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I COMMISSIONE AFFARI COSTITUZIONALI

AUDIZIONE INFORMALE, LUNEDÌ 19 OTTOBRE 2026


Proposte di legge


1 - IEZZI, Molinari, Andreuzza, Barabotti, Bof, Cecchetti – A.C. 1385 – “Disposizioni in materia di confessioni religiose che non hanno stipulato intese con lo Stato italiani ai sensi dell’art. 8, terzo comma, della Costituzione e delega al Governo in materia di statuti”


2 – KELANY, Filini, Lancellotta, Morgante, Di Giuseppe – A.C. 2562 – “Modifiche al codice penale e altre disposizioni in materia di contrasto del fondamentalismo religioso”


3 – BORDONALI, Molinari, Iezzi, Bof, Barabotti, Billi, Bruzzone, Cavandoli, Cecchetti, Comaroli, Giacccone, Giglio, Vigna, Gusmeroli, Lazzarini, Maccanti, Marchetti, Nisini – A.C. 2702 – “Disposizioni per la prevenzione dei fenomeni di radicalizzazione e di estremismo violento di matrice jihadista”



Nota di osservazioni di:
GABRIELE FATTORI
Docente di Diritto ecclesiastico e canonico
Coordinatore del CdL in “Scienze Giuridiche della Sicurezza”
Dipartimento di Giurisprudenza - Università di Foggia

La nota di osservazioni esposta in audizione e che qui viene sottoposta in forma scritta alla valutazione della I Commissione Affari Costituzionali della Camera dei Deputati si riferisce alle proposte di legge A.C. 1385 Iezzi, A.C. 2562 Kelany e A.C. 2702 Bordonali recanti “Disposizioni in materia di contrasto al fondamentalismo religioso”.
Nel progetto legislativo che è possibile ricomporre dal complesso delle tre proposte di legge, la nota evidenzia punti di forza e criticità.
Tenuto conto della natura istruttoria dell’audizione, si ritiene più utile svolgere un’illustrazione sintetica dei punti di forza e dedicare alle criticità una esposizione più ampia e analitica al fine di offrire quanti più spunti possibile per ulteriori riflessioni, approfondimenti e verifiche.
.
PUNTI DI FORZA

1. Apprezzabile, anzitutto, è la complementarietà delle tre proposte di legge la cui somma produce un apporto omogeneo e coerente alle politiche pubbliche della sicurezza e specificamente di prevenzione e contrasto delle degenerazioni del religioso.

2. Risultano pienamente condivisibili anche gli obiettivi delle proposte, sia di contrasto, sia di prevenzione dei fenomeni di degenerazione del religioso di volta in volta richiamati nelle loro molte varianti lessicali e semantiche l’“estremismo”, “l’estremismo violento”, “il fondamentalismo”, lo “jihadismo”, la “radicalizzazione”, il “terrorismo”. Condivido e sottolineo inoltre come l’urgenza di questi target non vada sottovalutata in una fase storica, come l’attuale, in cui il fenomeno religioso appare particolarmente esposto ad una molteplicità di fattori e dimensioni di crisi (geopolitica, economica, climatico-ambientale e demografico-migratoria, tecnologica e culturale) che possono agire come detonatore o concausa di derive patologiche della fede e delle sue manifestazioni.

3. Sul piano metodologico, altrettanto rilevante appare l’intento di implementare un approccio preventivo, sia pure restrittivo, di politica pubblica della sicurezza complementare e strumentale rispetto all’approccio più tradizionale di carattere securitario-repressivo in senso stretto e proprio.

4. Sono a mio avviso da valutare positivamente anche gli strumenti individuati in quanto – almeno astrattamente – funzionali agli obiettivi dichiarati: nella proposta Iezzi, l’istituzione dell’albo dei ministri di culto e l’istituzione del registro dei luoghi di culto; nella proposta Kelany, le norme per la tracciabilità e trasparenza dei finanziamenti all’edilizia di culto; nella proposta Bordonali, l’Istituzione del Comitato parlamentare per il monitoraggio dei fenomeni di radicalizzazione e di estremismo violento di matrice jihadista”.

5. Particolarmente degna di nota e l’intenzione dei proponenti di inquadrare tali proposte di legge dentro il perimetro del doppio decalogo di principi e azioni del “Patto nazionale per un Islam italiano” del novembre 2017.

