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El 3 de julio de 1997, el presidente del Consejo de Ministros de Italia,
Prodi, present6 ante la Camara de Diputados un «Disegno di Legge» titulado
«Norme sulla liberta religiosa e abrogazione della legislazione sui culti am-
messi» '. En el texto oficial de la Presentacion de dicho Proyecto de Ley?, se
sefiala que el primer ministro actuaba «di concerto» con los ministros del In-
terior, Instruccién Piblica, Finanzas, Trabajo y Prevision Social, y Tesoro, Pre-
supuesto y Programacién Econémica. Desde un punto de vista general, y tam-
bién si pensamos en los Ministerios espafioles que —por entenderse que poseen
competencias al respecto— estan representados en nuestra Comisién Asesora
de Libertad Religiosa, se echa en falta la participacién en el citado concierto
al menos de los Ministerios competentes en los campos de la Justicia, Bienes
Culturales, Defensa y Sanidad. Pero, en todo caso, la concurrencia de diferen-
tes entidades ministeriales supone, en lo que al Proyecto italiano se refiere,
una manifestacién de evidente consenso del Gobierno en la materia y un em-
pefio de Estado para afrontar ante la Camara un tema al que se otorga un
sefialado relieve.

El presente trabajo se propone ofrecer a los lectores tanto el propio Pro-
yecto de Ley citado, como las palabras de presentaciéon del mismo ante el
Parlamento, pronunciadas por el Primer Ministro italiano y a las que acabamos
de referirnos. Ambos textos figuran, pues, como apéndice al final de estas
paginas. Al efecto, por otra parte, del andlisis que aqui realizaremos, nos va-
mos a limitar a un aspecto muy concreto del Proyecto de Ley: su articulo 40,
segin el cual «Sono abrogati la legge 24 giugno 1929, n. 1159, ed il regio
decreto 28 febbraio 1930, n. 289».

' El proyecto se encuentra actualmente en tramite de estudio en la correspondiente Comision
parlamentaria.

? Incluimos como Apéndices tanto el Discurso ante la Camara del presidente Prodi como el
propio texto del Proyecto legal, que se encuentra en Atti Parlamentari, XIII legislatura, donde figura
con el ndm. 3.947. Puede verse asimismo el Proyecto en Quademni di Diritto e Politica Ecclesiastica,
1997/2, pp. 591-601.
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Ambos textos legales contienen precisamente la normativa sobre los de-
nominados «culti ammessi», normativa promulgada a raiz del Concordato La-
teranense de 1929 y como complemento del mismo; al proclamarse, en virtud
del Concordato, el Estado italiano como un Estado confesional que adoptaba
el catolicismo como religién oficial, las dos normas sucesivas acogieron en el
ordenamiento juridico italiano, con notables limitaciones desde luego, a las
confesiones minoritarias distintas de la Iglesia catélica.

Pese a que, al concluir la IT Guerra Mundial, Italia cambi6é de régimen
politico y entrdé en vigor una nueva Constitucién, el Concordato Lateranense
conservd su vigencia, y hasta 1984 no fue sustituido por un nuevo acuerdo con
la Iglesia catélica. SimultAneamente, se revisaron las relaciones con las con-
fesiones minoritarias, iniciAndose una politica de «intese» con las mismas que
ha despertado desde entonces la general atencién de los eclesiasticistas, tanto
dentro como fuera de Italia.

Sin embargo, la normativa procedente de los afios 1929-1930 sobre el ejer-
cicio de los cultos diversos del catdlico, denominados entonces, desde la pers-
pectiva de la religién de Estado, «culti ammessi», no ha sido abrogada todavia.
Y de este pie parte el presidente Prodi al iniciar ante la Camara su discurso
de presentacién del nuevo Proyecto de Ley, €l cual, si bien destina la inmensa
mayor parte de su articulado a regular la libertad religiosa, y un solo articulo
a abrogar la legislacién fascista superviviente ya mencionada, concede tanta
relevancia a este ultimo hecho que lo menciona en el propio titulo con el que
el Proyecto se presenta al Parlamento: normas sobre la libertad religiosa y
abrogacion de la legislacion sobre los «culti ammessi».

El Presidente comienza haciendo referencia a la importante obra de refor-
ma de la legislacion eclesidstica que se efectud en Italia entre 1984 y 1989,
por medio de la cual se revisé el Concordato, se regul6 la materia tocante a
los entes catdlicos y a la sustentacion del clero, y se establecieron las bases de
las «intese», en el marco de un amplio proceso de renovacion, ain por con-
cluir, de las relaciones del Estado con las confesiones religiosas. En este pa-
norama considera Prodi que debe insertarse el nuevo Proyecto de Ley, cuyo
fin primordial radica en llevar a su pleno desarrollo los principios constitucio-
nales en el campo de la libertad de conciencia, de religién y de creencias, a
la par que abrogar la vieja normativa de la época fascista sobre el ejercicio de
los cultos no catdlicos.

Ya el profesor D’Avack habia sefialado en su momento que la legislacion
sobre los denominados «culti ammessi» era desde tiempo atrds una legislacién
superada y que merecia ser abrogada definitivamente *. La Asamblea consti-

3 P. A. D’AVACK, Trattato di Diritto Ecclesiastico Italiano, Parte Generale, Seconda Edizione, Mi-

lano, 1978, p. 344: «Si tratta pur sempre di una legislazione superata che merita di essere una buona
volta abrogata.»
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tuyente pudo en su dia, en efecto, abrogar dicha legislacioén, pero opté por
dejar esa tarea al legislador ordinario. Y el resultado de tal decision fue que,
durante més de treinta afios —-D’Avack hacia esta afirmaciéon en 1978; ahora
hubiese tenido casi que duplicar esa cifra—, los sucesivos gobiernos democris-
tianos que se sucedieron sin interrupcién en el poder mantuvieron inalterada
aquella normativa, a la que el gran maestro romano califica no sélo como
superada y anacrénica, dados sus principios informadores y las disposiciones
que contiene, sino también inconciliable con los postulados democréaticos pro-
pios del actual Estado italiano *. En la misma fecha que D’Avack, Casuscelli
sefialaba que un motivo de fondo para la falta de actuacién de la propia nor-
mativa constitucional en relacién con los cuitos no catélicos nacia del empefio
de la Administracién publica en perseverar en una orientacién confesional fa-
vorable a la Iglesia catdlica °.

