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1. L’attualità, sul crinale tra cronaca e riflessione giuridica 
 
Le riviste scientifiche di area giuridica – al pari delle altre le-

gate alle scienze umane – hanno indubbiamente un rapporto pe-
culiare e molto delicato con ciò che si etichetta genericamente 
come «attualità». Se ne possono (e, anzi, se ne devono) occupare, 
per analizzare il più possibile i problemi che via via si pongono 
e, soprattutto, le soluzioni date, tentate o auspicabili, avendo cu-
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ra di farlo senza che trascorra troppo tempo da quando le que-
stioni sorgono o, per lo meno, si pongono all’attenzione degli 
studiosi1; allo stesso tempo, tuttavia, resta fermo l’imperativo di 
sfuggire il più possibile al rischio di “cadere nella cronaca”, cioè 
di evitare che il proprio scritto si traduca in una mera ricogni-
zione della realtà (rectius: di come l’hanno raccontata i media), 
magari diffondendosi in qualche commento sui fatti o scaturito 
da essi, come si potrebbe fare in un editoriale per un quotidiano 
o un periodico di informazione, che non ha meno dignità di una 
rivista scientifica ma – appunto – è un’altra cosa.  

L’intera redazione di questo periodico ha assistito sconvolta al 
flusso continuo di notizie, testimonianze e immagini che, sui vari 
mezzi di comunicazione, hanno dato conto di quanto è accaduto a 
Parigi tra il 7 e il 9 gennaio (e delle reazioni registrate nei giorni 
successivi). Chi scrive aveva e ha ben presente l’avvertenza ricor-
data prima, relativa all’approccio all’attualità; dopo un rapido con-
fronto, tuttavia, ha dovuto concludere che qualche riflessione su 
quegli eventi e sulle loro conseguenze, da divulgare a pochi giorni 
dagli avvenimenti, era opportuna, se non addirittura dovuta.  

Non può sfuggire, infatti, come gli atti terroristici che hanno 
colpito al cuore la Francia e, ancora di più, le reazioni – pubbli-
che e private – a quegli stessi atti siano profondamente connessi 
alle due parole, ai due concetti che dall’inizio, quasi in un en-
diadi, si sono voluti affiancare nella nostra testata, Democrazia & 

 
1 L’osservazione è tanto più valida ora, in un’epoca in cui si sono moltipli-

cate le riviste scientifiche pubblicate (esclusivamente) online, a volte anche con 
una periodicità relativamente ristretta – settimanale o quindicinale – che la 
stampa, per ragioni tecniche e di costi, non avrebbe consentito. Proprio la 
maggior frequenza delle uscite, unita alla facilità di aggiornare un sito web 
anche con un solo contributo, ha decisamente accentuato la necessità per le 
riviste di dare maggiore spazio a temi suggeriti dall’attualità e di accorciare i 
“tempi di reazione”della dottrina.  
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Sicurezza. Non c’è alcun bisogno di giustificare la pertinenza dei 
fatti di Parigi e di come governi e cittadini reagiranno ad essi 
all’area della sicurezza; altrettanto evidente, tuttavia, dovrebbe 
essere il legame con la democrazia. Le decisioni che saranno 
adottate in risposta agli atti di terrorismo dovranno necessa-
riamente passare il vaglio degli organi democratici dei vari pae-
si, con il conseguente dibattito tra le forze politiche e all’interno 
della sfera pubblica; a monte, soprattutto, ogni intervento che 
sarà volto a ottenere maggiore sicurezza (per lo Stato e per i cit-
tadini) dovrà comportare un bilanciamento tra questa esigenza 
e la necessità di sacrificare o comprimere il meno possibile le 
libertà e i diritti, tanto individuali e collettivi, quali ingredienti 
irrinunciabili degli ordinamenti democratici contemporanei.  

Sarà dunque opportuno dedicare attenzione a tutto questo, 
con riflessioni che – senza essere troppo estemporanee – cerchi-
no di analizzare le questioni più urgenti e di suggerire qualche 
spunto per l’azione futura, anche nel quotidiano. 

 
 
2. Più tutela per la sicurezza, con juicio; la vicenda del PNR 

e il bilanciamento con il diritto alla privacy 
 
Di certo gli attentati a Parigi pongono come prima e pressan-

te necessità l’incremento della protezione della sicurezza, specie 
in fase preventiva, pur senza trascurare quella successiva e re-
pressiva. Gli eventi del 2001 avevano inevitabilmente fatto con-
cludere che la portata della minaccia terroristica richiedeva una 
reazione non solo “momentanea” degli Stati, ma prolungata nel 
tempo, non qualificabile come risposta all’emergenza2: da allora 

 
2 Aveva ben riflettuto sul tema S. Ceccanti, Le democrazie protette e semi-

protette da eccezione a regola. Prima e dopo le Twin Towers, Torino, Giappichelli, 
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si è parlato sempre di più – e lo hanno fatto soprattutto i costi-
tuzionalisti – della delicatissima opera di bilanciamento tra esi-
genze di sicurezza e necessità di tutelare i diritti che rappresen-
tano la cifra degli stati democratici3, individuando come pro-
blema fondamentale «[q]uello delle strategie da scegliere per im-
pedire che l’emergenza indebolisca le libere istituzioni, riuscendo 
al tempo stesso a neutralizzare efficacemente gli aggressori»4.  

Quel bilanciamento certo non è semplice5, poiché spesso sono 
gli stessi cittadini – spinti dalla paura – ad accettare (se non tal-
volta a invocare addirittura) da parte degli Stati atteggiamenti e 
misure che poco hanno a che vedere con il rispetto degli standard 

 
2004. Sul tema v. anche, tra gli altri contributi usciti nel periodo degli attentati 
terroristici a Madrid e Londra, tra 2004 e 2005, R. Bin, Democrazia e terrorismo 
(relazione svolta al Collegio Ghisleri di Pavia il 25 ottobre 2006), in 
www.forumcostituzionale.it, 2006; T. Groppi (a cura di), Democrazia e terrori-
smo, Napoli, Editoriale Scientifica, 2006; A. Di Giovine (a cura di), Democrazie 
protette e protezione della democrazia, Torino, Giappichelli, 2005; V. Baldini (a 
cura di), Sicurezza e libertà nello Stato di diritto in trasformazione: problematiche 
costituzionali delle discipline di lotta al terrorismo internazionale, Torino, Giappi-
chelli, 2005; A. Benazzo, L’emergenza nel conflitto fra libertà e sicurezza, Torino, 
Giappichelli., 2004.  

3 Su toni non molto diversi S. Rodotà, Libertà personale. Vecchi e nuovi nemi-
ci, in M. Bovero (a cura di), Quale libertà. Dizionario minimo contro i falsi liberali, 
Roma-Bari, Laterza, 2004, p. 33 ss. (spec. 55). 

4 G. De Vergottini, La difficile convivenza tra libertà e sicurezza. La risposta del-
le democrazie al terrorismo, in Rass. parl., 2004, n. , p. 432 ss. Nel contributo si 
cita una decisione della Corte suprema israeliana – High Court of Justice, 
5591/02 Yassin v. Commander of Kziot Military Camp, 18 dicembre 2002 – 
che, con riferimento alla detenzione di sospetti terroristi, enuncia con chiarez-
za il bisogno «to strike a proper balance between the liberty of the individual 
and the security needs of the public» (il testo della pronuncia si legge qui: 
http://elyon1.court.gov.il/files_eng/02/910/055/A03/02055910.a03.htm). 

5 Della natura del bilanciamento, in particolare di quello effettuato dai giu-
dici degli Stati più coinvolti, si occupa con attenzione M. Rosenfeld, Judical ba-
lancing in times of stress. La risposta di Stati Uniti, Gran Bretagna e Israele alla 
“guerra al terrore”, in T. Groppi (a cura di), Democrazia e terrorismo, cit., p. 121 ss. 
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di diritti e libertà proposti dal diritto internazionale6; del resto, 
chi ha cercato di definire il terrorismo a livello accademico lo ha 
identificato essenzialmente con atti volontari violenti contro 
persone civili, condotti allo scopo di diffondere la paura nella 
popolazione, avendo alla base intenti religiosi, politici o ideolo-
gici7. È la paura il fine degli atti terroristici ed è sempre la paura 
a spingere le persone (singolarmente e in comunità) a confidare 
nella reazione incisiva dello Stato8; nel paragrafo successivo, 

 
6 Cfr. D. Kretzmer, Il diritto internazionale e la “guerra al terrorismo”, in T. 

Groppi (a cura di), Democrazia e terrorismo, cit., p. 17 ss. Sul tema, più di recente, 
v. C. Gearty, Terrorism, security of the State and basic rights: liberty and security – for 
all?, in A. Torre (a cura di), Costituzioni e sicurezza dello Stato, Santarcangelo di 
Romagna, Maggioli, 2013, pp. 461-476; T. Fenucci, Sicurezza e diritti fondamentali 
negli Stati Uniti, Bari, Cacucci, 2011; P. Ferrara, Lo stato preventivo. Democrazia 
securitaria e sicurezza democratica, Soneria Mannelli, Rubbettino, 2010; C. Di Sta-
sio, La lotta internazionale al terrorismo : una cooperazione multilivello a geometria 
variabile : tra garanzia di sicurezza e tutela dei diritti fondamentali, Brescia, Club, 
2009; S. Lorenzon, G. Vaccari, V. Zanetti (a cura di), Sicurezza collettiva e diritti 
fondamentali al tempo del terrorismo (Atti del workshop tenutosi a Ferrara il 26 set-
tembre 2007), Ariccia, Aracne, 2008 (v. soprattutto T.F. Giupponi, Sicurezza per-
sonale, sicurezza collettiva e misure di prevenzione. La tutela dei diritti fondamentali e 
l’attività di intelligence, p. 57 ss. e C. Bologna, Tutela dei diritti ed emergenza 
nell’esperienza statunitense: una political question?, p. 101 ss.). 

7 Precisa D. Kretzmer, Il diritto internazionale, cit. che tale definizione si ap-
plica a tutti i casi rientranti in questa fattispecie, a prescindere dal grado di “le-
gittimità” degli atti stessi (per cui vengono comunque ricondotti al terrorismo 
eventuali azioni compiute da movimenti di liberazione nazionale). Sul piano 
definitorio internazionale, anche con uno sguardo a fonti risalenti, v. C. Gearty 
(a cura di), Terrorism (International library of criminology, criminal justice and 
penology), Aldershot, Ashgate Dartmouth, 1996; I. Primoratz, What is Terror-
ism?, in Journal of Applied Philosophy, 1990, n. 7, p. 129 ss.; J. Teichman, How to 
Define Terrorism, in Philosophy: The Journal of the Royal Institute of Philosophy, 1989 
(v. 64), n. 250, pp. 505-517. Sulle definizioni date via via dalla normativa italiana, 
v. A. Martini, Difendere la democrazia da un nemico sconosciuto: il terrorismo, in T. 
Groppi (a cura di), Democrazia e terrorismo, cit., pp. 33-82, spec. 51-73. 

