢léments de prosélytisme ou de
discrimination sont interdits ; (...)

IV d) Tout ¢éléve doit se présenter au cours d’E.P.S avec
sa tenue de sport. »
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E. L’avis du Conseil d’Etat n° 346.893 du 27 novembre
1989

26. Le 27 novembre 1989, a la demande du ministre de
I’Education nationale, le Conseil d’Etat, réuni en assemblée, se
prononga sur la compatibilité du port de signes d’appartenance a
une communauté religieuse dans les établissements scolaires
avec le principe de laicité. Il rendit I’avis ci-apres :

«(...)
1. (...)

Le principe de la laicité de I’enseignement public, qui est
I’un des éléments de la laicité de 1’Etat et de la neutralité de
I’ensemble des services publics, impose que I’enseignement
soit dispensé dans le respect d’une part de cette neutralité
par les programmes et par les enseignants et d’autre part de
la liberté de conscience des €leves. Il interdit conformément
aux principes rappelés par les mémes textes et les
engagements internationaux de la  France toute
discrimination dans 1’accés a I’enseignement qui serait
fondée sur les convictions ou croyances religieuses des
¢éleves.

La liberté ainsi reconnue aux ¢éléves comporte pour eux le
droit d’exprimer et de manifester leurs croyances religieuses
a I’intérieur des établissements scolaires, dans le respect du
pluralisme et de la liberté d’autrui, et sans qu’il soit porté
atteinte aux activités d’enseignement, au contenu des
programmes et a I’obligation d’assiduité.

Son exercice peut étre limité, dans la mesure ou il ferait
obstacle a 1’accomplissement des missions dévolues par le
législateur au service public de 1’éducation, lequel doit
notamment, outre permettre 1’acquisition par I’enfant d’une
culture et sa préparation a la vie professionnelle et a ses
responsabilités d’homme et de citoyen, contribuer au
développement de sa personnalité, lui inculquer le respect
de I’individu, de ses origines et de ses différences, garantir
et favoriser 1’égalité entre les hommes et les femmes.
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Il résulte de ce qui vient d’étre dit que, dans les
¢tablissements scolaires, le port par les éleves de signes par
lesquels ils entendent manifester leur appartenance a une
religion n’est pas par lui-méme incompatible avec le
principe de laicité, dans la mesure ou il constitue 1’exercice
de la liberté¢ d’expression et de manifestation de croyances
religieuses, mais que cette liberté¢ ne saurait permettre aux
¢leves d’arborer des signes d’appartenance religieuse, qui,
par leur nature, par les conditions dans lesquelles ils
seraient portés individuellement ou collectivement, ou par
leur caractére ostentatoire ou revendicatif, constitueraient
un acte de pression, de provocation, de prosélytisme ou de
propagande, porteraient atteinte a la dignité ou a la liberté
de I’¢leve ou d’autres membres de la communauté
¢ducative, compromettraient leur santé ou leur sécurité,
perturberaient le déroulement des activités d’enseignement
et le role éducatif des enseignants, enfin troubleraient
I’ordre dans I’établissement ou le fonctionnement normal du
service public.

2. Le port de signes d’appartenance religieuse dans les
¢tablissements scolaires peut, en cas de besoin, faire 1’objet
d’une réglementation destinée a fixer les modalités
d’application des principes qui viennent d’étre définis (...)

Dans les lycées et colleges, cette réglementation est de la
compétence du conseil d’administration de 1’établissement
qui, (...), adopte, sous réserve du contrdle de légalité, le
réglement intérieur de 1’établissement (...)

3. Il appartient aux autorités détentrices du pouvoir
disciplinaire d’apprécier, sous le controle du juge
administratif, si le port par un ¢éléve, a l'intérieur d’un
¢tablissement scolaire public ou dans tout autre lieu ou
s’exerce l’enseignement, d’un signe d’appartenance
religieuse qui méconnaitrait I’'une des conditions €énoncées
au 1 du présent avis ou la réglementation intérieure de
I’établissement, constitue une faute de nature a justifier la
mise en ceuvre de la procédure disciplinaire et I’application,
apres respect des garanties instituées par cette procédure et
des droits de la défense, de I’'une des sanctions prévues par
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les textes applicables, au nombre desquels peut figurer
I’exclusion de I’établissement.

L’exclusion d’une école, d’un collége ou d’un lycée est
possible, malgré le caractere obligatoire de I’instruction, des
lors que I’instruction de 1’enfant peut étre donnée, (...), soit
dans les établissements ou écoles publics ou libres, soit dans
les familles par les parents, ou 1’'un d’entre eux, ou toute
autre personne de leur choix, et que notamment I’éléve peut
étre inscrit au centre public d’enseignement par
correspondance (...)

(..)»

F. Les circulaires ministérielles

27. Le 12 décembre 1989, une circulaire du ministre de
I’Education nationale, intitulée « Laicité, port de signe religieux
par les €léves et caractére obligatoire des enseignements », a été
adressée aux recteurs, inspecteurs d’académie et chefs
d’¢établissement. Ses parties pertinentes se lisent comme suit :

« La laicité, principe constitutionnel de la République, est
un des fondements de 1’école publique. A 1’école comme
ailleurs, les croyances religieuses de chacun sont affaire de
conscience individuelle et relevent donc de la liberté. Mais a
I’école ou se retrouvent tous les jeunes sans aucune
discrimination, 1’exercice de la liberté de conscience, dans
le respect du pluralisme et de la neutralité du service public,
impose que I’ensemble de la communauté éducative vive a
1’abri de toute pression idéologique ou religieuse.

Compte tenu de certains faits récents, j’entends, dans le
respect des droits de chacun, éviter les empiétements
commis a I’encontre de la laicité. (...)

Les controverses qu’a provoquées le port d’un foulard par
quelques jeunes filles de confession islamique m’ont
conduit, compte tenu des difficultés d’interprétation du
droit, a saisir le Conseil d’Etat. (...)

Lorsqu’un conflit surgit a propos du port de signes
religieux, je vous demande ainsi qu’a votre équipe
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¢ducative de vous inspirer chaque fois de I’état d’esprit
suivant. Le dialogue doit étre immédiatement engagé avec
le jeune et ses parents afin que, dans I’intérét de 1’¢léve et le
souci du bon fonctionnement de 1’école, il soit renoncé au
port de ces signes. (...)

Ainsi, les éléves doivent se garder de toute marque
ostentatoire, vestimentaire ou autre, tendant a promouvoir
une croyance religieuse. Sont a proscrire tous les
comportements de prosélytisme qui vont au dela des
simples convictions religieuses (...)

Les vétements des éleves ne doivent en aucun cas
empécher I’accomplissement normal des exercices inhérents
a I’éducation physique et sportive ou aux travaux pratiques
ou d’atelier organisés en certaines matieéres. De méme, sont
a interdire toutes les tenues susceptibles de géner la
conduite de la classe et le bon déroulement de 1’activité
pédagogique.

Par ailleurs, les exigences relatives a la sécurité et a la
sant¢ doivent s’imposer sans réserve aux ¢leves. Ceux ci
doivent porter une tenue n’entrainant aucun danger pour
eux mémes ou pour autrui au sein des ¢tablissements. (...)

Aucune atteinte ne doit étre portée aux activités
d’enseignement, au contenu des programmes et a
I’obligation d’assiduité des éléves. La liberté d’expression
reconnue aux €léves ne saurait contrevenir a ces obligations.

(..

Les ¢leves doivent suivre tous les enseignements
correspondant a leur niveau de scolarité. (...) Dés lors, un
¢léve ne peut en aucun cas refuser d’étudier certaines
parties du programme de sa classe ni se dispenser de
I’assistance a certains cours. (...)

Le manquement a ces obligations entraine des sanctions. »

28. Le 20 septembre 1994, une autre circulaire du ministre de
I’Education nationale est venue apporter des précisions quant au
port des signes religieux. Ses parties pertinentes étaient ainsi
libellées :
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« Depuis plusieurs années, de nombreux incidents sont
intervenus dans les établissements scolaires a I’occasion de
manifestations spectaculaires d’appartenance religieuse ou
communautaire.

Les chefs d’établissements et les enseignants ont
constamment manifesté leur souhait de recevoir des
instructions claires (...).

(...) il n’est pas possible d’accepter a 1’école la présence et
la multiplication de signes si ostentatoires que leur
signification est précisément de séparer certains éléves des
régles de vie communes de I’école. Ces signes sont, en eux
mémes, des ¢éléments de prosélytisme, a plus forte raison
lorsqu’ils s’accompagnent de remise en cause de certains
cours ou de certaines disciplines, qu’ils mettent en jeu la
sécurité des ¢€léves ou qu’ils entrainent des perturbations
dans la vie en commun de I’établissement.

Je vous demande donc de bien vouloir proposer aux
conseils d’administration, dans la rédaction des réglements
intérieurs, I’interdiction de ces signes ostentatoires, sachant
que la présence de signes plus discrets, traduisant seulement
I’attachement a une conviction personnelle, ne peut faire
I’objet des mémes réserves, comme 1’ont rappelé le Conseil
d’Etat et la jurisprudence administrative. »

G. Lajurisprudence subséquente du Conseil d’Etat

29. Depuis son avis de 1989 le Conseil d’Etat a eu I’occasion
de statuer au contentieux et d’en préciser 1’étendue. Il a par
exemple annulé¢ des réglements intérieurs d’établissements
scolaires interdisant strictement le port de tout signe distinctif
d’ordre religieux en cours ou dans des locaux scolaires, du fait
de la généralité de leurs termes (2 novembre 1992, n° 130394,
Kehrouaa ; 14 mars 1994, n° 145656, Melles Yilmaz). Dans le
meéme sens, des sanctions basées sur le simple port d’un foulard
par une ¢léve dans un établissement scolaire ne sauraient étre
validées s’il n’est pas démontré que I’intéressée ait accompagné
ce port par un comportement lui conférant le caractére d’un acte
de pression ou de prosélytisme ou causé des troubles a 1’ordre
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public au sein de 1’établissement (27 novembre 1996, n° 169522,
Mlle Saglamer et 2 avril 1997, n° 173130, époux Mehila). Le
juge administratif a en revanche validé les sanctions
d’exclusions définitives fondées sur le manquement a
I’obligation d’assiduité, tel un refus pour une éléve d’oter son
voile en cours d’éducation physique et sportive (10 mars 1995,
n® 159981, époux Aoukili; 20 octobre 1999, n° 181486, Ait
Ahmad) ou le refus de se rendre a de tels cours (27 novembre
1996, n° 170209, Chedouane et Wissaadane ; n° 170210, Atouf ;
15 janvier 1997, n° 172937 Ait Maskour et autres).

30. Le 15 mars 2004, le parlement adopta la loi n® 2004-228
encadrant, en application du principe de laicité, le port de signes
ou de tenues manifestant une appartenance religieuse dans les
écoles, colleges et lycées publics, dite loi « sur la laicité ». Elle
insere dans le code de 1’éducation un article L. 141-5-1 ainsi
rédigé :

« Dans les écoles, les colleges et les lycées publics, le port
de signes ou tenues par lesquels les éléves manifestent
ostensiblement une appartenance religieuse est interdit.

Le reglement intérieur rappelle que la mise en ceuvre
d’une procédure disciplinaire est précédée d’un dialogue
avec I’¢éleve. »

31. La loi ne concerne, comme 1’indique la circulaire du 18
mai 2004, que « les signes (...) dont le port conduit a se faire
immédiatement reconnaitre par son appartenance religieuse, tels
que le voile islamique, quel que soit le nom qu’on lui donne, la
kippa ou une croix de dimension manifestement excessive ».

32. Selon le rapport sur l’application de la loi (précité,
paragraphe 21 ci-dessus), le nombre total de signes religieux
recensés en 2004-2005 est de 639. Ce total de 639 représente
moins de 50 % des signes recensés 1’année précédente. Dans 96
cas, les ¢leéves ont opté pour des issues alternatives au conseil de
discipline (inscription dans le privé, enseignement par
correspondance) et 47 exclusions ont été prononcées. Ce rapport
précise que le reste des ¢leves a décidé de retirer le signe
religieux. A la rentrée scolaire 2005-2006, aucun incident
notoire n’a ¢été répertorié. Il n’a cependant pas ¢été possible de
trouver de données officielles sur cette question pour les rentrées
subséquentes a celle de 2004.
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EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 9 DE
LA CONVENTION

33. La requérante allégue une atteinte a son droit de
manifester sa religion au sens de I’article 9 de la Convention,
ainsi libellé :

« 1. Toute personne a droit a la libert¢ de pensée, de
conscience et de religion ; ce droit implique la libert¢ de
changer de religion ou de conviction, ainsi que la liberté de
manifester sa religion ou sa conviction individuellement ou
collectivement, en public ou en privé, par le culte,
I’enseignement, les pratiques et I’accomplissement des rites.

2. La liberté de manifester sa religion ou ses convictions
ne peut faire I’objet d’autres restrictions que celles qui,
prévues par la loi, constituent des mesures nécessaires, dans
une société démocratique, a la sécurit¢ publique, a la
protection de 1’ordre, de la santé ou de la morale publiques,
ou a la protection des droits et libertés d’autrui. »

A. Theses des parties

1. Le Gouvernement

34. Le Gouvernement admet que les restrictions imposées a
la requérante quant au port du foulard islamique au collége sont
constitutives d’une ingérence dans 1’exercice de I’intéressée du
droit de manifester sa religion. Il estime néanmoins que, comme
dans D’affaire Leyla Sahin c. Turquie ([GC], n° 44774/98, 10
novembre 2005, CEDH 2005-XI), les conditions de légalité, de
légitimité et de proportionnalité¢ fixées au paragraphe 2 de
I’article 9 de la Convention sont satisfaites.

35. Le Gouvernement rappelle en premier lieu que la mesure
litigieuse avait une base légale en droit francais. Il précise que
les faits se sont déroulés en janvier 1999, soit dix ans apres
I’intervention de I’avis du Conseil d’Etat du 27 novembre 1989,
qui a fixé treés précisément le cadre juridique relatif au port du
voile dans I’enseignement public et fait ’objet de trés nombreux
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commentaires dans la doctrine et plus largement dans les
médias, et la publication des circulaires du ministre de
I’Education nationale. Le Gouvernement ajoute qu’une
jurisprudence constante du juge administratif est venue
confirmer et préciser les reégles ainsi définies. Quant a
I’obligation d’assiduité, il précise que la requérante ne pouvait
davantage ignorer 1’obligation d’assiduité prévue par le décret
du 30 aotit 1985 et par I’article 10 de la loi du 10 juillet 1989. Le
Gouvernement rappelle par ailleurs que le réglement intérieur du
college dans lequel la requérante était inscrite était trés précis
sur ces points.

36. Le Gouvernement considére ensuite que la mesure
litigieuse visait un but légitime, a savoir la protection de I’ordre
et des droits et libertés d’autrui, en 1’occurrence le respect par
les €leves du port de tenues adaptées et compatibles avec le bon
déroulement des cours, tant pour des raisons de sécurité que
pour des raisons d’hygiéne et de santé publique.

37. Enfin, l’ingérence était nécessaire dans une société
démocratique. Le Gouvernement se référe a cet égard a 1’affaire
Leyla Sahin (précitée), dont il estime que la solution est
transposable a la présente espece, eu égard au fait que la mesure
litigieuse était fondée pour 1’essentiel sur les principes
constitutionnels de laicité et d’égalité entre les sexes. A cet
égard, il fait valoir que la conception francaise de la laicité est
respectueuse des principes et valeurs protégés par la
Convention. Elle permet la cohabitation apaisée de personnes
appartenant a diverses confessions, en maintenant la neutralité
de I’espace public. Les religions bénéficient par conséquent
d’une protection de principe, la pratique religieuse ne pouvant
trouver d’autres limites que celles édictées par les lois qui
s’imposent ¢galement a tous, ainsi que par le respect de la laicité
et de la neutralit¢ de I’Etat. Le Gouvernement ajoute que le
respect de la liberté religieuse n’exclut toutefois pas que les
manifestations des convictions religieuses puissent faire 1’objet
de limitations.

38. 1l souligne, qu’en I’espece, ’exercice par la requérante
du droit de manifester sa religion ne faisait pas obstacle a la
faculté pour les autorités disciplinaires d’exiger des éleves le
port de tenues compatibles avec le bon déroulement des
enseignements, sans qu’il y ait a justifier, dans chaque cas
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particulier, 1’existence d’un danger pour I’éléve ou les autres
usagers de 1’établissement. En refusant d’6ter son foulard en
cours d’éducation physique a sept reprises, la requérante a
méconnu, en toute connaissance de cause, 1’obligation qui
s’imposait a elle de porter une tenue adaptée au cours
d’éducation physique.

39. En outre, le Gouvernement estime que la proposition de
la requérante de porter un bonnet ou une cagoule en lieu et place
de son foulard ne saurait constituer a elle seule une preuve de sa
volonté de parvenir a une solution de compromis ou de son désir
d’ouverture. Le collége s’était au contraire inscrit dans une
démarche de dialogue avec D’intéressée avant et pendant la
procédure disciplinaire (interdiction limitée aux seuls cours
d’éducation physique, nombreuses explications données par les
enseignants, temps de réflexion accordé et prolongé, etc.). A
titre d’exemple, le recteur avait relevé lors de la réunion de la
commission académique d’appel en date du 17 mars 1999 que
« les professeurs acceptant, in fine, le port du voile pendant les
cours ont fait preuve d’esprit de conciliation. Ils attendaient un
geste de I’¢éléve en se pliant aux régles communément admises
en EPS ... les mots «on va gagner » montrent le refus de
compromis de la famille et I’envie de ne se placer que sur le
terrain juridique ». Outre la perturbation du bon déroulement du
cours d’éducation physique et sportive, les autorités
compétentes pouvaient légitimement craindre que ce
comportement ne trouble l’ordre dans le college ou le
fonctionnement normal du service public de I’enseignement. Le
tribunal administratif de Caen avait ainsi relevé que son attitude
avait entrainé un climat général de tension au sein de
I’établissement.

40. Le Gouvernement s’interroge en outre sur les
répercussions de ce comportement sur les autres éléves de la
classe de la requérante qui n’était alors agée que de onze ans. A
cet égard, le Gouvernement se réfere a 1’affaire Dahlab c. Suisse
(n® 42393/98, CEDH 2001-V) dans laquelle la Cour avait ainsi
relevé la difficulté d’apprécier I’impact qu’un signe extérieur
fort tel que le port du foulard peut avoir sur la liberté de
conscience et de religion d’enfants en bas age, plus facilement
influengables, ainsi que son effet prosélyte, bien que dans cette
affaire il s’agissait d’une enseignante qui portait le foulard et
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non d’une éleve et que les enfants étaient agés de quatre a huit
ans.