Tal parecer de D’Avack distaba de encontrarse aislado en la doctrina ita-
liana posterior a la Constituciéon. Anna Rava, en la relacién inaugural del bri-
llante Congreso de Derecho Eclesidstico que se celebré en Siena en 1980,
habfa asimismo insistido en el retraso que venfa sufriendo la revisién de la
normativa del fascismo en el campo de las relaciones del Estado con las con-
fesiones religiosas ®. Una parte de la doctrina, como es sabido, hubiese pre-
ferido un sistema separatista con todas sus consecuencias, establecido sobre la
base de negar al hecho religioso un tratamiento particular fuera de la legis-
lacién comin’; pero, en general, la via de la revisién de la normativa prove-
niente del fascismo encontraba un amplio eco, defraudado por el prolongado
mantenimiento de una legislacién sobre los cultos meramente admitidos que
se encontraba, y se encuentra, en abierto contraste con la propia naturaleza
del Estado no confesional *

* P. A. D’AVACK, ob. cit, p. 345: «La decisionc programmatica dell’Assemblea costituente di
lasciare al legislatore ordinario I'eliminazione della legislazione fascista sulle confessioni non catto-
liche ha avuto quale risultato quello di indurre per oltre trenta anni i vari governi democristiani
succedutisi ininterrottamente al potere a mantenere inalterata questa legislazione passata non solo
superata e anacronistica nei suoi principi informatori e nella sua normativa, ma addirittura inconci-
liabile con i postulati democratici odierni dello Stato italiano.»

* G. CASUSCELLI, «Intese, pluralismo confessionale ¢ partecipazione», en Le intese tra Stato e
confessioni religiose. Problemi e prospettive, a cura di C. MIRABELLI, Milano, 1978, p. 146.

¢ A. RavA, «Nuove prospettive per la legislazione ecclesiastica», en el volumen del mismo titulo
que contiene las Atti del II Convegno nazionale di Diritto ecclesiastico, Siena, 27-29 novembre 1980,
Milano, 1981, p. 8.

7 Vid., por ejemplo, P. BELLINI, «Verso un nuovo laicismo: per una legge comune sul “fatto
religioso”», en Nuove prospettive per la legislazione ecclesiastica, cit., pp. 166-182.

* «Inconciliabile, anzitutto, quale legislazione di uno Stato confessionista in senso cattolico che,
mentre proclamava la fede cattolica come la sola religione dello Stato, si limitava poi, se non addi-
rittura a “tollerare”, comunque ad “ammettere” semplicemente la presenza di determinati culti non
cattolici e ad ammetterli soltanto in una posizione di spiccata inferiorita formale ¢ sostanziale di
fronte alla Chiesa cattolica» (P. A. D’AvVACK, ob. cit., p. 345).
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La doctrina mas reciente ha continuado —como no podia ser menos— insis-
tiendo en la misma linea. Lariccia nos habla de la larga espera que estd su-
friendo el desarrollo de la Constitucién en este campo, en el que considera
necesario proceder tanto a la abrogacién de la vieja legislacién de 1929-1930
como a la aprobacién de una nueva ley, la cual provea, en conformidad con
los principios constitucionales, a establecer la plena libertad de cultos y con-
ciencia, dando lugar a una completa igualdad de los ciudadanos independien-
temente de la fe que profesen, lo cual sélo es alcanzable a través de la neu-
tralidad religiosa del Estado °.

La legislacion actual, pese a que ha ido modificando en sentido positivo la
regulacién de las relaciones del Estado con las confesiones minoritarias, atn
resulta en exceso «diffusa» ', como fue «triste» y «vergonzosa» la situacién de
carencia de libertad que segiin Lariccia caracterizé la vida de las minorias
religiosas en los primeros tiempos tras la proclamacién de la Republica ''; si-
tuacién que, si ha mejorado ciertamente, adolece atin de la falta de una legis-
lacién que abrogue las normas sobre los cultos admitidos, las cuales «limitano
la liberta delle confessioni religiose diverse dalla cattolica e prevedono nei loro
confronti discriminazioni contrarie alla costituzione» 2.

Conformidad, pues, en la doctrina, que es obvio que se refleja en las pa-
labras del presidente Prodi al iniciar su intervencién parlamentaria para ex-
poner los propésitos inspiradores del nuevo Proyecto de Ley. El mismo afirma
que la normativa de 1929-1930 se funda no sélo en principios diversos de los
que inspiran la Constitucién democrética, sino que incluso se encuentra en
muchos casos en neto contraste con ella. Consiguientemente, el Proyecto legal
propone la abrogacion integra de aquellas normas, en aplicacién de las exi-
gencias que al respecto marca la norma constitucional y que durante ya medio
siglo han permaneciio ignoradas en parte por el ordenamiento vigente.

A tal efecto, recuerda Prodi que la regla de la bilateralidad, sancionada
por los articulos 7.°, segundo parrafo, y 8.°, tercer parrafo, de la Constitucion,
no agota el sistema de pluralismo confesional disefiado por los constituyentes,
tanto en relacién con la tutela de aquellos derechos que son inviolables incluso
en la esfera interna de las confesiones, como en lo que hace a los derechos
previstos en los articulos 17, 18 y 19 de la Constitucién, y a la libertad de las
asociaciones e instituciones con fines religiosos o cultuales, de las que se ocupa
el articulo 20 constitucional.

? 8. LARICCIA, Diritto Ecclesiastico, terza edizione, Padova 1986, p. 358.

' Vid. G. B. VARNIER, «Le problematiche del rapporto Stato-Minoranze confessionali», en Nor-
mativa ed Organizzazione delle minoranze confessionali in Italia, a cura di V. PARLATO ¢ G. B. VAR-
NIER, Torino, 1992, p. 3.

" S. LARICCIA, ob. cit., p. 358.

