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La libertà di religione in Indonesia e il problema 
dell’adattamento alle norme internazionali 

Silvia Angioi

1.	 Introduzione

Ai sensi di quanto stabilito dagli strumenti internazionali in materia di 
diritti umani, la libertà di religione rientra nel novero dei cosiddetti dirit-
ti inderogabili. Tuttavia, il tema del diritto alla libertà di religione appare, 
nel più ampio dibattito relativo ai diritti umani, assai controverso ed assume 
dimensioni particolarmente rilevanti nell’ambito dei contesti statali pluri-
confessionali e multietnici. Laddove infatti ci si trovi in presenza di una com-
ponente etnica e confessionale eterogenea, è indubbio che l’obbligo che allo 
Stato è imposto, di garantire la libertà di religione, si coniuga inevitabilmente 
con quello di garantire il diritto di ciascun individuo a non subire discrimi-
nazioni, nonché con quello di tutelare i diritti delle minoranze religiose. Il 
caso dell’Indonesia pare, sotto i profili summenzionati, quasi paradigmatico: 
malgrado la sua connotazione islamica – essendo l’Islam il credo religioso 
maggioritario – l’Indonesia è paese che si è distinto per una duratura tradi-
zione di pluralismo e tolleranza religiosa. Ciò è in buona parte ascrivibile alle 
peculiarità dell’ordinamento giuridico e alla sua particolare evoluzione, che è 
quanto dire del ruolo che nella costruzione di questo medesimo ordinamento 
e nella edificazione dello Stato unitario post-coloniale ha svolto la Pancasila1 
garantendo la coesistenza tra gruppi etnici e confessionali differenti.

Più di recente tuttavia, il dibattito interno sui diritti umani in Indonesia 
è apparso fortemente incentrato sul tema del riconoscimento del diritto alla 
libertà di religione e sul problema delle discriminazioni su base religiosa che 
colpiscono alcune minoranze presenti nel paese. L’Indonesia sta sperimen-
tando – così come costantemente riportato dagli osservatori internazionali 

1   Sul significato e sul ruolo della Pancasila nell’evoluzione dell’ordinamento indonesiano si veda 
più ampiamente infra, p. 349 ss.
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nonché dalle numerose organizzazioni non governative locali – gli effetti 
di un diffuso fenomeno di intolleranza e di istigazione all’odio religioso: 
il governo e le istituzioni indonesiane hanno ripetutamente dato prova di 
una tendenza ad affrontare e gestire il problema con modalità che appaiono 
chiaramente in contrasto non solo con il contenuto degli obblighi posti dalle 
norme internazionali in vigore ma, prima ancora, con l’assetto democratico 
dell’ordinamento indonesiano e dunque con il ruolo di armonizzazione e 
bilanciamento degli interessi che lo Stato è chiamato a svolgere.

A livello interno – ma è opinione diffusa anche tra gli osservatori interna-
zionali e gli organi internazionali di monitoraggio dei diritti umani – si è affer-
mata la consapevolezza che all’origine dei problemi connessi con la libertà di 
religione in Indonesia – restrizioni all’esercizio del diritto a professare e mani-
festare il credo, specie da parte delle minoranze religiose, fenomeni di incita-
mento all’odio su base religiosa, fenomeni di violenza e attacchi contro sedi ed 
esponenti di gruppi religiosi minoritari – vi sia non solo la persistente vigenza 
della legge sulla blasfemia ma altresì l’adozione, da parte del legislatore indo-
nesiano, di provvedimenti che inficiano significativamente il riconoscimento 
del diritto alla libertà di religione perché hanno come obiettivo quello di limi-
tare il diritto alla libera espressione del credo e producono, come effetto con-
sequenziale, un fenomeno di discriminazione e di incitamento alla violenza. 

Il problema tende ad assumere una specifica valenza sotto il profilo inter-
nazionale a seguito della ratifica da parte dell’Indonesia del Patto sui diritti 
civili e politici, avvenuta nel 20052. Le norme in esso presenti infatti, nella 
loro capacità di interazione, impongono obblighi specifici in capo allo Stato 
e determinano la necessità non solo che l’ordinamento interno adotti, in 
conformità a tali obblighi, tutte le misure necessarie per prevenire e repri-
mere i fenomeni in cui si concreta la violazione delle norme contenute nel 
Patto, ma altresì che attivi al proprio interno, i processi di riforma idonei a 
porre lo Stato in condizione di recepire il dettato delle norme internazionali 
e garantire il progressivo allineamento agli standard internazionali.

2.	 Il quadro normativo internazionale in materia di libertà di religione: conte-
nuto delle norme e problematiche connesse

Come è noto, alla libertà di pensiero, coscienza e religione è dedicato 
sia l’art. 18 della Dichiarazione Universale dei diritti dell’uomo, sia l’art. 

2   Il Patto sui diritti civili e politici, adottato dalle Nazioni Unite il 16 dicembre 1966 ed entrato in 
vigore il 23 marzo 1976, è stato ratificato dall’Indonesia con L. n. 12/2005. 
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18 del Patto sui diritti civili e politici. Alle norme citate, che rappresentano 
senz’altro i punti di riferimento essenziali nella materia di cui si tratta, va ad 
aggiungersi la Dichiarazione sull’eliminazione di ogni forma di intolleranza 
e discriminazione basata sulla religione e il credo, adottata dall’Assemblea 
generale nel 19813; quest’ultima in particolare, che rappresenta uno stru-
mento di carattere generale e onnicomprensivo nel settore in esame, non 
ha valore vincolante e, non a caso, data la natura “sensibile” della tematica, 
non è mai stata trasfusa in una convenzione internazionale. Il tema della 
libertà di religione è oggetto altresì di norme specifiche anche nel quadro 
degli strumenti internazionali sui diritti umani adottati sul piano regionale. 
Merita tuttavia osservare che per quanto concerne l’Indonesia, gli strumenti 
regionali applicabili non possiedono carattere vincolante: si intende fare ri-
ferimento innanzitutto alla Asean Declaration on Human Rights, che al par. 
22 contiene un espresso richiamo alla libertà di coscienza e religione4, non-
ché alla Dichiarazione sui diritti dell’uomo nell’Islam adottata nell’ambito 
dell’organizzazione per la Conferenza islamica nel 19905. 