6. Infine va valorizzato lo sforzo definitorio in relazione alla nozione di “radicalizzazione” un processo ad alto quoziente di indeterminatezza giuridica, come del resto la nozione stessa di “estremismo” è tuttora priva di una definizione comunemente accettata. Anche per questo, la radicalizzazione resta un processo non facile da fronteggiare con strumenti giuridici relativamente a tutto lo spettro di manifestazioni della radicalizzazione che si collocano tra la radicalizzazione di coscienza o di foro interno, in quanto tale non rilevante sul piano giuridico, e la radicalizzazione che si concretizza in condotte penalmente rilevanti, alle quali si applicano le fattispecie del codice penale.


CRITICITÀ

In relazione alle proposte di legge Iezzi, Kelany e Bordonali si ritiene utile rilevare e sottoporre al giudizio della I Commissione Affari Costituzionali tre distinti profili di criticità:
a) criticità, per così dire, di “politica ecclesiastica”, attinenti cioè alla più generale diplomazia e disciplina dei rapporti tra Stato e confessioni religiose;
b) criticità di coordinamento/coerenza rispetto all’ordinamento nazionale; 
c) criticità di natura propriamente tecnico-giuridica.

A) CRITICITÀ DI POLITICA ECCLESIASTICA

[bookmark: _GoBack]1.  si osserva anzitutto come dal testo di presentazione delle tre proposte il disegno legislativo inteso nel suo complesso sembrerebbe motivarsi esclusivamente o quasi nella prevenzione e nel contrasto dell’estremismo e della radicalizzazione di matrice islamica e non tener adeguatamente conto della ben più ampia e diversificata fenomenologia confessionale del fondamentalismo religioso. In tal senso il disegno legislativo rischia di esporsi a contaminazioni interpretative di ispirazione per così dire “islamofobica” che risulterebbero improprie per almeno due ordini di ragioni: a) anzitutto perché l’estremismo, la radicalizzazione e io terrorismo di matrice religiosa sono e sempre più saranno riconducibili ad una molteplicità crescente di realtà confessionali; b) inoltre perché  le scienze sociali e gli operatori rilevano come sempre più spesso i fenomeni di radicalizzazione, estremismo violento, terrorismo trovino nella marginalizzazione sociale, nel disagio psicologico e nel nihilismo culturale la loro matrice originaria e nella religione soltanto una copertura successiva e “nobilitante”.

2. nel loro complesso, le procedure istruttorie, autorizzative e di controllo risultanti dall’insieme delle disposizioni riguardanti l’edilizia di culto sembrano poter generare una prassi amministrativa a tal punto complessa, invasiva e dispendiosa da assumere, di fatto, una portata ostativa rispetto alle istanze confessionali e pertanto lesiva del diritto di libertà religiosa accrescendo il senso di frustrazione delle comunità di religione senza intesa.

3. inteso nel complesso delle tre proposte, il disegno legislativo non prevede, per non dire mortifica, il coinvolgimento e la responsabilizzazione dei gruppi religiosi nelle politiche pubbliche della sicurezza diversamente da quanto viene raccomandato agli Stati Partecipanti, Italia inclusa, dall’Ufficio per la Tutela dei Diritti Umani e delle Istituzioni Democratiche dell’Osce con le Linee guida 2019 su “Libertà di religione e sicurezza” e nel 2023 con il documento “Fede, dialogo e sicurezza”. 


B) CRITICITÀ DI COORDINAMENTO/COERENZA RISPETTO AL SISTEMA

1.  anzitutto si segnala, tra le fonti “politico-istituzionali” richiamate nelle relazioni di illustrazione e inquadramento delle proposte, la mancata menzione, accanto al “Patto per l’Islam italiano”, della produzione dell’Organizzazione per la Sicurezza e la Cooperazione in Europa, organismo internazionale che vede l’Italia tra gli Stati partecipanti, e in particolare l’assenza di riferimenti alle raccomandazioni delle “Linee Guida” su libertà di religione e convinzione e sicurezza del 2019 e di “Dialogo, sicurezza e religione” del 2023 oggi forse i più importanti riferimenti documentali a livello internazionale in materia. Queste omissioni risultano particolarmente evidenti se si tiene conto del fatto che sulla pagina della Direzione Centrale Affari dei Culti del Dipartimento Libertà Civili e Immigrazione del Viminale si legge che “La direzione partecipa anche ai vari consessi internazionali a cui l’Italia aderisce dove la tematica della libertà religiosa e particolarmente sentita […]”.