'2'S. LARICCIA, ob. cit.,, pp. 358-359.
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No seria posible —subraya el presidente del Consejo— reservar a la nego-
ciacién legislativa con las confesiones la reglamentacién de los intereses que
tocan a la generalidad de los ciudadanos, asi como de aquellas materias que
o no afectan o no se agotan en las relaciones entre el Estado y las confesiones.
La propia abrogacion de la normativa fascista no puede acometerse sectorial-
mente en la citada negociacién con aquéllas, y debe ser objeto de una Ley
dictada al efecto por el poder legislativo en la linea del Proyecto ahora pre-
sentado a la Cimara.

También la doctrina ha sefialado al propésito la oportunidad del camino
pacticio para abrir via a las confesiones distintas de la cat6lica, en aplicacion
del articulo 8.° de la Constitucién, a la par que la imposibilidad de encerrar
en esta medida el tratamiento del fendmeno religioso de cardcter asociativo.
Como recuerda Vitale, el citado articulo 8.° establece que también con las
confesiones religiosas minoritarias debe el Estado asumir compromisos sobre
una base contractual, y que tal norma, mantenida en la inoperancia durante
cerca de cuarenta afos ", se puso en practica cuando se estipulé en 1984 el
nuevo Concordato con la Santa Sede que sustituia al de 1939; en tal momento
resulté politicamente oportuno abrir cauce al sistema de las «intese», que se
celebraron con determinados grupos confesionales y no con otros porque,
siempre seglin Vitale, se trataba de aquellos que no creaban problemas en
relacién con los valores generalmente aceptados en este terreno .

No deja de tener interés y significado, por otro lado, que el propio Prodi,
como hemos dejado sefialado, aluda al articulo 20 de la Constitucién en el
momento de presentar el Proyecto de Ley. Podria ocultarsenos la importancia
que reviste la revisién legislativa —a partir de la norma constitucional- del
problema de la presencia en Italia de las confesiones no catélicas, si no pres-
tdsemos una especial atencién a esta llamada en causa, por parte del presidente
del Gobierno, del articulo 20 constitucional, en el que cabia inicialmente no
parar la atencién.

El articulo 8., en efecto, en su tercer parrafo, establece —en relacién con
las confesiones no catélicas— que «i loro rapporti con lo Stato sono regolati
per legge sulla base di intese con le relative rappresentanze». La puesta en
préctica de esta posibilidad, si bien tardia, al menos ha abierto un cauce para

'* A ello hace referencia F. FINOCCHIARO, quien en 1978 entendia que resultaba dificil para el
jurista comprender las razones por las que seguia sin ponerse en practica el articulo 8, tercer parrafo,
de la Constitucién («Le intese nel pensiero dei giuristi italiani», en Le intese fra Stato e Confessioni
religiose. Problemi e Prospettive, a cura di C. MIRABELLI, cit., pp. 15 ss.).

" A. ViTaLg, Corso di Diritto Ecclesiastico. Ordinamento giuridico e interessi religiosi, settima edi-
zione, Milano, 1993, p. 112. Las confesiones a que Vitale hace referencia son la «Tavola Valdese»,
las Asambleas de Dios en Italia, los Adventistas del Séptimo Dia, la Unién dc las Comunidades
Israclitas, la Iglesia Luterana y la Iglesia Baptista.
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la normalizacién de la situacién en que aquellas confesiones se encontraban;
y aunque no deja de estar lleno de interrogantes y problemas —~la norma es,
segtin Vitale, «volutamente ambigua ed oscura»— ", cuando menos el camino
se estd ya recorriendo y, segtin afirma Prodi en su discurso al que nos venimos
refiriendo, existe voluntad de continuarlo en el futuro. Pero esta via abierta
en el articulo 8.°, aparte de su propia imperfeccién ', no agota la problematica
en cuestion. S6lo haciendo recurso al articulo 20 constitucional cabe, en cam-
bio, -y de ahi el acierto de Prodi al recordarlo- intentar cubrir todo el campo
de una nueva solucién normativa para el tratamiento estatal de los que la
norma a abrogar denominaba, en plena conformidad con el Concordato de
1929 pero en abierto contraste con el de 1984 y con la Constitucién misma,
«culti ammessi».

La doctrina se ha referido al citado articulo 20 definiéndolo como «una
norma priva di fascino» '’; su falta de atractivo se deberia a que en su dia no
provocé ningtn debate en la Asamblea constituyente y tampoco ha interesado
demasiado a la doctrina, que le ha dedicado una atencién més bien escasa '*.
Y, sin embargo, hoy se piensa que «dovrebbe essere considerata il paradigma
della politica ecclesiastica dell’Italia repubblicana» *.

El lugar de esta norma en el conjunto de la normativa constitucional lo
explica con precisién Lariccia, al ocuparse simultineamente de los articulos 19
y 20 de la Ley suprema. El articulo 19, indica, garantiza la libertad religiosa
tanto bajo el punto de vista individual como colectivo, y reconoce a todos los
residentes en Italia (y no solamente a los ciudadanos italianos) tres derechos
muy precisos: el de manifestar la propia fe, el de hacer propaganda de la
misma y el de practicar el culto en privado y en pablico *. Segtin el mismo
autor, el principio asi enunciado en el articulo 19, que debe considerarse «la
norma fondamentale in materia di liberta di religione nell’ordinamento italia-
no» *, esta ligado a la disposicién del articulo 20, que contempla una ulterior
garantia de libertad en relacién con los grupos religiosos, al establecer que «il
carattere e il fine di religione e di culto di una associazione od istituzione non
possono essere causa di speciali limitazioni legislative né di speciali gravami

5 A. VITALE, ob. cit., p. 112.

' A. VITALE, ob. cit., pp. 113 ss., seiiala los principales interrogantes que el articulo 8.° deja en
pie acerca de las «intese», y que se refieren en especial a la «natura giuridica dell'interesse ricono-
sciuto dalla norma, a la «identificazione del soggeto confessionale e rischi di discriminazione», a la
«identificazione del soggeto statale», al «valore delle norme da emanare sulla base della contratta-
zione», vy al «livello di rilevanza delle norme statutarie delle confessioni».

7 R. BoTTA, Manuale di Diritto Ecclesiastico. Valori religiosi e societa civile, Torino 1994, p. 308.

" R. BOTTA. ob. cit., pp. 308-309.