Ad una lettura delle norme ovvero dei principi enunciati in materia di 
libertà religione negli strumenti internazionali universali cui si è fatto riferi-
mento – e cioè Patto sui diritti civili e politici e Dichiarazione del 1981 – si 
evince il dato di una significativa convergenza quanto ai contenuti enunciati. 
Una differenza di approccio si rileva invece se si guarda al dettato dell’art. 
18 della Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo, che si esprime diver-
samente in merito ad un aspetto, quello relativo alla libertà di cambiare reli-
gione o credo, che non pare certamente secondario. Ad un raffronto dunque 
tra la norma dell’art. 18 del Patto sui diritti civili e politici ed il principio di 
cui all’art. 1 della Dichiarazione del 1981 si ricava che il diritto alla libertà 
di religione è inteso sostanzialmente come diritto di scegliere e professare 
liberamente il proprio credo sia in privato, sia attraverso la pratica del culto 
e l’insegnamento6. Né l’art. 18 del Patto sui diritti civili e politici, né l’art. 1 

3   D’ora in avanti la Dichiarazione del 1981. Cfr. UNGA Res. 36/55, 25.11. 1981. 
4   La Dichiarazione è stata adottata dall’ASEAN nel dicembre 2012. Il testo è consultabile su 
http://www.asean.org/news/asean-statement-communiques/item/asean-human-rights-declaration.
5   Il testo è pubblicato in Paolo Ungari, Milena Modica (a cura di), Per una convergenza mediter-
ranea sui diritti dell’uomo. Vol. I, Roma, 1997, p. 35 ss.
6   Il contenuto dell’art. 18 del Patto sui diritti civili e politici e dell’art. 1 della Dichiarazione del 
1981 appare pressoché identico. L’art. 18 del Patto recita: “Ogni individuo ha diritto alla libertà 
di pensiero, coscienza e religione. Tale diritto include la libertà di avere o di adottare una religione 
o un credo di sua scelta, nonché la libertà di manifestare, individualmente o in comune con altri, 
sia in pubblico che in privato la propria religione o il proprio credo, nel culto e nell’osservanza 
dei riti, nelle pratiche e nell’insegnamento”. La Dichiarazione del 1981 prevede, all’art. 1: “Ogni 
individuo ha il diritto alla libertà di pensiero, coscienza e religione. Tale diritto include la libertà di 
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della Dichiarazione contengono l’espressa menzione al diritto di cambiare 
religione, diversamente, come si è rilevato sopra, da quanto previsto dall’art. 
18 della Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo7. È ben noto peraltro 
che il diverso tenore che caratterizza le norme ed i principi enunciati è spie-
gabile alla luce delle pressioni che i paesi islamici avevano esercitato in sede 
di negoziato, durante i lavori preparatori del Patto sui diritti civili e politici, 
affinché dal testo dell’articolo 18, in fase di adozione, venisse eliminato qual-
siasi riferimento al diritto di cambiare religione8.

Malgrado l’enunciazione di tale diritto sia stata concepita in termini ten-
denzialmente ampi, che sottendono a ben vedere il divieto di qualsiasi forma 
di coercizione che possa inficiare il diritto alla libertà di religione, perché 
intesa ad imporre un credo o al contrario ad impedire o vietare la libera 
professione della religione di propria scelta, il dato che rileva è senz’altro 
quello di una tematica che è percepita come assai sensibile e controversa: il 
dibattito sulla libertà di religione è stato ed è tutt’ora animato dalla diversità 
di approccio e da una sensibilità non condivisa da parte degli Stati, che si 
traduce assai spesso in scelte normative chiaramente in contrasto con il det-
tato delle norme internazionali.

A tale dibattito hanno offerto contributi significativi alcuni organismi in-
ternazionali, istituiti nel quadro delle Nazioni Unite, primi fra tutti i Relatori 
speciali sulla libertà di credo e religione. Nel corso del tempo sono stati 
infatti adottati numerosi rapporti dai quali emergono chiaramente i nodi 

avere una religione o un qualsivoglia credo di sua scelta, nonché il diritto, sia individualmente che 
in comune con altri, in pubblico come in privato, di manifestare la sua religione o credo, nel culto 
e nell’osservanza, nella pratica e nell’insegnamento”. 
7   L’art. 18 della Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo stabilisce: “Ogni individuo ha diritto 
alla libertà di pensiero, di coscienza e di religione; tale diritto include la libertà di cambiare religione o 
credo e la libertà di manifestare, isolatamente o in comune, e sia in pubblico che in privato, la propria 
religione o il proprio credo nell’insegnamento, nelle pratiche, nel culto e nell’osservanza dei riti”.
8   L’opposizione dei paesi islamici era chiaramente giustificata dalla necessità di evitare che dalla 
ratifica del Patto potesse derivare l’obbligo di adattamento ad una norma che, se fosse stata formulata 
in maniera da ricomprendere anche il diritto di cambiare religione, sarebbe inevitabilmente risultata 
incompatibile con le norme vigenti negli ordinamenti di numerosi paesi islamici, che mantengono 
fermo il divieto di apostasia (Cfr. UN Doc. A/C3/L.422 e A/4625). Sul tema della libertà di religione 
e dell’apostasia nell’Islam si rimanda a Sami Aldeeb Abu Sahlieh, Le délit d’apostasie aujourd’hui 
et ses conséquences en droit arabe et musulman, in Islamochristiana, 1994, p. 93 ss.; Paul Blanc, 
L’apostasie dans le droits d’Afrique du Nord, in Revue d’Histoire des Institutions Méditerranées, 1997, 
p. 33 ss.; Silvia Tellenbach, L’apostasia nel diritto islamico, in Daimon, 2001, p.  53 ss.; Abdullahi 
Ahmed An-Na’im, La libertà religiosa nella prospettiva islamica: la posizione giuridica sull’apostasia e 
il dibattito contemporaneo, in Andrea Pacini (a cura di), La libertà religiosa tra tradizione e moderni 
diritti dell’uomo. Le prospettive delle grandi religioni, Fondazione Giovanni Agnelli, Torino, 2002, 
p. 100 ss.; Abdullah Saeed, Hassan Saeed, Freedom of Religion, Apostasy and Islam, Ashgate, 
Aldershot, 2004.
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cruciali di una tematica assai complessa: dal problema del contenuto delle 
norme in materia di libertà di religione, a quello della liceità delle restrizioni 
apposte all’esercizio di tale diritto, a quello non meno rilevante – specie nei 
contesti statali che si caratterizzano per la presenza di un dato multi-etnico e 
multi-religioso – della tutela delle minoranze religiose e delle diverse forme 
di discriminazione originate dall’appartenenza religiosa. È tuttavia opportu-
no, per tentare di delineare sommariamente le questioni che appaiono cen-
trali nel dibattito, prendere le mosse dal ben noto Commento 22 adottato, 
in tema di libertà di religione, dal Comitato sui diritti umani9 nel 1993: il 
documento infatti offre alcune fondamentali delucidazioni e indicazioni in 
merito all’interpretazione della norma contenuta nell’art. 18 del Patto sui 
diritti civili e politici e dunque ai vari aspetti connessi con il tema in esame10. 