2. con particolare riferimento alla nozione di “estremismo” e alla distinzione tra “estremismo” e “estremismo violento” e in assenza di una nozione comunemente accettata di estremismo, si segnala l’assenza di riferimenti ai criteri-soglia elaborati dal “Piano d’azione di Rabat sul divieto di incitamento all’odio nazionale, razziale o religioso che costituisce incitamento alla discriminazione, all’ostilità e alla violenza” per stabilire se un’espressione verbale o scritta costituisca una forma illegale di incitamento all’odio (1. Contesto; 2. Status dell’oratore; 3. Intento; 4, Contenuto o Forma; 5, Portata della diffusione; 6, Probabilità e Imminenza del Danno). Il “Piano di Rabat” è stato adottato nell’ottobre 2012 dall’Alto commissariato della Nazioni Unite per i diritti umani (OHCHR) in conformità gli artt. 19 e 20 del Patto internazionale dei diritti civili e politici (ICCPR, 1966). 

3. venendo al contesto ordinamentale nazionale e con particolare riferimento alle disposizioni sui ministri di culto della proposta Iezzi (A.C. 1385), si segnala, l’omissione di qualsiasi riferimento alla c.d. “Legge sui Culti ammessi” n. 1159 del 1929 e al correlato Regio decreto attuativo 289/1930 che, falliti i tentativi di elaborazione di una legge generale sulla libertà religiosa, restano il riferimento legislativo prioritario per le confessioni senza intesa.

4. in relazione alla precedente criticità, si segnala la criticità ulteriore derivante dal possibile dualismo (e la conseguente necessità di coordinamento) tra le disposizioni degli artt. 1-3 della proposta Iezzi (A.C. 1385) sull’istituzione dell’albo nazionale dei ministri di culto, dei formatori spirituali e delle guide di culto e la consolidata prassi ministeriale illustrata in dettaglio e disponibile alla voce “Ministri di culto” della pagina dell’Ufficio II - Culti acattolici della direzione Centrale Affari dei Culti della pagina web del Dipartimento Libertà Civili e Immigrazione del sito del Ministero dell’Interno, prassi implementata sulla scia dell’art. 2 della L. 1159/1929.

5. in relazione alle disposizioni di cui agli artt. 3-6 della proposta Bordonali (A.C. 2702) istitutive del “Comitato parlamentare per il monitoraggio dei fenomeni di radicalizzazione e di estremismo violento di matrice jihadista” si segnala il possibile dualismo (e la conseguente necessità di coordinamento) con l’organismo denominato “Osservatorio sulle politiche religiose” incardinato nell’Ufficio delle Politiche dei Culti e Relazioni Esterne del Viminale dal 1995, sia pure, oggi, di incerta effettività/operatività. 

6. in relazione alle autorizzazioni di competenza regionale in materia di edilizia di culto di cui alla proposta Iezzi (A.C. 1385), si segnala il rischio di incorrere nella medesima logica giuridica che ha già condotto la Consulta alla censura delle leggi Regionali Lombardia e Veneto (rispettivamente Corte Cost. nn. 63 del 2016 e 67 del 2017) in materia di edilizia di culto non soltanto per violazione del principio di uguale libertà religiosa di cui agli artt. 8-19 Cost. ma anche per violazione dell’attribuzione competenziale esclusiva allo Stato della disciplina dei rapporti Stato-Chiese.  