8 Non a caso, parlava di sicurezza come «affermazione di un’attività stata-
le e in via di principio illimitata per tutelare il cittadino da rischi e pericoli so-
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poi, si cercherà di analizzare il ruolo dello stesso sentimento 
con riferimento ai rapporti sociali, di convivenza e cittadinanza. 

Gli avvenimenti di Parigi, come pure altri episodi preceden-
ti, hanno messo in luce come siano percepite da un significativo 
numero di persone almeno due forme di minaccia alla sicurezza 
collettiva, oltre che a un significativo ibrido di sicurezza interna 
ed esterna (per le implicazioni internazionali che ha), e di sicu-
rezza materiale e ideale (essendo percepiti “sotto attacco” en-
trambi gli aspetti dell’ordine pubblico, materiali e valoriali)9.  

A preoccupare è innanzitutto la presenza e l’attività di sog-
getti a tutti gli effetti stranieri che possono entrare in un paese 
con il deliberato scopo di compiervi atti terroristici; è percepita 
come altrettanto pericolosa, tuttavia, l’esistenza di persone che 
si sono radicate sul territorio di uno stato in origine straniero, 
magari arrivando ad acquisirne la cittadinanza, ma nel frattem-
po hanno compiuto un percorso che le ha portate ad abbraccia-
re letture non difensive o comunque poco pacifiche del jihad i-
slamico (interpretazioni talora seguite anche da chi è già citta-
dino in origine, iure sanguinis o iure soli) e hanno trascorso pe-
riodi più o meno lunghi all’estero impegnati in “esercitazioni” o 
come “combattenti”10.  

 
ciali causati […] anche dal crimine» E. Denninger, Diritti dell’uomo e legge fon-
damentale, Torino, Giappichelli, 1998, pp. 37 ss. 

9 L’analisi segue il sistema classificatorio proposto da T.F. Giupponi, Le 
dimensioni costituzionali della sicurezza, Bologna, Libreria Bonomo, 2010, p. 8 ss. 

10 L’incasellamento di tutte queste tipologie di soggetti nella categoria dei 
foreign fighter, operato spesso da vari mezzi di comunicazione, si presenta co-
me formalmente e sostanzialmente scorretto, oltre che inopportuno, visto che 
non si tratta di realtà sovrapponibili (essendo nata l’espressione per riferirsi in 
modo generico a tutti i cittadini stranieri che intendano unirsi alle milizie mu-
sulmane che combattono contro Assad nella guerra civile in corso in Siria). Lo 
chiarisce, da ultimo, G. Farsetti, Foreign fighters: chi sono i terroristi di Parigi, in 
Europae – Rivista di affari europei, www.rivistaeuropae.eu, 15 gennaio 2015. Per 
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Da questo punto di vista, una delle esigenze maggiormente 
avvertite e palesate dagli Stati – Italia compresa – è la possibilità 
di controllare gli spostamenti di questi soggetti, specialmente se 
questi avvengono via cielo11. È in tale contesto che già dal 2001 
soprattutto gli Stati Uniti hanno preteso che tutte le compagnie 
aeree concedessero l’accesso ai c.d. Passenger Name Records (noti 
generalmente con la sigla PNR), ossia ai dati contenuti nei codi-
ci di prenotazione dei passeggeri dei voli, relativamente alle 
tratte che abbiano gli USA come partenza, destinazione o tap-
pa12.  

Se normalmente il contenuto “minimo” del codice è rappre-
sentato dai dati anagrafici del passeggero, dai suoi contatti per-
sonali, dagli estremi della prenotazione e del viaggio (metodo 
di pagamento, eventuale agenzia viaggi, itinerario, posto asse-
gnato, vettore utilizzato), la gamma di informazioni trasmesse 
con la comunicazione del PNR può essere molto più ampia e 
riguardare altri elementi decisamente personali e sensibili rela-
tivi al soggetto13.  

 
un inquadramento del fenomeno dei foreign fighter, v. T. Karda , Ö.B. Öz-
demir, The Making of European Foreign Fighters. Identity, Social Media and Virtual 
Radicalization, Ankara-Istanbul, Seta, 2014; D. Malet, Foreign Fighters. Transna-
tional Identità in Civil Conflicts, New York, Oxford University Press, 2013.  

11 Oltre alla vicenda legata al PNR di cui si dirà tra poco, è importante ri-
cordare come i viaggi aerei abbiano posto in seguito anche il delicatissimo 
problema della compatibilità dei c.d. body scanner con la tutela di vari diritti 
fondamentali della persona. In proposito di recente v. L. Beltrame, L’utilizzo 
dei body scanners aeroportuali tra esigenze di sicurezza e tutela della riservatezza, 
in A. Torre (a cura di), Costituzioni e sicurezza dello Stato, cit. pp. 607-623. 

12 Si noti che l’Aviation and Trasportation Security Act del 19 novembre 2001 
imponeva alle compagnie aeree di concedere quei dati, a pena di sanzioni se-
vere (fino alla revoca del diritto di atterrare sul suolo statunitense). 

13 Propone un elenco di massima («notizie su prenotazioni di camere di 
albergo, di macchine a noleggio, di crociere, di tour turistici e di spettacoli. 
Inoltre, le stesse indicazioni legate al volo possono avere carattere sensibile: il 
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Ora, i rapporti tra il sistema statunitense e quello europeo 
negli anni sono stati piuttosto accidentati, segnati da perplessi-
tà, tentativi di mediazione e battute d’arresto (se non da veri e 
propri passi indietro)14: tutto ciò è sintomo, in sostanza, di uno 
«scontro tra due culture giuridiche sul terreno della protezione 

 
Pnr di un frequent flyer potrà contenere numeri delle carte di credito general-
mente usate, indirizzi alternativi, numeri di emergenza, nomi di altri membri 
della famiglia, preferenze e gusti personali») E. Morlino, La vita senza pareti 
nello spazio giuridico globale, in Giorn. dir. amm., 2007, n. 4, pp. 433-443 (spec. 435). 
Precisa E. Lehner, Democrazia e tutela dei dati personali nell’Unione Europea: 
l’evoluzione della negoziazione sul PNR dopo il Trattato di Lisbona, in A. Torre (a 
cura di), Costituzioni e sicurezza dello Stato, cit., pp. 941-983 (spec. 956), che 
l’accesso a informazioni OSI (Other Service Related Information), SSI (Special 
Service Information) e SSR (Special Service Request) può «rivelare dati relativi a 
credi religiosi – ad esempio preferenze alimentari – o alla salute – ad esempio 
la richiesta di dispositivi medici a bordo». 

14 Oltre ai contributi citati nella nota precedente, v. M. Spatti, Il trasferimen-
to dei dati relativi al passenger name record: gli accordi dell’Unione europea con 
Australia e Stati Uniti d’America, in Dir. comm. int., 2013, n. 3, pp. 683-712; M. 
Botta, M. Viola de Azevedo Cunha, La protezione dei dati personali nelle relazioni 
tra UE e USA, le negoziazioni sul trasferimento dei PNR, in Dir. inf., 2010, n. 2, pp. 
315-341; F. Rossi Dal Pozzo, Servizi di trasporto aereo e diritti dei singoli nella di-
sciplina comunitaria, Milano, Giuffrè, 2008, spec. pp. 168-182; A. Terrasi, Tra-
smissione dei dati personali e tutela della riservatezza: l’Accordo tra Unione europea e 
Stati Uniti del 2007, in Riv. dir. int., 2008, n. 2, pp. 375-419; Id., Personal name 
records e tutela della riservatezza nell’Unione europea, in Dir. um. dir. int (DUDI), 
2007, n. 1, pp. 187-196; G. Tiberi, L’accordo tra la Comunità europea e gli Stati U-
niti sulla schedatura elettronica dei passeggeri aerei al vagli della Corte di Giustizia, 
in Quad. cost., 2006, n. 4, pp. 824-829. Di recente v. anche G. Sartor, M. Viola de 
Azevedo Cunha, Il caso “Google” e i rapporti regolatori USA/EU, in Dir. inf., 
2014, n. 4-5, pp. 657-680 (spec. p. 666 ss.) e L. Califano, Trasparenza e privacy: la 
faticosa ricerca di un bilanciamento mobile, in L. Califano, C. Colapietro, Le nuove 
frontiere della trasparenza nella dimensione costituzionale, Napoli, Editoriale scien-
tifica, 2014, p. 35 ss. Per un inquadramento più ampio dal punto di vista della 
tutela dei dati personali, v. A. Di Martino, La protezione dei dati personali. Aspet-
ti comparatistici e sviluppo di un modello europeo di tutela, in AA.VV., I diritti fon-
damentali e le Corti in Europa, Napoli, Novene, 2005, p. 367 ss. 
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dei dati personali»15 e forse non solo su questo, dovendosi al-
largare la visione all’intero confronto tra sicurezza e diritti.  

Qui, senza poterci diffondere sulla vicenda nei dettagli, ba-
sterà ricordare che le istituzioni europee – in particolare il Con-
siglio dell’Unione – nel tentativo di mediare tra le richieste de-
gli Stati Uniti e le esigenze di tutela dei diritti dei singoli16, rag-
giunsero accordi con l’amministrazione statunitense per il trat-
tamento e il trasferimento dei dati PNR (in particolare, nel 2004, 
nel 2006 e nel 2007), senza che peraltro quegli stessi accordi po-
tessero considerarsi realmente rispettosi delle norme comunita-
rie in tema di protezione dei dati personali17.  

Pur nella brevità della trattazione, vale la pena ricordare che 
la Corte di giustizia delle Comunità europee, nel 200618, era in-
tervenuta su impulso addirittura del Parlamento europeo, che 
in sede consultiva aveva invitato il Consiglio a non stringere 
l’accordo con gli USA (ritenendo che esso comportasse una de-
roga alla direttiva 95/46/CE sui dati personali, adottata con 
procedura di co-decisione e dunque con la necessità di ottenere, 
anche per la deroga, l’assenso dell’assemblea parlamentare); il 

 
15 G. Tiberi, Il diritto alla protezione dei dati personali nelle carte e nelle corti so-

vranazionali (II° parte), in Cass. pen., 2010, n. 1, pp. 355-371 (spec. pp. 363-364). 
Sul punto v. anche G. Sartor, M. Viola de Azevedo Cunha, Il caso “Google”, 
cit., pp. 657-666. 