In merito al primo aspetto, cioè quello relativo all’interpretazione del 
dettato dell’art. 18, il Comitato afferma innanzitutto che la norma, che tiene 
ferma la distinzione tra diritto alla libertà di pensiero, coscienza e religione 
e diritto alla libertà di manifestare la religione o il credo, è stata concepita 
per essere interpretata in maniera estensiva. La libertà di religione implica 
infatti, necessariamente, non solo la libertà di scegliere la religione o il credo, 
ma altresì la libertà di non professare alcun credo così come quella di cam-
biare religione11. Tale approccio è stato confermato costantemente dai diver-
si Relatori speciali sulla libertà di religione, nominati dalle Nazioni Unite: 
questi ultimi hanno avuto modo di ribadire che la norma contenuta nell’art. 
18 del Patto sui diritti civili e politici ed il principio affermato nell’art. 18 
della Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo, malgrado l’assenza di 
un espresso riferimento nell’art. 18 del Patto sui diritti civili e politici al 

9   Come è noto, il Comitato è l’organo di controllo e monitoraggio istituito dal Patto sui diritti 
civili e politici.
10   Sul punto cfr. CCPR, General Comment No. 22 on the right to freedom of thought, conscience and 
religion (Art. 18) (30 July 1993), UN Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.4. Cfr. altresì Leonard Hammer, 
The International Human Right to Freedom of Conscience: Some Suggestions for Its Development 
and Application, Ashgate, Aldershot, 2001; Christian Walter, Religion or Belief, Freedom of, In-
ternational Protection, in The Max Planck Encyclopedia of Public International Law, Oxford Univ. 
Press, Oxford, 2012, Vol. VIII, p.  864.
11   Cfr. CCPR, General Comment No.22, cit. Si legge (par. 2): “Article 18 protects theistic, non-theistic 
and atheistic beliefs, as well as the right not to profess any religion or belief. The terms “belief” 
and “religion” are to be broadly construed. Article 18 is not limited in its application to traditional 
religions or to religions and beliefs with institutional characteristics or practices analogous to those 
of traditional religions. The Committee therefore views with concern any tendency to discriminate 
against any religion or belief for any reason, including the fact that they are newly established, or 
represent religious minorities that may be the subject of hostility on the part of a predominant 
religious community”. Sul diritto “To replace one’s current religion” v. par. 5.
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diritto di cambiare religione, possiedono il medesimo tenore e contenuto12. 
Recentemente, anche il Consiglio dei diritti umani delle Nazioni Unite ha 
confermato la validità di tale impostazione sostenendo che “Everyone has 
the right to freedom of thought, conscience and religion or belief, which 
includes the freedom to have or not to have, or to adopt a religion or belief 
of one’s choice (…) including the right to change one’s religion or belief”13.

Nel Commento 22, il Comitato ha focalizzato l’attenzione su un ulteriore 
cruciale aspetto del diritto alla libertà di religione, disciplinato dal par. 3 
dell’art. 18, ovverossia quello relativo alle restrizioni alle quali tale diritto 
può essere legittimamente sottoposto. Da questo punto di vista merita ri-
cordare che al di là dell’apparente contraddizione, che potrebbe rilevarsi 
laddove si consideri la natura inderogabile del diritto alla libertà di religione 
prevista dall’art. 4 del Patto sui diritti civili14, il par. 3 dell’art. 18 prevede 
espressamente che tale diritto può essere soggetto a limitazioni sebbene nei 
termini indicati dalla norma medesima15. L’interazione tra l’art. 4 in materia 
di deroghe e l’art. 18, par. 3 in materia di restrizioni all’esercizio del diritto, 
appare evidente laddove si prenda in considerazione la natura tassativa delle 
ragioni che possono essere invocate dallo Stato per giustificare l’apposizione 
di limiti all’esercizio della libertà di religione. L’eccessiva compressione del-
la libertà di religione – che sia cioè concepita per ragioni diverse da quelle 
contemplate dal par. 3 dell’art. 18 – verrebbe infatti a collidere col dettato 
dell’art. 4 che, annoverando il diritto alla libertà di religione fra i diritti per 
i quali non è ammessa deroga, rende ammissibili solo quelle restrizioni che 
non si traducano in forme di diniego di un diritto fondamentale. Il Comi-
tato nel Commento 22 ha infatti avuto modo di precisare che la norma di 

12   Cfr. Report submitted by Mr. Abdelfattah Amor, Special Rapporteur on Freedom of Religion and 
Belief, in accordance with Commission on Human Rights Resolution 1996/23 (30 December 1996), 
UN Doc. E/CN.4/1997/91, parr. 70-80; Report of the Special Rapporteur on Freedom of Religion 
or Belief, Ms Asma Jahangir (20 December 2004), UN Doc. E/CN.4/2005/61, parr. 45-47; UNGA 
Interim Report of the Special Rapporteur on Freedom of Religion or Belief, Asma Jahangir (30 Sep-
tember 2005), UN Doc. A/60/399, parr. 40-68; UNGA, Interim report of the Special Rapporteur 
on Freedom of Religion or Belief, Asma Jahangir (20 July 2010), UN Doc. A/65/207, spec. par. 10; 
UNGA, Interim Report of the Special Rapporteur on Freedom of Religion or Belief, Heiner Bielefeldt 
(13 August 2012), UN Doc. A/63/303.
13   Cfr. HRC Res. Freedom of Religion or Belief (18 March 2013) UN Doc. A/HRC/22/L.9.
14   Gli strumenti internazionali in materia di diritti umani solitamente contemplano la cosiddetta 
clausola di inderogabilità: così il Patto sui diritti civili e politici (art. 4); la Convenzione europea sui 
diritti dell’uomo e le libertà fondamentali (art. 15); la Convenzione americana sui diritti dell’uomo 
(art. 27).
15   Art. 18, par. 3: “Freedom to manifest one’s religion or beliefs may be subject only to such limita-
tions as are prescribed by law and are necessary to protect public safety, order, health, or morals or 
the fundamental rights and freedoms of others”.
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cui all’art. 18 par. 3 va interpretata restrittivamente nel senso che eventuali 
restrizioni che non trovino fondamento nelle ragioni espressamente contem-
plate dalla norma non possono essere ammesse anche laddove vengano giu-
stificate con l’esigenza di tutelare altri diritti pure garantiti dal Patto16. Sulla 
questione dei limiti si sono sovente soffermati non solo i Relatori Speciali, 
ma anche altri organismi nell’ambito delle Nazioni Unite: sotto questo pro-
filo, il principio che è stato più volte ribadito è che i limiti all’esercizio del 
diritto alla libertà di religione devono assumere caratteri di eccezionalità e 
che l’elencazione delle ragioni – pubblica sicurezza, ordine pubblico e salute 
pubblica, morale e necessità di garantire i fondamentali diritti altrui – deve 
essere considerata come tassativa. Merita peraltro evidenziare quanto è stato 
precisato a questo proposito, ovverossia che i motivi che possono essere ad-
dotti a giustificazione dell’adozione di misure restrittive non potranno essere 
ad esempio quelli relativi ad esigenze di sicurezza nazionale o di salvaguar-
dia dell’altrui reputazione17. 