41. Enfin, le Gouvernement note que, comme dans 1’affaire
Leyla Sahin (précitée, § 120), la réglementation contestée par la
requérante a €été le fruit d’un large débat au sein de la société
francaise et du monde éducatif. Sa mise en ceuvre a été en outre
guidée par les autorités compétentes (au moyen de circulaires et
de réglements intérieurs) et s’est accompagnée de 1’élaboration
d’une jurisprudence constante en la matiére.

42. Le Gouvernement conclut que le comportement de la
requérante a excédé¢ les limites du droit de manifester ses
croyances religieuses a I’intérieur de son établissement scolaire
et que, des lors, les mesures prises €taient proportionnées au but
poursuivi et nécessaires dans une société démocratique.

2. Larequérante

43. La requérante s’oppose a la thése du Gouvernement. En
premier lieu, elle allégue que 1’ingérence litigieuse n’était pas
prévue par la loi. Il s’agissait pour 1’essentiel d’un avis du
Conseil d’Etat, de circulaires ministérielles, de décisions
jurisprudentielles et qu’aucun de ces textes n’a valeur de loi ou
de réglement en droit francgais, en ce sens qu’ils ne s’imposent
pas au juge chargé d’appliquer le droit. La requérante souligne
que les libertés individuelles, et plus spécialement la liberté
religieuse, sont des libertés essentielles qui ne peuvent étre
limitées que par des actes ayant au minimum valeur normative
et que le Gouvernement francais, bien conscient de cette lacune,
a jugé utile d’adopter une loi le 15 mars 2004.

44. Ensuite la requérante allégue que les restrictions
contestées ne poursuivaient pas un but légitime nécessaire dans
une société démocratique. Contrairement a ce que prétend le
Gouvernement la requérante affirme qu’elle n’a pas manqué a
son obligation d’assiduité mais qu’elle s’est heurtée au refus du
professeur de la laisser assister au cours. Alors qu’elle avait
proposé de remplacer le foulard par un bonnet ou une cagoule,
elle a continué de se voir refuser 1’acceés au cours de sport. Le
professeur a refusé a la requérante le droit de participer aux
cours qu’il dispensait en mettant en avant la sécurité de celle-ci.
Or, lors du conseil de discipline, lorsqu’il lui a ét¢ demandé en
quoi le port du foulard ou d’un bonnet pendant ses cours mettait
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en danger la sécurité de I’enfant, il a refusé¢ de répondre a la
question posée. Le Gouvernement ne donne pas plus
d’explication sur ce point. La requérante rappelle par ailleurs
que le port du foulard avait déclenché au sein de 1’établissement
un mouvement de gréve de la part de certains professeurs sous le
couvert de la défense du principe de laicité et que ce sont ces
professeurs qui sont a 1’origine de troubles et perturbations et en
aucun cas le comportement de la requérante, qui ne faisait aucun
prosélytisme.

45. La requérante conclut que son exclusion, fondée sur le
port du foulard, est une atteinte a sa liberté religieuse qui ne
répond pas aux critéres pos€s par le paragraphe 2 de I’article 9
de la Convention.

B. Appreéciation de la Cour

1. Sur la recevabilité

46. La Cour constate que cette partie de la requéte n’est pas
manifestement mal fondée au sens de D’article 35 § 3 de la
Convention et qu’elle ne se heurte a aucun autre motif
d’irrecevabilité. Il convient donc de la déclarer recevable.

2. Sur le fond

47. La Cour rappelle que, selon sa jurisprudence, le port du
foulard peut étre considéré comme « un acte motivé ou inspiré
par une religion ou une conviction religicuse » (voir Leyla
Sahin, précité, § 78).

48. La Cour estime que, dans la présente affaire,
I’interdiction du port du voile durant les cours d’éducation
physique et sportive et I’exclusion définitive de la requérante de
son établissement scolaire en raison du refus de le retirer
s’analysent en une «restriction» dans 1’exercice par la
requérante de son droit a la liberté de religion, comme en
conviennent d’ailleurs les parties. Pareille immixtion enfreint la
Convention si elle ne remplit pas les exigences du paragraphe 2
de I’article 9. Il y a donc lieu de déterminer si elle était « prévue
par la loi », inspirée par un ou des buts légitimes au regard dudit
paragraphe et « nécessaire, dans une société démocratique »,
pour les atteindre.
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a) « Prévue par la loi »

49. La Cour rappelle que les mots « prévues par la loi»
signifient que la mesure incriminée doit avoir une base en droit
interne, mais ils impliquent aussi la qualité de la loi : ils exigent
I’accessibilité de celle-ci aux personnes concernées et une
formulation assez précise pour leur permettre de prévoir, a un
degré raisonnable dans les circonstances de la cause, les
conséquences pouvant résulter d’un acte déterminé (voir, parmi
d’autres, Maestri c. Italie [GC], n° 39748/98, § 30, CEDH 2004-
D).

50. A D’époque des faits, aucun texte ne prévoyait
explicitement D’interdiction du port du voile en cours
d’éducation physique. En effet, les faits de la présente espéce
sont antérieurs a I’adoption de la loi n® 2004-228 du 15 mars
2004 encadrant, en application du principe de laicité, le port de
signes ou de tenues manifestant une appartenance religieuse
dans les établissements scolaires publics. Dés lors, il convient de
s’interroger sur le fondement 1égal sur lequel reposait la sanction
litigieuse.

51. En I’espece, la Cour releve que les autorités internes ont
justifié ces mesures par la combinaison de trois éléments que
sont I’obligation d’assiduité, les exigences de sécurité et la
nécessité d’adopter une tenue vestimentaire compatible avec
I’exercice de la pratique sportive. Ces éléments reposaient sur
des sources législatives et réglementaires, des documents
internes (circulaires, notes de services, réglement intérieur) ainsi
que des décisions du Conseil d’Etat. La Cour doit donc
rechercher si la combinaison de ces différents ¢léments était
suffisante pour constituer une base légale.

52. D’apres la jurisprudence constante de la Cour, la notion
de « loi » doit étre entendue dans son acception « matérielle » et
non « formelle ». En conséquence, elle y inclut 1’ensemble
constitu¢ par le droit écrit, y compris des textes de rang
infralégislatif (voir, notamment, De Wilde, Ooms et Versyp c.
Belgique, 18 juin 1971, § 93, série A n° 12), ainsi que la
jurisprudence qui I’interpréte (voir, mutatis mutandis, Kruslin c.
France, 24 avril 1990, § 29, série A n° 176-A).

53. 1l convient dés lors d’examiner la question sur la base de
ces différentes sources et en particulier de la jurisprudence
pertinente des tribunaux.
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54. Pour ce qui est de ’argument de la requérante selon
lequel les libertés individuelles, en particulier la liberté
religieuse, ne peuvent étre limitées que par des régles ayant
valeur normative, la Cour rappelle qu’il ne lui appartient pas de
se prononcer sur I’opportunité des techniques choisies par le
législateur d’un Etat défendeur pour réglementer tel ou tel
domaine ; son role se limite a vérifier si les méthodes adoptées
et les conséquences qu’elles entrainent sont en conformité avec
la Convention (Leyla Sahin, précité, § 94).

55. Sur ce point, il est relevé que de telles dispositions
législatives existaient et €taient contenues en particulier dans
I’article 10 de la loi d’orientation sur 1’éducation du 10 juillet
1989 en vigueur a 1’époque (codifié aux articles L. 511-1 et L.
511-2 du code de 1’éducation) puisque celui-ci rappelle que
« dans les lycées et colleges, les €éleves disposent, dans le respect
du pluralisme et du principe de neutralit¢, de la liberté
d’information et de la liberté¢ d’expression » et que « I’exercice
de ces libertés ne peut porter atteinte aux activités
d’enseignement ». Ce méme article énonce que les €léves sont
tenus a 1’obligation d’assiduité et au respect des régles de
fonctionnement et de la vie collective des établissements.
L’article 3-5 du décret du 30 aott 1985 vient préciser le contenu
de cette obligation d’assiduité.

56. Ensuite, et notamment au vu de ce texte, le Conseil
d’Etat, dans son avis du 27 novembre 1989, est venu fixer le
cadre juridique relatif au port de signes religieux dans les
¢tablissements scolaires. Dans cet avis, le Conseil d’Etat a posé
le principe de liberté¢ des éleves de porter de tels signes dans
I’enceinte scolaire mais a ¢galement précisé les conditions dans
lesquelles ils devaient étre portés pour étre en conformité avec le
principe de laicité. Il est notamment rappelé que le droit reconnu
aux ¢éleves d’exprimer et de manifester leurs croyances
religieuses a l’intérieur des établissements scolaires ne peut
porter atteinte aux activités d’enseignement, au contenu des
programmes et a I’obligation d’assiduité, compromettre leur
santé¢ ou leur sécurité, perturber le déroulement des activités
d’enseignement et le rdéle éducatif des enseignants, enfin,
troubler I’ordre dans [’établissement ou le fonctionnement
normal du service public. Le Conseil d’Etat renvoie ensuite au
réglement intérieur des établissements scolaires le soin d’établir
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la réglementation destinée a fixer les modalités d’application des
principes ainsi définis. Il indique enfin qu’il appartient a
I’autorité investie du pouvoir disciplinaire d’apprécier si le port
d’un signe religieux méconnait ces conditions et si cette
méconnaissance est de nature a justifier une sanction
disciplinaire pouvant aller jusqu’a ’exclusion. Les circulaires
ministérielles de 1989 et 1994 sont ainsi venues apporter de
telles directives a ’attention des chefs d’établissement quant a la
mise en ceuvre de leur pouvoir de discipline sur le sujet. Le
réglement intérieur du college de Flers prévoyait quant a lui
expressément [’interdiction des « signes ostentatoires qui
constituent en eux-mémes des ¢éléments de prosélytisme ou de
discrimination ».

57. Quant a I’application dans la pratique par les autorités
concernées de ces principes, il a pu étre observé un certain
traitement différencié entre les ¢léves selon les établissements
scolaires, dans la mesure ou les principes dégagés par le Conseil
d’Etat invitaient les chefs d’établissement a une appréciation au
cas par cas. A cet égard, la Cour rappelle que la portée de la
notion de prévisibilit¢ dépend dans une large mesure du texte
dont il s’agit, du domaine qu’il couvre ainsi que du nombre et de
la qualité de ses destinataires. Il faut en plus avoir a 1’esprit
qu’aussi clair que le libell¢ d’une disposition légale puisse €tre,
il existe immanquablement un ¢élément d’interprétation
judiciaire, car il faudra toujours ¢€lucider les points obscurs et
s’adapter aux circonstances particulieres. A lui seul, un certain
doute a propos de cas limites ne suffit pas a rendre 1’application
d’une disposition légale imprévisible. En outre, une telle
disposition ne se heurte pas a I’exigence de prévisibilité aux fins
de la Convention du simple fait qu’elle se préte a plus d’une
seule interprétation. La fonction de décision confiée aux
juridictions sert précisément a dissiper les doutes qui pourraient
subsister quant a I’interprétation des normes, en tenant compte
des évolutions de la pratique quotidienne (Gorzelik et autres c.
Pologne [GC], n° 44158/98, § 65, CEDH 2004-I).

58. A la lumiére de la jurisprudence pertinente des tribunaux
internes, la Cour observe qu’en dépit d’une application
circonstanciée sur le terrain, le juge administratif, exer¢ant son
contrdle sur les autorités disciplinaires, a fidélement appliqué les
principes dégagés par D'avis de 1989. I a ainsi
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systématiquement validé des sanctions disciplinaires reposant
sur I’obligation d’assiduité en raison du refus par une éléve de
retirer son voile en cours d’éducation physique et sportive ou du
refus de se rendre a de tels cours (paragraphe 29 ci-dessus). La
présente espece est ainsi une application de la jurisprudence
pertinente en la matiere.

59. Dans ces conditions, la Cour conclut que 1’ingérence
litigieuse avait une base légale suffisante en droit interne. Ces
régles étaient accessibles puisqu’il s’agit pour la plupart de
textes régulierement publiés et d’une jurisprudence du Conseil
d’Etat confirmée. En outre, la Cour reléve qu’en signant le
réglement intérieur lors de son inscription au collége, la
requérante a eu connaissance de la teneur de la réglementation
litigieuse et qu’elle s’est engagée a la respecter, avec 1’accord de
ses parents (voir KOse et autres ¢. Turquie (déc.), n® 26625/02,
CEDH 2006-...). La Cour estime en conséquence que la
requérante pouvait prévoir, a un degré raisonnable, qu’au
moment des faits, le refus d’enlever son foulard pendant les
cours d’éducation physique et sportive pouvait donner lieu a son
exclusion de 1’établissement pour défaut d’assiduité, de sorte
que I’ingérence peut étre considérée comme étant « prévue par
la loi ».

b) But légitime

60. Eu égard aux circonstances de la cause et aux termes des
décisions des juridictions internes, la Cour peut accepter que
I’ingérence incriminée poursuivait pour [’essentiel les buts
légitimes que sont la protection des droits et libertés d’autrui et
de I’ordre public.

c) « Nécessaire dans une société démocratique »

61. La Cour rappelle que si la libert¢ de religion reléve
d’abord du for intérieur, elle implique également celle de
manifester sa religion individuellement et en privé, ou de
manicre collective, en public et dans le cercle de ceux dont on
partage la foi. L’article 9 énumeére les diverses formes que peut
prendre la manifestation d’une religion ou conviction, a savoir le
culte, ’enseignement, les pratiques et 1’accomplissement des
rites. Il ne protége toutefois pas n’importe quel acte motivé ou
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inspiré par une religion ou conviction et ne garantit pas toujours
le droit de se comporter d’une manicre dictée par une conviction
religieuse (Leyla Sahin, précité, §§ 105 et 212).

62. La Cour constate ensuite que dans une société
démocratique, ou plusieurs religions coexistent au sein d’une
méme population, il peut se révéler nécessaire d’assortir cette
liberté de limitations propres a concilier les intéréts des divers
groupes et a assurer le respect des convictions de chacun (Leyla
Sahin, précité, § 106). Elle a souvent mis 1’accent sur le role de
I’Etat en tant qu’organisateur neutre et impartial de I’exercice
des diverses religions, cultes et croyances, la paix religieuse et la
tolérance dans une société démocratique. Elle estime aussi que
le devoir de neutralité et d’impartialité¢ de 1’Etat est incompatible
avec un quelconque pouvoir d’appréciation de la part de celui-ci
quant a la 1égitimité des croyances religieuses ou des modalités
d’expression de celles-ci (Leyla Sahin, précité, § 107). Le
pluralisme et la démocratie doivent également se fonder sur le
dialogue et un esprit de compromis, qui impliquent
nécessairement de la part des individus des concessions diverses
qui se justifient aux fins de la sauvegarde et de la promotion des
idéaux et valeurs d’une société¢ démocratique.

63. Lorsque se trouvent en jeu des questions sur les rapports
entre I’Etat et les religions, sur lesquelles de profondes
divergences peuvent raisonnablement exister dans une société
démocratique, il y a lieu d’accorder une importance particuliére
au role du décideur national. Tel est notamment le cas lorsqu’il
s’agit de la réglementation du port de symboles religieux dans
les établissements d’enseignement, ou, en Europe, les approches
sur cette question sont diverses. La réglementation en la matiere
peut par conséquent varier d’un pays a 1’autre en fonction des
traditions nationales et des exigences imposées par la protection
des droits et libertés d’autrui et le maintien de 1’ordre public
(Leyla Sahin, précité, §§ 108-109).

64. La Cour rappelle aussi que 1’Etat peut limiter la liberté de
manifester une religion, par exemple le port du foulard
islamique, si 1'usage de cette liberté nuit a I’objectif vis¢ de
protection des droits et libertés d’autrui, de I'ordre et de la
sécurité publique (Leyla Sahin, précité, § 111, et Refah Partisi
(Parti de la prospérité) et autres c. Turquie [GC], n® 41340/98,
41342/98, 41343/98 et 41344/98, § 92, CEDH 2003-II). Ainsi,
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I’obligation faite & un motocycliste, sikh pratiquant portant le
turban, de porter un casque est une mesure de sécurité nécessaire
et que toute ingérence que le requérant peut avoir subie de ce
fait dans 1’exercice de son droit a la liberté de religion est
justifiée par la protection de la santé (X c. Royaume-Uni,
n° 7992/77, décision de la Commission du 12 juillet 1978,
Décisions et rapports (DR) 14, p. 234). De la méme fagon, les
controles de sécurité imposés aux aéroports (Phull c. France
(déc.), n® 35753/03, CEDH 2005-1, 11 janvier 2005) ou a
I’entrée des consulats (EI Morsli ¢. France (déc.), n® 15585/06,
4 mars 2008, CEDH 2008-...) et consistant a faire retirer un
turban ou un voile afin de se soumettre a de tels contrdles ne
constituent pas des atteintes disproportionnées dans 1’exercice
du droit a la liberté religieuse. Ne constitue pas non plus une
ingérence disproportionnée le fait de réglementer la tenue
vestimentaire des étudiants ainsi que celui de leur refuser les
services de I’administration, tels la délivrance d’un diplome,
aussi longtemps qu’ils ne se conforment pas a ce réglement (en
I’espéce apparaitre té€te nue sur une photo d’identité¢ pour une
¢tudiante portant le foulard islamique), compte tenu des
exigences du systéeme de 1’université laique (Karaduman c.
Turquie, 16278/90, décision de la Commission du 3 mai 1993,
DR 74, p. 93). Dans le cadre de I’affaire Dahlab (précitée), la
Cour a estimé que ’interdiction faite a une enseignante d’une
classe de jeunes enfants de porter le foulard dans le cadre de son
activité était « nécessaire dans une société démocratique »,
compte tenu, notamment, du fait que la laicité, qui suppose la
neutralité confessionnelle de I’enseignement, est un principe
contenu dans la Constitution du canton de Geneve. La Cour a
mis [’accent sur le « signe extérieur fort » que représente le port
du foulard et s’est également interrogée sur 1’effet prosélytique
qu’il peut avoir dés lors qu’il semblait étre imposé aux femmes
par un précepte religieux difficilement conciliable avec le
principe d’égalité des sexes.