7. si rileva una possibile criticità di coordinamento in relazione alla consultazione referendaria comunale necessaria i fini del rilascio dell’autorizzazione all’edificazione del luogo di culto oggetto della previsione di cui all’art. 11 della proposta Iezzi. Infatti, l’opportuno rinvio di coordinamento alla fonte statutaria municipale non tiene conto però del fatto che se il referendum è previsto in ogni Statuto comunale, non sempre si tratta dello stesso tipo di referendum: in alcuni casi gli Statuti prevedono un referendum vincolante (propositivo o abrogativo), mentre in altri prevedono un referendum non vincolante (consultivo o di indirizzo). Concretamente questo sottoporrebbe l’esercizio del diritto di libertà religiosa che si estrinseca nell’edificazione/fruizione del luogo di culto a condizioni variabili da Comune a Comune: laddove il referendum fosse vincolante, tale diritto risulterebbe condizionato all’esito referendario, diversamente potrebbe non esserlo. Sul piano giuridico una tale asimmetria sembra del tutto irragionevole e difficilmente potrebbe trovare copertura nel combinato disposto dei principi di autonomia statutaria e regolamentare dell’ente locale di cui agli artt. 114 e 117 Cost..

8. infine, tenuto conto dell’attuale organico disponibile, si segnala la possibile o probabile difficoltà o impossibilità delle Prefetture di far fronte al carico complessivo delle nuove “competenze/incombenze” risultanti trasversalmente dal corpo di disposizioni delle proposte Iezzi (A.C. 1385) e Kelany (A.C. 2562). In tal senso potrebbe essere utile una riflessione sull’opportunità di integrare l’organico delle Istituzioni prefettizie e pertanto sui maggiori oneri di finanza pubblica necessari a copertura di tale voce di spesa.



C) CRITICITÀ DI CARATTERE TECNICO-GIURIDICO

i) Criticità relative alla Libera Manifestazione del Pensiero e alla Libertà Religiosa (Artt. 21, 19 e 8 Cost.)

Punibilità di simpatie ed espressioni ideologiche (A.C. 2702, Art. 2): L'articolo 2 definisce la radicalizzazione di matrice jihadista come il fenomeno per cui dei soggetti "simpatizzano o aderiscono manifestamente [...] a ideologie di matrice jihadista", anche in assenza di un qualsiasi legame organizzativo con gruppi terroristici. 
Profilo critico: La mera espressione di "simpatia" o "adesione ideologica" priva di istigazione concreta ad atti di violenza rientra nella sfera di protezione dell'Articolo 21 Cost. (libera manifestazione del pensiero) e dell'Articolo 19 Cost. (libertà di coscienza e religione). La giurisprudenza della Corte Costituzionale ha più volte chiarito che il diritto penale non può sanzionare o reprimere le mere idee, opinioni o simpatie politico-religiose, per quanto radicali, dissenzienti o riprovevoli, a meno che non si traducano in un pericolo concreto e attuale per l'ordine pubblico. 

Obbligo di lingua italiana nella predicazione (A.C. 2702, Art. 7): Viene imposto che la predicazione nei luoghi di culto o centri culturali sia svolta esclusivamente in lingua italiana, limitatamente alle confessioni che non hanno stipulato intese con lo Stato ex art. 8, c. 3 Cost.. 
Profilo critico: La lingua con cui un ministro di culto o una comunità celebra o esprime la propria fede costituisce parte integrante della libertà di esercizio del culto (Art. 19 Cost.), di organizzazione interna delle confessioni (Art. 8 Cost.) e come ha reiteratamente ricordato la Corte costituzionale, dell’identità soggettiva. Imporre coercitivamente una lingua per legge limita l'autonomia liturgica e l'espressione religiosa, oltre a poter ledere il contenuto stesso di una religione (mutatis mutandis si pensi alla chiesa cattolica tradizionalista che accetta solo messe in latino). A tal riguardo si potrebbe invece optare, anziché per l’obbligatorietà della lingua italiana, per l’obbligatorietà della traduzione italiana del discorso di fede/liturgico secondo quanto è stato suggerito dal Patto per un Islam italiano del 2017.       

Propaganda di idee e reati d'opinione (A.C. 2562, Art. 4): Viene esteso l'art. 604-bis c.p. alla punibilità di chi "propaganda idee fondate sulla superiorità o sull'odio [...] religioso". 
Profilo critico: Punire la generica "propaganda di idee" priva di condotte discriminatorie o di istigazione ad atti di violenza rischia di configurarsi come un reato d'opinione. La giurisprudenza costituzionale ha salvato fattispecie analoghe solo sovrapponendovi un'interpretazione stringente che esige l'incitamento concreto e idoneo alla violenza o alla discriminazione.

ii) Criticità relative al Principio di Determinatezza e Tassatività (Art. 25, comma 2 Cost.)