16 E. Lehner, Democrazia e tutela dei dati personali, cit., pp. 956-957 sottolinea 
come non abbiano giocato un ruolo secondario gli interessi delle compagnie 
aeree europee, che si sarebbero trovate in posizione di marcato svantaggio 
qualora, volendo rispettare il diritto comunitario vigente, non avessero con-
cesso alle autorità statunitensi i dati richiesti. 

17 Per una trattazione ampiamente dettagliata (e per considerazioni appro-
fondite e acute sulla natura giuridica dell’accordo, in mancanza di una reale 
espressione di volontà di vincolarsi da parte degli Stati Uniti), sono costretto a 
rinviare all’ottimo e già citato contributo di Eva Lehner. 

18 Corte di Giustizia CE, sent. 30 maggio 2006, Parlamento c. Consiglio, 
cause riunite C-317 e 318/04. 
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Consiglio però aveva concluso comunque l’accordo, senza 
nemmeno attendere l’emissione del parere preventivo su di es-
so richiesto dallo stesso Parlamento alla Corte di Lussemburgo, 
circa la compatibilità con le disposizioni del Trattato relative al 
diritto al rispetto della vita privata, in base alle garanzie emer-
genti dalle tradizioni costituzionali comuni e dalla CEDU.  

La Corte, in effetti, aveva annullato i presupposti del primo 
accordo – quello del 2004 – ma l’aveva fatto ritenendo che essi 
non avessero un’idonea base giuridica: la raccolta e il trasferi-
mento dei dati PNR a uno stato terzo – gli USA – erano sì svolti 
da soggetti privati e a monte c’erano fini anche latamente 
“commerciali”, ma queste operazioni erano in realtà volte alla 
salvaguardia della pubblica sicurezza da parte di poteri pubblici, 
tra gli oggetti esclusi dall’ambito di applicazione della direttiva 
95/46/CE prima citata.  

I giudici di Lussemburgo, peraltro, non hanno rinvenuto né 
un’altra base giuridica, né hanno riconosciuto competenza statale 
in quella specifica materia, per cui eventuali nuovi accordi in 
quell’ambito avrebbero necessariamente dovuto collocarsi in uno 
dei due pilastri dell’Unione europea diversi dalle Comunità eu-
ropee (come è facile notare, questa parte della vicenda si colloca 
prima dell’entrata in vigore del trattato di Lisbona)19. 

 
19 Per l’intero impianto della decisione, in particolare per la scelta di non 

considerare la materia come rientrante nel “primo pilastro” (anche solo in ba-
se alla “clausola di subordinazione” allora praticata) e per la lettura restrittiva 
dell’art. 95 TCE, la dottrina ha espresso molti dubbi sulla pronuncia in ogget-
to. Sul punto, oltre a E. Lehner, Democrazia e tutela dei dati personali, cit., pp. 
964-968, v. come esempi di dottrina straniera G. Gilmore, P. Rijpna, Case Law. 
Court of Justice C-317/04 and C-318/04, in Common Market Law Review, 2007, p. 
1081 ss.; G.J. Zwenne, P. De Hert, Note surles données des dossiers passagers, la 
directive «vie privée» 95/46/CE et la non adéquation de la législation européenne, in 
Revue européenne de droit de la consommation, 2006, p. 223 ss.; V. Michel, La di-
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I due successivi accordi (quello provvisorio del 2006 e quello 
definitivo del 2007), in effetti, furono stretti dall’Unione euro-
pea con gli Stati Uniti nell’ambito del cd. “terzo pilastro”, quello 
della cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale, tra 
l’altro senza che in quel caso fosse previsto l’intervento del Par-
lamento europeo e con molti meno spazi per ricorrere alla Corte 
di giustizia (sempre prima dell’entrata in vigore del trattato di 
Lisbona); alla dottrina, peraltro, non è sfuggito come le aggres-
sioni al diritto alla privacy ammesse dai nuovi accordi – alle volte 
introdotte addirittura sulla base di modifiche unilaterali da parte 
statunitense – fossero assai maggiori, essendo via via aumentati i 
tipi di dati accessibili e i destinatari degli stessi, fino a includere – 
nell’agreement del 2007 – la possibilità che il contenuto desumibi-
le dal PNR sia trasmesso anche alle autorità di altri paesi20.  

Il quadro è almeno parzialmente cambiato con l’entrata in 
vigore del trattato di Lisbona, che tra l’altro ha finito per sotto-
porre in ogni caso all’approvazione del Parlamento europeo gli 
accordi sul trasferimento dei dati PNR (e la materia che faceva 
prima riferimento al c.d. “terzo pilastro” ora rientra a tutti gli 
effetti nella giurisdizione generale della Corte di Lussemburgo). 

Su queste basi, è stato necessario stipulare un nuovo accordo 
tra Europa e Stati Uniti21, formato a dicembre del 2011 ed entra-

 
mension externe de la protection des données à caractère personnel: acquiescement, 
perplexité et frustration, in Revue trimestrelle de droit européen, 2006, p. 549 ss. 

20 Essi avrebbero solo dovuto sottoscrivere impegni con gli Stati Uniti si-
mili a quelli contenuti nell’accordo UE-USA; anche questa garanzia, tuttavia, 
non si sarebbe applicata nei “casi di emergenza”. 

21 Il discorso, peraltro, vale anche per gli accordi stretti con altri paesi, a 
partire dall’Australia, con cui era già stato siglato un agreement nel 2008: la 
nuova versione datata 2011 si presenta assai più rispettosa del diritto alla 
privacy, essendo vietato senza eccezioni il trattamento dei dati sensibili. 



                                  

                                                                    Note 

 
 
 

12 

anno IV, n. 4, 2014 
data di pubblicazione: 29 gennaio 2015 

to in vigore all’inizio di luglio 2012. Nel nuovo testo22 convivo-
no luci (di dimensione variabile)23 accanto a non pochi punti di 
ombra, alcuni dei quali tra l’altro hanno generato un parere ne-
gativo da parte del Garante europeo della protezione dei dati24.  

Questi25 ha chiesto di precisare alcuni aspetti dello scopo 
dell’accordo, ha confermato preoccupazioni già espresse soprat-
tutto per quanto riguarda il numero delle categorie di dati ri-
chiedibili (è troppo alto e possono ancora rientrarvi dati sensibi-
li), il tempo di conservazione degli stessi (tra banche dati “atti-
ve” e “inattive” si può arrivare ai quindici anni, sia pure con 
varie “mascherature” dopo i primi sei mesi), la possibilità per il 
Dipartimento per la sicurezza interna statunitense di trattare 
dati sensibili (eventualità da escludere).  

Lo stesso organo poi ha richiesto la modifica di vari punti 
nient’affatto secondari sulla sicurezza dei dati, sulla supervi-
sione dell’accordo, sui “trasferimenti successivi” delle informa-
zioni, mettendo in luce da ultimo come – per l’ennesima volta – 
«[l]a forma giuridica scelta dagli Stati Uniti per aderire 

 
22 L’accordo si può leggere all’indirizzo http://eur-lex.europa.eu/legal-

content/IT/TXT/?qid=1422372376776&uri=OJ:JOL_2012_215_R_0004_01.  
23 Quanto al rispetto del principio di proporzionalità, la regola non è più 

l’accesso diretto e in blocco ai dati PNR da parte delle autorità doganali statu-
nitensi (metodo pull), ma la trasmissione su richiesta degli stessi dati da parte 
delle compagnie aeree (metodo push), sebbene resti la clausola delle “circo-
stanze eccezionali” a rendere possibile l’accesso diretto. Sul piano del princi-
pio di finalità, poi, è meglio precisata con un elenco di condotte l’espressione 
«reati di terrorismo e reati connessi» (anche se la formula resta troppo generi-
ca), si delineano meglio i reati transnazionali che si vogliono prevenire, pre-
vedendo che il minimo di pena per considerarli sia di 3 anni (ma sarebbe stata 
più opportuna una lista specifica) e c’è più attenzione per la sicurezza dei dati 
e il controllo sul rispetto dell’accordo. 

24 Il parere si può leggere all’indirizzo http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/IT/TXT/?qid=1422372376776&uri=CELEX:52012XX0209(03).  

25 Compresi alcuni punti precisati nella nota 23. 
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all’accordo non è chiara, così come non lo è il modo in cui il 
presente accordo diventerà giuridicamente vincolante negli 
USA»26. 

Pochi mesi prima dell’entrata in vigore dell’accordo, in data 
25 gennaio 2012, sono state presentate una proposta di direttiva 
del Parlamento e del Consiglio in materia di trattamento e cir-
colazione di dati personali a fini di prevenzione, accertamento e 
perseguimento di reati27, nonché una proposta di regolamento 
(degli stessi organi) sulla protezione dei dati28. Terminate le 
procedure legislative, la direttiva e il regolamento dovrebbero 
dettare una disciplina organica europea in materia di dati per-
sonali, aggiornata rispetto alle nuove tecnologie, direttamente 
applicabile (e uniforme in tutti gli Stati) per le fattispecie nor-
mate dal regolamento e in grado di fornire – quanto all’ambito 
della direttiva – una cornice normativa che bilanci la tutela del 
diritto alla privacy e la libera circolazione dei dati nelle attività 
legate alla materia penale e alla sicurezza. 

La proposta di direttiva, in particolare, si rifà ai principi ela-
borati dalla stessa Commissione nel 201029, che punta ad archi-

 
26 Realisticamente e con amarezza parla di «cedimento unilaterale alle pre-

tese di extraterritorialità dell’ordinamento statunitense» (oltre che di «esita-
zioni dell’Unione Europea a positivizzare la particolare formula di bilancia-
mento tra libertà e sicurezza tipica degli Stati membri dell’ex Europa occiden-
tale») E. Lehner, Democrazia e tutela dei dati personali, cit., p. 977. 

27 La relativa Comunicazione della Commissione COM(2012) 10 finale, che 
contiene anche il testo della proposta, si può leggere tuttora all’indirizzo 
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=COM:2012:0010:FIN.  

28 La relativa Comunicazione della Commissione COM(2012) 11 finale, che 
contiene anche il testo della proposta, si può leggere tuttora all’indirizzo 
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=COM:2012:0011:FIN.  