Come emerge dalla prassi, le misure restrittive possono assumere le for-
me più varie e la possibilità che esse possano dare luogo ad abusi è più che 
concreta. Lo Stato può invero fare ricorso a svariati strumenti per impor-
re limiti all’esercizio della libertà di religione: lungi dall’apparire necessarie 
ad affrontare eventuali situazioni eccezionali, tali misure appaiono sovente 
funzionali rispetto all’approccio che lo Stato adotta in linea più generale in 
materia di libertà di religione nonché a strategie pianificate, volte al raggiun-
gimento di scopi specifici. Da questo punto di vista l’adozione ad esempio 
di leggi sulla blasfemia appare emblematica. Questa tipologia di interventi 
normativi, che si fonda solitamente sull’individuazione di fattispecie perse-
guite penalmente, dimostra di essere idonea ad inficiare significativamente 
l’esercizio non solo del diritto alla libertà di religione ma altresì del diritto a 
non subire discriminazioni. Ciò che infatti emerge – come si avrà modo di 
evidenziare con riferimento allo specifico caso dell’Indonesia – è proprio 
il nesso che viene ad instaurarsi tra diritto alla libertà di religione e dirit-
to a non essere discriminati: proprio le leggi sulla blasfemia infatti poiché 
mirano al perseguimento di comportamenti giudicati blasfemi ovverossia 
contrastanti con i dettami ufficiali della religione individuata come “ufficia-

16   Cfr. CCPR, General Comment No. 22, cit., par. 8: “The Committee observes that paragraph 3 of 
article 18 is to be strictly interpreted: restrictions are not allowed on grounds not specified there, 
even if they would be allowed as restrictions to other rights protected in the Covenant, such as 
national security”.
17   In questo senso cfr. Rapport de la Rapporteuse spéciale sur la liberté de religion ou de conviction, 
Mme Asma Jahangir (9 January 2006), UN Doc. E/CN.4/2006/5, par. 42; UNGA Interim Report, 
(UN Doc. A/60/399), cit., par. 62.
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le” e solitamente professata da una maggioranza, risultano idonee a creare 
discriminazioni a danno di coloro che fanno parte di una minoranza, anche 
nel contesto del medesimo credo religioso. 

Il tema della blasfemia è stato costantemente affrontato dai Relatori spe-
ciali che hanno sottolineato in più circostanze come il ruolo del legislatore 
interno sotto questo profilo appaia cruciale: un corretto approccio nei con-
fronti della libertà di religione richiede che venga adeguatamente ponderata 
non solo la scelta relativa all’adozione di una certa tipologia di provvedi-
menti idonei a limitare il diritto alla libertà di religione, ma altresì richiede 
che, laddove tali provvedimenti siano adottati, venga attentamente definita 
la linea di demarcazione che separa i comportamenti leciti da quelli stigma-
tizzati come blasfemi e dunque perseguibili per legge18.

Nell’opinione dei Relatori speciali, il problema più rilevante si pone in 
quanto le leggi sulla blasfemia sono di solito concepite in modo da includere 
nelle fattispecie perseguibili un’ampia gamma di comportamenti, difficil-
mente individuabili a priori perché non specificamente classificati, rispetto 
ai quali l’elemento determinante per definire la loro perseguibilità è rap-
presentato dal concetto di “devianza” ovverossia di contrasto rispetto alle 
posizioni proprie del credo ufficiale. Ed è proprio l’accertamento della sus-
sistenza di un comportamento “deviato” che diviene cruciale ed è l’elemento 
rispetto al quale il giudice è chiamato a svolgere, con ampi spazi di manovra, 
un ruolo fondamentale

È peraltro evidente la stretta connessione esistente tra il problema della 
definizione di comportamenti “deviati” rispetto alle posizioni del credo uf-
ficiale e la libertà di espressione e di manifestazione del pensiero: è quanto 
dire, guardando al sistema del Patto sui diritti civili e politici, dell’inter-
relazione esistente tra l’art. 18 e l’art. 19, dedicato, quest’ultimo, al diritto 
alla libertà di espressione. Tale interazione presenta infatti delle particolari 
implicazioni. 

È innanzitutto chiaro che laddove lo Stato appaia interessato a tutelare in 
maniera rigorosa il credo religioso – qualunque esso sia – il risultato cui ve-
rosimilmente si perviene è quello di restringere significativamente la libertà 
di espressione e di opinione qualora queste ultime siano manifestazione di 
un dissenso rispetto alle posizioni ufficiali di un determinato credo religioso, 

18   Cfr. Report of the Special Rapporteur on Freedom of Religion or Belief, Asma Jahangir, and the 
Special Rapporteur on Contemporary Forms of Racism, Racial Discrimination, Xenophobia and Related 
Intolerance, Doudou Diène, further to Human Rights Council Decision 1/107 on incitement to racial 
and religious hatred and the promotion of tolerance (20 September 2006), A/HRC/2/3, spec. parr. 
22-50; UNGA Interim Report of the Special Rapporteur on Freedom on Religion and Belief, Asma 
Jahangir (29 July 2010), UNGA Doc. A/65/207, par. 44. 
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in omaggio all’esigenza di tutelare innanzitutto il credo religioso ufficiale, 
piuttosto che i diritti attribuiti all’individuo19. Sotto questo profilo, il rap-
porto congiunto presentato dal Relatore speciale sulla libertà di religione e 
credo e dal Relatore speciale sulle attuali forme di razzismo, discriminazione 
razziale e xenofobia mette in evidenza il fatto che, per quanto i comporta-
menti che rientrano nel concetto di “defamation of religions” possano risul-
tare offensivi nei confronti del sentimento religioso degli appartenenti ad 
un determinato credo, non per questo tali comportamenti possono essere 
stigmatizzati come atti in cui si concreta la materiale violazione dell’altrui 
diritto alla libertà di religione. Nemmeno è sostenibile, ad avviso dei Relatori 
speciali, che il diritto alla libertà di religione debba intendersi non come di-
ritto a manifestare liberamente il proprio credo ma piuttosto come diritto ad 
ottenere la tutela del credo religioso di appartenenza da ogni e qualsivoglia 
offesa. È quanto dire che è il diritto dell’individuo ad essere oggetto di tutela 
e non il credo religioso in se e per se20. 

Per converso le leggi sulla blasfemia si basano normalmente su quest’ulti-
mo assunto e proprio per questo sono idonee a creare un conflitto tra diritto 
alla libertà di religione e diritto alla libertà di opinione21. La conseguenza 
è che dall’applicazione delle norme sulla blasfemia deriva che coloro che 
professano opinioni dissenzienti, lungi dall’essere garantiti dallo Stato nei 
loro fondamentali diritti, sono perseguiti a causa delle opinioni espresse ed 
in più sono fatti oggetto di abusi anche da parte di attori non statali che si 
ergono a difensori del credo “ufficiale”. L’ulteriore risultato infatti è quello 
di una stretta quanto pericolosa correlazione tra i comportamenti classificati 
come blasfemi e quelli di incitamento all’odio e alla violenza contro coloro ai 
quali si attribuisce la responsabilità di comportamenti “deviati”: tali dinami-
che appaiono essere una costante in non pochi contesti nazionali, così come 