65. En particulier, dans les affaires Leyla Sahin et Kdse et
autres, la Cour a examiné des griefs similaires a la présente
affaire et a conclu a 1’absence d’apparence de violation de la
disposition invoquée compte tenu notamment du principe de
laicité.
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66. Dans D’affaire Leyla Sahin, aprés avoir analysé le
contexte turc, la Cour a relevé que la République s’était
construite autour de la laicité, principe ayant acquis valeur
constitutionnelle ; que le systéme constitutionnel attachait une
importance primordiale a la protection des droits des femmes ;
que la majorité de la population de ce pays adhérait a la religion
musulmane et que pour les partisans de la laicité le voile
islamique était devenu le symbole d’un islam politique exercant
une influence grandissante. La Cour a ainsi estimé que la laicité
¢était assurément 1’'un des principes fondateurs de I’Etat qui
cadrent avec la prééminence du droit et le respect des droits de
I’homme et de la démocratie. Elle a ainsi pris acte de ce que la
laicit¢ en Turquie constituait le garant des valeurs
démocratiques et des principes d’inviolabilité¢ de la liberté de
religion et d’égalité, qu’il visait également & prémunir 1’individu
non seulement contre des ingérences arbitraires de I’Etat mais
aussi contre des pressions extérieures émanant des mouvements
extrémistes et que la libert¢ de manifester sa religion pouvait
étre restreinte afin de préserver ces valeurs. Elle en a conclu
qu'une telle conception de la laicit¢ lui paraissait étre
respectueuse des valeurs sous-jacentes a la Convention dont la
sauvegarde peut étre considérée comme nécessaire a la
protection du systéme démocratique en Turquie (Leyla Sahin,
précité, § 114).

67. Dans D’affaire KOse et autres (précitée), la Cour a
¢galement estimé clairs et parfaitement légitimes les principes
de laicité¢ et de neutralit¢ de 1’école ainsi que du respect du
principe du pluralisme, pour justifier le refus d’acces en cours
d’¢leves voilées a la suite du refus de ces derniéres de ne pas
porter le foulard islamique dans [I’établissement scolaire,
nonobstant la réglementation en la maticre.

68. Appliquant 1’ensemble de ces principes et la
jurisprudence pertinente a la présente affaire, la Cour considere
que les autorités internes ont justifié¢ la mesure d’interdiction de
porter le foulard en cours d’éducation physique par le respect
des régles internes des établissements scolaires telles les regles
de sécurité, d’hygiene et d’assiduité, qui s’appliquent a tous les
¢leves sans distinctions. Les juridictions ont par ailleurs relevé
que I'intéressée, en refusant de retirer son foulard, avait excédé
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les limites du droit d’exprimer et de manifester ses croyances
religieuses a I’intérieur de 1’établissement.

69. Par ailleurs, la Cour observe que, de facon plus globale,
cette limitation de la manifestation d’une conviction religieuse
avait pour finalité¢ de préserver les impératifs de la laicité dans
I’espace public scolaire, tels qu’interprétés par le Conseil d’Etat
dans son avis du 27 novembre 1989, par sa jurisprudence
subséquente et par les différentes circulaires ministérielles
rédigées sur la question.

70. La Cour retient ensuite qu’il ressort de ces différentes
sources que le port de signes religieux n’était pas en soi
incompatible avec le principe de laicité dans les établissements
scolaires, mais qu’il le devenait suivant les conditions dans
lesquelles celui-ci était porté et aux conséquences que le port
d’un signe pouvait avoir.

71. A cet égard, la Cour rappelle avoir jugé qu’il incombait
aux autorités nationales, dans le cadre de la marge
d’appréciation dont elles jouissent, de veiller avec une grande
vigilance a ce que, dans le respect du pluralisme et de la liberté
d’autrui, la manifestation par les éléves de leurs croyances
religieuses a D’intérieur des établissements scolaires ne se
transforme pas en un acte ostentatoire, qui constituerait une
source de pression et d’exclusion (voir K0se et autres, précité).
Or, aux yeux de la Cour, tel est bien ce a quoi semble répondre
la conception du modele francais de laicité.

72. La Cour note également qu’en France, comme en
Turquie ou en Suisse, la laicité est un principe constitutionnel,
fondateur de la République, auquel ’ensemble de la population
adhére et dont la défense parait primordiale, en particulier a
I’école. La Cour réitére qu’une attitude ne respectant pas ce
principe ne sera pas nécessairement acceptée comme faisant
partie de la liberté de manifester sa religion, et ne bénéficiera
pas de la protection qu’assure l’article 9 de la Convention
(Refah Partisi (Parti de la prospérité) et autres, précité, § 93).
Eu égard a la marge d’appréciation qui doit étre laissée aux Etats
membres dans 1’établissement des délicats rapports entre I’Etat
et les églises, la liberté religieuse ainsi reconnue et telle que
limitée par les impératifs de la laicité parait 1égitime au regard
des valeurs sous-jacentes a la Convention.
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73. En Despece, la Cour estime que la conclusion des
autorités nationales selon laquelle le port d’un voile, tel le
foulard islamique, n’est pas compatible avec la pratique du sport
pour des raisons de sécurit¢ ou d’hygiéne, n’est pas
déraisonnable. Elle admet que la sanction infligée n’est que la
conséquence du refus par la requérante de se conformer aux
régles applicables dans 1’enceinte scolaire dont elle était
parfaitement informée et non, comme elle le soutient, en raison
de ses convictions religieuses.

74. La Cour note également que la procédure disciplinaire
dont la requérante a fait 1’objet a pleinement satisfait a un
exercice de mise en balance des divers intéréts en jeu. En
premier lieu, avant le déclenchement de la procédure, la
requérante a refusé de retirer son foulard en cours d’éducation
physique a sept reprises, malgré les demandes réitérées et les
explications de son professeur. Ensuite, d’apres les informations
fournies par le Gouvernement, les autorités concernées ont
longuement tenté de dialoguer, en vain, et un temps de réflexion
lui a été accord¢ et prolongé. En outre, I’interdiction était limitée
au cours d’éducation physique, si bien que 1’on ne peut parler
d’une interdiction stricto sensu (voir KGse et autres, précité). Par
ailleurs, il ressort des circonstances de la cause que ces incidents
avaient entrainé un climat général de tension au sein de
I’établissement. Enfin, il apparait aussi que ce processus
disciplinaire était assorti de garanties — principe de légalité et
contrdle juridictionnel — propres a protéger les intéréts des
¢leves (mutatis mutandis, Leyla Sahin, précité, § 159).

75. Quant au choix de la sanction la plus grave, il y a lieu de
rappeler que, s’agissant des moyens a employer pour assurer le
respect des regles internes, il n’appartient pas a la Cour de
substituer sa propre vision a celle des autorités disciplinaires
qui, en prise directe et permanente avec la communauté
¢ducative, sont les mieux placées pour évaluer les besoins et le
contexte locaux ou les exigences d’une formation donnée
(mutatis mutandis, Valsamis c. Grece, 18 décembre 1996, § 32,
Recueil des arréts et décisions 1996-VI). S’agissant de la
proposition de la requérante de remplacer le foulard par un
bonnet, outre le fait qu’il est difficile pour la Cour d’apprécier si
le port d’un tel vétement est compatible avec la pratique du
sport, la question de savoir si I’éléve a témoigné d’une volonté
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de compromis, comme elle le soutient, ou si au contraire elle a
excédé les limites du droit d’exprimer et de manifester ses
croyances religieuses a I’intérieur de 1’établissement, comme le
prétend le Gouvernement et qui semble en contradiction avec le
principe de laicité, reléve pleinement de la marge d’appréciation
de ’Etat en la maticre.

76. La Cour estime, eu égard a ce qui vient d’étre rappelé,
que la sanction de I’exclusion définitive n’apparait pas
disproportionnée, et constate que la requérante a eu la faculté de
poursuivre sa scolarité dans un établissement d’enseignement a
distance. Il en ressort que les convictions religicuses de la
requérante ont été pleinement prises en compte face aux
impératifs de la protection des droits et libertés d’autrui et de
I’ordre public. Il est également clair que ce sont ces impératifs
qui fondaient la décision litigieuse et non des objections aux
convictions religieuses de la requérante (voir Dahlab, précité).

77. Ainsi, eu égard aux circonstances, et compte tenu de la
marge d’appréciation qu’il convient de laisser aux Etats dans ce
domaine, la Cour conclut que I’ingérence litigieuse était justifie
dans son principe et proportionnée a I’objectif visé.

78. Partant, il n’y a pas eu violation de I’article 9 de la
Convention.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 2 DU
PROTOCOLE N° 1

79. La requérante estime avoir été privée de son droit a
I’instruction, au sens de la premicre phrase de I’article 2 du
Protocole n° 1, qui dispose :

« Nul ne peut se voir refuser le droit a I’instruction (...) »

80. Le Gouvernement estime, en premier lieu, que la
requérante n’a pas valablement épuisé les voies de recours
internes, dans la mesure ou elle n’a soulevé ce grief devant
aucune des juridictions nationales saisies. Il reléve, en second
lieu, que la mesure litigieuse n’a pas porté atteinte a la substance
méme du droit & I’instruction, dés lors qu’elle a pu continuer a
recevoir des enseignements malgré son exclusion.

81. La requérante estime avoir été privée de son droit a
I’instruction dans la mesure ou elle a di suivre des cours par
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correspondance alors que la sanction reposait sur 1’obligation
d’assiduité qu’elle n’a pas voulu contourner.

82. La Cour reléve que ce grief est li¢ a celui examiné ci-
dessus et doit donc aussi étre déclaré recevable.

83. La Cour rappelle que le droit a I’instruction n’exclut pas
en principe le recours a des mesures disciplinaires, y compris
des mesures d’exclusion temporaire ou définitive d’un
¢tablissement d’enseignement en vue d’assurer I’observation des
régles internes des établissements. L’application de sanctions
disciplinaires constitue 1’un des procédés par lesquels 1’école
s’efforce d’atteindre le but pour lequel on 1’a créée, y compris le
développement et le fagonnement du caractere et de 1’esprit des
¢leves (voir, notamment, Campbell et Cosans ¢. Royaume-Uni,
25 février 1982, § 33, série A n° 48 ; voir aussi, en ce qui
concerne 1’exclusion d’un éléve de 1’école militaire, Yanasik c.
Turquie, n° 14524/89, décision de la Commission du 6 janvier
1993, DR 74, p. 14, ou I’exclusion d’un étudiant pour fraude,
Sulak c. Turquie, n® 24515/94, décision de la Commission du
17 janvier 1996, DR 84-B, p. 98).

84. En l’espéce, la Cour estime que nulle question distincte
ne se pose sous I’angle de cette disposition invoquée par la
requérante, les circonstances pertinentes étant les mémes que
pour ’article 9, de sorte qu’il n’y a pas lieu d’examiner le grief
tiré de I’article 2 du Protocole n° 1.

PAR CES MOTIFS, LA COUR, A L’UNANIMITE,
1. Déclare la requéte recevable ;

2. Dit qu’il n’y a pas eu violation de Darticle 9 de la
Convention ;

3. Dit qu’il n’y a pas lieu d’examiner le grief tiré de ’article 2
du Protocole n° 1.

Fait en frangais et en anglais, puis communiqué par écrit le 4
décembre 2008, en application de Dl’article 77 §§ 2 et 3 du
réglement.
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Claudia Westerdiek Peer Lorenzen
Greffiere Président
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COUR EUROPEENNE DES DROITS DE L’HOMME

CINQUIEME SECTION

AFFAIRE KERVANCI c. FRANCE
(Requéte n° 31645/04)

ARRET

STRASBOURG

4 décembre 2008

En I’affaire Kervanci c. France,
La Cour européenne des droits de 1’homme (cinquieéme
section), si¢geant en une chambre composée de :

Peer Lorenzen, président,

Jean-Paul Costa,

Karel Jungwiert,

Volodymyr Butkevych,

Renate Jaeger,

Mark Villiger,

Isabelle Berro-Lefévre, juges,

et de Claudia Westerdiek, greffiére de section,

Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil le 13
novembre 2008,

Rend I’arrét que voici, adopté a cette date :
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PROCEDURE

1. A Dorigine de Iaffaire se trouve une requéte (n°
31645/04) dirigée contre la République francaise et dont une
ressortissante de cet Etat, M'™ Esma-Nur Kervanci («la
requérante »), a saisi la Cour le 22 juillet 2004 en vertu de
I’article 34 de la Convention de sauvegarde des droits de
I’homme et des libertés fondamentales (« la Convention »).

2. Larequérante, qui a été admise au bénéfice de I’assistance
judiciaire, est représentée par M° M. Bono, avocat a La Ferté-
Macé. Le gouvernement francais (« le Gouvernement ») est
représenté par son agent, M"° E. Belliard, directrice des affaires
juridiques au ministere des Affaires étrangeres.

3. La requérante alléguait une violation de son droit a la
liberté religieuse ainsi qu’a son droit a ’instruction garantis par
les articles 9 de la Convention et 2 du Protocole n° 1.

4. Le 4 avril 2007, la Cour a décidé de communiquer la
requéte au Gouvernement. Comme le permet 1’article 29 § 3 de
la Convention, il a en outre été décidé que seraient examinés en
méme temps la recevabilité et le fond de I’affaire.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

5. Larequérante est née en 1986 et réside a Flers.

6. La requérante, alors agée de douze ans et de confession
musulmane, était scolarisée pour I’année 1998-1999 dans une
classe de sixieéme d’un collége public de la ville de Flers.

7. A une dizaine de reprises au cours du mois de janvier
1999, la requérante se rendit en cours d’éducation physique et
sportive la téte couverte et refusa d’enlever son foulard malgré
les demandes répétées de son professeur et ses explications
concernant I’incompatibilité du port d’un tel foulard avec la
pratique de 1’éducation physique.

8. Lors de sa réunion du 11 février 1999, le conseil de
discipline du collége prononga I’exclusion définitive de la
requérante pour non-respect de [’obligation d’assiduité, en
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raison de I’absence de participation active de la requérante a ses
séances d’éducation physique et sportive.

9. Les parents de la requérante interjetérent appel de cette
décision devant la commission académique d’appel.

10. Par un arrété en date du 17 mars 1999, le recteur de
I’académie de Caen confirma la décision du conseil de discipline
du college, apres avoir recueilli P’avis de la commission
académique d’appel, laquelle se fonda sur quatre motifs :

- D’obligation d’assiduité (telle que définie a I’article 10
de la loi d’orientation sur I’éducation n° 89-486 du 10 juillet
1989, a Darticle 3-5 du décret n° 85-924 du 30 aott 1985
relatif aux établissements publics locaux, d’enseignement et
par le réglement intérieur du college) ;

- les dispositions du réglement intérieur du collége,
lesquelles prévoyaient que les ¢€léves devaient étre vétus
d’une tenue «respectant les reégles de I’hygiéne et de la
sécurité » et se présenter en cours d’éducation physique et
sportive avec leur tenue de sport ;

- une note de service n° 94-116 du 9 mars 1994 relative
a la sécurité¢ des éléves lors de la pratique des activités
scolaires, laquelle précisait que « I’observation scrupuleuse
de la réglementation régissant la responsabilité des membres
de [I’enseignement n’occulte pas la trés large part
d’appréciation personnelle qui est laissée a 1’enseignant dans
la gestion des situations concrétes » et que « dans le cadre de
la conduite de son cours I’enseignant doit étre en mesure de
repérer et de faire cesser tout comportement d’éléves pouvant
devenir dangereux et qui ne présenterait pas un caractere de
soudaineté et d’imprévisibilité » ;

- une décision du Conseil d’Etat en date du 10 mars
1995, aux termes de laquelle la juridiction administrative
avait estimé que le port d’un foulard en signe d’appartenance
religieuse était incompatible avec le bon déroulement des
cours d’éducation physique et sportive.

11. La requérante indique qu’elle suivit par la suite des cours
par correspondance afin de poursuivre sa scolarité.

12. Les parents de la requérante, agissant en leurs noms
propres et en qualit¢ de représentants légaux de leur fille
mineure, saisirent le tribunal administratif de Caen d’une
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demande tendant a [I’annulation de l’arrété du recteur
d’académie.

13. Le 5 octobre 1999, le tribunal rejeta cette demande. Il
considéra que la requérante, en se présentant aux cours
d’éducation physique et sportive dans une tenue ne permettant
pas sa participation a I’enseignement concerné, avait manqué a
I’obligation d’assiduité. Il considéra en outre que I’attitude de
I’intéressée avait entrainé un climat de tension au sein de
I’établissement et que I’ensemble de ces circonstances était de
nature a justifier 1également son exclusion définitive du college,
nonobstant sa proposition faite a la fin du mois de janvier, de
remplacer le foulard par un bonnet.

14. Les parents de la requérante interjetérent appel de ce
jugement. Le 19 décembre 2002, la cour administrative d’appel
de Nantes rejeta leur recours, dans les mémes termes que le
jugement précédent, et considéra que la requérante, par son
attitude, avait excédé les limites du droit d’exprimer et de
manifester ses croyances religieuses a lintérieur de
I’établissement.

15. Les parents de la requérante formérent un pourvoi en
cassation devant le Conseil d’Etat, dans le cadre duquel ils
invoquérent notamment le droit de la jeune fille a la liberté de
conscience et d’expression.

16. Le 23 février 2004, la Conseil d’Etat déclara le pourvoi
non admis.

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

A. Le concept de laicité en France

17. En France, I’exercice de la liberté religieuse dans
I’espace public, et plus particulierement la question du port des
signes religieux a I’école, est directement lié au principe de
laicité, principe autour duquel la République frangaise s’est
construite.