29 Si veda la Comunicazione della Commissione COM(2010) 492 definitiva, 
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=COM:2010:0492:FIN. 
Per un’analisi dei contenuti, v. M. Spatti, Il trasferimento dei dati, cit. 
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viare l’epoca degli accordi bilaterali e a favorire l’adozione di 
una normativa generale che sia più rispettosa, tra l’altro, di 
quanto deciso via via dalla Corte europea dei diritti umani. Nel 
testo30, innanzitutto, si chiede agli Stati di far distinguere i dati 
personali in base al loro grado di esattezza e affidabilità, nonché 
a seconda che si fondino su fatti o valutazioni personali31 (art. 
6).  

Dopo aver previsto come una delle alternative condizioni di 
liceità del trattamento dei dati «la prevenzione di un’immediata 
e grave minaccia alla sicurezza pubblica» (art. 7, lett. d), si for-
mula poi il divieto di trattamento di dati sensibili e ipersensibi-
li32 (art. 8, par. 1), prevedendo però importanti eccezioni: il trat-
tamento non è vietato se è autorizzato da disposizioni di legge 
che prevedono garanzie adeguate (non meglio precisate), se è 
necessario per salvaguardare un interesse vitale dell’interessato 

 
30 Tra le disposizioni che non sono prese in esame nel testo, anche l’art. 5 

con cui si chiede agli Stati di disporre che il responsabile del trattamento dati 
distingua il più possibile, in particolare, chi è stato condannato per un reato e 
le persone «per le quali vi sono fondati motivi di ritenere che abbiano com-
messo o stiano per commettere un reato», accogliendo così un’indicazione 
della sentenza della Corte EDU, 4 dicembre 2008, S. e Marper c. Regno Unito, 
cause nn. 30562 e 30566/04 (il legame tra la decisione e la proposta di disposi-
zione è messo in luce da E. Lehner, Democrazia e tutela dei dati personali, cit., p. 
980.  

31 Lo scopo è scoraggiare sgradevoli automatismi che facciano derivare 
persino conseguenze restrittive della libertà personale dall’associazione di un 
individuo a un determinato profilo che magari si basi su dati poco attendibili 
o “soggettivi”. 

32 Sono considerati sensibili, in particolare, i dati personali «che rivelino la 
razza, l’origine etnica, le opinioni politiche, la religione o le convinzioni per-
sonali, l’appartenenza sindacale, come pure il trattamento di dati genetici o 
dati relativi alla salute e alla vita sessuale». Queste ultime due categorie (i dati 
idonei a rivelare lo stato di salute e la vita sessuale) sono spesso etichettate 
dalla dottrina come «dati supersensibili», «sensibilissimi» o «ipersensibili».   
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o di un terzo, oppure se riguarda dati resi manifestamente pub-
blici dall’interessato.  

L’art. 9 poi, nello stesso spirito dell’art. 6, vieta che «il tratta-
mento automatizzato di dati personali destinato a valutare taluni 
aspetti della personalità dell’interessato» – la c.d. “profilazione” 
– si possa basare solo su dati personali sensibili, così come vieta 
di norma che le misure che incidono sull’interessato (specie con 
effetti giuridici negativi) possano fondarsi solo su un trattamento 
automatizzato di dati personali «destinato a valutarne aspetti 
della personalità»; costituisce però un’eccezione – che contraddi-
ce gli intenti esplicitati dalla Commissione nel 2010, nei quali non 
erano previste deroghe – la previsione (e l’autorizzazione) di tale 
pratica da parte di norme di legge «che precisino misure a salva-
guardia dei legittimi interessi dell’interessato». 

Quanto al «trasferimento di dati personali verso paesi terzi o 
organizzazioni internazionali» (questa è la rubrica del Capo V), 
sono previste tre fattispecie, differenziate a seconda che vi sia a 
monte una decisione di adeguatezza da parte della Commissio-
ne33 (art. 34), oppure non vi sia ma si riscontrino «garanzie ade-
guate»34 (art. 35), oppure ancora il trasferimento operi in deroga 

 
33 Per la quale – fino all’approvazione del regolamento europeo in materia di 

dati personali – occorre che la Commissione valuti «lo stato di diritto, la perti-
nente legislazione generale e settoriale vigente, anche in materia penale, di pub-
blica sicurezza, difesa e sicurezza nazionale, e le misure di sicurezza osservate 
nel paese terzo o dall’organizzazione internazionale in questione, nonché i dirit-
ti effettivi e azionabili», compreso il ricorso in sede amministrativa e giudiziaria, 
del paese o dell’organizzazione internazionale; in più va verificata l’esistenza ed 
effettività di autorità indipendenti che assicurino il rispetto delle norme sulla 
tutela dei dati e assistano i soggetti interessati, nonché l’esistenza di impegni 
internazionali del paese o dell’organizzazione in questi ambiti. 

34 In particolare, gli Stati membri possono trasferire i dati (solo) se esiste 
«uno strumento giuridicamente vincolante» (id est: un trattato) che dia appun-
to garanzie adeguate sulla protezione dei dati, oppure – i criteri sembrano al-
ternativi, in base alla formulazione del testo – qualora il responsabile (o 
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alle condizioni precedenti (art. 36). Ora, se le prime due ipotesi 
rappresentano un tangibile miglioramento rispetto agli accordi 
già stipulati con gli Stati Uniti e alla stessa direttiva 95/46/CE 
(visti gli elementi “delicati” che occorre valutare), non può dirsi 
altrettanto per la terza, che di fatto consente di porre in nulla i 
progressi visti fin qui: al di là della formula derogatoria apparen-
temente severa utilizzata (per cui il trasferimento dati è disposto 
dagli Stati membri «soltanto se» si verifica una delle condizioni 
poi esplicitate), le cinque eventualità individuate dalla disposi-
zione conservano un margine nient’affatto ridotto di discreziona-
lità.  

Torna la fattispecie già vista del trasferimento necessario «per 
salvaguardare un interesse vitale dell’interessato o di un terzo» 
(peraltro già presente negli accordi UE-USA), cui si affiancano 
altre ipotesi di necessità (salvaguardia degli legittimi interessi 
dell’interessato, in caso di previsione nella legislazione dello Sta-
to membro trasferente), a volte da valutare «in singoli casi» (pre-
venzione, indagine, accertamento o perseguimento di reati o ese-
cuzione di sanzioni penali; accertamento, esercizio o difesa di un 
diritto davanti ai giudici in relazione alle fattispecie previste in 
tema di reati e sanzioni penali); da ultimo, il trasferimento può 
essere disposto qualora esso «sia essenziale per prevenire una mi-
naccia grave e immediata alla sicurezza pubblica di uno Stato 
membro o di un paese terzo».  

Si può apprezzare che quest’ultima ipotesi – potenzialmente 
la più utilizzabile dalla «ragion di stato» – sia stata ristretta con il 
parametro dell’essenzialità, lessicalmente meno permissivo della 
necessità, ma il margine di manovra per gli Stati trasmittenti (e, a 
monte, dei paesi che richiedono i dati e provano a far “pesare” la 

 
l’incaricato) del trattamento dei dati ritenga che, in caso di trasferimento, sus-
sistano le stesse garanzie adeguate per la protezione dei dati personali. 
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loro posizione) rimane davvero troppo ampio. In più va segnala-
to che la proposta di direttiva prevede che i dati trasferiti possa-
no a loro volta essere trasmessi ad altri Stati o organizzazioni, co-
sì come tace sul metodo di trasferimento dei dati: ciò comporte-
rebbe tanto la possibilità per gli Stati riceventi di ritrasmettere 
senza altri adempimenti i dati ottenuti, quanto la difficoltà di 
considerare ancora il metodo di trasferimento pull come ipotesi 
eccezionale. 

La fonte europea che ha iniziato il suo percorso nel 2012, dun-
que, si presenta come l’ennesimo episodio di un compromesso – 
forse meno al ribasso rispetto al passato, ma pur sempre un 
compromesso – tra la tutela dei diritti degli individui e le esigen-
ze di sicurezza manifestate da Stati terzi (specie se dotati di una 
posizione di rilievo, come gli Stati Uniti), che l’Europa ha ritenu-
to di non contenere oltre un certo limite, vuoi per incapacità di 
far prevalere idee diverse, vuoi per interessi propri35. È innegabi-
le, infatti, che dopo l’inferno di Parigi l’Europa sia disposta ad 
allentare almeno in parte l’attenzione da sempre prestata alla tu-
tela del diritto alla privacy, con la speranza di guadagnare in sicu-
rezza, che pure – a dispetto dell’importanza che indubbiamente 
ha – diritto non sembra essere36.   

 
35 Nota pragmaticamente E. Lehner, Democrazia e tutela dei dati personali, 

cit., p. 982, parlando del «trasferimento in massa dei dati PNR, dall’Unione 
Europea al resto del mondo» a fronte della previsione «di alcune specifiche 
garanzie», che «[s]econdo la Commissione, evidentemente, ciò rappresenta un 
sacrificio necessario e proporzionato del diritto alla tutela dei dati rispetto alla 
necessità di garantire la sicurezza e l’applicazione del diritto penale». 

36 Ha ribadito assai di recente questa tesi A. Pace, La funzione di sicurezza 
nella legalità costituzionale, in Quad. cost., 2014, n. 4, pp. 989-998, ritenendo che 
non si sia di fronte a «un diritto ad esercitare arbitrariamente le proprie ragio-
ni» al di là dell’autodifesa o a «un preteso diritto a prestazioni positive della 
polizia e dei carabinieri a semplice richiesta del cittadino, senza alcun margi-
ne di discrezionalità da parte delle forze dell’ordine», quanto piuttosto a una 
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Tornando però all’iter della proposta di direttiva, deve se-
gnalarsi un parere nient’affatto accomodante del Garante euro-
peo per la protezione dei dati (GEPD), relativo in realtà a tutto 
il pacchetto data protection e reso il 7 marzo 201237.  

Alcune osservazioni riguardano gli strumenti normativi uti-
lizzati dal legislatore comunitario: se il Garante apprezza 
l’impiego del regolamento per dare una cornice alla protezione 
dei dati, si mostra invece «seriamente deluso» alla proposta di 
direttiva, rammaricandosi per la scelta di «uno strumento giu-
ridico autonomo che fornisce un livello di protezione inadegua-
to, di gran lunga inferiore a quello della proposta di regolamen-
to»38.  