¥ R. BoTTa, ob. cit., p. 309.

2 8. LARICCIA, ob. cit., p. 108.

2t S. LARICCIA, ob. cit., p. 109.
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fiscali per la loro costituzione, capacita giuridica ed ogni forma di attivita». En
todo caso, para situar el tema en sus justos términos, no debemos de prescindir
de una consideracion sobre la importancia relativa que acabamos de ver que
Botta y Lariccia dan respectivamente a los articulos 20 y 19 de la Constitucion.
Por su parte, otro maestro del eclesiasticismo, Margiotta Broglio, habia pre-
cedentemente considerado al articulo 8.° como la regla fundamental del De-
recho eclesidstico italiano en cuanto norma base de toda la legislacién cons-
titucional y ordinaria en materia de confesiones religiosas y tutela del senti-
miento religioso, amén de como precepto clave que preside la garantia
constitucional del hecho asociativo religioso *2. No tomaremos estas aparentes
disparidades como motivo de discusién, sino, en su aspecto positivo, como
pruebas de un empefio por mostrar el valor del conjunto de la normativa
constitucional en orden a regular progresivamente el fenémeno religioso segiin
las posibilidades politicas y las exigencias sociales.

En todo caso, tanto Lariccia como Botta se muestran conformes en con-
siderar que la norma del articulo 20 contiene «una protesta contro cio che
avenne nel periodo precedente» , «una ferma protesta nei confronti di vicen-
de storiche, di cui si ritiene ineludibile evitare il ripetersi» *.

El articulo 20, como ya quedé indicado, no suscité en su dia una especial
atencion entre los constituyentes italianos. Fue, en efecto, aprobado, sin dis-
cusién y sin enmiendas, sobre la base de un texto que habia sido propuesto
por Dossetti . La calidad mitica de este nombre en la historia de la canonis-
tica y la politica italiana de la postguerra debe ponernos sobre aviso, sin em-
bargo, de aquello que la Asamblea Constituyente tal vez no comprendié en
toda su importancia.

Dossetti dejé claro, y asf se aceptd, que la norma contiene un concepto
negativo, a saber, que el carécter eclesidstico y el fin cultual no pueden ser
causa de un tratamiento odioso con dafio para los mismos entes, lo cual cons-
titufa una exigencia tanto de la Iglesia catdlica como de los restantes entes
religiosos no pertenecientes a la misma *. En fin de cuentas, se trataba de
llegar «ad una norma comune per tutte quante le associazioni dei diversi
culti» 77,

He aqui el verdadero punto de interés de la norma. El ordenamiento ita-
liano se abria a través de ella a todos los cultos diversos del catdlico, e incluso

? F. MARGIOTTA BROGLIO, «Sistema di intese e rapporti con la Chiesa Cattolica», cn Le intese
tra Stato e confessioni religiose. Problemi e prospettive, a cura di C. MIRABELLI, cit., p. 135.

# S, LARICCIA, ob. cit., p. 109.

# R. BOTTa, ob. cit., p. 309.

* R. BOTTA, ob. cit., p. 307.

% R. BOTTA, ob. cit., p. 307.

¥ R. BOTTA, p. 308.
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creaba una norma de derecho comun para los mismos, que potencialmente
habria de evitar un tratamiento sectorial privilegiado para algunos de ellos. En
esta linea, la doctrina ha sostenido que el articulo 20 viene a evitar que se
repitan en el futuro situaciones del pasado, no sélo en el sentido de la exis-
tencia de un culto o cultos favorecidos con desconocimiento o minusvaloracion
de los demads, sino también evitdndose cualquier rebrote del jurisdicionalismo
o regalismo, que siempre ha ido histéricamente acompanado de dos elementos
concurrentes: una religién de Estado y un Estado limitador de la libertad de
esa misma Iglesia . La relacién de autores que Botta cita, en la nota que
acabamos de recoger, en favor de su tesis, y la variedad ideolégica de los
mismos, nos dispensa de analizar un dato que tantas conformidades concita *.

Por esto mismo, puede también compartirse la afirmacién del mismo autor
segiin la cual el mencionado articulo 20 representa tanto un punto de llegada
que concluye una larga experiencia histérica, como un punto de partida hacia
una nueva experiencia politica, precisamente aquella a que hacfa referencia el
presidente Prodi en sus palabras de presentacién del Proyecto de Ley. Frente
a quienes opinaron que en esta norma no se contiene sino una confirmacién
de los principios del Concordato lateranense en materia de entes eclesidsticos,
complementando y reforzando los articulos 3.°, 7.° y 8.° de la Constitucién,
prevalece hoy la tesis segtin la cual el articulo 20 constituye precisamente la
tutela de aquellos nuevos grupos, movimientos, cultos y asociaciones con fines
religiosos, que no entran en el ambito de aplicacion de los articulos 7.0 y 8.°,

Con lo cual se amplia potencialmente el panorama de la libertad religiosa
en Italia, que si fue, a partir de 1929, un campo de tutela por parte del Estado
de derechos confesionales que cubria a una tnica confesin, alcanzé a partir
de 1984 a otras confesiones por la via de las «intese», quedando adn por
extenderse a muchos otros posibles grupos religiosos que no tendran posible-
mente nunca un acuerdo con el Estado, pero que no por ello tienen menor
derecho a la libertad. Precisamente la pervivencia en Italia de esa reliquia de
un pasado hoy inaceptable, como son las normas sobre «culti ammessi»

* Mediante el articulo 20, «il costituente ha inteso evitare che, dopo T'entrata in vigore della
costituzione, si potesse ancora adottare in Italia, come era gia avvenuto in passato, la formula or-
ganizzatoria del ‘“giurisdizionalismo™» (S. LARICCIA, ob. cit., p. 109); «la norma vorrebbe essere
insuperabile ostacolo a che in Italia sia nuovamente adottata la formula organizzatoria del giurisdi-
zionalismo (Lariccia) € soprattutto la politica eversiva dell’asse ecclesiastico perseguita negli anni
sessanta del secolo scorso (Amorth, Catalano, D’Avack, Del Giudice, Finocchiaro, Giacchi, Pergolesi,
Petroncelli, Rava A., Virga)» (R. BoTTa, ob. cit., p. 309).