19   A tale proposito, il Comitato sui diritti umani nel suo Commento generale n. 34, relativo al diritto 
alla libertà di espressione, afferma: “Prohibitions of displays of lack of respect for a religion or other 
belief system, including blasphemy laws, are incompatible with the Covenant, except in the specific 
circumstances envisaged in article 20, paragraph 2, of the Covenant (…). Thus, for instance, it would 
be impermissible for any such laws to discriminate in favour of or against one or certain religions or 
belief systems, or their adherents over another, or religious believers over non-believers. Nor would 
it be permissible for such prohibitions to be used to prevent or punish criticism of religious leaders 
or commentary on religious doctrine and tenets of faith”. Cfr. CCPR, General Comment No. 34. 
Freedom of Opinion and Expression, CCPR/C/GC/34, 21 July 2011, par. 48. 
20   Cfr. Report of the Special Rapporteur on Freedom of Religion or Belief, Asma Jahangir, and the 
Special Rapporteur on Contemporary Forms of Racism, Racial Discrimination, Xenophobia and Related 
Intolerance, Doudou Diène, UN Doc. A/HRC/2/3, cit.
21   Si veda in particolare, da ultimo, Rapport du Rapporteur spécial sur la liberté de religion ou de 
conviction, Heiner Bielefeldt (26 décembre 2013), UN Doc. A/HRC/25/58, spec. par. 59.
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ampiamente rilevato sia dai Relatori speciali22 – nonché dall’Assemblea ge-
nerale23 delle Nazioni Unite e dall’Alto Commissario delle Nazioni Unite per 
i diritti umani24, sia da numerosi osservatori indipendenti25. Tali organismi 
hanno posto l’accento sul contenuto degli obblighi che gli Stati hanno assun-
to a riguardo, obblighi che discendono in particolare dagli articoli 19 e 20 
del Patto sui diritti civili e politici, nonché dall’art. 4 della Convenzione per 
l’eliminazione di ogni forma di discriminazione razziale26. È infatti ai sensi di 
tali norme che gli Stati, specie nei casi in cui la componente etnico-religiosa 
sia variegata ed appaia caratterizzata dalla presenza di minoranze religiose27, 
sono tenuti ad adottare al proprio interno tutte le misure necessarie per ga-
rantire adeguatamente il diritto alla libertà di religione, ivi comprese quelle 
idonee a prevenire e combattere l’odio, la discriminazione e la violenza su 
base religiosa28.

22   Cfr. Report of the Special Rapporteur on Contemporary Forms of Racism, Racial Discrimination, 
Xenophobia and Related Intolerance, on Combating Defamation of Religions (Mr. Doudou Diène) 
A/HRC/9/12, parr. 45, 65. Cfr. altresì UNGA Interim Report of the Special Rapporteur on Freedom 
on Religion and Belief, Asma Jahangir, UNGA Doc. A/65/207, cit., parr. 41-44. 
23   L’Assemblea generale ha dedicato all’argomento diverse risoluzioni. Cfr. UNGA Res. 62/154 
(18 December 2007); UNGA Res. 63/171 (18 December 2008); UNGA Res. 64/156 (18 December 
2009); UNGA Res. 65/224 (21 December 2010).
24   Cfr. High Commissioner on Human Rights, Report of the United Nations High Commissioner 
for Human Rights on the Experts Workshop on the Prohibition of Incitement to National, Racial or 
Religious Hatred (11 January 2013), UN Doc. A/HRC/22/17/Add.4.
25   Cfr. Human Rights Watch, In Religion’s Name, cit., spec. p. 70 ss.; Asian Legal Resource Centre/
Kontras, Stakeholders Submission concerning the Universal Periodic Review of Indonesia, Submitted 
by the Asian Legal Resource Centre and Kontras, November 21, 2011, consultabile su http://www.
alrc.net/PDF/ALRC-UPR-13-001-2011-Indonesia.pdf; Halil et. al., Leadership Without Initiative. 
The Condition of Freedom of Religious/ Belief in Indonesia 2012, consultabile su http://www.setara-
institute.org/sites/setara-institute.org/files/Reports/Religious%20Freedom/130617 laporan%20
KBB%202012%20ENGLISH.pdf.
26   Gli artt. 19 e 20 del Patto sui diritti civili e politici affermano rispettivamente il diritto alla libertà 
di espressione e di opinione ed il divieto di incitamento all’odio razziale, etnico e religioso. L’art. 
4 della Convenzione sull’eliminazione della discriminazione razziale afferma il divieto di qualsiasi 
attività o forma di propaganda che si basi sull’idea della superiorità razziale e di ogni attività o 
propaganda che istighi all’odio e alla discriminazione razziale. 
27   Si vedano, a titolo esemplificativo, i Country Reports di alcuni Relatori speciali: Civil and Politi-
cal Rights Including Religious Intolerance. Report of the Special Rapporteur on Freedom of Religion 
and Belief, Asma Jahangir. Mission to Nigeria, E/CN.4/2006/5/Add.2, 7 October 2005; Report of 
the Special Rapporteur on Freedom of Religion and Belief, Ms. Asma Jahangir. Mission to the Former 
Yugoslav Republic of Macedonia, A/HRC/13/40/Add.2, 28 December 2009, par. 46 ss.; Report of 
the Special Rapporteur on Freedom of Religion and Belief, Ms Asma Jahangir. Addendum. Mission to 
India, A/HRC/10/8/Add.3, 26 January 2009, par. 59 ss. 
28   See Report of the Special Rapporteur on Freedom of Religion or Belief, Heiner Bielefeldt (24 
December 2012), UN Doc. A/HRC/22/51. Ad avviso del Relatore speciale, lo Stato è chiamato ad 
adottare tutti i provvedimenti necessari “to create favourable conditions for persons belonging to 
religious minorities to ensure that they can take their faith-related affairs in their own hands in order 
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La intrinseca interrelazione tra le diverse componenti che concorrono 
a definire il problema della libertà di religione e del suo riconoscimento si 
traduce evidentemente a livello normativo, nell’esistenza di un nesso eviden-
te tra le norme che affermano diritti diversi, ai quali però il Patto sui diritti 
civili e politici garantisce un analogo livello di protezione, dal diritto alla 
libertà di religione (art. 18), al diritto di opinione e di espressione (art. 19)29, 
al diritto a non essere discriminati (art. 26), al diritto a ricevere garanzie 
particolari nel caso in cui si faccia parte di una minoranza (art. 27). Sotto 
tutti i profili richiamati, le leggi sulla blasfemia possono rappresentare, a 
seconda di come vengano formulate e concepite, un effettivo ostacolo al 
pieno adempimento a parte dello Stato agli obblighi internazionali e dunque 
al processo di allineamento dell’ordinamento interno agli standard indicati a 
livello internazionale.