18. Découlant d’une longue tradition frangaise, le concept de
laicité trouve ses origines dans la Déclaration des droits de
I’homme et du citoyen de 1789, dont I’article 10 dispose que
« Nul ne doit étre inquiété pour ses opinions, méme religieuses,
pourvu que leur manifestation ne trouble pas [’ordre public
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¢tabli par la loi». Il apparait également dans les grandes lois
scolaires de 1882 et 1886 qui instaurent I’école primaire
obligatoire, publique et laique. Mais la véritable clé¢ de voute de
la laicité francaise est la loi du 9 décembre 1905, dite loi de
séparation de 1’église et de I’Etat, qui marque la fin d’un long
affrontement entre les républicains issus de la Révolution
francaise et 1’Eglise catholique. Son article 1¥ énonce: «la
République assure la liberté de conscience. Elle garantit le libre
exercice des cultes sous les seules restrictions édictées ci-apres
dans I’intérét de I’ordre public. » Le principe de séparation est
affirmé a Darticle 2 de la loi : « La République ne reconnait, ne
salarie, ni ne subventionne aucun culte. » De ce « pacte laique »
découlent plusieurs conséquences aussi bien pour les services
publics que pour ses usagers. Il implique la reconnaissance du
pluralisme religieux et la neutralité de I’Etat a I’égard des cultes.
En contrepartie de la protection de sa liberté religieuse, le
citoyen doit respecter 1’espace public que tous peuvent partager.
Le principe est ensuite consacré par le préambule de la
Constitution du 27 octobre 1946, qui a valeur constitutionnelle
depuis une décision du Conseil constitutionnel du 15 janvier
1975, qui énonce : « La Nation garantit 1’égal acces de I’enfant
et de I’adulte a I’instruction, a la formation professionnelle et a
la culture. L’organisation de I’enseignement public, gratuit et
laique a tous les degrés est un devoir de I’Etat.» Enfin, le
principe est véritablement consacré constitutionnellement par
I’article 1¥ de la Constitution du 4 octobre 1958, qui dispose :
«La France est une République indivisible, laique,
démocratique et sociale. Elle assure 1’égalit¢ devant la loi de
tous les citoyens sans distinction d’origine, de race ou de
religion. Elle respecte toutes les croyances. »

19. A partir des années 1980, le modele francais de laicité est
confronté a I’intégration des musulmans dans 1’espace public, au
premier rang duquel se trouve 1’école.

20. En 1989 éclate la premicre affaire dite « du foulard
islamique ». A la rentrée de cette année, plusieurs incidents sont
intervenus dans des établissements d’enseignement secondaire
et plus particulierement au colléege de Creil, dans I’Oise,
concernant I’exclusion de trois éléves qui refusaient de retirer le
foulard qu’elles portaient, en dépit des demandes du corps
enseignant et du chef d’établissement. L’affaire est trés
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rapidement devenue un véritable débat de société. Face a
I’absence de réponse juridique claire et a la demande du ministre
de I’Education nationale, le Conseil d’Etat, dans un avis
consultatif du 27 novembre 1989 (paragraphe 26 ci-dessous), a
indiqué la position qu’il convenait d’adopter face aux
manifestations par les ¢léves de leur religion.

21. Quelque dix années plus tard, les questions liées au
foulard sont de plus en plus nombreuses et cet avis ne semble
pas avoir résolu les difficultés dans le temps. Selon un rapport
remis au ministre de I’Education nationale en juillet 2005 : « Le
phénomeéne connaitra une véritable explosion, puisque [’on
passera des 3 voiles de Creil en 1989 aux 3 000 annoncés par le
ministre devant le Sénat en 1994. »' En France, ces crises ont vu
apparaitre diverses formes de mobilisation collectives autour de
la question de la place de I’islam dans 1’espace de la
République. C’est dans ce contexte que, le 1% juillet 2003, le
président de la République charge une commission d’évaluer
I’application du principe de la laicit¢ dans la République. Le
rapport de cette commission, dite « commission Stasi », du nom
de son président, remis le 11 décembre 2003 au président de la
République, dresse un constat quasi alarmant de la menace
pesant sur la laicité. Il releve :

« (...) les comportements, les agissements attentatoires a la
laicité sont de plus en plus nombreux, en particulier dans
I’espace public. (...) Les raisons de la dégradation de la
situation (...) [en sont les] difficultés de 1’intégration de
ceux qui sont arrivés sur le territoire national au cours de
ces dernieéres décennies, les conditions de vie dans de
nombreuses banlieues de nos villes, le chomage, le
sentiment éprouvé par beaucoup de ceux qui habitent sur
notre territoire d’étre I’objet de discriminations, voire d’étre
boutés hors de la communauté nationale, expliquent qu’ils
prétent une oreille bienveillante a ceux qui les incitent a
combattre ce que nous appelons les valeurs de Ia
République. (...). Dans ce contexte-la, il est naturel que
beaucoup de nos concitoyens appellent de leurs veeux la
restauration de  Dautorit¢  républicaine et  tout
particulicrement a I’école. C’est en tenant compte de ces
menaces et a la lumiére des valeurs de notre République,
que nous avons formulé les propositions qui figurent dans
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ce rapport. (...) [A propos du foulard, le rapport releve que]
pour la communauté scolaire (...) le caractére visible d’un
signe religieux est ressenti par beaucoup comme contraire a
la mission de 1’école qui doit étre un espace de neutralité et
un lieu d’éveil de la conscience critique. C’est aussi une
atteinte aux principes et aux valeurs que [’école doit
enseigner, notamment 1’égalit¢ entre les hommes et les
femmes. »

22. C’est sur la base de ces propositions que fut adoptée la
loi du 15 mars 2004 (voir paragraphe 30 ci-dessous).

B. L’article 10 de la loi d’orientation et d’éducation n°
89-486 du 10 juillet 1989 (nouvel article L. 511-1 et
2 du code de I’éducation)

23. L’article 10 de la loi du 10 juillet 1989, dispose :

«Les obligations des ¢éléves consistent dans
I’accomplissement des taches inhérentes a leurs études ;
elles incluent I’assiduité et le respect des regles de
fonctionnement et de la vie collective des établissements.

Dans les colléges et lycées, les €leves disposent, dans le
respect du pluralisme et du principe de neutralité, de la
libert¢ d’information et de la libert¢ d’expression.
L’exercice de ces libertés ne peut porter atteinte aux
activités d’enseignement. »

C. Le décret n° 85-924 du 30 aolt 1985

24. L’article 3-5 du décret du 30 aolit 1985 relatif aux
¢tablissements publics locaux d’enseignement, précise :
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« L’obligation d’assiduité mentionnée a I’article L. 511-1
du code de I’éducation consiste, pour les ¢léves, a se
soumettre aux horaires d’enseignement définis par 1’emploi
du temps de I’établissement; elle s’impose pour les
enseignements obligatoires et pour les enseignements
facultatifs des lors que les ¢éléves se sont inscrits a ces
derniers. Les ¢€léves doivent accomplir les travaux écrits et
oraux qui leur sont demandés par les enseignants, respecter
le contenu des programmes et se
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soumettre aux modalités de contrdle des connaissances qui
leur sont imposées. Les €éléves ne peuvent se soustraire aux
controles et aux examens de santé organisés a leur intention.
Le réglement intérieur de I’établissement détermine les
modalités d’application du présent article. »

D. Le réglement intérieur du collége

25. Le reglement intérieur du college Jean Monnet en
vigueur a 1’époque des faits prévoyait :

«(...)

I c¢) Fréquentation. (...) Toute absence irréguliére a un
cours ou a une permanence, toute sortie non autorisée sont
des fautes graves qui seront sanctionnées ; (...)

II b) Tenue des éléves. (...) Une tenue discréte, décente,
respectant les régles de ’hygiéne et de la sécurité est exigée
de tous les éleves. (...) Le port, par les éleéves, de signes
discrets manifestant leur attachement personnel a des
convictions notamment religieuses, est admis dans
I’établissement, mais les signes ostentatoires qui constituent
en eux-mémes des ¢éléments de prosélytisme ou de
discrimination sont interdits ; (...)

IV d) Tout éléve doit se présenter au cours d’E.P.S avec
sa tenue de sport. »

E. L’avis du Conseil d’Etat n° 346.893 du 27
novembre 1989

26. Le 27 novembre 1989, a la demande du ministre de
I’Education nationale, le Conseil d’Etat, réuni en assemblée, se
prononga sur la compatibilité du port de signes d’appartenance a
une communauté religieuse dans les établissements scolaires
avec le principe de laicité. Il rendit I’avis ci-apres :

«(...)
1. (...)

Le principe de la laicité de 1’enseignement public, qui est
I’un des éléments de la laicité de 1’Etat et de la neutralité de
I’ensemble des services publics, impose que 1’enseignement
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soit dispensé dans le respect d’une part de cette neutralité
par les programmes et par les enseignants et d’autre part de
la liberté de conscience des éléves. Il interdit conformément
aux principes rappelés par les mémes textes et les
engagements internationaux de la  France toute
discrimination dans 1’accés a I’enseignement qui serait
fondée sur les convictions ou croyances religieuses des
éleves.

La liberté ainsi reconnue aux ¢€léves comporte pour eux le
droit d’exprimer et de manifester leurs croyances religieuses
a I’intérieur des établissements scolaires, dans le respect du
pluralisme et de la liberté d’autrui, et sans qu’il soit porté
atteinte aux activités d’enseignement, au contenu des
programmes et a I’obligation d’assiduité.

Son exercice peut étre limité, dans la mesure ou il ferait
obstacle a 1’accomplissement des missions dévolues par le
législateur au service public de 1’éducation, lequel doit
notamment, outre permettre 1’acquisition par I’enfant d’une
culture et sa préparation a la vie professionnelle et a ses
responsabilités d’homme et de citoyen, contribuer au
développement de sa personnalité, lui inculquer le respect
de I’individu, de ses origines et de ses différences, garantir
et favoriser 1’égalité entre les hommes et les femmes.

Il résulte de ce qui vient d’étre dit que, dans les
¢tablissements scolaires, le port par les ¢leves de signes par
lesquels ils entendent manifester leur appartenance a une
religion n’est pas par lui-méme incompatible avec le
principe de laicité, dans la mesure ou il constitue 1’exercice
de la liberté¢ d’expression et de manifestation de croyances
religieuses, mais que cette liberté ne saurait permettre aux
¢léves d’arborer des signes d’appartenance religieuse, qui,
par leur nature, par les conditions dans lesquelles ils seraient
portés individuellement ou collectivement, ou par leur
caractére ostentatoire ou revendicatif, constitueraient un
acte de pression, de provocation, de prosélytisme ou de
propagande, porteraient atteinte a la dignité ou a la liberté
de I’¢leve ou d’autres membres de la communauté
¢ducative, compromettraient leur santé ou leur sécurité,
perturberaient le déroulement des activités d’enseignement
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et le role éducatif des enseignants, enfin troubleraient
I’ordre dans I’établissement ou le fonctionnement normal du
service public.

2. Le port de signes d’appartenance religieuse dans les
¢tablissements scolaires peut, en cas de besoin, faire 1’objet
d’une réglementation destinée a fixer les modalités
d’application des principes qui viennent d’étre définis (...)

Dans les lycées et colléges, cette réglementation est de la
compétence du conseil d’administration de 1’établissement
qui, (...), adopte, sous réserve du contréle de légalité, le
réglement intérieur de 1’établissement (...)

3. I appartient aux autorités détentrices du pouvoir
disciplinaire d’apprécier, sous le controle du juge
administratif, si le port par un ¢éléve, a l'intérieur d’un
¢tablissement scolaire public ou dans tout autre lieu ou
s’exerce l’enseignement, d’un signe d’appartenance
religieuse qui méconnaitrait I’'une des conditions énoncées
au 1 du présent avis ou la réglementation intérieure de
I’établissement, constitue une faute de nature a justifier la
mise en ceuvre de la procédure disciplinaire et I’application,
apres respect des garanties instituées par cette procédure et
des droits de la défense, de I’'une des sanctions prévues par
les textes applicables, au nombre desquels peut figurer
I’exclusion de I’établissement.

L’exclusion d’une école, d’un collége ou d’un lycée est
possible, malgré le caractére obligatoire de I’instruction, des
lors que I’instruction de 1’enfant peut étre donnée, (...), soit
dans les établissements ou écoles publics ou libres, soit dans
les familles par les parents, ou I’un d’entre eux, ou toute
autre personne de leur choix, et que notamment 1’¢éléve peut
étre inscrit au centre public d’enseignement par
correspondance (...)

(..)»

F. Les circulaires ministérielles

27. Le 12 décembre 1989, une circulaire du ministre de
I’Education nationale, intitulée « Laicité, port de signe religieux
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par les ¢éleves et caractére obligatoire des enseignements », a été
adressée aux recteurs, inspecteurs d’académie et chefs
d’¢établissements. Ses parties pertinentes se lisent comme suit :
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« La laicité, principe constitutionnel de la République, est
un des fondements de 1’école publique. A 1’école comme
ailleurs, les croyances religieuses de chacun sont affaire de
conscience individuelle et relevent donc de la liberté. Mais a
I’école ou se retrouvent tous les jeunes sans aucune
discrimination, 1’exercice de la liberté de conscience, dans
le respect du pluralisme et de la neutralité du service public,
impose que I’ensemble de la communauté éducative vive a
1’abri de toute pression idéologique ou religieuse.

Compte tenu de certains faits récents, j’entends, dans le
respect des droits de chacun, éviter les empiétements
commis a I’encontre de la laicité. (...)

Les controverses qu’a provoquées le port d’un foulard par
quelques jeunes filles de confession islamique m’ont
conduit, compte tenu des difficultés d’interprétation du
droit, a saisir le Conseil d’Etat. (...)

Lorsqu’un conflit surgit & propos du port de signes
religieux, je vous demande ainsi qu’a votre équipe
¢ducative de vous inspirer chaque fois de 1’état d’esprit
suivant. Le dialogue doit étre immédiatement engagé avec
le jeune et ses parents afin que, dans I’intérét de 1’¢leve et le
souci du bon fonctionnement de 1’école, il soit renoncé au
port de ces signes. (...)

Ainsi, les ¢léves doivent se garder de toute marque
ostentatoire, vestimentaire ou autre, tendant a promouvoir
une croyance religieuse. Sont a proscrire tous les
comportements de prosélytisme qui vont au dela des

simples convictions religieuses (...)

Les vétements des ¢leéves ne doivent en aucun cas
empéecher I’accomplissement normal des exercices inhérents
a I’éducation physique et sportive ou aux travaux pratiques
ou d’atelier organisés en certaines matiéres. De méme, sont
a interdire toutes les tenues susceptibles de géner la
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conduite de la classe et le bon déroulement de 1’activité
pédagogique.

Par ailleurs, les exigences relatives a la sécurité et a la
santé doivent s’imposer sans réserve aux éleéves. Ceux ci
doivent porter une tenue n’entrainant aucun danger pour eux
mémes ou pour autrui au sein des établissements. (...)

Aucune atteinte ne doit étre portée aux activités
d’enseignement, au contenu des programmes et a
I’obligation d’assiduité des ¢€léves. La liberté d’expression
reconnue aux éléves ne saurait contrevenir a ces obligations.

(..

Les ¢leves doivent suivre tous les enseignements
correspondant a leur niveau de scolarité. (...) Dés lors, un
¢léve ne peut en aucun cas refuser d’étudier certaines
parties du programme de sa classe ni se dispenser de
’assistance a certains cours. (...)

Le manquement a ces obligations entraine des sanctions. »

28. Le 20 septembre 1994, une autre circulaire du ministre
de I’Education nationale est venue apporter des précisions quant
au port des signes religieux. Ses parties pertinentes étaient ainsi
libellées :

« Depuis plusieurs années, de nombreux incidents sont
intervenus dans les établissements scolaires a 1’occasion de
manifestations spectaculaires d’appartenance religieuse ou
communautaire.

Les chefs d’établissements et les enseignants ont
constamment manifest¢é leur souhait de recevoir des
instructions claires (...).

(...) il n’est pas possible d’accepter a 1’école la présence et
la multiplication de signes si ostentatoires que leur
signification est précisément de séparer certains €léves des
régles de vie communes de 1’école. Ces signes sont, en eux
mémes, des ¢éléments de prosélytisme, a plus forte raison
lorsqu’ils s’accompagnent de remise en cause de certains
cours ou de certaines disciplines, qu’ils mettent en jeu la
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sécurité des ¢éleves ou qu’ils entrainent des perturbations
dans la vie en commun de I’établissement.

Je vous demande donc de bien vouloir proposer aux
conseils d’administration, dans la rédaction des réglements
intérieurs, I’interdiction de ces signes ostentatoires, sachant
que la présence de signes plus discrets, traduisant seulement
I’attachement a une conviction personnelle, ne peut faire
I’objet des mémes réserves, comme 1’ont rappelé le Conseil
d’Etat et la jurisprudence administrative. »

G. Lajurisprudence subséquente du Conseil d’Etat

29. Depuis son avis de 1989 le Conseil d’Etat a eu 1’occasion
de statuer au contentieux et d’en préciser 1’étendue. Il a par
exemple annulé¢ des réglements intérieurs d’établissements
scolaires interdisant strictement le port de tout signe distinctif
d’ordre religieux en cours ou dans des locaux scolaires, de par la
généralité de leurs termes (2 novembre 1992, n° 130394,
Kehrouaa ; 14 mars 1994, n° 145656, Melles Yilmaz). Dans le
meéme sens, des sanctions basées sur le simple port d’un foulard
par une ¢léve dans un établissement scolaire ne sauraient étre
validées s’il n’est pas démontré que I’intéressée ait accompagné
ce port par un comportement lui conférant le caractére d’un acte
de pression ou de prosélytisme ou causé des troubles a 1’ordre
public au sein de 1’établissement (27 novembre 1996, n° 169522,
Mlle Saglamer et 2 avril 1997, n° 173130, époux Mehila). Le
juge administratif a en revanche validé les sanctions
d’exclusions définitives fondées sur le manquement a
I’obligation d’assiduité, tel un refus pour une éléve d’oter son
voile en cours d’éducation physique et sportive (10 mars 1995,
n® 159981, époux Aoukili; 20 octobre 1999, n° 181486, Ait
Ahmad) ou le refus de se rendre a de tels cours (27 novembre
1996, n° 170209, Chedouane et Wissaadane ; n° 170210, Atouf ;
15 janvier 1997, n° 172937 Ait Maskour et autres).

30. Le 15 mars 2004, le parlement adopta la loi n° 2004-228
encadrant, en application du principe de laicité, le port de signes
ou de tenues manifestant une appartenance religieuse dans les
¢écoles, colleges et lycées publics, dite loi « sur la laicité ». Elle
insére dans le code de 1’éducation un article L. 141-5-1 ainsi
rédigé :
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« Dans les écoles, les colleges et les lycées publics, le port
de signes ou tenues par lesquels les éléves manifestent
ostensiblement une appartenance religieuse est interdit.

Le réglement intérieur rappelle que la mise en ceuvre
d’une procédure disciplinaire est précédée d’un dialogue
avec 1’¢leve. »

31. La loi ne concerne, comme 1’indique la circulaire du 18
mai 2004, que « les signes (...) dont le port conduit a se faire
immédiatement reconnaitre par son appartenance religieuse, tels
que le voile islamique, quel que soit le nom qu’on lui donne, la
kippa ou une croix de dimension manifestement excessive ».