* En un sentido semejante, y también con importantes referencias a una doctrina muy varia y
del mas alto relieve en la eclesiasticistica italiana, sefiala F. FINOCCHIARO que el articulo 20 de la
Constitucién «testimonia uno degli aspetti piit moderni e originali dell’attuale assetto costituzionale»
(Diritto Ecclesiastico, 6 ristampa, Bologna 1991, p. 163-164).

* R. BoTra, p. 309.
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de 1929 y 1930, hace necesario actuar el articulo 20 de la Constitucién para
sustituir tal concepto restrictivo por el de una plena libertad.

A tal efecto, sefiala Prodi el sentido que debe darse a la abrogacién de las
normas sobre «culti ammessi» de 1929 y 1930, que se establece en el articulo
40 del nuevo Proyecto de Ley. Una doble razén justifica y pide tal abrogacion:
las exigencias que para un Estado democrético se derivan del reconocimiento
del derecho de la libertad religiosa, y la necesidad de explicitar, en términos
propios del ordenamiento juridico italiano, los principios que se contienen en
las convenciones internacionales sobre los derechos del hombre. En conse-
cuencia, el legislador deber4 abrir -y a ello tiende la Ley que se proyecta— una
doble via para la operatividad de tales principios: la tutela constitucional de
los intereses religiosos colectivos, con referencia a la autonomfa de los mismos
en orden a su propia organizacién -articulo 8.°, segundo parrafo, y articulo 20
de la Constitucién—, sin por ello modificar el sistema de regulacién bilateral
de las relaciones entre el Estado y las confesiones (art. 8.°, tercer parrafo).

Para la doctrina, se logra asi, a través precisamente del articulo 20 de la
Constitucién, dar vida a una igualdad formal -y no solamente a una igual
libertad— de todos los entes religiosos; al mismo tiempo, se consigue hacer
posible una tutela preferencial de los intereses religiosos y de culto, en el
marco de la relacién que los mismos guardan con la promocién del pleno
desarrollo de la persona *.

No se nos puede, por otro lado, ocultar un segundo aspecto de las aspi-
raciones de un sector de la doctrina a este respecto. La aspiracién a que todo
el fenémeno religioso se regule por la ley comin, que late en el pensamiento
por ejemplo de Piero Bellini cuando defiende «una legge comune sul’fatto
religioso’™ ¥, es comin al superviviente liberalismo, asi como a una fuerte co-
rriente doctrinal partidaria del laicismo del Estado. Debe al respecto sefialarse
el contraste que inevitablemente surge entre tales postulados y la consideracién
de que el sentimiento religioso resulta ser una realidad con derecho a una
particular proteccion legal o a una particular toma en consideracién como un
bien piblico; linea ésta que se contiene expresamente recogida en el articulo
16, ndmero 3, de la vigente Constitucién espaiola, y que no es del todo ajena
a la Corte Constitucional de Italia **. En el pensamiento del actual eclesiasti-
cismo italiano encontrarfamos no pocos ejemplos que no es preciso ahora traer
a colacion. Pero, en todo caso, con el nuevo Proyecto de Ley si que se actda

* R. BOTTA, ob. cit., p. 310.

2 P. BELLINL, ob. cit., pp. 167 ss.; vid., del mismo autor, «Realta sociale religiosa e ordine proprio
dello Stato», en Normativa ed organizzazione delle minoranze confessionali in Italia, a cura di V. PAR-
LATO € G. B. VARNIER, cit., p. 290-310.

* Vid. A. G. CHizzonITI, «Pluralismo confessionale e lotta all’intoleranza religiosa», en Quademni
di Diritto e Politica Ecclesiastica, 1997/2, p. 332.
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una linea de pensamiento que, cuando menos, trata de borrar la vieja estela
de la sobreviviente legislacién del fascismo. La doctrina a que nos referimos
aspirarfa a mas, y no es el momento de entrar en los mas modernos andlisis
del propio texto constitucional a los efectos de reinterpretar en clave de una
nueva lectura sus articulos 7.° y 8.° Pero, por el momento, bastard decir que
es dificil predecir la suerte que, en definitiva, haya de correr el Proyecto de
Ley que, a un afio de su presentacién parlamentaria, atin no ha sido objeto
de discusién en la Cdmara y mucho menos de promulgacion.

Italia, que fue como es notorio pionera en el desarrollo de los acuerdos
con .las confesiones, estd retrasando mucho tanto la elaboracién de una Ley
de Libertad Religiosa como la supresion de la vieja normativa sobre los «culti
ammessi». La experiencia espafiola podria ser atil en este sentido como tér-
mino de comparacién, toda vez que nuestro proceso comenz$ por una nor-
mativa constitucional de amplio espectro; continué por una Ley de Libertad
Religiosa; y dio paso a unos Acuerdos con tres Federaciones —Evangélica, Is-
raelita e Isldmica— que abarcan un amplisimo tanto por ciento del total de
grupos religiosos minoritarios con presencia social y juridica en Espaiia, sin
que los restantes vean minorada su libertad religiosa, que para todos garantiza
suficientemente la correspondiente Ley antes citada. Es una forma distinta de
la italiana; tampoco la inversa. Procede de una historia concordataria y cons-
titucional diferente, pero no deja de aportar elementos de analisis que el le-
gislador italiano podria provechosamente conocer, tal y como nuestros poderes
ptblicos tomaron en consideracién el modelo de Italia en aquellos extremos
en que pudo servir de orientacién para recuperar por via constitucional los
derechos de libertad e igualdad de todos los ciudadanos.
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APENDICE
CAMERA DEI DEPUTATI

DISEGNO DI LEGGE

Presentato dal Presidente del Consiglio dei Ministri
(PrODI)

Di concerto con il Ministro dell’Interno
(NAPOLITANO)

Con il Ministro della Pubblica Istruzione e dell’Universita e della Ricerca
Scientifica e Tecnologica
(BERLINGUER)

Con il Ministro delle Finanze
(Visco)

Con il Ministro del Lavoro e della Previdenza Sociale
(TREU)