3.	 Indonesia, identità islamica e libertà di religione alla luce delle norme co-
stituzionali

Che il dato multietnico e la componente pluralista abbiano assunto sto-
ricamente nel contesto indonesiano una valenza identitaria centrale, condi-
zionando altresì l’evoluzione dell’ordinamento giuridico, è cosa ben nota: in 
tale contesto anche il tema dell’affermazione dell’identità islamica, assume 
connotazioni particolari30. Le peculiarità ascrivibili all’ordinamento interno 
indonesiano sono il risultato di un processo di evoluzione dell’assetto stori-
co-politico che si è caratterizzato, già a partire dal periodo coloniale, in virtù 
di una dialettica costante tra esigenze di affermazione dell’identità islamica 
ed esigenze di costruzione di uno Stato centrale unitario31: tale dinamica 

to preserve and further develop their religious community life and identity”. Nello stesso senso cfr. 
Report of the Special Rapporteur on Freedom of Religion or Belief, Asma Jahangir (26 December 2006), 
A/HRC/4/21; UNGA Interim Report of the Special Rapporteur on Freedom of Religion or Belief, 
Asma Jahangir (17 July 2009), UN Doc. A/64/159; Report of the Special Rapporteur on Freedom of 
Religion or Belief, Asma Jahangir (21 December 2009), A/HCR/13/40. 
29   Il riconoscimento di tale diritto va inteso peraltro in quella particolare e ampia accezione che si 
ricava dalla lettura combinata delle disposizioni contenute negli artt. 19 e 20.
30   La componente multietnica è un dato che si coniuga con quello di una dominante islamica (la 
percentuale di cittadini musulmani è pari a circa l’88%), elemento quest’ultimo che, considerato 
il numero complessivo di abitanti (238 milioni nel 2010) fa dell’Indonesia il paese islamico più 
popoloso in assoluto. Cfr. UN HRI/CORE/IDN/2010.
31   È noto che durante il periodo coloniale, il ruolo dei colonizzatori olandesi si era tradotto sia, in 
termini politici, nell’esercizio di forme di controllo e di “contenimento” dell’Islam politico, sia, in 
termini più propriamente giuridici, nella creazione di un sistema idoneo ad assicurare la convivenza 
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si è costantemente riproposta, dopo la fine della dominazione olandese, in 
maniera spesso tutt’altro che pacifica, fino ai tempi recenti32. 

Occorre prendere le mosse da alcune considerazioni che paiono neces-
sarie ai fini di un corretto inquadramento del problema della libertà di reli-
gione in Indonesia e che attengono alle peculiari caratteristiche dell’ordina-
mento indonesiano: da ciò infatti non pare possibile prescindere se si vuole 
collocare in una prospettiva corretta il problema del rapporto tra norma 
internazionale e norma interna nella materia che qui interessa, ma altresì se 
si vuole comprendere in che termini quella stessa identità islamica può aver 
condizionato l’approccio del legislatore al tema della libertà di religione. 

La Costituzione indonesiana, promulgata all’indomani dell’indipenden-
za, nell’agosto 194533, non proclama l’Islam come religione di Stato né in-
clude la Syariah nel sistema delle fonti del diritto. A tale dato va ad aggiun-
gersi quello rappresentato dall’importanza assunta, sotto il profilo ideolo-
gico, dalla Pancasila, cioè dal manifesto filosofico e politico del Presidente 
Sukarno, adottato all’indomani dell’indipendenza, fortemente incardinato 
non solo sul credo in un solo Dio, ma altresì su ideali di unità del paese e 
di uguaglianza fra i cittadini34. Tale dato pare significativo: l’esigenza infatti 

tra legge islamica e consuetudini locali, anche tramite l’istituzione di giurisdizioni differenti e in 
particolare di “corti islamiche”, dotate di giurisdizione sui cittadini di fede islamica per le questioni 
attinenti allo statuto personale. Cfr. Leslie h. Palmier, Indonesia and the Dutch, Oxford Univ. Press, 
London, 1962; Daniel s. Lev, Islamic Courts in Indonesia, University of California Press, Berkley, 
1972, p. 8 ss.; Edward J. Schmutzer, Dutch Colonial Policy and the Search for Identity in Indonesia: 
1920-1931, E.J. Brill, Leiden,1977; Deliar Noer, The Modernist Muslim Movement in Indonesia: 
1900-1942, Oxford Univ. Press, Singapore,1973; Michel B. Hooker, Adat Law in Modern Indone-
sia, Oxford Univ. Press, Kuala Lumpur, 1978; Robert Cribb, The Late Colonial State in Indonesia: 
Political and Economic Foundations of the Netherlands Indies, 1880-1942, KTLV Press, Leiden, 1994; 
Sya’ban Muhammad, Islam in Indonesian Politics, Ajanta, New Delhi,1999; John r. Bowen, Islam, 
Law and Equality in Indonesia, Cambridge Univ. Press, Cambridge, 2003; Tim Lindsey, Indonesia: 
Law and Society (2ed.), The Federation Press, Sydney, 2008.
32   Cfr. Robert W. Hefner, Civil Islam: Muslims and Democratization in Indonesia, Princeton Univ. 
Press, Princeton, 2000; Arskal Salim, Azyumardi Azra, Shari’a and Politics in Modern Indonesia, 
ISEAS Publications, Singapore, 2003; Giora Eliraz, Islam in Indonesia: Modernism, Radicalism, 
and the Middle East Dimension, Sussex Academic Press, Brighton, 2004; Azyumardi Azra, Political 
Islam in post-Suharto Indonesia, in Virginia Hooker, Amin Saikal (eds.), Islamic Perspectives on 
the New Millennium, ISEAS Publications, Singapore, 2004; Greg Fealy, Islamisation and Politics 
in Southeast Asia: the Contrasting Cases of Malaysia and Indonesia, in Nelly Lahoud, Anthony H. 
Johns, Islam in World Politics, Routledge, Oxford, 2005, p. 152 ss.
33   La traduzione italiana è pubblicata in Oriente moderno, 1960, p. 552 ss.
34  Sul significato e la portata della Pancasila si rimanda in generale a David Bourchier, Pancasila, in 
The Oxford International Encyclopedia of Legal History, 1 ed., Oxford Univ. Press, Oxford, 2009; 
Iain McLean, Alistair McMillan, Pancasila, in The Concise Oxford Dictionary of Politics, 3 ed., 
Oxford Univ. Press Oxford, 2009; Benyamin Fleming Intan, “Public Religion” and the Pancasila-
based State of Indonesia: an Ethical and Sociological Analysis, Peter Lang Publ., New York, 2006.
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di attribuire, in quella cruciale fase storica, una specifica caratterizzazione 
islamica al nascente Stato, si era confrontata con la prioritaria necessità di af-
fermare un’idea di Stato unitario che doveva farsi garante, malgrado la pre-
senza di un Islam numericamente prevalente, anche dei diversi gruppi etnici, 
presenti nel paese ed appartenenti a confessioni religiose minoritarie. Ciò sta 
storicamente e politicamente alla base della proclamazione degli ideali della 
Pancasila che, per un verso, dal punto di vista religioso, hanno garantito l’an-
coramento dello Stato alla professione della fede in un unico Dio e dall’altro, 
dal punto di vista ideologico, hanno attribuito alla salvaguardia dell’unità 
del paese una sorta di primazia, in omaggio, evidentemente, anche ad una 
specifica esigenza di controllo e compressione delle spinte centrifughe. Che 
poi il tentativo di marginalizzare la Syariah – e il ruolo che essa solitamente 
svolge nell’ambito degli ordinamenti dei paesi islamici35 – si sia confrontato 
continuamente con una tendenza opposta, che si ripresenta ciclicamente, è 
fenomeno che ha interessato e interessa anche l’Indonesia e, più in partico-
lare, alcune aree del paese36; tale fenomeno è connesso con quella identità 
islamica che resta comunque un dato oggettivamente presente e col quale il 
legislatore si è costantemente confrontato37.