32. Selon le rapport sur I’application de la loi (précité,
paragraphe 21 ci-dessus), le nombre total de signes religieux
recensés en 2004-2005 est de 639. Ce total de 639 représente
moins de 50 % des signes recensés 1’année précédente. Dans 96
cas, les ¢éleéves ont opté pour des issues alternatives au conseil de
discipline (inscription dans le privé, enseignement par
correspondance) et 47 exclusions ont été prononcées. Ce rapport
précise que le reste des ¢leves a décidé de retirer le signe
religieux. A la rentrée scolaire 2005-2006, aucun incident
notoire n’a été répertorié. Il n’a cependant pas ¢été possible de
trouver de données officielles sur cette question pour les rentrées
subséquentes a celle de 2004.

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 9 DE
LA CONVENTION

33. La requérante allégue une atteinte a son droit de
manifester sa religion au sens de 1’article 9 de la Convention,
ainsi libellé :

« 1. Toute personne a droit a la libert¢ de pensée, de
conscience et de religion ; ce droit implique la liberté¢ de
changer de religion ou de conviction, ainsi que la liberté de
manifester sa religion ou sa conviction individuellement ou
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collectivement, en public ou en privé, par le culte,
I’enseignement, les pratiques et I’accomplissement des rites.

2. La liberté de manifester sa religion ou ses convictions
ne peut faire 1’objet d’autres restrictions que celles qui,
prévues par la loi, constituent des mesures nécessaires, dans
une société démocratique, a la sécurité publique, a la
protection de 1’ordre, de la santé ou de la morale publiques,
ou a la protection des droits et libertés d’autrui. »

A. Theses des parties

1. Le Gouvernement

34. Le Gouvernement admet que les restrictions imposées a
la requérante quant au port du foulard islamique au collége sont
constitutives d’une ingérence dans 1’exercice de I’intéressée du
droit de manifester sa religion. Il estime néanmoins que, comme
dans D’affaire Leyla Sahin c. Turquie ([GC], n° 44774/98, 10
novembre 2005, CEDH 2005-XI), les conditions de légalité, de
légitimité et de proportionnalit¢ fixées au paragraphe 2 de
I’article 9 de la Convention sont satisfaites.

35. Le Gouvernement rappelle en premier lieu que la mesure
litigieuse avait une base légale en droit francais. Il précise que
les faits se sont déroulés en janvier 1999, soit dix ans apres
I’intervention de I’avis du Conseil d’Etat du 27 novembre 1989,
qui a fixé treés précisément le cadre juridique relatif au port du
voile dans I’enseignement public et fait ’objet de trés nombreux
commentaires dans la doctrine et plus largement dans les
médias, et la publication des circulaires du ministre de
I’Education nationale. Le Gouvernement ajoute qu’une
jurisprudence constante du juge administratif est venue
confirmer et préciser les regles ainsi définies. Quant a
I’obligation d’assiduité, il précise que la requérante ne pouvait
davantage ignorer 1’obligation d’assiduité prévue par le décret
du 30 aotit 1985 et par I’article 10 de la loi du 10 juillet 1989. Le
Gouvernement rappelle par ailleurs que le réglement intérieur du
college dans lequel la requérante était inscrite était trés précis
sur ces points.

36. Le Gouvernement considére ensuite que la mesure
litigieuse visait un but légitime, a savoir la protection de I’ordre
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et des droits et libertés d’autrui, en 1’occurrence le respect par
les éleves du port de tenues adaptées et compatibles avec le bon
déroulement des cours, tant pour des raisons de sécurité que
pour des raisons d’hygiéne et de santé publique.

37. Enfin, I’ingérence ¢était nécessaire dans une société
démocratique. Le Gouvernement se réfere a cet égard a I’affaire
Leyla Sahin (précitée), dont il estime que la solution est
transposable a la présente espece, eu égard au fait que la mesure
litigieuse ¢était fondée pour [D’essentiel sur les principes
constitutionnels de laicité et d’égalité¢ entre les sexes. A cet
¢gard, il fait valoir que la conception francaise de la laicité est
respectueuse des principes et valeurs protégés par la
Convention. Elle permet la cohabitation apaisée de personnes
appartenant a diverses confessions, en maintenant la neutralité
de I’espace public. Les religions bénéficient par conséquent
d’une protection de principe, la pratique religieuse ne pouvant
trouver d’autres limites que celles édictées par les lois qui
s’imposent également a tous, ainsi que par le respect de la laicité
et de la neutralit¢ de I’Etat. Le Gouvernement ajoute que le
respect de la liberté religieuse n’exclut toutefois pas que les
manifestations des convictions religieuses puissent faire 1’objet
de limitations.

38. 1l souligne, qu’en I’espece, 1’exercice par la requérante
du droit de manifester sa religion ne faisait pas obstacle a la
facult¢ pour les autorités disciplinaires d’exiger des ¢éleves le
port de tenues compatibles avec le bon déroulement des
enseignements, sans qu’il y ait a justifier, dans chaque cas
particulier, 1’existence d’un danger pour I’éléve ou les autres
usagers de 1’¢tablissement. En refusant d’6ter son foulard en
cours d’éducation physique a une dizaine de reprises, la
requérante a méconnu, en toute connaissance de cause,
I’obligation qui s’imposait a elle de porter une tenue adaptée au
cours d’éducation physique.

39. En outre, le Gouvernement estime que la proposition de
la requérante de porter un bonnet ou une cagoule en lieu et place
de son foulard ne saurait constituer a elle seule une preuve de sa
volonté de parvenir a une solution de compromis ou de son désir
d’ouverture. Le collége s’était au contraire inscrit dans une
démarche de dialogue avec D’intéressée avant et pendant la
procédure disciplinaire (interdiction limitée aux seuls cours
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d’éducation physique, nombreuses explications données par les
enseignants, temps de réflexion accordé et prolongé, etc.). A
titre d’exemple, le recteur avait relevé lors de la réunion de la
commission académique d’appel en date du 17 mars 1999 que
« les professeurs acceptant, in fine, le port du voile pendant les
cours ont fait preuve d’esprit de conciliation. Ils attendaient un
geste de I’¢éleéve en se pliant aux reégles communément admises
en EPS ... les mots «on va gagner » montrent le refus de
compromis de la famille et I’envie de ne se placer que sur le
terrain juridique ». Outre la perturbation du bon déroulement du
cours d’éducation physique et sportive, les autorités
compétentes pouvaient légitimement craindre que ce
comportement ne trouble 1'ordre dans le college ou le
fonctionnement normal du service public de I’enseignement. Le
tribunal administratif de Caen avait ainsi relevé que son attitude
avait entrainé un climat général de tension au sein de
I’établissement.

40. Le Gouvernement s’interroge en outre sur les
répercussions de ce comportement sur les autres éleves de la
classe de la requérante qui n’était alors agée que de douze ans. A
cet égard, le Gouvernement se référe a I’affaire Dahlab c. Suisse
(n® 42393/98, CEDH 2001-V) dans laquelle la Cour avait ainsi
relevé la difficulté d’apprécier 'impact qu’un signe extérieur
fort tel que le port du foulard peut avoir sur la liberté de
conscience et de religion d’enfants en bas age, plus facilement
influengables, ainsi que son effet prosélyte, bien que dans cette
affaire il s’agissait d’une enseignante qui portait le foulard et
non d’une éleve et que les enfants étaient agés de quatre a huit
ans.

41. Enfin, le Gouvernement note que, comme dans 1’affaire
Leyla Sahin (précitée, § 120), la réglementation contestée par la
requérante a été le fruit d’un large débat au sein de la société
francaise et du monde éducatif. Sa mise en ceuvre a été en outre
guidée par les autorités compétentes (au moyen de circulaires et
de reglements intérieurs) et s’est accompagnée de 1’¢élaboration
d’une jurisprudence constante en la maticre.

42. Le Gouvernement conclut que le comportement de la
requérante a excédé les limites du droit de manifester ses
croyances religieuses a I’intérieur de son établissement scolaire
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et que, des lors, les mesures prises étaient proportionnées au but
poursuivi et nécessaires dans une société démocratique.

2. Larequérante

43. La requérante s’oppose a la thése du Gouvernement. En
premier lieu, elle allégue que 1’ingérence litigieuse n’était pas
prévue par la loi. Il s’agissait pour 1’essentiel d’un avis du
Conseil d’Etat, de circulaires ministérielles, de décisions
jurisprudentielles et qu’aucun de ces textes n’a valeur de loi ou
de réglement en droit francais, en ce sens qu’ils ne s’imposent
pas au juge chargé d’appliquer le droit. La requérante souligne
que les libertés individuelles, et plus spécialement la liberté
religieuse, sont des libertés essentielles qui ne peuvent étre
limitées que par des actes ayant au minimum valeur normative
et que le gouvernement francgais, bien conscient de cette lacune,
a jugé utile d’adopter une loi le 15 mars 2004.

44. Ensuite la requérante allegue que les restrictions
contestées ne poursuivaient pas un but légitime nécessaire dans
une société démocratique. Contrairement a ce que prétend le
Gouvernement la requérante affirme qu’elle n’a pas manqué a
son obligation d’assiduité mais qu’elle s’est heurtée au refus du
professeur de la laisser assister au cours. Alors qu’elle avait
proposé de remplacer le foulard par un bonnet ou une cagoule,
elle a continué de se voir refuser 1’acceés au cours de sport. Le
professeur a refusé a la requérante le droit de participer aux
cours qu’il dispensait en mettant en avant la sécurité de celle-ci.
Or, lors du conseil de discipline, lorsqu’il lui a ét¢ demandé en
quoi le port du foulard ou d’un bonnet pendant ses cours mettait
en danger la sécurité¢ de ’enfant, il a refusé de répondre a la
question posée. Le Gouvernement ne donne pas plus
d’explication sur ce point. La requérante rappelle par ailleurs
que le port du foulard avait déclenché au sein de 1’établissement
un mouvement de gréve de la part de certains professeurs sous le
couvert de la défense du principe de laicité et que ce sont ces
professeurs qui sont a 1’origine de troubles et perturbations et en
aucun cas le comportement de la requérante, qui ne faisait aucun
prosélytisme.

45. La requérante conclut que son exclusion, fondée sur le
port du foulard, est une atteinte a sa liberté religieuse qui ne
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répond pas aux critéres posés par le paragraphe 2 de I’article 9
de la Convention.

B. Appréciation de la Cour

1. Sur la recevabilité

46. La Cour constate que cette partie de la requéte n’est pas
manifestement mal fondée au sens de D’article 35 § 3 de la
Convention et qu’elle ne se heurte a aucun autre motif
d’irrecevabilité. Il convient donc de la déclarer recevable.

2. Sur le fond

47. La Cour rappelle que, selon sa jurisprudence, le port du
foulard peut étre considéré comme « un acte motivé ou inspiré
par une religion ou une conviction religieuse » (voir Leyla
Sahin, précité, § 78).

48. La Cour estime que, dans la présente affaire,
I’interdiction du port du voile durant les cours d’éducation
physique et sportive et I’exclusion définitive de la requérante de
son établissement scolaire en raison du refus de le retirer
s’analysent en une «restriction» dans [’exercice par la
requérante de son droit a la liberté de religion, comme en
conviennent d’ailleurs les parties. Pareille immixtion enfreint la
Convention si elle ne remplit pas les exigences du paragraphe 2
de l’article 9. Il y a donc lieu de déterminer si elle était « prévue
par la loi », inspirée par un ou des buts légitimes au regard dudit
paragraphe et « nécessaire, dans une société démocratique »,
pour les atteindre.

a) «Preévue par la loi »

49. La Cour rappelle que les mots « prévues par la loi»
signifient que la mesure incriminée doit avoir une base en droit
interne, mais ils impliquent aussi la qualité de la loi : ils exigent
I’accessibilité de celle-ci aux personnes concernées et une
formulation assez précise pour leur permettre de prévoir, a un
degré raisonnable dans les circonstances de la cause, les
conséquences pouvant résulter d’un acte déterminé (voir, parmi
d’autres, Maestri c. Italie [GC], n° 39748/98, § 30, CEDH 2004-

0.
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50. A T’époque des faits, aucun texte ne prévoyait
explicitement D’interdiction du port du voile en cours
d’éducation physique. En effet, les faits de la présente espéce
sont antérieurs a I’adoption de la loi n° 2004-228 du 15 mars
2004 encadrant, en application du principe de laicité, le port de
signes ou de tenues manifestant une appartenance religieuse
dans les établissements scolaires publics. Dés lors, il convient de
s’interroger sur le fondement 1égal sur lequel reposait la sanction
litigieuse.

51. En I’espéce, la Cour reléve que les autorités internes ont
justifié ces mesures par la combinaison de trois éléments que
sont I’obligation d’assiduité, les exigences de sécurité et la
nécessité d’adopter une tenue vestimentaire compatible avec
I’exercice de la pratique sportive. Ces éléments reposaient sur
des sources législatives et réglementaires, des documents
internes (circulaires, notes de services, réglement intérieur) ainsi
que des décisions du Conseil d’Etat. La Cour doit donc
rechercher si la combinaison de ces différents ¢éléments était
suffisante pour constituer une base légale.

52. D’apres la jurisprudence constante de la Cour, la notion
de « loi » doit étre entendue dans son acception « matérielle » et
non « formelle ». En conséquence, elle y inclut 1’ensemble
constitu¢ par le droit écrit, y compris des textes de rang
infralégislatif (voir, notamment, De Wilde, Ooms et Versyp c.
Belgique, 18 juin 1971, § 93, série A n° 12), ainsi que la
jurisprudence qui I’interpréte (voir, mutatis mutandis, Kruslin c.
France, 24 avril 1990, § 29, série A n° 176-A).

53. 1l convient dés lors d’examiner la question sur la base de
ces différentes sources et en particulier de la jurisprudence
pertinente des tribunaux.

54. Pour ce qui est de I’argument de la requérante selon
lequel les libertés individuelles, en particulier la liberté
religieuse, ne peuvent étre limitées que par des régles ayant
valeur normative, la Cour rappelle qu’il ne lui appartient pas de
se prononcer sur I’opportunité des techniques choisies par le
législateur d’un Etat défendeur pour réglementer tel ou tel
domaine ; son role se limite a vérifier si les méthodes adoptées
et les conséquences qu’elles entrainent sont en conformité avec
la Convention (Leyla Sahin, précité, § 94).
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55. Sur ce point, il est relevé que de telles dispositions
législatives existaient et étaient contenues en particulier dans
I’article 10 de la loi d’orientation et d’éducation du 10 juillet
1989 en vigueur a I’époque (codifié aux articles L. 511-1 et L.
511-2 du code de I’éducation) puisque celui-ci rappelle que
« dans les lycées et colleéges, les éléves disposent, dans le respect
du pluralisme et du principe de neutralit¢, de la liberté
d’information et de la liberté¢ d’expression » et que « I’exercice
de ces libertés ne peut porter atteinte aux activités
d’enseignement ». Ce méme article énonce que les éleves sont
tenus a l’obligation d’assiduité et au respect des régles de
fonctionnement et de la vie collective des ¢établissements.
L’article 3-5 du décret du 30 aotit 1985 vient préciser le contenu
de cette obligation d’assiduité.

56. Ensuite, et notamment au vu de ce texte, le Conseil
d’Etat, dans son avis du 27 novembre 1989, est venu fixer le
cadre juridique relatif au port de signes religieux dans les
¢tablissements scolaires. Dans cet avis, le Conseil d’Etat a posé
le principe de liberté des ¢éléves de porter de tels signes dans
I’enceinte scolaire mais a également précisé les conditions dans
lesquelles ils devaient étre portés pour étre en conformité avec le
principe de laicité. I est notamment rappelé que le droit reconnu
aux ¢leves d’exprimer et de manifester leurs croyances
religieuses a l’intérieur des établissements scolaires ne peut
porter atteinte aux activités d’enseignement, au contenu des
programmes et a l’obligation d’assiduité, compromettre leur
santé ou leur sécurité, perturber le déroulement des activités
d’enseignement et le role éducatif des enseignants, enfin,
troubler ’ordre dans [’établissement ou le fonctionnement
normal du service public. Le Conseil d’Etat renvoie ensuite au
réglement intérieur des établissements scolaires le soin d’établir
la réglementation destinée a fixer les modalités d’application des
principes ainsi définis. Il indique enfin qu’il appartient a
I’autorité investie du pouvoir disciplinaire d’apprécier si le port
d’un signe religieux méconnait ces conditions et si cette
méconnaissance est de nature a justifier une sanction
disciplinaire pouvant aller jusqu’a I’exclusion. Les circulaires
ministérielles de 1989 et 1994 sont ainsi venues apporter de
telles directives a ’attention des chefs d’établissement quant a la
mise en ceuvre de leur pouvoir de discipline sur le sujet. Le
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réglement intérieur du collége de Flers prévoyait quant a lui
expressément [’interdiction des «signes ostentatoires qui
constituent en eux-mémes des ¢léments de prosélytisme ou de
discrimination ».

57. Quant a P’application dans la pratique par les autorités
concernées de ces principes, il a pu étre observé un certain
traitement différencié entre les éleves selon les établissements
scolaires, dans la mesure ou les principes dégagés par le Conseil
d’Etat invitaient les chefs d’établissement a une appréciation au
cas par cas. A cet égard, la Cour rappelle que la portée de la
notion de prévisibilit¢ dépend dans une large mesure du texte
dont il s’agit, du domaine qu’il couvre ainsi que du nombre et de
la qualité de ses destinataires. Il faut en plus avoir a 1’esprit
qu’aussi clair que le libellé d’une disposition légale puisse €tre,
il existe immanquablement un ¢élément d’interprétation
judiciaire, car il faudra toujours €lucider les points obscurs et
s’adapter aux circonstances particulieres. A lui seul, un certain
doute a propos de cas limites ne suffit pas a rendre I’application
d’une disposition légale imprévisible. En outre, une telle
disposition ne se heurte pas a 1’exigence de prévisibilité aux fins
de la Convention du simple fait qu’elle se préte a plus d’une
seule interprétation. La fonction de décision confiée aux
juridictions sert précisément a dissiper les doutes qui pourraient
subsister quant a I’interprétation des normes, en tenant compte
des évolutions de la pratique quotidienne (Gorzelik et autres c.
Pologne [GC], n® 44158/98, § 65, CEDH 2004-I).

58. A la lumiére de la jurisprudence pertinente des tribunaux
internes, la Cour observe qu’en dépit d’une application
circonstanciée sur le terrain, le juge administratif, exercant son
contrdle sur les autorités disciplinaires, a fidelement appliqué les
principes dégagés par 1’avis de 1989. Il a ainsi
systématiquement validé des sanctions disciplinaires reposant
sur 1’obligation d’assiduité en raison du refus par une éleve de
retirer son voile en cours d’éducation physique et sportive ou du
refus de se rendre a de tels cours (paragraphe 29 ci-dessus). La
présente espeéce est ainsi une application de la jurisprudence
pertinente en la maticre.