E con il Ministro del Tesoro e del Bilancio e della Programmazione
Economica
(Ciampr)

Norme sulla liberta religiosa e abrogazione della legislazione sui culti ammessi

Presentato il 3 luglio 1997

Onorevoli deputati:

La riforma della legislazione ecclesiastica articolatasi tra il 1984 e il 1989
nella revisione concordataria, nell’approvazione delle norme sugli enti cattolici
e il sostentamento del clero, nonché nella applicazione del procedimento di
cui al terzo comma dell’articolo 8 della Costituzione per la regolamentazione,
sulla base di «intese», dei rapporti tra lo Stato ed alcune confessioni religiose
—che hanno segnato la prima, significativa fase di un vasto processo di rinno-
vamento tutt’oggi in corso- si integra con il presente disegno di legge che
intende compiutamente attuare i principi costituzionali in materia di liberta di
coscienza, di religione o credenza e, parallelamente, abrogare la normativa
degli anni 1929-1930 sull’esercizio di quei culti diversi dal cattolico che, con
riferimento al concetto di religione dello Stato, venivano allora definiti «am-
mess».
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La normativa del 1929-1930 si fonda non solo su principi diversi da quelli
della Costituzione democratica, ma si palesa, in molte disposizioni, in netto
contrasto con il sistema della medesima. D’altra parte, la regola della bilate-
ralitd sancita dagli articoli 7, secondo comma, ¢ 8, terzo comma, della Costi-
tuzione, non esaurice il sistema di pluralismo confessionale disegnato dal co-
stituente, sia con referimento alla tutela dei diritti inviolabili anche all’interno
delle formazioni sociali «confessionali», sia in relazione ai diritti previsti dagli
articoli 17, 18 e 19 della Costituzione ed alla liberta delle associazioni e isti-
tuzioni con finalita di religione o di culto, di cui all’articolo 20 della Costitu-
zione, anche operanti, per loro natura o volonta, nel quadro del diritto co-
mune. Non sarebbe possibile, inoltre, riservare alla negoziazione legislativa con
le confessioni religiose —di per sé necessariamente settoriali- la regolamenta-
zione di interessi rignardanti la generalita dei cittadini e di materie che non
toccano o non si esauriscono nel rapporto Stato-confessioni, e tanto meno
I’abrogazione di leggi, come quelle del 1929-1930, valide per tutti i culti libe-
ramente esercitati nello Stato e diversi dal cattolico.

Il presente disegno di legge propone pertanto la abrogazione integrale della
legge 24 giugno 1929, n. 1159, e del regio decreto 28 febbraio 1930, n. 289,
tenendo conto di esigenze che concernono direttamente profili soggettivi del-
la liberta religiosa, ma anche esplicitando in termini propri dell’ordinamento
guiridico italiano principi contenuti nelle numerose convenzioni internazionali
sui diritti dell’'uomo ratificate, rafforzandone, il tal modo, 'operativita. Si pro-
pone, altresi, di contribuire all’attuazione della tutela constituzionale degli in-
teressi religiosi collettivi, con riferimento all’autonoma organizzazione dei me-
desimi —su base statutaria e associativa (articolo 8, secondo comma, e articolo
20 della Costituzione)—, senza ovviamente modificare o pregiudicare, in alcun
modo, il sistema di regolazione bilaterale dei rapporti Stato-confessioni reli-
giose (articolo 8, terzo comma, della costituzione), ma agevolando la vita di
istituzioni, associazioni e organizzazioni con finalita di religione o di culto nella
loro libera e peculiare espressione.

Si propone, poi, di dare formale attuazione all’articolo 8, terzo comma,
della Costituzione tenendo conto della recente legge sulla Presidenza del Con-
siglio dei ministri ed anche delle linee gia sperimentate per alcune confessioni
religiose negli anni 1984-1987, definendo e regolando le procedure per la sti-
pulazione di intese tra Governo e rappresentanze delle confessioni religiose
interessate.

Il capo I del disegno di legge (articoli 1-12) intende concretare, per una
compiuta attuazione, le garanzie costituzionali dei diritti inviduali e collettivi
di liberta religiosa, raccordando, altresi, tali garanzie con le disposizioni in
materia contenute nelle convenzioni internazionali sui diritti dell'uomo (Con-
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venzione europea del 1950, Patti internazionali del 1966, Convenzione sulla
discriminazione razziale del 1966, eccetera) firmate e ratificate dal nostro Pae-
se, ma spesso non tenute nel dovuto conto nella concretezza dell’esperienza
guiridica.

Pertanto, I’articolo 1 del disegno di legge € volto a rendere operativo tale
raccordo in conformita all’articolo 10 della Costituzione, lasciando ovviamente
«aperto» il riferimento ad eventuali future convenzioni ed anche, pit in ge-
nerale, alle norme del diritto internazionale «generalmente riconosciute».

Larticolo 2, che richiama alle prescrizioni contenute nelle ricordate con-
venzioni internazionali, anche alla luce di atti come la Dichiarazione del’ONU
sulla liberta religiosa del 1981 e I’Atto finale della Conferenza per la sicurezza
e la cooperazione in Europa (Helsinki, 1975), intende specificare, in coerenza
con tali prescrizioni —ma non esaustivamente—, i contenuti della liberta di re-
ligione e di coscienza, chiarendo che, proprio in conformita al diritto inter-
nazionale, le «credenze non religiose» o ateistiche vanno ricondotte, sul piano
della loro libera professione e del loro eserzicio, alla liberta di coscienza che
il disegno di legge si propone di garantire concretamente. E noto, infatti, che
nelle ricordate convenzioni internazionali il termine «credenza» (negli originali
in lingua francese «conviction» e in lingua inglese «belief») si referisce alle
convinzioni non religiose o ateistiche che vengono espressamente ricondotte
alle fattispecie garantite dalle disposizioni in materia di liberta fondamentali.
Viene, inoltre, specificato che tale liberta include il diritto di mutare credenza
religiosa, mentre vengono opportunamente richiamati i limiti all’esercizio dei
diritti in questione previsti dalla Costituzione (articoli 18 e 19).