Al di là della fonte individuata, poi, il GEPD individua come 
principale debolezza del pacchetto il fatto che «non pone rime-

 
funzione pubblica: i dubbi sull’esistenza e sulla natura del diritto alla sicurez-
za pubblica l’autore li aveva già espressi in Id., Libertà e sicurezza. Cin-
quant’anni dopo, in Dir. e soc., 2013, n. 2, pp. 177-205, ora anche in A. Torre (a 
cura di), Costituzioni e sicurezza dello Stato, cit., pp. 539-562. Su posizioni simili 
anche T.F. Giupponi, La sicurezza e le sue “dimensioni” costituzionali, in Forum-
costituzionale.it (s.d.); più possibilisti, invece, appaiono G. Cerrina Feroni, G. 
Morbidelli, La sicurezza: un valore superprimario, in Percorsi costituzionali, 2008, 
n. 1, pp. 34-35; P. Torretta, “Diritto alla sicurezza” e altri diritti e libertà della per-
sona: un complesso bilanciamento costituzionale, in A. D’Aloia (a cura di), Diritti e 
Costituzione. Profili evolutivi e dimensioni inedite, Milano, Giuffrè, 2003, p. 451 
ss., T.E. Frosini, Il diritto costituzionale alla sicurezza, in Forumcostituzionale.it 
(s.d.). 

37 Il testo completo del parere (in inglese) è disponibile all’indirizzo 
https://secure.edps.europa.eu/EDPSWEB/webdav/site/mySite/shared/Docu
ments/Consultation/Opinions/2012/12-03-07_EDPS_Reform_package_EN.pdf. 
La sintesi in italiano, pubblicata dalla GUUE, si può consultare qui: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2012.192.01.0007.01.ITA.  

38 Ammette il Garante che la direttiva è comunque un passo avanti rispet-
to al quadro vigente, poiché il trattamento dei dati è disciplinato a livello na-
zionale; a questo, però, non corrisponde – come si vedrà – un aumento so-
stanziale del livello di data protection. 
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dio alla mancanza di completezza delle norme dell’UE sulla 
protezione dei dati»; nel sottolineare che «la scelta di uno stru-
mento  autonomo [rispetto al regolamento, nda] crea rammarico 
e costituisce un’occasione persa per chiarire e garantire la coe-
rente applicazione delle norme applicabili a situazioni in cui le 
attività dei privati e delle forze dell’ordine interagiscono tra lo-
ro e i confini sono sempre più sfumati», segnala come esempio 
di queste situazioni proprio il trasferimento dei dati PNR. 

Nello specifico, il Garante formula alcune raccomandazioni 
del tutto condivisibili a livello “orizzontale”, dunque generale39, 
mentre altre osservazioni sono puntiformi e colpiscono anche le 
disposizioni che si sono passate in rassegna prima. Si suggeri-
sce di togliere elementi di pericolosa discrezionalità a proposito 
della distinzione nelle categorie dei dati personali e degli inte-
ressati al trattamento (eliminando soprattutto espressioni con-
cessive come «nella misura del possibile»), di prescrivere mag-
gior rigore sul trattamento di dati sensibili e ipersensibili e di 
contenere il tempo di conservazione dei dati personali40.  

Per quanto concerne le disposizioni specifiche sul trasferi-
mento dei dati verso paesi terzi, si chiede che il responsabile del 
trattamento nel paese terzo sia «un’autorità competente ai sensi 
della direttiva proposta»; il Garante invita anche – in mancanza 
di una decisione di adeguatezza da parte della Commissione – 

 
39 Si segnalano le raccomandazioni che prevedono l’aggiunta di disposi-

zioni che introducano l’analisi delle valutazioni periodiche basate su prove 
oggettive, per capire se il trattamento dei dati sia ancora necessario ai fini del 
contrasto ai reati, e che garantiscano che il trasferimento dei dati ad altri enti 
pubblici o a privati sia consentito solo nel rispetto di rigorose condizioni. 

40 In particolare, si chiede di «aggiungere un obbligo per l’autorità compe-
tente di creare meccanismi che garantiscano la fissazione di limiti di tempo 
per la cancellazione dei dati personali e per una revisione periodica della ne-
cessità di conservare i dati, stabilendo anche periodi di conservazione per le 
diverse categorie di dati personali nonché controlli regolari sulla loro qualità». 



                                  

                                                                    Note 

 
 
 

20 

anno IV, n. 4, 2014 
data di pubblicazione: 29 gennaio 2015 

a prevedere per gli Stati membri la possibilità di rilasciare dati 
solo in presenza di un accordo internazionale vincolante che 
garantisca la tutela dei dati41 e a circoscrivere al massimo le de-
roghe previste dall’art. 36. 42 

Come si vede, le raccomandazioni toccano alcuni punti di 
criticità già messi in luce qui43. Frattanto, il 12 marzo 2014 il Par-
lamento europeo ha approvato in prima lettura vari di emen-
damenti44 al testo della proposta di direttiva, molti dei quali in-
tervengono proprio sulle criticità evidenziate dal Garante, con 
maggior attenzione per le persone non condannate per reati né 
sospettate, eliminando margini di discrezionalità e precisando 
ulteriormente la categoria dei dati sensibili e ipersensibili45.  

 
41 L’alternativa è sottoporre comunque il rilascio dei dati (per il quale ora è 

sufficiente la valutazione da parte del responsabile del trattamento) ad auto-
rizzazione preventiva dell’autorità di controllo. 

42 Si chiede in particolare di chiarire (sia pure nella forma meno esplicita e 
– apparentemente – meno cogente del “considerando”) che «qualsiasi deroga 
usata per giustificare un trasferimento deve essere interpretata in maniera re-
strittiva e non dovrebbe consentire il trasferimento frequente, ingente e strut-
turale di dati personali; anche un caso individuale non dovrebbe consentire 
trasferimenti interi di dati e dovrebbe essere limitato ai dati strettamente ne-
cessari». Si raccomanda anche di «aggiungere ulteriori garanzie quali 
l’obbligo di documentare specificamente i trasferimenti». 

43 Sostanzialmente sulla stessa linea è l’opinione del Gruppo Art. 29, che si 
legge a questo indirizzo: http://ec.europa.eu/justice/data-protection/article-
29/documentation/opinion-recommendation/files/2012/wp191_en.pdf.  

44 È possibile leggere il testo di tutti gli emendamenti all’indirizzo 
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do;jsessionid=B96E491450025
35DF38CB275090C770E.node1?pubRef=-//EP//TEXT%20TA%20P7-TA-
2014-0219%200%20DOC%20XML%20V0//it.  

45 Nel nuovo testo diventerebbero i dati che «rivelino la razza, l’origine et-
nica, le opinioni politiche, la religione o le convinzioni filosofiche personali, 
l’orientamento sessuale o l’identità di genere, l’appartenenza e l’attività sindacale, 
e il trattamento di dati biometrici o dati relativi alla salute e alla vita sessuale». 
Le parti in corsivo sono quelle modificate. 
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In più, si chiede di far autorizzare alla prima autorità tra-
smittente eventuali trasferimenti successivi dei dati, si precisa-
no le condizioni per il rilascio degli stessi dati sulla base di una 
decisione di adeguatezza della Commissione, si richiede neces-
sariamente l’esistenza di uno strumento giuridicamente vinco-
lante per superare la mancata decisione di adeguatezza. Soprat-
tutto, si riduce – almeno sulla carta – lo spazio per le deroghe ex 
art. 36, precisando che «[s]e […] la Commissione ha constatato 
che non sussiste un adeguato livello di protezione, il trasferi-
mento di dati personali verso il paese terzo interessato o verso 
l’organizzazione internazionale in questione non ha luogo se 
nel caso specifico i legittimi interessi delle persone interessate al 
non trasferimento dei dati prevalgono sull’interesse pubblico al 
trasferimento»; in realtà, le disposizioni sulla deroga rimango-
no, ma vengono aggiunti vari paragrafi che limitano il ricorso a 
quella strada e richiedono il rispetto di determinati riti. 

Per ora la Commissione ha assunto un «impegno parziale» 
su quegli emendamenti, mentre il Consiglio stava discutendo 
certamente fino a poche settimane fa46: dopo i fatti di Parigi, c’è 
sicuramente l’auspicio dei ministri dei Paesi membri perché si 
arrivi in fretta – ma comunque realisticamente non prima di 
qualche mese – all’approvazione definitiva del testo anche da 
parte del Parlamento europeo. In ogni caso, il testo della diret-
tiva con l’accoglimento degli emendamenti sarebbe certamente 
migliorato, anche se forse non sarebbe ancora l’optimum auspi-
cato dal Garante – soprattutto quanto a normazione complessi-

 
46 Ancora a dicembre il ministro dell’interno Angelino Alfano parlava di 

«divisioni con il Parlamento europeo» e di una richiesta del Consiglio alla 
Commissione di intervenire «per evitare che le compagnie aeree agiscano in-
dividualmente per proteggere i loro interessi» (cfr. A. Lambroglia, Giusti-
zia/Interni: insolvenza passa, direttiva Pnr no, pubblicato da EurActiv.it, 5 dicem-
bre 2014). 
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va della materia – e dalla dottrina. Si può comunque leggere il 
tutto come un segnale positivo, per cui si accetta di fare un pas-
so avanti sulla sicurezza, ma pur sempre con juicio (si spera in 
maniera meno ambigua di quanto abbia fatto il gran cancelliere 
Antonio Ferrer nella fictio manzoniana dei Promessi sposi). 

 
 
3. Immigrazione, sicurezza e paura (da combattere) 
 
Esaurito il primo argomento di questo contributo, tecnico-

giuridico, non si può mettere da parte l’aspetto più “sociale” lega-
to alla paura scatenata da eventi come quelli che hanno insangui-
nato Parigi: i riflessi di questo fenomeno sul mondo del diritto pe-
raltro sono facilmente immaginabili (anche solo pensando alla 
“traduzione in norme” delle esigenze avvertite dalla popolazione).  

È inutile nascondersi come determinati gruppi sociali e poli-
tici – ma, a monte, soprattutto molti individui, uti singuli o nelle 
loro formazioni sociali di appartenenza, quali che siano – ab-
biano rapidamente collegato gli attacchi alla religione di chi li 
ha compiuti: si è di fatto arrivati a formulare un sillogismo in 
base al quale la semplice presenza su un territorio di persone 
straniere, specie se legate a una certa religione – in particolare, 
fuor di cautela, quella islamica – sia ex se un fattore di insicu-
rezza, inevitabilmente portato a destabilizzare la convivenza ci-
vile e gli stessi meccanismi democratici. Il passo verso fenomeni 
di “colpevolizzazione”, che attribuiscano a questi soggetti “al-
tri” nella loro generalità la responsabilità di fenomeni complessi 
come il terrorismo o la crisi occupazionale e generino altra pau-
ra, odio (o persino reazioni violente) rischia di essere breve47. 