59. Dans ces conditions, la Cour conclut que 1’ingérence
litigieuse avait une base légale suffisante en droit interne. Ces
régles étaient accessibles puisqu’il s’agit pour la plupart de

267



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

textes régulierement publiés et d’une jurisprudence du Conseil
d’Etat confirmée. En outre, la Cour reléve qu’en signant le
réglement intérieur lors de son inscription au collége, la
requérante a eu connaissance de la teneur de la réglementation
litigieuse et qu’elle s’est engagée a la respecter, avec I’accord de
ses parents (voir KOse et autres ¢. Turquie (déc.), n® 26625/02,
CEDH 2006-...). La Cour estime en conséquence que la
requérante pouvait prévoir, a un degré raisonnable, qu’au
moment des faits, le refus d’enlever son foulard pendant les
cours d’éducation physique et sportive pouvait donner lieu a son
exclusion de 1’établissement pour défaut d’assiduité, de sorte
que I’ingérence peut étre considérée comme étant « prévue par
la loi ».

b) « But légitime »

60. Eu égard aux circonstances de la cause et aux termes des
décisions des juridictions internes, la Cour peut accepter que
I’ingérence incriminée poursuivait pour [’essentiel les buts
légitimes que sont la protection des droits et libertés d’autrui et
de I’ordre public.

c) « Nécessaire dans une societé democratique »

61. La Cour rappelle que si la libert¢ de religion reléve
d’abord du for intérieur, elle implique également celle de
manifester sa religion individuellement et en privé, ou de
maniere collective, en public et dans le cercle de ceux dont on
partage la foi. L’article 9 énumere les diverses formes que peut
prendre la manifestation d’une religion ou conviction, a savoir le
culte, ’enseignement, les pratiques et 1’accomplissement des
rites. Il ne protége toutefois pas n’importe quel acte motivé ou
inspiré par une religion ou conviction et ne garantit pas toujours
le droit de se comporter d’'une maniere dictée par une conviction
religieuse (Leyla Sahin, précité, §§ 105 et 212).

62. La Cour constate ensuite que dans une société
démocratique, ou plusieurs religions coexistent au sein d’une
méme population, il peut se révéler nécessaire d’assortir cette
liberté de limitations propres a concilier les intéréts des divers
groupes et a assurer le respect des convictions de chacun (Leyla
Sahin, précité, § 106). Elle a souvent mis 1’accent sur le role de
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I’Etat en tant qu’organisateur neutre et impartial de 1’exercice
des diverses religions, cultes et croyances, la paix religieuse et la
tolérance dans une société démocratique. Elle estime aussi que
le devoir de neutralité et d’impartialité¢ de 1’Etat est incompatible
avec un quelconque pouvoir d’appréciation de la part de celui-ci
quant a la légitimité des croyances religieuses ou des modalités
d’expression de celles-ci (Leyla Sahin, précité, § 107). Le
pluralisme et la démocratie doivent également se fonder sur le
dialogue et un esprit de compromis, qui impliquent
nécessairement de la part des individus des concessions diverses
qui se justifient aux fins de la sauvegarde et de la promotion des
idéaux et valeurs d’une société démocratique.

63. Lorsque se trouvent en jeu des questions sur les rapports
entre I’Etat et les religions, sur lesquelles de profondes
divergences peuvent raisonnablement exister dans une société
démocratique, il y a lieu d’accorder une importance particuliére
au role du décideur national. Tel est notamment le cas lorsqu’il
s’agit de la réglementation du port de symboles religieux dans
les établissements d’enseignement, ou, en Europe, les approches
sur cette question sont diverses. La réglementation en la matiére
peut par conséquent varier d’un pays a I’autre en fonction des
traditions nationales et des exigences imposées par la protection
des droits et libertés d’autrui et le maintien de 1’ordre public
(Leyla Sahin, précité, §§ 108-109).

64. La Cour rappelle aussi que 1’Etat peut limiter la liberté de
manifester une religion, par exemple le port du foulard
islamique, si 1'usage de cette liberté nuit a I’objectif visé de
protection des droits et libertés d’autrui, de 1’ordre et de la
sécurité publique (Leyla Sahin, précité, § 111, et Refah Partisi
(Parti de la prospérité) et autres c. Turquie [GC], n® 41340/98,
41342/98, 41343/98 et 41344/98, § 92, CEDH 2003-II). Ainsi,
I’obligation faite a un motocycliste, sikh pratiquant portant le
turban, de porter un casque est une mesure de sécurité¢ nécessaire
et que toute ingérence que le requérant peut avoir subie de ce
fait dans I’exercice de son droit a la libert¢ de religion est
justifiée par la protection de la santé (X c. Royaume-Uni,
n° 7992/77, décision de la Commission du 12 juillet 1978,
Décisions et rapports (DR) 14, p. 234). De la méme facon, les
contrdles de sécurité imposés aux aéroports (Phull ¢. France
(déc.), n® 35753/03, CEDH 2005-1, 11 janvier 2005) ou a

269



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

I’entrée des consulats (EI Morsli ¢. France (déc.), n° 15585/06,
4 mars 2008, CEDH 2008-...) et consistant a faire retirer un
turban ou un voile afin de se soumettre a de tels contrdles ne
constituent pas des atteintes disproportionnées dans 1’exercice
du droit a la liberté religieuse. Ne constitue pas non plus une
ingérence disproportionnée le fait de réglementer la tenue
vestimentaire des étudiants ainsi que celui de leur refuser les
services de I’administration, tels la délivrance d’un diplome,
aussi longtemps qu’ils ne se conforment pas a ce réglement (en
I’espéce apparaitre téte nue sur une photo d’identité pour une
¢tudiante portant le foulard islamique), compte tenu des
exigences du systétme de I'université laique (Karaduman c.
Turquie, 16278/90, décision de la Commission du 3 mai 1993,
DR 74, p. 93). Dans le cadre de I’affaire Dahlab (précitée), la
Cour a estimé que I’interdiction faite a une enseignante d’une
classe de jeunes enfants de porter le foulard dans le cadre de son
activité ¢était « nécessaire dans une société démocratique »,
compte tenu, notamment, du fait que la laicité, qui suppose la
neutralité confessionnelle de 1’enseignement, est un principe
contenu dans la Constitution du canton de Genéve. La Cour a
mis ’accent sur le « signe extérieur fort » que représente le port
du foulard et s’est également interrogée sur 1’effet prosélytique
qu’il peut avoir des lors qu’il semblait étre imposé aux femmes
par un précepte religieux difficilement conciliable avec le
principe d’égalité des sexes.

65. En particulier, dans les affaires Leyla Sahin et Kose et
autres, la Cour a examiné des griefs similaires a la présente
affaire et a conclu a ’absence d’apparence de violation de la
disposition invoquée compte tenu notamment du principe de
laicité.

66. Dans D’affaire Leyla Sahin, aprés avoir analysé le
contexte turc, la Cour a relevé que la République s’était
construite autour de la laicité, principe ayant acquis valeur
constitutionnelle ; que le systéme constitutionnel attachait une
importance primordiale a la protection des droits des femmes ;
que la majorité de la population de ce pays adhérait a la religion
musulmane et que pour les partisans de la laicité le voile
islamique était devenu le symbole d’un islam politique exergant
une influence grandissante. La Cour a ainsi estimé que la laicité
¢était assurément 1’'un des principes fondateurs de I’Etat qui
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cadrent avec la prééminence du droit et le respect des droits de
I’homme et de la démocratie. Elle a ainsi pris acte de ce que la
laicit¢ en Turquie constituait le garant des valeurs
démocratiques et des principes d’inviolabilité¢ de la liberté de
religion et d’égalité, qu’il visait également & prémunir 1’individu
non seulement contre des ingérences arbitraires de I’Etat mais
aussi contre des pressions extérieures émanant des mouvements
extrémistes et que la libert¢ de manifester sa religion pouvait
étre restreinte afin de préserver ces valeurs. Elle en a conclu
qu'une telle conception de la laicit¢ lui paraissait étre
respectueuse des valeurs sous-jacentes a la Convention dont la
sauvegarde peut étre considérée comme nécessaire a la
protection du systéme démocratique en Turquie (Leyla Sahin,
précité, § 114).

67. Dans l’affaire KOse et autres (précitée), la Cour a
¢galement estimé clairs et parfaitement légitimes les principes
de laicité¢ et de neutralit¢ de 1’école ainsi que du respect du
principe du pluralisme, pour justifier le refus d’acceés en cours
d’¢leves voilées a la suite du refus de ces derniéres de ne pas
porter le foulard islamique dans [I’établissement scolaire,
nonobstant la réglementation en la matiére.

68. Appliquant 1’ensemble de ces principes et la
jurisprudence pertinente a la présente affaire, la Cour considere
que les autorités internes ont justifié¢ la mesure d’interdiction de
porter le foulard en cours d’éducation physique par le respect
des régles internes des établissements scolaires telles les regles
de sécurité, d’hygiene et d’assiduité, qui s’appliquent a tous les
¢leves sans distinctions. Les juridictions ont par ailleurs relevé
que 'intéressée, en refusant de retirer son foulard, avait excédé
les limites du droit d’exprimer et de manifester ses croyances
religieuses a I’intérieur de 1’établissement.

69. Par ailleurs, la Cour observe que, de fagon plus globale,
cette limitation de la manifestation d’une conviction religieuse
avait pour finalit¢ de préserver les impératifs de la laicité dans
I’espace public scolaire, tels qu’interprétés par le Conseil d’Etat
dans son avis du 27 novembre 1989, par sa jurisprudence
subséquente et par les différentes circulaires ministérielles
rédigées sur la question.

70. La Cour retient ensuite qu’il ressort de ces différentes
sources que le port de signes religieux n’était pas en soi
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incompatible avec le principe de laicité dans les établissements
scolaires, mais qu’il le devenait suivant les conditions dans
lesquelles celui-ci était porté et aux conséquences que le port
d’un signe pouvait avoir.

71. A cet égard, la Cour rappelle avoir jugé qu’il incombait
aux autorités nationales, dans le cadre de la marge
d’appréciation dont elles jouissent, de veiller avec une grande
vigilance a ce que, dans le respect du pluralisme et de la liberté
d’autrui, la manifestation par les ¢éléves de leurs croyances
religieuses a I’intérieur des établissements scolaires ne se
transforme pas en un acte ostentatoire, qui constituerait une
source de pression et d’exclusion (voir KOse et autres, précité).
Or, aux yeux de la Cour, tel est bien ce a quoi semble répondre
la conception du modéle frangais de laicité.

72. La Cour note également qu’en France, comme en
Turquie ou en Suisse, la laicité est un principe constitutionnel,
fondateur de la République, auquel I’ensemble de la population
adhere et dont la défense parait primordiale, en particulier a
I’école. La Cour réitere qu’une attitude ne respectant pas ce
principe ne sera pas nécessairement acceptée comme faisant
partie de la libert¢ de manifester sa religion, et ne bénéficiera
pas de la protection qu’assure l’article 9 de la Convention
(Refah Partisi (Parti de la prospeérité) et autres, précité, § 93).
Eu égard a la marge d’appréciation qui doit étre laissée aux Etats
membres dans 1’établissement des délicats rapports entre 1’Etat
et les églises, la liberté religieuse ainsi reconnue et telle que
limitée par les impératifs de la laicité parait légitime au regard
des valeurs sous-jacentes a la Convention.

73. En l’espeéce, la Cour estime que la conclusion des
autorités nationales selon laquelle le port d’un voile, tel le
foulard islamique, n’est pas compatible avec la pratique du sport
pour des raisons de sécurit¢ ou d’hygiéne, n’est pas
déraisonnable. Elle admet que la sanction infligée n’est que la
conséquence du refus par la requérante de se conformer aux
régles applicables dans 1’enceinte scolaire dont elle était
parfaitement informée et non, comme elle le soutient, en raison
de ses convictions religieuses.

74. La Cour note également que la procédure disciplinaire
dont la requérante a fait 1’objet a pleinement satisfait a un
exercice de mise en balance des divers intéréts en jeu. En
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premier lieu, avant le déclenchement de la procédure, la
requérante a refusé de retirer son foulard en cours d’éducation
physique a une dizaine de reprises, malgré les demandes
réitérées et les explications de son professeur. Ensuite, d’apres
les informations fournies par le Gouvernement, les autorités
concernées ont longuement tenté¢ de dialoguer, en vain, et un
temps de réflexion lui a été accordé et prolongé. En outre,
I’interdiction était limitée au cours d’éducation physique, si bien
que I’on ne peut parler d’une interdiction stricto sensu (voir
Kdse et autres, précité). Par ailleurs, il ressort des circonstances
de la cause que ces incidents avaient entrainé un climat général
de tension au sein de I’établissement. Enfin, il apparait aussi que
ce processus disciplinaire était assorti de garanties — principe de
1égalité et controle juridictionnel — propres a protéger les intéréts
des éléves (mutatis mutandis, Leyla Sahin, précité, § 159).

75. Quant au choix de la sanction la plus grave, il y a lieu de
rappeler que, s’agissant des moyens a employer pour assurer le
respect des regles internes, il n’appartient pas a la Cour de
substituer sa propre vision a celle des autorités disciplinaires
qui, en prise directe et permanente avec la communauté
¢ducative, sont les mieux placées pour évaluer les besoins et le
contexte locaux ou les exigences d’une formation donnée
(mutatis mutandis, Valsamis c. Grece, 18 décembre 1996, § 32,
Recueil des arréts et décisions 1996-VI). S’agissant de la
proposition de la requérante de remplacer le foulard par un
bonnet, outre le fait qu’il est difficile pour la Cour d’apprécier si
le port d’un tel vétement est compatible avec la pratique du
sport, la question de savoir si I’¢éléve a témoigné d’une volonté
de compromis, comme elle le soutient, ou si au contraire elle a
excédé les limites du droit d’exprimer et de manifester ses
croyances religieuses a I’intérieur de 1’établissement, comme le
prétend le Gouvernement et qui semble en contradiction avec le
principe de laicité, reléve pleinement de la marge d’appréciation
de ’Etat en la maticre.

76. La Cour estime, eu égard a ce qui vient d’étre rappelé,
que la sanction de I’exclusion définitive n’apparait pas
disproportionnée, et constate que la requérante a eu la faculté de
poursuivre sa scolarité dans un établissement d’enseignement a
distance. Il en ressort que les convictions religicuses de la
requérante ont été pleinement prises en compte face aux
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impératifs de la protection des droits et libertés d’autrui et de
I’ordre public. Il est également clair que ce sont ces impératifs
qui fondaient la décision litigieuse et non des objections aux
convictions religieuses de la requérante (voir Dahlab, précité).

77. Ainsi, eu égard aux circonstances, et compte tenu de la
marge d’appréciation qu’il convient de laisser aux Etats dans ce
domaine, la Cour conclut que I’ingérence litigieuse était justifie
dans son principe et proportionnée a I’objectif visé.

78. Partant, il n’y a pas eu violation de I’article 9 de la
Convention.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 2 DU
PROTOCOLE N° 1

79. La requérante estime avoir ¢été privée de son droit a
I’instruction, au sens de la premicre phrase de I’article 2 du
Protocole n° 1, qui dispose :

« Nul ne peut se voir refuser le droit a I’instruction (...) »

80. Le Gouvernement estime, en premier lieu, que la
requérante n’a pas valablement épuisé les voies de recours
internes, dans la mesure ou elle n’a soulevé ce grief devant
aucune des juridictions nationales saisies. Il reléve, en second
lieu, que la mesure litigieuse n’a pas porté atteinte a la substance
méme du droit & I’instruction, dés lors qu’elle a pu continuer a
recevoir des enseignements malgré son exclusion.

81. La requérante estime avoir ¢été privée de son droit a
I’instruction dans la mesure ou elle a di suivre des cours par
correspondance alors que la sanction reposait sur 1’obligation
d’assiduité qu’elle n’a pas voulu contourner.

82. La Cour releve que ce grief est 1ié a celui examiné ci-
dessus et doit donc aussi étre déclaré recevable.

83. La Cour rappelle que le droit a I’instruction n’exclut pas
en principe le recours a des mesures disciplinaires, y compris
des mesures d’exclusion temporaire ou définitive d’un
¢tablissement d’enseignement en vue d’assurer I’observation des
régles internes des établissements. L’application de sanctions
disciplinaires constitue 1'un des procédés par lesquels I’école
s’efforce d’atteindre le but dans lequel on I’a créée, y compris le
développement et le fagonnement du caractere et de 1’esprit des
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¢léves (voir, notamment, Campbell et Cosans ¢. Royaume-Uni,
25 février 1982, § 33, séric A n° 48; voir aussi, en ce qui
concerne 1’exclusion d’un éléve de 1’école militaire, Yanasik c.
Turquie, n° 14524/89, décision de la Commission du 6 janvier
1993, DR 74, p. 14, ou I’exclusion d’un étudiant pour fraude,
Sulak c. Turquie, n® 24515/94, décision de la Commission du
17 janvier 1996, DR 84-B, p. 98).

84. En I’espéce, la Cour estime que nulle question distincte
ne se pose sous I’angle de cette disposition invoquée par la
requérante, les circonstances pertinentes étant les mémes que
pour ’article 9, de sorte qu’il n’y a pas lieu d’examiner le grief
tiré de I’article 2 du Protocole n° 1.

PAR CES MOTIFS, LA COUR, A L’UNANIMITE,
1. Déclare la requéte recevable ;

2. Dit qu’il n’y a pas eu violation de I’article 9 de la
Convention ;

3. Dit qu’il n’y a pas licu d’examiner le grief tiré de ’article 2
du Protocole n° 1.

Fait en francais, puis communiqué par écrit le 4 décembre
2008, en application de I’article 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Claudia Westerdiek Peer Lorenzen
Greffiere Président

1. Voir le rapport de D’inspection générale de 1’Education
nationale, remis au ministre en juillet 2005 : « Application de la
loi du 15 mars 2004 ».
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SUMMARY

RELIGION OR BELIEF DISCRIMINATION

The claimant was a Christian who objected to BA’s policy of
requiring jewellery to be worn concealed by the uniform. There
were exceptions for those whose religions required them to wear
items that could not be so concealed. She brought claims of
direct and indirect discrimination on grounds of religious belief,
as well as harassment discrimination. All these claims failed.
She appealed against the finding of indirect discrimination only.
The Employment Tribunal had held that there was no such
discrimination because there was no evidence that a group of
Christians were put at a particular religious disadvantage when
compared with non-Christians. The EAT dismissed the appeal
and held that this was a cogent and justified conclusion
displaying no error of law.