Larticolo 3, che si rifa al principio constituzionale di uguaglianza, garan-
tisce da qualsiasi obbligo di dichiarazioni riguardanti specificamente ’appar-
tenenza confessionale, non vietando, ovviamente, la possibilita di rispondere
liberamente e volontariamente a richieste dirette a fini statistici o di ricerca
scientifica.

Larticolo 4, che si rifa invece alla Dichiarazione universale dei diritti del-
Puomo (articolo 25), a quella sui diritti del fanciullo (1959), alla Dichiarazione
del’ONU del 1981 (articolo 5) ed al Protocollo addizionale alla Convenzione
europea del 1950 (articolo 2), reso esecutivo ai sensi della legge 4 agosto 1955,
n. 848, nel garantire il diritto dei genitori, precisa che l'istruzione e I’educa-
zione della prole in conformita alle proprie credenze, religiose o non religiose,
devono essere impartite nel rispetto della personalita e senza pregiudicare la
salute dei figli. Stabilisce, inoltre, risolvendo un problema che ha trovato so-
luzioni disparate sul piano normativo e giurisprudenziale, al quattordicesimo
anno di eta la capacita dei minori di compiere scelte inerenti alla liberta di
religione senza ovviamente interferire con ’esercizio della potesta dei genitori
regolato dal codice civile.
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Larticolo 5 ¢ una utile specificazione della liberta di riunione e di associa-
zione garantita dalla Costituzione e qui riferita ai fini di religione e di culto
anche alla luce della sentenza della Corte costituzionale n. 59 del 1958,

Con I'articolo 6 si intende garantire la piena liberta di adesione e di recesso
da qualsiasi organismo confessionale, unitamente al diritto di partecipare alla
vita interna di esso, salvaguardando I’esercizio di tali liberta e diritti da ogni
atto che possa discriminare, molestare o nuocere chi li eserciti e tutelando,
quindi, anche persone particolarmente esposte, quali minori o incapaci.

La non ingerenza da parte dello Stato riguarda esclusivamente la parteci-
pazione alla vita e all’organizzacione delle confessioni religiose, mentre riman-
gono integralmente applicabili le disposizioni che garantiscono i diritti invio-
labili, la personalita e I'integrita psichica e fisica degli aderenti.

Larticolo 7 specifica alcune liberta indicate all’articolo 2, precisando che il
diritto di agire secondo coscienza, in relazione alle propie convinzioni religiose
o non religiose, non pud comportare la violazione di diritti e doveri costitu-
zionali, e rinviando alle norme riguardanti specifiche materie nelle quali possa
avere rilievo 'obiezione di concienza per quanto riguarda la modalita relative
al concreto esercizico di tale diritto.

Larticolo 8, invece, si limita a riprodurre negli stessi termini Iarticolo 11,
primo comma, del Concordato del 1984, ripreso anche dall’articolo 6, primo
comma, dell’Intesa con le comunita ebraiche (leggi 25 marzo 1985, n. 121, e
8 marzo 1989, n. 101), riaffermando per tuti una garanzia di liberta che, se
limitata ai soli aderenti ad alcune confessioni, sarebbe non adeguata al prin-
cipio costituzionale di uguaglianza.

Trattasi comunque, come nel caso dell’articolo 7, di una norma di principio
che esige ulteriore attuazione, per i differenti settori considerati, alla luce delle
singole e particolari esigenze di ciascuno di essi.

Larticolo 9, che concreta, con riferimento ai «ministri di culto», il principio
della liberta di organizzazione confessionale, stabilisce, diversamente dalla leg-
ge n. 1159 del 1929, che provedeva P'approvazione governativa delle nomine
(articolo 3), che solo quando compiano atti destinati ad avere rilevanza giu-
ridica nello Stato, i ministri di culto debbano depositare certificazione atte-
stante la qualifica rivestita all’ufficio competente. Tale ufficio dovra essere in-
dividuato in relazione all’atto da compiere e all’autorita competente nella spe-
cifica materia.

All’articolo 10 si disciplina I'importante argomento del matrimonio. La nor-
mativa, che si ricollega alla precedente legislazione, si ispira ai principi di li-
berta e di volontarietd della nuova legislazione ecclesiastica, e si basa su due
presupposti: che sia il cittadino a voler celebrare il matrimonio con effetti civili
in forma religiosa; che il ministro di culto presso cui si celebra il matrimonio
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appartenga ad una confessione avente personalita giuridica ai sensi della nuova
legge.

La ragione di questo secondo presupposto ¢ semplice: trattandosi di que-
stione che attiene allo stato delle persone, & necessario che il ministro del culto
—cui sono demandate importanti funzioni, anche di relevanza publicistica— ap-
partenga ad una organizzazione fornita di requisiti minimi di stabilita e di
certezza, propi, appunto, delle persone giuridiche.

Larticolo 10 delinea gli adempimenti di cui devono farsi carico i cittadini
interessati, il ministro del culto e lufficiale di stato civile. In particolare, ¢
previsto che, dopo la richiesta delle pubblizacioni da parte dei nubendi, 'uf-
ficiale di stato civile rilasci loro un nulla osta in duplice originale dal quale
risulti che non esistono impedimenti al matrimonio e che agli stessi nubendi
sono stati spiegati i diritti e i doveri di coniugi attraverso la lettura dei relativi
articoli del codice civile.

Il ministro del culto, dopo avere celebrato il matrimonio, compila l'atto
certificativo in duplice originale e ne trasmette uno, con allegato il nulla osta
di cui in precedenza, all’ufficiale di stato civile entro e non oltre cinque giorni
dalla celebrazione. Entro ventiquattro ore dal ricevimiento della documenta-
zione, deve farsi luogo alla trascrizione del matrimonio.

Larticolo 11 si racorda, rinviando ad essa, alla normativa in vigore in ma-
teria di attribuzioni degli organi collegiali della scuola (decreto del Presidente
della Repubblica 31 maggio 1974, n. 416, articolo 12), in relazione all’utilizzo
di edifici ed attrezzature scolastiche per attivitd che realizzino la funzione della
scuola come centro di promozione culturale e sociale sulla base dei criteri e
delle modalita stabilite dall’'ordinamento scolastico.