 
47 Il modello più “cruento”, che però nella realtà può conoscere anche de-

clinazioni meno “definitive” (ma non meno traumatiche) è ben rappresentato 
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La questione, all’ordine del giorno negli incontri e nelle ri-
flessioni di vita quotidiana – da quelle più colte e ricercate a 
quelle che hanno come teatro un qualunque bar o ritrovo – è 
stata considerata anche dai giuristi, cercando di porre attenzio-
ne a entrambe le “rive” del problema. E se qualcuno ha ricono-
sciuto che tra le circostanze che «possono in effetti creare spazi 
nei quali può attecchire la mala pianta della violenza politica e 
religiosa» ci può essere «l’accoglienza agli stranieri», subito do-
po ha precisato che il sistema che negasse quel principio, come 
reazione a determinati fatti, «finirebbe per spogliare la propria 
apparenza democratica dei contenuti che qualificano e rendono 
preferibile tale sistema, in una prospettiva […] eversiva 

 
dal meccanismo del “capro espiatorio” di René Girard, che lascia tracce di sé 
in varie opere, in particolare v. R. Girard, Il capro espiatorio, Milano, Adelphi, 
1987 e, prima, Id., La violenza e il sacro, Milano, Adelphi, 1980 (ma cfr. anche, 
nell’ottica di un abbandono di quel meccanismo proprio ad opera di un “fat-
tore” sacro, divino sotto sembianze umane, M. Ceruti, G. Fornari, Le due paci. 
Cristianesimo e morte di Dio nel mondo globalizzato, Milano, Raffaello Cortina, 
2005).  

Volendo inquadrare la questione in termini più “profani”, può essere suf-
ficiente condividere una riflessione del direttore generale dell’Ufficio naziona-
le antidiscriminazioni razziali, M. De Giorgi (Immigrazione: necessario il coin-
volgimento delle strutture e dei singoli cittadini, in UNAR, Dossier Statistico Immi-
grazione 2014. Dalle discriminazioni ai diritti, Roma, IDOS, 2014, pp. 9-10): 
«“Straniero” è un aggettivo utilizzato non solo per indicare quanti sono origi-
nari di un altro paese ma, purtroppo, anche uno stereotipo per etichettare i 
“diversi”, anche solo per tratti somatici, come “estranei”, misconoscendone 
l’identità e le virtualità positive ed esponendoli al rischio di emarginazione. 
Purtroppo, in questa lunga fase di difficoltà economiche e occupazionali, […] 
per lo più la presenza immigrata è inquadrata come un ulteriore motivo, se 
non addirittura come una concausa della congiuntura negativa. […] La ricerca 
di un capro espiatorio di fronte a preoccupanti momenti di crisi economica, 
come quello attuale, rende necessario un costante monitoraggio dei rischi di 
conflittualità sociale ed interetnica, così come una azione di informazione e 
sensibilizzazione in grado di prevenire tali tendenze».  
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dell’ordine costituzionale»48. Se così è, vale la pena dedicare un 
po’ di tempo a questi aspetti sociali legati alla paura, se non al-
tro per evitare che in tempi più o meno vicini essi possano esse-
re il seme “umano” di norme “in-umane”. 

Per questa operazione, vale probabilmente partire da qual-
cosa che di “umano” in apparenza ha poco: i numeri. Pur non 
potendo trasmettere (e nemmeno far indovinare) il bagaglio di 
emozioni ed esperienze che ciascuna delle persone che contri-
buisce a formarli porta in sé e con sé, i numeri riescono a dare 
se non altro una dimensione a determinati fenomeni e dovreb-
bero impedire di portare avanti tesi che non risultino adegua-
tamente fondate. Dovendo scegliere una fonte, qui si farà rife-
rimento all’ultima edizione del Dossier Statistico Immigrazione, 
curato dal Centro Studi e Ricerche IDOS/Immigrazione Dossier 
Statistico (con la collaborazione di strutture pubbliche e del 
mondo sociale) per conto dell’Ufficio nazionale antidiscrimina-
zioni razziali (UNAR) e presentato alla fine di ottobre del 2014: 
esso rappresenta un documento ricco di dati e di informazioni 
per leggerli in modo più attento, avvertito e consapevole.  

Al 1° gennaio 2014 risultavano regolarmente residenti in Ita-
lia 4.922.085 stranieri49, l’8,1% su un totale di 60.782.668 residen-
ti. Certamente il numero è in aumento50 – in termini assoluti e 
relativi – e la quota vicina ai 5 milioni può impressionare, ma 
basta per dire che da noi gli stranieri sono tanti? O, volendo an-

 
48 A. Martini, Difendere la democrazia, cit., p. 43. 
49 Lo stesso Centro studi IDOS, tuttavia, stima che in realtà a quella data 

risiedano regolarmente nel nostro paese circa 5.364.000 stranieri, aggiungendo 
dunque la quota di popolazione straniera che «pur regolarmente presente, 
non risulta (ancora) iscritta in anagrafe». Per vedere meglio le procedure di 
calcolo, v. UNAR, Dossier Statistico Immigrazione 2014, cit., pp. 113-114. 

50 I rapporti precedenti avevano indicato 4.387.721 stranieri a fine 2012 
(7,4%), 3.648.128 a fine 2011 (7,5%) e 3.402.435 (6,5%). 
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dare ancora più a fondo, possono essere troppi?51 A guardare i 
dati sull’Unione Europea a 27 relativi alla fine del 2012, si sco-
pre che la quota di immigrati residenti era maggiore in termini 
assoluti per Germania (7.696.413), Spagna (5.072.680) e Regno 
Unito (4.929.710), mentre era di poco inferiore in Francia 
(4.089.051). Passando ai valori relativi, nello stesso momento e-
rano 11 i paesi europei la cui percentuale di stranieri era mag-
giore rispetto all’Italia: anche escludendo il caso limite del Lus-
semburgo (che, con i suoi 238.844 stranieri, raggiungeva addi-
rittura il 45,5% dei residenti), il tasso di non cittadini regolari 
era maggiore presso Cipro (19,7%), Lettonia (15,4%), Estonia 
(15%), Austria (11,9%), Irlanda (11,9%), Belgio (11,3%), Spagna 
(10,8%), Germania (9,4%), Regno Unito (7,8%) e Grecia (7,6%). 

È pur vero che la percentuale degli stranieri europea52 è infe-
riore rispetto al dato che riguarda l’Italia (6,8% contro il 7,2% 
dell’inizio del 2013, che oggi è diventato l’8.1%). Questi ultimi 
numeri, più di altri, non consentono obiettivamente di dire che 
gli stranieri regolarmente residenti in Italia siano pochi; nono-
stante questo, però, le cifre viste in precedenza continuano a di-
re che gli immigrati regolari potrebbero anche essere tanti in 
base alle sensibilità di ciascuno, ma certamente non sono troppi, 
se solo si pensa a quante persone sono arrivate (e arrivano) in 
paesi come la Germania o il Regno Unito. 

Certamente è giusto vedere anche altri dati per avere un 
quadro più completo. Proseguendo nell’esame comparato con 
gli altri paesi europei, al 1° gennaio 2013 l’Italia è il secondo pa-

 
51 Per una trattazione simile, non sia considerato inelegante il rinvio a G. 

Maestri, I diritti ai “non cittadini” come fattore di sicurezza?, in Democrazia & Si-
curezza, 2014, n. 3, pp. 26 e 47  

52 Risultante dal rapporto tra gli stranieri residenti nei singoli stati e la po-
polazione complessiva europea. 
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ese a ospitare in valore assoluto più immigrati residenti prove-
nienti da Stati non aderenti all’Unione europea (3.100.517, con-
tro i 4.674.021 della Germania): è un particolare che può far 
pensare che gli arrivi che hanno interessato il nostro paese sia-
no stati “più stranieri di altri” e potrebbe convincere qualcuno 
della dimensione eccessiva di quegli stessi arrivi. Eppure, dati 
alla mano, il tasso di disoccupazione tra gli stranieri – regolari – 
presenti nel nostro paese (16,8%), pur essendo di un’entità rile-
vante, è più basso rispetto a quello medio della UE a 27 (17,5%) 
e a quello riscontrabile in Francia (18,8%). 

Certo, i numeri visti finora non tengono conto, non possono 
tenere conto della situazione degli irregolari53: «la presenza irre-
golare, per definizione non registrata negli archivi ufficiali, non 
è suscettibile di una esatta quantificazione – si legge nel Dossier 
– ma la sua portata non è del tutto sconosciuta, perché in parte 
viene intercettata e registrata dalle forze di polizia».  

Ora, rispetto al 2004, nel 2013 il numero dei soggetti respinti 
alla frontiera, come quello degli espulsi o rimpatriati (e anche 
quello dei soggetti non ottemperanti) si è ridotto di circa due 
terzi: la responsabilità è certamente della crisi (che ha avuto ef-
fetto anche su chi in Italia c’era già: i permessi di soggiorno 
scaduti e non rinnovati sono stati 262.688 a fine 2011, 166.321 a 
fine 2012 e altri 145.670 a fine 2013, senza che si possa quantifi-
care quante di queste persone siano effettivamente uscite dal 
nostro paese e quante siano rimaste).  

Si scopre poi che, nonostante ciò che verrebbe facile pensare, 
l’Italia è “solo” all’8° posto nella classifica dei paesi che hanno 

 
53 Il Dossier Statistico Immigrazione 2014 dedica all’argomento varie pagine 

(121-128 in particolare, per poi diffondersi sul tema delicatissimo dei CIE). 
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subito la maggiore pressione alle frontiere54 e che, dei 7.370 sog-
getti respinti dalle nostre forze dell’ordine, solo il 30,2% dei ten-
tativi falliti di ingresso ha interessato le frontiere marittime (il re-
sto ha riguardato quelle aeree, non essendoci più frontiere terre-
stri dopo l’ingresso di tutti gli Stati confinanti nell’area Schen-
gen). Certamente il numero non tiene conto degli sbarchi, che 
nel 2013 erano stati 42.925 e che nel 2014, almeno alla fine di 
novembre (secondo i dati divulgati dal Ministero dell’interno) 
sono lievitati a 163.36955: numeri molto alti, che peraltro non si 
traducono tutti in richieste di asilo o protezione internazionale56 

Quanto agli irregolari presenti sul territorio nazionale, la 
Fondazione ISMU nel 2012 ne ha stimati 294.00057, avendo la 
consapevolezza che la più parte è costituita da persone entrate 
regolarmente in Italia, ma sono considerate overstayer, dunque 
sono rimaste al di là dei termini previsti dal loro titolo58. 