Indeterminatezza della nozione di "Radicalizzazione" (A.C. 2702, Art. 2): Espressioni come "simpatizzare", "aderire manifestamente" o "ideologie [...] ispirate all'uso della violenza" presentano un elevato margine di indeterminatezza. Non sono forniti indici materiali oggettivi su cosa costituisca "simpatia" (ad esempio la fruizione passiva di un contenuto, un apprezzamento sui social network o la lettura di testi teologici radicali). 

Individuazione arbitraria dei "Comportamenti sintomatici o prodromici" (A.C. 2702, Art. 6): L'articolo 6 attribuisce a insegnanti, personale sanitario, forze dell'ordine e operatori penitenziari la formazione per individuare "comportamenti sintomatici o prodromici" dei fenomeni di radicalizzazione. 
Profilo critico: La norma non tipizza quali siano tali indicatori oggettivi. Il rischio concreto è che la rilevazione si basi su stereotipi socio-religiosi, stili di abbigliamento o manifestazioni esteriori di religiosità, delegando la valutazione dell'illiceità a giudizi fortemente discrezionali con elevato rischio di racial/religious profiling.

Clausole generali per la verifica dei finanziatori (A.C. 2562, Art. 1, commi 3, 4 e 7): L'A.C. 2562 ammette finanziamenti per edifici di culto solo da terzi che "dimostrino di non minacciare la sicurezza dello Stato", lasciando l'accertamento al Prefetto. Inoltre, introduce un'aggravante se la violazione è commessa per sostenere soggetti attivi nella "propaganda di principi che contrastano con la tutela delle libertà fondamentali". 
Profilo critico: Il concetto di "non minacciare la sicurezza dello Stato" o di "propaganda contraria alle libertà fondamentali" non è ancorato a fattispecie di reato tipizzate. Affidare al Prefetto il compito di giudicare la liceità ideologica o i "fini" dei finanziatori attribuisce un potere di valutazione discrezionale amministrativa svincolato da parametri normativi tassativi. 


iii) Criticità relative al Principio di Offensività e al Diritto Penale dell'Autore (Artt. 25, co. 2 e 27 Cost.)
· 
Iper-anticipazione della tutela e rilevanza di meri atti prodromici (A.C. 2702): Arretrando il sistema di prevenzione e controllo alla mera simpatia ideologica o a condotte prodromiche sfumate, si penalizzano (o si assoggettano a sorveglianza/misure limitative) stati personali e inclinazioni di pensiero, piuttosto che fatti materiali offensivi. 

Sanzione penale del travisamento e del velo integrale (A.C. 2562, Art. 5): Viene riformulato l'art. 5 della L. 152/1975 introducendo il divieto assoluto di indossare indumenti che coprono il volto (come il niqab o il burqa) in luoghi pubblici o aperti al pubblico, punendo i trasgressori con la pena detentiva dell'arresto da 1 a 2 anni e l'ammenda da 1.000 a 3.000 euro. 
Profilo critico: Eliminando la causa di giustificazione del "giustificato motivo" presente nella legislazione vigente ed equiparando l'uso di abiti religiosi o tradizionali a condotte dolose volute per eludere i controlli di polizia, si crea un reato di pericolo astratto privo di reale offensività. Sotto il profilo penale, l'arresto fino a due anni per il semplice fatto di passeggiare a volto coperto, in assenza di un rifiuto di farsi identificare o di un pericolo concreto per la sicurezza pubblica, appare sproporzionato e orientato a punire un modello di condotta di vita e culturale anziché un fatto lesivo.

Sanzionamento di flussi finanziari neutrali (A.C. 2562, Art. 1, c. 5): Si punisce con la multa da 1.000 a 10.000 euro chiunque accetti finanziamenti superiori a 500 euro da soggetti sprovvisti della valutazione di idoneità prefettizia. 
Profilo critico: La punibilità scatta per la mera inosservanza del divieto amministrativo, a prescindere dal fatto che i fondi ricevuti siano destinati a scopi del tutto leciti (es. ristrutturazione edile, attività assistenziali) o a finalità eversive. Mancando la necessità di provare l'offesa (il collegamento con un'attività eversiva o terroristica), la norma punisce la mera disobbedienza formale.
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