Con l'articolo 12, infine, si & estesa, in conformita ai principi costituzionali
(articolo 3 e 20), una disposizione —limitata alle affisioni e distribuzioni di
stampati che avvengano all'interno o all'ingresso di luoghi o edifici di culto—
gia vigente per quanto riguarda i fedeli cattolici e gli appartenenti alle confes-
sioni che hanno stipulato intese con lo Stato ai sensi dell’articolo 8, terzo
comma, della Costituzione.

E utile chiarire, all'inizio del capo II del presente disegno di legge, il rap-
porto tra l'articolo 13 e l'articolo 14, ovvero tra la liberta e i diritti che com-
petono a qualsiasi confessione religiosa e la condizione giuridica delle confes-
sioni che chiedono e ottengano la personalita giuridica agli effetti civili.

Con Tl'articolo 13 si enuncia in modo espresso e dettagliato quanto gia pre-
visto riassuntivamente dall’articolo 8, primo comma, della Costituzione, lad-
dove si afferma che «tute le confessioni religiose sono egualmente libere da-
vanti alla legge». La garanzia della eguale liberta & riconosciuta dalla Costi-
tuzione a tutte le confessioni senza richiedere per ciascuna di esse alcun

ANUARIO DE DERECHO ECLESIASTICO.—23
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requisito, né formale né sostanziale; quindi, pero il solo fatto di esistere nell’-
habitat sociale, ogni confessione religiosa fruisce di un eguale patrimonio di
liberta che non pud essere limitato, o messo in discussione, dal legislatore
ordinario o dai poteri pubblici. Quindi, per rendere piu esplicito il contenuto
della citata disposizione costituzionale, I’articolo 13 prevede che tra i diritti che
competono a tutte le confessioni religiose siano da ricomprendersi i diritti di
celebrare i propri riti, aprire edifici di culto, diffondere la propria fede, formare
¢ nominare liberamente i ministri di culto, emanare liberamente atti in materia
spirituale, assistere spiritualmente i propri appartenenti, comunicare e corri-
spondere liberamente con le proprie organizzazioni o con altre confessioni, e
promuovere la valorizzazione delle proprie esperienze culturali.

Diverso ¢ il valore degli articoli 14 e seguenti, che si sono fatti carico di
un problema sempre pili sentito negli ordinamenti contemporanei: quello di
fornire alle confessioni religiose che lo desiderano gli strumenti giuridici ne-
cessari, a cominciare dalla personalitd giuridica, per potere agire nei diversi
settori della vita associativa e dei rapporti patrimoniali.

La legge prevede, quindi, I'iter procedurale per ottenere il riconoscimento
della personalita giuridica, si attiene ad un criterio di snellezza che mantenga
gli accertamenti e le verifiche negli stretti ambiti costituzionali.

In base all’articolo 14, il riconoscimento della personalita giuridica della
confessione o dell’ente esponenziale di essa ha luogo con decreto del Presi-
dente della Repubblica, su proposta del Ministro dell’interno, udito il parere
del Consiglio di Stato.

Alla domanda di riconoscimento deve essere allegato lo statuto della con-
fessione di cui ¢ fatta menzione nell’articolo 8, secondo comma, della Costi-
tuzione; puo inoltre allegarsi ogni altra documentazione che si reterra utile ai
fini del riconoscimento stesso (articolo 15, comma 1).

E stato, in ogni caso, chiarito che Pattribuzione della personalita giuridica
¢ possibile solo per quelle confessioni che hanno sede in Italia e che sono
rappresentate, giuridicamente e di fatto, da un cittadino italiano avente do-
micilio in Italia (articolo 15, comma 2); infatti, I'articolo 38 prevede che le
confessioni religiose che siano persone giuridiche straniere restano regolate
dall’articolo 16 delle disposizioni sulla legge in generale; ove, perd, abbiano
una presenza sociale organizzata in Italia ¢ intendano essere riconosciutte nel-
Pordinamento italiano protranno seguire l'iter previsto dalla norme del presente
disegno di legge.

Come si & accennato, le confessioni religiose che intendomo ottenere la
personalita giuridica devono presentare lo statuto e quelle indicazioni neces-
sarie alla propria identificazione normativa e estrutturale, ma il parere del
Consiglio di Stato verte essenzialmente sul carattere confessionale dell’orga-
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nizzazione richiedente e implica I'accertamento che lo statuto non contrasta
con lordinamento giuridico italiano e non contega disposizioni contrarie ai
diritti inviolabili dell’'uvomo (articolo 16). A tali parametri ¢ dunque ancorata
la valutazione ai fini del riconoscimiento, cosi superandosi quell’amplia di-
screzionalita della pubblica amministrazione, tipica della precedente legislazio-
ne sui «culti ammessi».

Gli articoli 17, 18 e 19 prevedono adempimenti successivi al riconoscimento
della personalita guiridica.

Larticolo 17 prescrive che la confessione riconosciuta si iscriva nel registro
delle persona giuridiche; I’articolo 18 prevede la comunicacione al Ministero
dell’interno delle eventuali modificazioni dello statuto e dell’organizzazione e
insieme la revoca del riconoscimiento qualora venga meno uno dei requisisti
in base a i quali il riconosciminiento stesso € stato concesso.

Infine, l'articolo 19 richiama, per gli acquisti, le disposizioni delle leggi civili
concernenti gli acquisti delle persona giuridiche. Si tratta di disposizioni che
rispondono a principi generali e che gia esistono per tutte le confessioni che
abbiano gia stipulato accordi o intese con lo Stato.

In relazione agli articolo citati (13-19) ¢ necessaria una precisazione.

Come si € accennato, il riconoscimento della personalita giuridica ¢ previsto
per la confessione religiosa o per I'ente esponenziale che la rappresenta. Cio
¢ dovuto al fatto che alcune confessioni religiose non intendono -per motivi
teologici, dottrinali, o di altra natura— chiedere il riconoscimento in quanto
tali, mentre preferiscono che acquisti la personalita giuridica un proprio ente
esponenziale che ne assume la rappresentanza in ambito civile.

Lordinamento guiridico, di conseguenza, recepisce un’esigenza confessio-
nale e prevede che sia la confessione stessa a scegliere se chiedere direttamente
il riconosci