35   Cfr. Francesco Castro, Il modello islamico, Giappichelli, Torino, 2007; Jan Michiel Otto (ed.), 
Sharia Incorporated. A Comparative Overview of the Legal System of Twelve Muslim Countries in Past 
and Present, Leiden Univ. Press, Leiden, 2010; Wael Hallaq, Shary ‘a. Theory, Practice, Transforma-
tions, Cambridge Univ. Press, Cambridge, 2010; Baudouin Dupret, La Charia aujourd’hui. Usages 
de la référence au droit islamique, La Découverte, Paris, 2012.
36   Sotto questo profilo gli avvenimenti che hanno interessato in particolare la provincia di Aceh 
paiono emblematici. Storicamente infatti le rivendicazioni autonomistiche, che hanno da sempre 
caratterizzato i rapporti di Aceh con il governo centrale, sono state concepite come funzionali all’af-
fermazione, sul piano culturale ma soprattutto legislativo, della forte identità islamica dell’area. Ciò 
che emerge ad un’analisi dell’evoluzione del processo che ha condotto a fare della regione di Aceh 
una sorta di “roccaforte” dell’identità islamica in Indonesia è certamente il fatto che nel rapporto 
con il governo centrale si è imposta da sempre una dinamica di contrasto tra le istanze volte a tutelare 
la forte componente culturale e religiosa della regione e quelle dirette ad imporre invece in maniera 
uniforme gli ideali di unità del paese riassunti nella Pancasila. Ma, mentre fino agli inizi degli anni 
’90, il contrasto politico, centrato sulle pretese indipendentiste, aveva relegato in secondo piano la 
questione relativa al ruolo della Syariah e del processo di “islamizzazione” della regione di Aceh, a 
partire dal 1999 si è assistito ad un fenomeno di sempre maggiore rafforzamento del ruolo attribuito 
alla Syariah, tramite l’adozione di una serie di provvedimenti – perda e qanun – con i quali è prevista 
l’applicazione delle norme islamiche a tutta una serie di settori: dalle questioni religiose, incluse la 
manifestazione del credo e l’insegnamento religioso islamico, alle relazioni sociali, con particolare 
riferimento ai rapporti uomo-donna, fino ad arrivare alla materia penale, attraverso una parziale 
reintroduzione della legge penale islamica per alcune fattispecie di reato. Cfr. Edward Aspinall, 
Modernity, History and Ethnicity, in Damien Kingsbury, Harry Aveling (eds.), Autonomy and Dis-
integration in Indonesia, Routledge, New York, 2003, p. 136 ss.; Rizal Sukma, Aceh in Post-Suharto 
Indonesia, ivi, p. 148 ss. 
37   Va tuttavia ricordato che l’impossibilità di ignorare del tutto quella specificità islamica – che da un 
punto di vista normativo si traduce nell’adozione di scelte legislative idonee a rendere l’ordinamento 
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Si è detto sopra che ai sensi di quanto prevede la Carta costituzionale, 
l’Indonesia non può definirsi uno Stato laico e sotto questo profilo è l’art. 
29, c. 1 che rileva in quanto stabilisce che “The State is based upon the be-
lief in the One, Supreme God”. È sempre l’articolo 29, al c. 2 che oltre ad 
assumere un valore fondante, perché áncora il fondamento ideologico dello 
Stato alla professione di fede, attribuisce allo Stato l’obbligo di garantire a 
ciascun individuo il diritto di professare liberamente il proprio credo. In 
un contesto non laico infatti lo stesso diritto alla libertà di religione non è 
riconosciuto in termini generici ma nei termini, innanzitutto, della libertà di 
manifestare l’appartenenza religiosa tramite la professione del culto: “The 
State guarantees all persons the freedom of worship, each according to his/
her own religion or belief” (art. 29, c. 2). È poi più specificamente l’art. 28 
– alla lettera E ed I – che disciplina nello specifico la materia del diritto alla 
libertà di religione38; sempre l’art. 28, lettera J, affronta un altro importante 

interno permeabile rispetto al dettato della norma sciaraitica – sta alla base dell’adozione di provve-
dimenti legislativi in alcuni settori sensibili, quali il diritto di famiglia o quello relativo alla creazione 
di tribunali dotati di competenze particolari, come nel caso delle corti sciaraitiche. Rilevano a questo 
proposito, l’adozione, all’indomani dell’indipendenza nel 1946, del Muslim Marriage and Divorce 
Regulation Law – cui fece seguito la legge di riforma, il Marriage Law, promulgata anni più tardi, nel 
1974 – così come l’adozione, nel 1970, della cosiddetta Basic Law on Judicial Power. Quest’ultimo 
provvedimento aveva introdotto un sistema di giurisdizioni speciali che in realtà ricalcava quello 
voluto dai colonizzatori olandesi ed appariva imperniato sulla coesistenza di tribunali dotati di una 
giurisdizione di carattere generale e di tribunali con giurisdizione in materie particolari, segnata-
mente in materia religiosa, penale e amministrativa. Successivamente la normativa ha subito degli 
emendamenti, apportati tramite innanzitutto la Basic Law on Religious Justice (L. n. 7/1989) e la 
L. n. 4/2004. Ai provvedimenti citati si è poi aggiunto un ulteriore intervento del legislatore che 
ha assunto, sul piano della definizione del rapporto tra Syariah e ordinamento interno, un ruolo 
assai significativo: si intende fare riferimento alla Compilation of Islamic Law del 1991 (Kompilasi 
Hukuk Islam), destinata a costituire un fondamentale supporto per il giudice nell’ambito della sua 
attività giurisprudenziale. Come è stato rilevato a questo proposito: “The Kompilasi Hukuk Islam 
(Compilation of Islamic Law, 1991) is certainly the most important document on Syariah promul-
gated in modern Indonesia. The idea of enacting a “Muslim Code” or an “Islamic Code” is not 
new. It has been discussed, to my knowledge, for the half-past century and in earlier years” (così 
Barry Hooker, Indonesian Islam. Social Change Through Contemporary Fatawa, Crows Nest, Asian 
Studies Association of Australia in association with Allen & Unwin, 2003, p. 22). Sulla moderniz-
zazione dell’ordinamento indonesiano si rimanda, in generale, a June S. Katz, Ronald S. Katz, 
The New Indonesian Marriage Law: A Mirror of Indonesia’s Political, Cultural and Legal Systems, in 
American Journal of Comparative Law, 1975, p. 653 ss.; Wila Chandrawila Supriadi, Indonesian 
Marriage Law, in Andrew Bainham (ed.), The International Survey of Family Law, Kluwer, The 
Hague, 1997, p. 279 ss.; John R. Bowen, You May not Give it Always: How Social Norms Shape 
Islamic Law in Contemporary Indonesian Jurisprudence, in Islamic Law and Society, 1998, p. 342 ss.; 
Sebastian Pompe, Islamic Law in Indonesia, in Yearbook of Islamic and Middle Eastern Law, 1998, 
p. 180 ss.; Abdullahi Ahmed An - Na’im (ed.), Islamic Family Law in a Changing World: A Global 
Resource Book, Zed Books, London, 2002, p. 263 ss.; Euis Nurlaelawati, Modernisation, Tradition 
and Identity: The Kompilasi Hukuk Islam and Legal Practice in the Indonesian Religious Courts, 
Amsterdam Univ. Press, Amsterdam, 2010.
38   Art. 28E, par. 2: “Every person shall have the right to the freedom to believe his/her faith 
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aspetto che è quello dei limiti che possono essere apposti al diritto alla liber-
tà di religione. La norma in esame individua tali limiti in primo luogo nella 
necessità di rispettare i diritti altrui nell’ottica di garantire “the orderly life 
of the community, nation and state”. È altresì precisato che tali restrizioni 
debbono essere previste per legge – in conformità dunque a quanto previsto 
dalle norme internazionali – e che sono giustificate da motivi di ordine mo-
rale, religioso (“religious values”), sicurezza ed ordine pubblico39.