 
54 Il record spetta certamente alla Spagna (192.775 respingimenti) e alla Po-

lonia (40.385), seguite a non poca distanza dal Regno Unito (13.435). 
55 L’aumento vertiginoso sembra ascrivibile in buona parte all’attivazione 

dell’operazione Mare Nostrum: l’iniziativa militare e umanitaria avviata il 18 
ottobre 2013 e chiusa il 31 ottobre 2014, che ha consentito il salvataggio di ol-
tre 100mila persone, sia pure a fronte di costi elevatissimi. 

56 Si veda a questo proposito il capitolo del Dossier, a cura di Antonio Ric-
ci, intitolato I rifugiati e i richiedenti asilo nel mondo e il caso italiano (2013) (pp. 
42-47). 

57 Il dato è contenuto in ISMU, Diciannovesimo Rapporto sulle Migrazioni 
2013, Milano, Franco Angeli, 2014). 

58 Vale la pena segnalare quanto scritto di nuovo da Antonio Ricci, del Cen-
tro Studi IDOS, a proposito del ruolo poco attivo delle istituzioni europee nei 
percorsi di uscita dall’irregolarità: «La grande apertura europea all’asilo e 
all’accoglienza umanitaria viene meno quando si tratta di ripartirne gli oneri e 
la limitata disponibilità dimostrata nella revisione del Regolamento di Dubli-
no (Regolamento (Ue) n.604/2013) ne è una continua testimonianza. […] Al di 
là delle aperture, cui sono ispirate le dichiarazioni ufficiali, non occuparsi [dei 
migranti] né durante la traversata né nella fase di accoglienza non dispone a 
favore dell’Ue» (UNAR, Dossier Statistico Immigrazione 2014, cit., p. 127). 
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I dati forniti sin qui, dunque, pur mettendo indubbiamente 
in luce punti di criticità o di maggiore difficoltà per l’Italia (non 
vederli sarebbe miope, se non qualcosa di peggio), non sembra-
no dare l’immagine di un paese in cui – complessivamente par-
lando, senza escludere la delicatezza di varie situazioni locali – 
il fattore migratorio abbia un peso realmente destabilizzante59: 
se certi indici possono destare più che legittime preoccupazioni, 
altri consentono di riportare la situazione italiana in una condi-
zione di minore “anomalia” (a volerla chiamare così). 

 
Dovendo necessariamente fare una scelta tra i tanti altri nu-

meri disponibili, probabilmente vale la pena esaminare quelli 
che cercano di illustrare lo status religionis in Italia, visto il valo-
re nevralgico che – a torto o a ragione – si dà a questo fenomeno 
quanto al mantenimento di un’adeguata convivenza civile60.  

In assenza di archivi statistici ufficiali sulla religione degli 
immigrati (anche perché rientra tra i dati sensibili), il Centro 

 
59 Non sembra esattamente di questa idea U. Melotti, Migrazioni e sicurezza. 

Criminalità, conflitti urbani, terrorismo, Chieti, Solfanelli, 2011. Per uno studio 
più generale in chiave sociologica, v. G. Campesi, Migrazioni, sicurezza, confini 
nella teoria sociale contemporanea, in Studi sulla questione criminale, 2012, n. 2, pp. 
7-30. 

60 Dati e riflessioni, se non diversamente citato, sono tratti dal capitolo del 
Dossier intitolato Per un nuovo approccio alla multireligiosità in Italia (pp. 190-
197), curato da Franco Pittau, Francesco Zannini, Paolo Naso e Claudio Para-
vati. Si veda, tra l’altro, l’importante riflessione posta in apertura (p. 191): «La 
multireligiosità, pur non essendo un derivato del fenomeno migratorio, da 
esso ha ricevuto un formidabile impulso. L’importanza di un messaggio reli-
gioso non può essere ridotta al numero delle persone che se ne fanno portatri-
ci; e tuttavia la dimensione quantitativa non può lasciare indifferenti, non solo 
perché la maggior parte degli immigrati non si riconduce alla religione catto-
lica, che è prevalente in Italia, ma anche perché gli stessi cattolici immigrati 
hanno messo in circuito abitudini ed esigenze differenziate cui si è ritenuto 
opportuno dare una risposta». 
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studi IDOS ha utilizzato le percentuali di ripartizione tra le va-
rie fedi riscontrate nei paesi di origine dei migranti per stimare 
l’appartenenza religiosa degli stranieri in Italia. Fatta questa 
premessa, nel 2013 gli immigrati risultano costituiti per il 53,2% 
da cristiani (circa 2.618.000), con gli ortodossi in maggioranza61; 
subito dopo vanno considerati i musulmani, con il 33,1% (circa 
1.628.000), induisti e buddisti si attestano rispettivamente sul 
2,9% (141.500) e sul 2% (99.000), mentre altre religioni orientali 
– facendovi rientrare anche i sikh – si fermano all’1,5%. Solo lo 
0,1% dei migranti (circa 6.700) sembrerebbe di religione ebraica, 
meno dell’1,1% di chi pratica altre religioni tradizionali (com-
presi gli animisti); il 4,4% (circa 216.000 persone) è inquadrabile 
come ateo o agnostico, mentre l’1,7% residuo si riferisce alle re-
ligioni non espressamente menzionate62. 

Lo stesso Dossier mette in luce come tra il 2011 e il 2013 le va-
riazioni relative siano state contenute, nessuna superando (al 
rialzo o al ribasso) il punto percentuale; su un periodo di dieci 
anni, invece, si scopre che i cristiani sono aumentati di oltre il 
3% (soprattutto grazie ai flussi dall’Europa orientale), a fronte 
di un’incidenza sostanzialmente stabile dei musulmani. Si sot-
tolinea che il 52,2% di questi ultimi proviene dall’Africa (oltre 
mezzo milione dal Marocco), un terzo dall’Europa, gli altri sono 
di origine asiatica.  

Ora, se i numeri sono questi, non dovrebbe essere difficile 
smentire una sorta di meccanismo mentale che negli anni aveva 
portato a sovrapporre la parola «musulmani» al vocabolo «im-

 
61 Si parla di quasi 1.500.000 ortodossi (pari al 29,6% del totale), di 911.000 

cattolici (18,5%) e di 212.000 protestanti (4,3%); le altre confessioni cristiane 
hanno una presenza pari a 36.000 unità (0,7%). 

62 Nel Dossier si precisa che non per tutti i paesi è stato possibile mappare 
in modo completo le appartenenze religiose. 
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migrati»63. Eppure è noto l’atteggiamento di una parte sempre 
più consistente di italiani verso l’islam e le persone che lo prati-
cano, specialmente se per qualche motivo arrivano nel nostro 
paese: un atteggiamento che spazia in una tavolozza che dal so-
spetto sfuma presto nella diffidenza e talora nell’odio64. Certa-
mente esso è frutto soprattutto del clima di tensione e paura 
generatosi nel 2001 con gli attentati dell’11 settembre, di cui il 
sangue sparso a Parigi è solo l’ultima, dolorosa testimonianza: 
nel mezzo, tra l’altro, quasi non si contano le nefandezze di 
«regimi che si dichiarano islamici», le violenze – anche su don-
ne e bambini – perpetrate dai Boko Haram in Nigeria, le imma-
gini relative all’ISIS mandate in onda a ripetizione nei notiziari. 
Tutti ingredienti che hanno gettato fiotti di benzina su un fuoco 
che invece dovrebbe essere contenuto, per il sollievo di molti. 

Sapendo questo, il Dossier Statistico Immigrazione si preoccupa 
di ricordare che «sono solo alcune le minoranze fondamentaliste 
che cercano di trasformare l’islam in una “ideologia” speculare a 
quelle diffuse in occidente, con le loro violenze razziali e religiose 

 
63 Per avere maggiore contezza dell’effettivo panorama religioso nel nostro 

paese, v. l’ampia e stimolante raccolta di E. Pace (a cura di), Le religioni 
nell’Italia che cambia. Mappe e Bussole, Roma, Carocci, 2013. Sul fatto (desolante) 
che le convinzioni sbagliate sulle presenze religiose in Italia derivino da una 
diffusissima ignoranza degli italiani in materia (a partire dalla scarsa cono-
scenza di quella che nemmeno un secolo fa era religione di stato), si vedano le 
ultime pagine di questo contributo. 

64 Non è inutile ricordare e ammettere che a certi atteggiamenti e pensieri 
diffusi contribuiscono molto certi media, sia tra quelli a maggiore diffusione, 
sia tra quelli “di nicchia”, mentre altre fonti – magari “meticce” o comunque 
davvero votate all’interculturalità – giacciono pressoché inascoltate (e, non di 
rado, prive di finanziamenti dignitosi); altro apporto spesso devastante arriva 
dai social network e da altri strumenti e spazi della rete Internet. Su questo, v. i 
capitoli del Dossier intitolati Immigrazione e stampa nel 2013, Monitoraggio del 
tema dell’immigrazione sui media e Quando il razzismo nel web diventa “virale” 
(pp. 241-252). 
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e i frequenti casi di violazione dei diritti umani a gettare 
sull’islam una luce fosca che spesso fa perdere la memoria della 
grande tradizione religiosa, culturale e artistica che lo ha contras-
segnato. Questo, purtroppo, ci fa spesso sottovalutare i valori e la 
vita di milioni di musulmani, uomini e donne, che seguono la 
tradizione dell’islam, conducono una vita retta e non hanno nulla 
a che fare con le violenze di tali gruppi si macchiano»65. 

È proprio avendo presente questo e ricordando il proprio 
passato di terra cristiana ma aperta fin dalla sua nascita al plu-
ralismo, anche religioso66, che l’Italia – al pari dell’Europa - do-
vrebbe ritagliarsi un ruolo peculiare, diverso da quello che gli 
alfieri e le vittime della paura (umana, comprensibile, ma terri-
bilmente dannosa) vorrebbero. Un ruolo, ovviamente, che non 
nega quanto di sbagliato è stato fatto o invocato nel nome di Al-
lah e piegando il concetto di jihad a uso e consumo di chi inten-
deva farne strumento di lotta.  