THE HONOURABLE MR JUSTICE ELIAS (PRESIDENT)

1 Ms Eweida is a devout practising Christian who regards
the cross as the central image of her faith. She worked part time
for British Airways plc as a member of the check-in staff from
1999. Her job requires her to wear a uniform. She wished to
wear plain silver cross (not a crucifix) which was between 1 and
2” high and would be visible over her uniform. She accepted
that it was not an article of her faith to wear the cross in that
manner. However, she saw it as a personal expression of her
faith.

2 BA’s rules forbade this. BA had adopted a uniform
policy which permitted an employee to wear any item which he
or she wished under the uniform, provided it was not visible.
The only circumstances in which religious items could be
visibly worn outside the uniform were if wearing the item was a
“mandatory” scriptural requirement and the item could not be

279



FOGLI DI LAVORO per il Diritto internazionale 3/2008

concealed under the uniform, and even then the wearing
required management approval. Examples of such items given
management approval included the hijab, the turban, and the
skull cap which some Muslims, Sikhs and Jews respectively
believe they are obliged to wear.

3 When the claimant insisted on wearing the cross in a
visible manner, having been unambiguously warned that she
should not, she was sent home. This was on 20 September 2006.
Attempts were made to resolve the issue but they were
unsuccessful. For example, BA offered the claimant work which
would not involve her wearing the uniform so that she could
visibly wear her cross, but the offer was rejected.

4 The claimant remained at home until 3 February 2007
following a decision by BA to amend its policy so as to permit
staff to display a faith or charity symbol with the uniform,
subject to a detailed application procedure. BA provided for the
immediate approval of the cross and Star of David as authorised
symbols, again subject to the particular item being deemed
appropriate. This policy change followed extensive adverse
publicity, arising from the claimant’s actions, which put BA’s
uniform policy at the centre of public debate. Some reports even
suggested that BA was anti-Christian and had banned the
wearing of crosses at work. As the Tribunal noted, both
statements were inaccurate.

5 The claimant alleged before the Employment Tribunal
that she had been subjected to direct and indirect religious
discrimination contrary to the Equality (Religion or Belief)
Regulations 2003, and also that she had been harassed. She also
alleged that there had been an unlawful deduction of wages
resulting from the refusal of BA to pay her for the period of her
absence.

6 In a careful and detailed judgment, the Tribunal rejected
all her claims. There is no appeal against the finding that there
was no direct discrimination or harassment. However, the
claimant does appeal the finding that she was not subject to any
indirect discrimination.

7 It is common ground between the parties that if the
claimant succeeds in establishing that there was unlawful
indirect discrimination then her claim for unlawful deduction of
wages also succeeds, but not otherwise. Accordingly, we will
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act on that premise.

The relevant law.

8 The 2003 Regulations give effect in part to Council
Directive 2000/78, known as the “Framework Directive.”
Regulation 2 specifically provides that “religion means any
religion” and that “belief means any religious or philosophical
belief”. (It is also made clear that a reference to religion and
belief includes a lack of religion or belief, but it has not been
suggested that this is material in this case.)

9 Regulation 3 (1)(b) deals with the concept of indirect
discrimination in the following way:

Discrimination on grounds of religion or belief “(1)
For the purposes of these Regulations, a person
(“A”) discriminates against another person (“B)” if —

(b) A applies to B a provision, criterion
or practice which he applies or would
apply equally to persons not of the same
religion or belief as B, but -

(1) which puts or would put persons of the same
religion or belief as B at a particular disadvantage
when compared with other persons, and

(i1) which puts B at that disadvantage,

and A cannot show the treatment or, as
the case may be, provision, criterion or
practice to be a proportionate means of
achieving a legitimate aim.

10 This definition of indirect discrimination has also been
adopted with respect to discrimination in the employment field
on other prohibited grounds, such as sex, race, age and sexual
orientation. It is to be noted that there have been four different
concepts of indirect discrimination which have been adopted at
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various times with respect to different kinds of discrimination. It
is not necessary to explore the intricacies of these definitions.
Suffice it to say that in a number of respects this definition is
cast in different and wider terms than the concept of indirect
discrimination which was originally adopted with respect to race
and sex discrimination. That defined indirect discrimination in
terms of an unjustified requirement or condition which a
considerably smaller proportion of the protected group than the
non protected group could comply with, and which caused
detriment to the claimant because he or she could not comply
with it. Many of the cases on indirect discrimination relate to
that definition. The application of the newer concept is in certain
respects problematic, and there is some debate as to how far it
has widened the protection. We discuss some of the difficulties
later in the judgment.

11 At this stage we make two observations about this
definition. First, like the earlier definitions, it envisages that the
operation of the provision, criterion or practice must have what
is commonly called a “disparate impact” on the adversely
affected group. The claimant must be placed at a disadvantage,
and it must be a disadvantage suffered by others who share her
religion or belief. In this sense it is unlike the concept of
reasonable adjustment found in the Disability Discrimination
Act. That requires an employer to focus on the particular
disability of the individual and make reasonable adjustments
which would mitigate or remove the disadvantage which stems
from that disability. That approach was not adopted with respect
to religious discrimination, notwithstanding (as we shall see)
that someone’s religion or belief may be highly personal.

12 The second observation is that the onus is on the
claimant to establish the requisite disparate impact: see Nelson v
Carillion Services Ltd [2003] IRLR 428, followed in Redcar and
Cleveland Borough Council v Bainbridge [2008] IRLR 776.
There has been some criticism of the Nelson case but we are
bound by it. In any event, it must surely be necessary at the very
least for a claimant to present an arguable case that the provision
in issue has disparate impact. The alleged disparate impact may
depend on the pool chosen, and there is often more than one
pool which can be adopted. It would be surprising, and
somewhat Kafkaesque, if an employer had to prove a negative
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and demonstrate that there was no disparate impact with respect
to any pool which the employee might conceivably put forward.

The Tribunal’s findings on indirect discrimination.

13. The Employment Tribunal found that the respondent applied
the following provision, criterion or practice (which we shall
hereafter term a “provision”) both to the appellant and to
persons not of the Christian religion:

“That personal jewellery or items

(including any item worn for religious

reasons) should be concealed by the

uniform unless otherwise expressly

permitted by BA.”

14. The Tribunal did not accept that the provision put Christians
at a particular disadvantage
compared to other persons. They summarised their reasons for
this conclusion as follows (paras 33.3-33.6 at page 42/43):

“We turn to the question of whether the

provision, as defined, puts Christians at a

particular disadvantage compared with

other persons. Ms Simler reminded us of

the judgement of Baroness Hale in

Rutherford v Secretary of State for Trade

and Industry [2006] IRLR 551,

describing the rule or requirement in that

case as creating a barrier for a group of

people who want something, and who

are selected for disadvantage compared

with others.”

15. Then after observing that the claimant’s own evidence was
that the visible wearing of the
cross was a personal decision and not required by scripture or as
an article of faith, the Tribunal found that there was no disparate
impact in terms which suggest that this would have been their
conclusion irrespective of where the burden of proof lies:

“There was no evidence in this case that
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might support any suggestion that the
provision created a barrier for Christians,
and ample evidence to the contrary. Mr
Marriott stated that this was the only
case which he had encountered of a
Christian complaining of the uniform
policy. Certainly there was no evidence
of Christians failing to apply for
employment, being denied employment
if they applied for it, or failing to
progress within the employment of the
respondent.

Taking these matters together, we do not
consider that the provision put Christians
at a particular disadvantage, and that
being so, there is no disadvantage to
which the claimant as an individual was
put. The complaint of indirect
discrimination therefore fails.”

16. This penultimate sentence is at first blush a little puzzling
since it suggests that the claimant was not put at a disadvantage,
whereas in our judgment she plainly was. Once she insisted on
the right visibly to wear the cross, BA’s equal insistence that she
should not do so operated as a barrier to her being able to work
and to be paid. The effect of the provision, given her stance, was
that she could not work. However, we think that the Tribunal
was simply saying that since the relevant disadvantage must be
one which is shared by a group, and the evidence did not sustain
the claim that it was, there was no relevant particular
disadvantage within the meaning of the legislation.

17. Although the issue of justification did not strictly arise,
given the conclusion that there was no discrimination in any
event, the Tribunal went on to consider whether, had the
provision given rise to prima facie unlawful discrimination, it
would have been justified. They concluded that it would not.
They found that the uniform policy was designed to achieve a
legitimate aim, namely that of brand uniformity. They had
accepted evidence that the uniform served an important purpose
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in giving BA a consistent, professional and reassuring image

world wide. However, they would not have found that the rule

adopted was a proportionate means of achieving that legitimate

aim.

18. The Tribunal summarised its approach to the issue of

proportionality in the following terms (para 33.9):
“... We consider that a proportionate means is one
which is achieved as a result of a balancing exercise
between all the interests involved, recognising the
importance of the business need, analysing the
business case and the rationale put forward by the
respondent in accordance with the guidance in
Hardys & Hanson plc v Lax [2005] IRLR 726, and
forming our own view of whether justification has
been proved. We would in that context consider it
important to assess whether the respondent has
demonstrated that any discriminatory impact has
been assessed and reduced to the barest minimum.”

19. The Tribunal commented that BA had not considered the
potentially discriminatory impact of their policy until November
2006, that is, after they had sent the claimant home for refusing
to comply with the policy. As soon as the issue was squarely
raised, the policy was amended without apparently any ill
effects. The Tribunal recognised that it was analysing the issue
with the benefit of
hindsight; nonetheless it was satisfied that the requirement was
not proportionate because:
“... it fails to distinguish an item which represents
the core of an individual’s being, such as a religious
symbol, from an item worn purely frivolously or as a
piece of cosmetic jewellery. We do not consider that
the blanket ban on everything classified as
“jewellery” struck the correct balance between
corporate  consistency, individual need and
accommodation of diversity.”

20. Ms Eweida now contends that the Tribunal erred in law in

finding that the provision did not put persons of the Christian
faith at a particular disadvantage when compared with other
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persons. BA, for its part, challenges the Tribunal’s conclusion
that the provision adopted was not proportionate to the
legitimate aim which BA was properly seeking to achieve. We
will deal with the appeal and cross appeal in turn.

The appeal.

21. Ms Moore, counsel for the claimant, submits that the
Tribunal erred in its approach in two fundamental ways. First, it
wrongly considered that in order to amount to a disadvantage,
there must be some barrier which the provision creates. That
was wrong and Baroness Hale was not seeking to state a
universal truth about the way in which indirect discrimination
works. The relevant passage to
which the Tribunal was referring was this (para 71):
“The essence of indirect discrimination is that an
apparently neutral requirement or condition (under
the old formulation) or provision, criterion or
practice (under the new) in reality has a
disproportionate adverse impact upon a particular
group. It looks beyond the formal equality achieved
by the prohibition of direct discrimination towards
the more substantive equality of results. A smaller
proportion of one group can comply with the
requirement, condition or criterion or a larger
proportion of them are adversely affected by the rule
or practice. This is meant to be a simple objective
enquiry. Once disproportionate adverse impact is
demonstrated by the figures, the question is whether
the rule or requirement can objectively be justified.”
This was merely stating in general terms how indirect
discrimination would generally operate. It was not intended to
be an exhaustive statement.

22. In this case the Tribunal ought to have concluded that it was
sufficient to constitute a particular disadvantage that an
employee conscientiously objected on religious grounds to the
imposition of the provision, even if he or she were prepared to
comply with it.

23. Second, the Tribunal were wrong to say that there were no
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others who shared the claimant’s strongly held desire to
proclaim her religion. Had the Tribunal applied the right test of
disadvantage, and had they properly analysed the relevant pools
for comparison, they would necessarily have concluded that
“persons of the same religion or beliet” did share the claimant’s
views and were similarly disadvantaged in a particular way by
the application of the provision.

24. (Given the fact that the provision did operate as a barrier to
the claimant being allowed to work, at least once she insisted on
visibly wearing the cross, it may be wondered why the claimant
was putting the case on the alternative ground. The reason is
connected with the second ground of appeal. It may be easier to
demonstrate that others are adversely affected if the particular
disadvantage is suffered not only by those who refuse or cannot
comply with the provision, but also by those who do and can.)
25. A difficulty facing Ms Moore with respect to her first
ground concerning the nature of disadvantage is that we are very
doubtful whether the case was advanced below on this basis. Ms
Simler QC, counsel for BA, who appeared below (and Ms
Moore did not) says that it was not and that the only
disadvantage relied upon was of the barrier kind. This is
supported by the fact that this alternative form of disadvantage
was not in terms considered by the Tribunal. Given the
conscientious approach of the Tribunal to the issues before it,
this strongly suggests that the issue was raised at best sotto voce,
if it was voiced at all. Ms Moore can, it is true, point to one or
two sentences in the skeleton argument before the Employment
Tribunal which could be said to trail the submission, although
that does not show that it was in fact pursued. Nevertheless, we
will consider the submission and see whether it would have
assisted the claimant’s case.

Preliminary observations.

26. Before considering the specific grounds of appeal, we make
the following preliminary observations about the scope of these
provisions. First, the protection afforded to those holding a
religious or philosophical belief is a broad one. The belief can
be intensely personal and subjective. Some observations of Lord
Nicholls in R v Secretary of State ex parte Williamson [2005] 2
AC 246 are on point. That case concerned Article 9 of the
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ECHR which protects the right to freedom of religion, rather
than domestic law.
27. However, by section 3 of the Human Rights Act it is
incumbent on domestic courts to construe domestic law
compatibly with Convention rights and therefore the same (or at
least no less favourable) approach must be adopted to the
concept of religion and belief in the Regulations.
28. In Williamson some Christian parents contended that a law
forbidding smacking of children in schools infringed their
Article 9 rights. They relied upon such scriptural authority as
“spare the rod and spoil the child.” They perceived it as “loving
corporal correction.” Their Lordships thought that the Article 9
rights had been engaged but that the law was justified. An
argument that the belief could be tested objectively by the court
to determine whether it was a religious belief or not was roundly
rejected by Lord Nicholls in the following terms:
“When the genuineness of a claimant's professed
belief is an issue in the proceedings the court will
inquire into and decide this issue as a question of
fact. This is a limited inquiry. The court is concerned
to ensure an assertion of religious belief is made in
good faith: 'neither fictitious, nor capricious, and that
it is not an artifice', to adopt the felicitous phrase of
Tacobucci J in the decision of the Supreme Court of
Canada in Syndicat Northcrest v Amselem (2004)
241 DLR (4th) 1, 27, para 52. But, emphatically, it is
not for the court to embark on an inquiry into the
asserted belief and judge its 'validity' by some
objective standard such as the source material upon
which the claimant founds his belief or the orthodox
teaching of the religion in question or the extent to
which the claimant's belief conforms to or differs
from the views of others professing the same
religion. Freedom of religion protects the subjective
belief of an individual. As Iaccobucci J also noted, at
page 28, para 54, religious belief is intensely
personal and can easily vary from one individual to
another. Each individual is at liberty to hold his own
religious beliefs, however irrational or inconsistent
they may seem to some, however surprising........
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The relevance of objective factors such as source

material is, at most, that they may throw light on

whether the professed belief is genuinely held.”
29. Accordingly, it is not necessary for a belief to be shared by
others in order for it to be a religious belief, nor need a specific
belief be a mandatory requirement of an established religion for
it to qualify as a religious belief. A person could, for example,
be part of the mainstream Christian religion but hold additional
beliefs which are not widely shared by other Christians, or
indeed shared at all by anyone. In so far as some of Ms Simler’s
arguments suggested otherwise, we reject them.
30. Second, for the purposes of indirect discrimination it is not
necessary that the provision,
criterion or practice which causes persons of a religious group to
be particularly disadvantaged should itself be incompatible with
a specific religious belief. The particular disadvantage may arise
out of the way in which the religion or belief is practiced. So,
for example, if in a particularly remote area there were a group
of Christians who could not because of transport problems
combine Sunday worship with their employer’s requirement to
work on Sunday, they would be disadvantaged as a body of
Christians by that requirement even though they may have no
religious objection to working on a Sunday as such.
31. The disadvantage in that example would be practical rather
than because of an incompatibility with their religious principles
or beliefs, although the practical difficulties would relate to the
exercise of their religion. It would in our judgment nonetheless
be capable in principle of amounting to prima facie indirect
discrimination which requires to be justified. Having said that, it
is far more likely to be the case that the cause of any particular
disadvantage is that the claimant has specific religious
objections to complying with the provision in issue -in other
words that the provision is incompatible with his religious
belief. An example would be a Christian who cannot work on a
Sunday because this is part of his or her beliefs.
32. In this case it is not entirely clear whether the claimant’s
objection was itself an aspect of her religious belief. The
Tribunal did not in terms make a finding about that, although the
fact that she had until recently been content to comply with the
provision suggests that it was not. We shall nonetheless assume
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in her favour that it was, although if it was, it was a personal and
subjective religious belief rather than one which was held
generally within the Christian community, as the Tribunal
found.

The grounds of appeal.

33. We turn to consider the grounds of appeal. They raise two
interrelated issues, namely what constitutes “particular
disadvantage” and whether “persons of the same religion or
belief” are similarly disadvantaged. We shall first focus on the
question whether the claimant suffered a particular
disadvantage.

Did the claimant suffer a “particular disadvantage?

34. As we have indicated, the Tribunal concluded that the
claimant did not suffer a particular disadvantage within the
meaning of the Regulations precisely because there was no
group disadvantage. The Tribunal did not, however, consider
whether the claimant’s treatment would in principle have been
capable of amounting to a particular disadvantage within the
meaning of the Regulations if it had been shared by other
persons of the same religion or belief. (This was, no doubt,
because on the Tribunal’s analysis they did not need to do so.)
35. Ms Moore submits that the provision did in fact constitute a
barrier for the claimant since she was refused the opportunity to
work and earn money once she insisted on her right visibly to
wear the cross. As we have indicated, we accept that
submission. The provision operated as a barrier which she could
only surmount if she were prepared to comply with it. To that
extent, she personally suffered a particular disadvantage which
was not suffered by those who did not share her deep rooted
objection to the provision. (Whether it was disadvantaging her
because of her religion would, of course, depend upon whether
her desire to wear the cross was itself a religious belief.)