Italia ed Europa non possono nemmeno fingere che certe 
minacce non esistano ed è giusto che si approntino strumenti di 
difesa adeguati e proporzionati (quale potrebbe essere anche la 
trasmissione dei PNR, se fatta con le cautele e i “paletti” di cui 
si è parlato nelle pagine precedenti). La difesa, però, serve a po-
co se nel frattempo non si lavora concretamente per disinnesca-

 
65 UNAR, Dossier Statistico Immigrazione 2014, cit., p. 192 (il testo si deve a 

Paolo Naso, docente di scienza politica all’Università di Roma “La Sapienza”). 
Particolarmente interessante è la rivalutazione del concetto originario di sha-
rî’a, «oggi selezionata e tagliata su misura dai fondamentalisti, che ha invece 
sempre rappresentato un tentativo di adattare il messaggio divino all’uomo e 
alla sua vita quotidiana per rendere l’islam religione del “giusto medio” […] 
come era nelle intenzioni di un Dio Clemente e Misericordioso che vuole il 
bene delle sue creature, chiede di accettare il pluralismo religioso (Corano 
16:93) e vieta l’imposizione dell’islam con la forza (Corano 2:256)». 

66 Cfr. UNAR, Affari sociali internazionali. I diritti degli immigrati in un conte-
sto interculturale (Quaderno n. 1/2013), Roma, IDOS, 2013, p. 129. 
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re la paura, nelle sue varie declinazioni (paura dell’Altro, paura 
del diverso e del poco conosciuto, paura della paura): proprio 
l’Europa, che di tante culture è stata culla anche grazie all’Italia, 
è il soggetto territoriale e sociale più indicato per disinnescare 
via via la tensione che può portare allo «scontro di civiltà»67 a 
suo tempo paventato e temuto da più parti.  

È certo, comunque, che questo ruolo non può prescindere da 
una “rivoluzione culturale” e, in particolare, da una maggiore 
conoscenza diffusa: stupisce (dolorosamente) notare quanto la 
maggior parte degli italiani si dimostri in molti casi “religiosa-
mente analfabeta”68, persino in fatto di religione cattolica che 
pure è stata insegnata – non bene, si deve supporre a questo 
punto – a generazioni di studenti, tuttora rimane materia di 
studio (anche dopo che l’accordo di Villa Madama del 1984 ne 
ha reso la frequenza facoltativa) e che ha lasciato tracce profon-
de sul territorio, nella cultura, nell’arte, persino nella lingua ita-
liana. Tracce che, manco a dirlo, senza un’adeguata conoscenza 
delle “radici” rischiano di rimanere quasi mute. 

Certamente è difficile promuovere, costruire una cultura re-
almente interculturale69, se non si lavora per rimuovere posi-
zioni polemiche e allarmistiche che – pur partendo da elementi 

 
67 Il riferimento, palese, è a S.P. Huntington, Lo scontro delle civiltà e il nuovo 

ordine mondiale, Milano, Garzanti, 1998. 
68 L’espressione è chiaramente debitrice del contributo di A. Melloni (a cu-

ra di), Rapporto sull’analfabetismo religioso in Italia, Bologna, il Mulino, 2014). 
69 Riferimento obbligatorio in questo è l’ampia e robusta produzione di 

Mario Ricca, riconosciuto studioso e propugnatore del diritto interculturale e 
delle religioni. In particolare, v. M. Ricca, Culture interdette. Modernità, migra-
zioni, diritto interculturale, Torino, Bollati Boringhieri, 2013; Id., Pantheon. A-
genda della laicità interculturale, Palermo: Torri del Vento, 2012; Id., Oltre Babele. 
Codici per una democrazia interculturale, Bari, Dedalo, 2008; Id., Dike meticcia. 
Rotte di diritto interculturale, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2008. 

 



                                  

                                                                    Note 

 
 
 

33 

che possono trovare base oggettiva nella cronaca – obiettiva-
mente non consentono o per lo meno non facilitano un dialogo, 
una messa-in-comune del proprio patrimonio culturale che 
consenta di smussare i conflitti. Confondere le azioni di una 
“minoranza religiosa rumorosa” (e violenta) con i dettami e la 
“norma” di quella stessa religione, magari addirittura con la 
sua cultura, è un’operazione sbagliata e – ancora di più – perico-
losa: come risultato, si diffonde la paura e contemporaneamente 
si finisce (inconsapevolmente?) per legittimare le posizioni più 
estreme dando loro attenzione. mentre non si aiutano gli altri 
fedeli a vivere pienamente la loro religione e, magari, a evolve-
re nel loro percorso verso il Divino, a prescindere dal suo nome. 
Se poi si fa un passo ulteriore, attaccando le “degenerazioni” di 
una religione mettendola a confronto con un’altra (magari com-
parando grandezze incommensurabili o partendo da conoscen-
ze parziali o parzialmente errate), i danni che ne seguono pos-
sono essere incalcolabili70. 

 
70 Il riferimento, nemmeno troppo velato, è alla posizione di chi accusa 

l’islam di essere retrogrado e violento, magari anche in risposta alla satira, a dif-
ferenza di come reagisce per esempio un fedele o un ministro di culto della reli-
gione cristiana (o, più spesso, cattolica). Si è scelto di non trattare qui il tema del-
la libertà di satira all’interno della libertà di espressione e di arte (e non certo 
perché non sia interessante, ma semplicemente perché occorreva limitare il 
campo d’indagine in questo contributo), ma non ci si può sottrarre dal dire che 
un’accusa simile è completamente fuori luogo, perché non tiene conto di un 
“dettaglio”: l’islam non nasce prima del 610, anno cui si fa risalire l’apparizione 
a Maometto dell’arcangelo Gabriele (sempre che non si debba spostare la nasci-
ta al 622, anno dell’egira, in cui il Profeta e i suoi seguaci lasciarono la Mecca). 
Molto empiricamente, questo significa che l’islam ha al suo attivo sei secoli di 
storia in meno rispetto alla cristianità, per cui viene spontaneo dunque doman-
darsi com’era il mondo cristiano sei secoli fa (e, segnatamente, quello cattolico): 
non era ancora arrivata la Riforma luterana, ma – accanto a buoni esempi e per-
sonaggi virtuosi – nella Chiesa non mancavano pagine decisamente più oscure, 
come le crociate al grido di «Deus lo vult» (che ammantavano di religioso ciò che 
di sacro aveva assai poco), le reazioni cruente contro gli eretici e le “streghe” 
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A monte, dunque, occorre una grande operazione di “edu-
cazione al pluralismo religioso”, che per l’Italia dovrebbe pas-
sare anche attraverso un’educazione alla laicità e una riforma – 
anche solo “dall’interno” – dell’insegnamento della religione 
nelle scuole71. Creando paradigmi comuni (e improntati al ri-

 
iniziate soprattutto nel XII secolo o – proprio nel ’500 –  la “conquista” e la colo-
nizzazione dell’America centro-meridionale, con annessi il massacro e la ridu-
zione in schiavitù dei nativi, non di rado “benedetta” dalla fede. Di certo non si 
può compiere un’operazione puramente matematica, per cui non si può pensare 
che l’islam ora sia proprio nelle stesse condizioni in cui era il cristianesimo sei 
secoli fa, ma non si può non tenere conto di questo “scalino” temporale, che i 
musulmani non hanno avuto a disposizione per vedere evolvere e mutare la 
propria fede. Lo si ritrova, da ultimo (e proprio dopo i fatti di Parigi), in V. 
Mancuso, Ma Islam vuol dire pace, in la Repubblica, 10 gennaio 2015, p. 39: « lezio-
ni ai musulmani, se non uno solo: che siamo più vecchi e abbiamo più storia. 
Oggi buona parte dell’Islam, come l’Occidente cristiano nel passato, sta vivendo 
l’incontro con la secolarizzazione sentendosi aggredito, nel senso che i processi 
di laicità e di modernità risultano per esso come dei virus infettivi a cui reagisce 
attaccando e facendo così venir meno la tradizionale tolleranza che ha contrad-
distinto buona parte della sua storia. Dalla Rivoluzione francese alla Seconda 
guerra mondiale, in un arco di oltre 150 anni, l’Occidente ha vissuto la sua in-
fluenza con febbri altissime, imparando alla fine a usare quel metodo della ge-
stione della vita pubblica tra persone di diverso orientamento culturale e reli-
gioso che si chiama democrazia (per quanto ancora in modo molto imperfetto). 
E noi questo dobbiamo fare: esportare democrazia […] nel senso del rispetto 
delle idee e della vita altrui, da cui si produce quello sguardo amichevole che è 
il solo vero metodo per suscitare pace e lasciare una società migliore a chi verrà 
dopo di noi. Questo non significa che non bisogna essere determinati nella lotta 
contro i terroristi islamici, significa solo che occorre sempre saper distinguere 
l’organismo dalla malattia contratta. E in questa distinzione dovrà consistere la 
nostra lotta quotidiana a favore della pace del mondo». 

71 È stimolante, da tutti questi punti di vista, la lettura di B. Salvarani, Edu-
care al pluralismo religioso. Bradford chiama Italia, Bologna, EMI, 2006, che af-
fronta in modo serio e consapevole i problemi dell’ignoranza del “religioso”, 
delle difficoltà legate al dialogo, delle identità a confronto e in conflitto e – 
non ultima – della didattica religiosa. Al concorso dello stesso autore si deve 
P. Naso, B. Salvarani (a cura di), Un cantiere senza progetto. L’Italia delle religio-
ni. Rapporto 2012, Bologna, EMI, 2012, che analizza lo “stato dell’arte” del plu-
ralismo religioso con occhio attento e disincantato. 
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spetto), sarà più facile ritrovarsi in quelli, portandosi la propria 
religione – se c’è – come parte del proprio bagaglio identitario 
(senza però che sia un problema per qualcuno o possa essere 
strumentalizzata come strumento di discordia) e magari assi-
stendo alla sua stessa evoluzione con il contatto e l’osmosi con 
l’Altro. Proprio questa nuova educazione “globale”, non certo 
rivolta ai soli studenti, potrebbe essere un fattore decisivo di si-
curezza, alla pari degli sforzi da mettere in campo per la difesa, 
per la costruzione di un “nuovo mondo”, desiderato da più 
parti. 

 
 
 

Abstract 
 

After hell in Paris: some reflections about security, fear, rights and 
migrations 

 
January 2015: the terrorist attacks in Paris require law schol-

ars to reflect quickly about public security, balancing that need 
with the protection of rights. Particularly, the EU is engaged in 
the delicate regulation of passenger name records (PNR) trans-
fers. Two positions are facing: some countries (first of all, the 
USA) that asked to receive those data from airline companies in 
order to strengthen their security against terrorism, and the EU, 
more interested in protecting privacy and personal data con-
tained in PNR information. More over, this is also the right 
moment to consider the situation of migrants in Italy without 
any prejudice or spoiled thought (connected to bad theories 
about religion): a new culture for a religious pluralism is neces-
sary, avoiding to think that Islam can be a risk for public secu-
rity in itself. 