36. However, Ms Moore further contends that the disadvantage
was more fundamental than that and would be shared by other
like minded Christians whether or not the provision constituted
a barrier in their case. Those who shared the view that they
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should be entitled visibly to wear a cross manifesting or
proclaiming their faith suffered a disadvantage even if, unlike
the claimant, they were, or would have been, reluctantly
prepared to go along with the provision. The Tribunal erred in
asserting that the disadvantage had to result from the imposition
of some sort of barrier. That might have been so under the
earlier concept of indirect discrimination because indirect
discrimination was defined in terms of the imposition of a
requirement or condition which adversely affected the claimant
because she could not comply with it. However, the current
definition is differently cast and allows a tribunal to find that a
particular disadvantage has been suffered even where the
employee can and does comply with the provision.

37. Ms Moore also submitted that the Tribunal erred in failing to
identify the relevant pool against which to asses the comparative
impact of the provision. Had they done so, they might have
identified two different forms of disadvantage. If comparison
were made with those from certain other faiths who were, as an
exception to the general rule, permitted to wear religious items,
the claimant and other employees of a Christian persuasion
suffered a particular disadvantage because they could not share
the experience of openly wearing such items. They could not
proclaim their faith whereas many Hindus, Moslems and other
religious groups could do so.

38. Even if that were not the appropriate pool, and it consisted
of all those who were adversely affected by the provision
because they wished to wear jewellery and were forbidden to do
so (which would include all who might wish to wear jewellery
openly for appearance sake), there was still a particular
disadvantage suffered by the claimant and others sharing her
religious views. BA’s uniform provision impinged on the
claimant’s freedom to express her faith in a way which was
characteristic of that faith. Whilst others may have equally
suffered a restriction on their freedom, it would not have been of
the same qualitative nature. It would have been for cosmetic
reasons rather than more deeply held reasons connected to
religion.

39. Ms Moore supported the submission that these could
constitute a particular disadvantage by reference to the very
wide definition of “detriment” adopted in relation to the earlier
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concept of indirect discrimination. In Shamoon v Chief
Constable Royal Ulster Constabulary [2003] ICR 337, a case
concerning alleged sex discrimination, Lord Hope of Craighead
observed that the concept of detriment had been broadly
construed by the courts. He said this (para 34):
“As May LJ put it in De Souza v Automobile
Association [1986] ICR 514, 522G, the court or
tribunal must find that by reason of the act or acts
complained of a reasonable worker would or might
take the view that he had thereby been
disadvantaged in the circumstances in which he had
thereafter to work.”
His Lordship used the concept of detriment and disadvantage
interchangeably, and the latter concept must be at least as broad
as the earlier one. It cannot be supposed that there was any
intention to cut back on the protection which the older concept
of indirect discrimination law afforded.
40. The claimant submits that this could readily be established
here. Even if persons were prepared to go along with the
provision, they would readily be able to establish that that their
objection was one which a reasonable person might adopt. They
were disadvantaged in the circumstances in which they had to
work by not being permitted to manifest their religion.
41. Ms Moore derived support for this proposition from the
decision of the High Court in R (on the application of Watkins-
Singh) v Aberdare Girls’ High School Governors [2008] EWHC
1865 (Admin.) In that case the claimant was not allowed to wear
to school a Kara, a small plain steel bangle worn by Sikhs and
which the claimant considered was an essential requirement of
her religion. She insisted on doing so and as a consequence she
was not allowed to attend school. The judge found that there
was unlawful indirect discrimination and identified the
“detriment” or “particular disadvantage” which she suffered as
not being allowed to wear the Kara to school (para 66 -although
one might argue that a stronger disadvantage in this case was
being refused to attend school.) Similarly here, says Ms Moore,
the particular disadvantage is not being allowed visibly to wear
the cross, and that is a detriment suffered by those who do
comply with the provision and attend work as much as those
who do not and are barred from working.
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42. Ms Simler accepts that the claimant would suffer a particular
disadvantage in so far as she could not comply with the
provision (although she supports the Tribunal’s conclusion that
it would not be a relevant disadvantage within the meaning of
the Act because not shared by others). However, she submits
that there was no relevant disadvantage to those -in fact
everyone else in BA -who did comply with the provision and
attended work. Even if they retained a strong objection, rooted
in or connected with their religion that would not constitute a
“particular disadvantage” within the meaning of the legislation.
In any event, it was not a disadvantage suffered by reason of
their religion.

43. In this context we note in passing that Ms Simler relied upon
an observation of Lord Hoffmann in the case of R (SB) v
Governors of Denbigh High School [2006] 2 WLR 719. That
case involved the question whether a school had infringed the
claimant’s rights under Article 9 of the ECHR by imposing a
requirement to wear a particular uniform which meant that she
could not wear a jilbab, which she said her religion required.
Lord Hoffmann pointed out that “Article 9 does not require that
one should be allowed to manifest one’s religion at any time and
place of one’s choosing.” We do not, however, think that Lord
Hoffmann was intending to say anything about whether the
claimant had been disadvantaged. Indeed, it seems to us that she
clearly had, although not in that case in circumstances involving
a breach of Article 9.

Observations and conclusion.

44. The first ground raises an issue of some novelty. We would
not discount the possibility that in an appropriate case it might
be open to employees to allege indirect discrimination even
though the complaint is about a provision with which they have
complied. As we have said, under the old concept of indirect
discrimination in order for the detriment to be established, it was
necessary that it should result from an inability to comply with a
particular condition or requirement. That is no longer
specifically required; the concept identifies particular
disadvantage resulting from the application of a provision,
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criterion or practice, but it does not link it specifically to non-
compliance with the provision or criterion in issue.

45. There is some merit in the argument that the change in
wording permits a court to find a particular disadvantage even
with respect to those who can and do comply with the provision.
An example might be a woman who wishes for child care
reasons to work part time but feels compelled to work full time,
which is a job requirement, because her employer will not
consider the possibility of part time work and she cannot afford
to lose her job. It may well be that the current definition would
permit a claim of that nature. Equally, when determining
whether there is a group disadvantage, such a person could be
considered to be part of the disadvantaged group
notwithstanding a reluctant willingness to comply with the
requirement, although we suspect that examples of people
prepared to compromise strongly held religious beliefs in that
way would be rare. (The issue whether the employer knew of
the objection could arguably become relevant in those
circumstances.)

46. However, in order to fall within the terms of the legislation,
it is still necessary that the particular disadvantage relied upon
should stem from the religious beliefs held by the claimant. It is
not enough that persons of the same religion and belief are
fortuitously affected by the provision. It must be something
connected with the religion or belief that causes the adverse
effect. That is so however the pool is defined.

47. Moreover, the fact that a person holds a strong belief that
jewellery should be allowed to be worn openly obviously does
not make that belief a religious one. Many persons may have a
strong view that they should be allowed openly to wear
jewellery or some other item demonstrating their allegiance to
some group or cause. For example, they might belong to a
variety of groups, such as a gay rights movement or an
environmental or anti-nuclear lobby and, like the claimant,
consider this allegiance to represent the core of their being.
They may think that they should be allowed to manifest their
membership by wearing an appropriate badge. Indeed, some
may simply strongly feel that it is in principle wrong for an
employer to dictate to his employees what jewellery or other
accessory items ought to be worn.
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48. Such strongly held views are not limited to those practising
religion; and they do not become religious beliefs simply
because the item in question is symbolic of a particular religion
rather than of some other cause. Of course, it may be an aspect
of a religious belief that some religious item should be worn, but
such a belief is of a different dimension. That was the position
in the Aberdare School case where the claimant believed that
she was required by her religion to wear the Kara.

49. Accordingly, whilst we would not discount the possibility
that the claimant might in principle be able to establish disparate
impact by including as affected employees even some who
complied with the provision, it would still be necessary to for
her to show that there was the relevant disparate impact suffered
by those sharing the same religion or belief. That is not
established merely by showing that others have a strong view
that jewellery, or even crosses, should be worn. Such views do
not of themselves necessarily reflect or derive from a religious
belief.

Were persons of the same religion or belief put at a particular

disadvantage?

50. This ground raises a fundamental issue concerning the scope
of indirect discrimination. The question it raises is this:
assuming that the claimant’s objection is in principle capable of
constituting particular disadvantage, how does the claimant
demonstrate that “persons of the same religion or belief” are put
at a particular disadvantage? How many persons does this
envisage?

51. In most forms of discrimination the claimant is able, by
establishing group disadvantage, to provide the basis for
inferring that the discrimination is, at least on the face of it, on
the forbidden ground. So, for example, a law which
disadvantages part timers will disadvantage women because
there are certain generalised assumptions which it is legitimate
to make about women, namely that they are more likely to bring
up children and have duties which will in practice reduce their
opportunity to work full time.
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52. Similarly, laws which impose educational qualifications are
in some instances likely to disadvantage black students when
compared with white students because of the fewer educational
opportunities which typically (although not universally) black
students have had. It is possible to make generalised statements
about these groups (what are essentially accurate stereotypes) -
indeed indirect discrimination is premised on the ability to make
such statements -and it can be seen that the group is
disadvantaged.

53. Furthermore, it is only because such statements can be
made, and potential disadvantage can be identified in advance,
that it is reasonable to expect employers effectively to audit,
monitor and where possible eliminate the potential indirect
discriminatory effect of certain policies. (Certain public
authorities have a statutory obligation to do this with respect to
certain forms of discrimination.) Statistics will be an obvious
but not the only way in which the group disadvantage,
commonly referred to as “disparate impact”, can be
demonstrated.

54. However, the same ability to make generalised statements
does not necessarily apply to those with religious or
philosophical beliefs. In many instances, of course, it does. For
example, it will obviously disadvantage many Jews or Seventh
Day Adventists to have to work on Saturday, or many Christians
to have to work on Sunday. But a philosophical or religious
belief may be highly personal; it may be shared by very few
people indeed, as Lord Nicholls’ observations referred to above
demonstrate. The question arises whether in those
circumstances, where group disadvantage or disparate impact
cannot be established, it is possible sensibly to apply the
principles of indirect discrimination.

55. Ms Moore submits that it is. She says that all that regulation
3(1)(b)(1) requires for liability to be established (subject to
justification) is that persons of the same religion or belief are put
at a disadvantage. This means that there need be only two
people (including the claimant, apparently) who will be placed
at a particular disadvantage as a result of the rule, or would be if
they were employed by BA. Since it is simply inconceivable
that there would not be some other Christian who would
consider himself or herself disadvantaged in the same way as the
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claimant, the lack of statistical evidence is irrelevant.

56. There was no evidence, submits Ms Moore, to establish that
the claimant was unique in strongly holding the views she does,
and it would be extraordinary if she were. Many Christians wear
a cross, and it is only to be expected that some, even if only a
very small minority, would share the claimant’s strong desire to
manifest and proclaim their religion by wearing the cross
openly. It is, submitted Ms Moore, not really a matter of
evidence, but logic. Given that religious convictions can be
strong and evangelical, and that wearing the cross is a widely
adopted practice in the Christian religion, it is virtually
inconceivable that the claimant’s position would be unique.
Moreover, even if relatively few people might be prepared to go
as far as actually refusing to comply with the provision, there
would certainly be some who would object on religious grounds
whilst choosing, albeit reluctantly, to comply with it.

57. As we have said, Ms Simler QC submits that the case now
advanced is, in fact, different to that pursued below, and it is not
fair to criticise the Tribunal for failing to address a complaint
which was never raised.

58. In any event, she contended that there was no evidence that
Christians as a group were adversely affected at all by the
requirement. The notion that one other potential victim could be
identified could not be right. The Tribunal correctly pointed out
that the policy did not act as a barrier to anyone save the
claimant; there was no scintilla of evidence that it had. More
importantly, even if the alternative basis for alleging
disadvantage had been pursued, there was still no basis for
saying that there was any evidence that other Christians felt
disadvantaged because they could not openly wear the cross. It
was incumbent on the claimant to adduce evidence to support
that contention, and there was none. There was no basis at all for
saying that this was a group problem, and the claimant could not
simply circumvent the lack of evidence by stating that the
necessary group disadvantage was self evident.

59. We agree with Ms Simler’s submission. In our judgment, the
whole purpose of indirect discrimination is to deal with the
problem of group discrimination. The starting point is that
persons of the same religion or belief as the claimant should
suffer the particular disadvantage, distinct from those who do
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not hold that religion or belief, as a consequence of holding or
practising that religion or belief. The claimant must share that
particular disadvantage because otherwise she could not show
that she was a victim; the provision would not adversely affect
her. But in our judgment it is not enough for a claimant to
identify a disadvantage which she personally suffers and which
others not sharing her belief do not, and then establish liability
merely by discovering -anywhere it seems -a like minded soul
who shares her belief so that he or she would be similarly
disadvantaged if employed in similar circumstances by BA.

60. In our judgment, in order for indirect discrimination to be
established, it must be possible to make some general statements
which would be true about a religious group such that an
employer ought reasonably to be able to appreciate that any
particular provision may have a disparate adverse impact on the
group.

61. It is conceivable that a particular specialist religion, perhaps
a subset of a major religion, may operate in a particular region
or locality and employers in that area may have to cater for that
belief even though employers elsewhere do not. But there must
be evidence of group disadvantage, and the onus is on the
claimant to prove this. We recognise that this means that if
someone holds subjective personal religious views, he or she is
protected only by direct and not indirect discrimination. There is
hardly any injustice in that if the purpose of indirect
discrimination is to counter group disadvantage and there is
none.

62. In this case, the Tribunal found no evidence at all of group
disadvantage. It is true that they focused upon whether there was
a barrier and did not consider the possibility that there may be
disadvantage even with respect to some who chose to comply,
or would be willing to comply, with the provision. However, in
our judgment there is no possibility that the Tribunal could have
found the necessary group disadvantage in any event. The
claimant did not adduce any evidence that some who complied
with the provision did so despite objecting to the provision on
religious grounds, and in our judgment there was no proper
basis for making an assumption that such persons would
necessarily exist.

63. Ms Moore may be right to say that it is almost inconceivable
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that there will not somewhere be some other persons who share
the beliefs of the claimant, but that possibility would not in our
view be anywhere near sufficient to establish the necessary
degree of disparate impact or group disadvantage.

64. In the circumstances, in our judgment the Employment
Tribunal was plainly right to conclude that there had been no
indirect discrimination.

The cross appeal.

65. The cross appeal raises the issue whether the Tribunal was
entitled to find that any discrimination was not justified. Strictly
this does not now arise since in our judgment no prima facie
discrimination requiring justification was established, but we
shall briefly deal with the argument.

66. BA submits that the analysis of proportionality contains
certain errors and also is too brief. It is accepted that the
Tribunal directed itself properly as to the test to be applied,
namely that set down by Pill LJ in Hardys and Hansons v Lax
[2005] IRLR 726. 1t is the application of those principles to the
facts which is in issue.

67. First, it is submitted that in dealing with the question of
proportionality the Tribunal appear to have assumed that there
was a blanket ban on wearing jewellery, whereas of course the
ban was only on wearing it visibly.

68. We reject that point. We accept that read literally that is
what the Tribunal appears to be saying when dealing with
proportionality. However, they plainly understood, as is clear at
many points of the decision, that it was the visible wearing of
the cross rather than the wearing of the cross itself that was in
issue. In our judgment, it is inconceivable that the Tribunal
would not have had that point very firmly in mind.

69. Second, it is submitted that the Tribunal ought to have
assessed the degree and extent of any discriminatory effect. In
this case the only effect was on the claimant. Even if other
religious persons elsewhere may have been similarly placed,
there was no evidence at all that anyone at BA was. Again, it
seems to us that the Tribunal were equally aware of that fact. It
was emphasised that the claimant’s belief was personal to her,
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(although that is not to say that others may not in the future have
adopted the same position as the claimant). In any event, that
argument is to some extent a two edged sword. If the
implications of changing a rule are minimal, that might be
thought to lend support to the argument in favour of the change
rather than against it.

70. Third, BA alleges that in carrying out the necessary
balancing exercise the Tribunal was unfairly critical of BA’s
failure to analyse the potential discriminatory impact before
November 2006. The Tribunal drew an adverse inference from
this fact. However, it was plain that when the provision was
introduced there was a very careful analysis of the potentially
discriminatory effect on persons of different religions and
beliefs. Hence the modification of the policy for those whose
religion required them to wear some form of item which could
not be concealed.

71. Ms Simler accepts that BA does not appear to have
addressed in particular the question whether Christians ought
visibly to be allowed to wear the cross, but it was not apparent
that there was a strong desire amongst Christians to be allowed
to do so. Once the issue arose BA dealt with it relatively
expeditiously and amended the policy.

72. Ms Moore submits that the finding of the Tribunal was
plainly legitimate. The conclusion on proportionality can be
challenged only if there is some misdirection or if the finding is
perverse. In the circumstances, and in particular given that the
policy has now been changed so as to be compatible with the
wishes of the claimant without any apparent undermining of
BA’s objective, it cannot conceivably be said that the decision is
perverse.

73. In particular, the Tribunal was fully entitled to treat as a
relevant factor that the issue of visibly wearing the cross had not
been considered until November 2006, only after it had been
raised as an issue by the claimant. Moreover, once it had been
raised, the policy was still applied to the detriment of the
claimant because she was only paid from the date when the new
policy was implemented in February 2007.

74. In our view there is a certain artificiality in this debate. We
must assume for the purposes of determining proportionality
that the Tribunal had found that the requirement did impose a
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group disadvantage. On that premise it would have been
legitimate to infer that BA ought to have been aware of the
potential ~ discriminatory  consequences, and in those
circumstances their failure to address the issue until it had been
raised by the claimant could properly be criticised.

75. On the assumption that there was group disadvantage which
ought to have been appreciated by BA, we can see nothing
wrong with the Tribunal’s analysis. It was perhaps expressed
somewhat cursorily, but that is hardly surprising since the
Tribunal was dealing with this towards the end of its judgment
when considering the issue of indirect discrimination which
itself had not been a prominent feature of the case argued before
them. No doubt had the Tribunal found that there was prima
facie indirect discrimination they would have dealt with the
issue more fully. However, we consider that it is clear enough
from the reasons they give why they have reached the decision
they have, and we think that the conclusion that they reached
was a permissible one on the evidence before them.

76. Accordingly, had we allowed the appeal we would not have
allowed the cross-appeal.

Disposal.

77. The appeal fails. BA did not act in a way which amounted to
indirect discrimination because there was no evidence that a
sufficient number of persons other than the claimant shared her
strong religious view that she should be allowed visibly to wear
the cross. That was the finding of the Employment Tribunal, and
it was one they were plainly entitled to reach on the evidence. In
our judgment, there was no error of law in their approach.
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