Dalla lettura delle norme citate emergono alcuni dati di rilievo: il primo è 
evidentemente quello del riconoscimento del diritto alla libertà di religione 
inteso quest’ultimo come diritto di scegliere liberamente il credo e di profes-
sarlo. Il secondo dato rilevante è quello per cui il diritto alla libertà di reli-
gione, in conformità a quanto previsto dalle norme internazionali corrispon-
denti – in particolare l’art. 4 del Patto sui diritti civili e politici – è incluso nel 
novero dei c.d. diritti inderogabili40. Il terzo ed ultimo dato è quello relativo 
alle limitazioni che possono essere apposte all’esercizio di tale diritto, conce-
pite nell’ottica di salvaguardare superiori esigenze connesse con la tutela di 
valori religiosi e di ordine pubblico. 

La questione del riconoscimento del diritto alla libertà di religione è di-
sciplinata altresì dalla legge n. 39/1999 dedicata in generale ai diritti uma-
ni ma che contiene alcune disposizioni relative in particolare al diritto alla 
libertà di religione41. Rileva innanzitutto l’art. 4 che annovera il diritto alla 
libertà di religione tra i diritti inderogabili42, ma è più in particolare l’art. 
22, che stabilisce nel dettaglio in quali termini tale diritto è riconosciuto. Il 
diritto alla libertà di religione è concepito come diritto di scegliere libera-

(kepercayaan), and to express his/her views and thoughts, in accordance with his/her conscience”. 
Art. 28I: “The rights to life, freedom from torture, freedom of thought and conscience, freedom 
of religion, freedom from enslavement, recognition as a person before the law, and the right not 
to be tried under a law with retrospective effect are all human rights that cannot be limited under 
any circumstances”.
39   Art. 28J: “In exercising his/her rights and freedoms, every person shall have the duty to accept 
the restrictions established by law for the sole purposes of guaranteeing the recognition and respect 
of the rights and freedoms of others and of satisfying just demands based upon considerations of 
morality, religious values, security and public order in a democratic society”. 
40   Cfr. nota n. 14.
41   Cfr. Law on Human Rights 39/1999 consultabile su http://hrli.alrc.net/mainfile.php/
indonleg/133/.
42   Law on Human Rights 39/1999, Art.  4: “The right to life, the right to not to be tortured, the right 
to freedom of the individual, to freedom of thought and conscience, the right not to be enslaved, 
the right to be acknowledged as an individual before the law, and the right not to be prosecuted 
retroactively under the law are human rights that cannot be diminished under any circumstances 
whatsoever”.
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mente il proprio credo e manifestarlo per mezzo della professione di fede43. 
L’esercizio di tale diritto è comunque sottoposto alle limitazioni individuate 
dall’art. 70: la norma, ricalcando il dettato dell’art. 28J della Costituzione af-
ferma che nell’esercizio del diritto alla libertà di religione ciascun individuo 
è chiamato ad osservare i limiti indicati dalla legge al fine di tutelare i diritti 
e le libertà altrui, nell’interesse della giustizia e tenuto debitamente conto 
delle esigenze della morale, della sicurezza e dell’ordine pubblico in una 
società democratica.

Prima facie può dunque rilevarsi come il dettato delle norme appaia 
conforme a quello delle norme internazionali di contenuto corrispondente. 
Alcune considerazioni paiono tuttavia opportune. Innanzitutto dal punto 
di vista dell’impostazione generale, il mancato riferimento, sia nella Costi-
tuzione, sia nella L. 39/1999 alla religione islamica – sebbene questa sia la 
religione professata dalla maggioranza – e ancor più al ruolo della Syariah 
nel sistema delle fonti, assume una rilevanza prioritaria: non solo infatti il 
diritto alla libertà di religione è riconosciuto al di là del credo specificamente 
professato, ma più in particolare il mancato riferimento alla Syariah assume 
un preciso significato perché la stessa non rappresenta, rispetto al contenuto 
dei diritti attribuiti all’individuo, un sostanziale parametro di riferimento, né 
assurge a strumento interpretativo delle norme che attribuiscono all’indivi-
duo quegli stessi diritti. 

Vi è poi un altro elemento su cui conviene soffermare l’attenzione ed 
è quello connesso con i limiti all’esercizio del diritto alla libertà di religio-
ne. L’art. 28J della Costituzione annovera la tutela dei valori religiosi fra 
le motivazioni che giustificano l’eventuale apposizione di limiti all’esercizio 
della libertà di religione. Da questo punto di vista è evidente la differenza 
rispetto al dettato della norma internazionale corrispondente e cioè l’art. 
18 del Patto sui diritti civili e politici. La possibilità che di tale inciso possa 
infatti darsi un’interpretazione ampia ed estensiva è tutt’altro che remota; si 
può fin d’ora rilevare come proprio la tutela dei valori religiosi sia alla base 
dell’adozione di una serie di provvedimenti, sia legislativi che regolamentari, 
adottati in Indonesia in materia di libertà di religione, che hanno diversa-
mente condotto al risultato di restringere in maniera significativa l’eserci-
zio di tale diritto determinando altresì l’effetto di creare discriminazioni nei 
confronti di alcuni gruppi religiosi minoritari sia interni alla stessa religione 
islamica, sia appartenenti ad altre confessioni religiose. 

43   Law on Human Rights 39/1999, Art. 22: “Everyone has the right to freedom to choose his religion 
and to worship according to the teachings of his religion and beliefs. The State guarantees everyone 
the freedom to choose and practice his religion and to worship according to his religion and beliefs”.
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4.	  La libertà di religione in Indonesia e le limitazioni al suo esercizio: la Bla-
sphemy Law

Si è già avuto modo di considerare come la questione dei limiti che posso-
no essere apposti all’esercizio della libertà di religione assuma una specifica 
rilevanza44: argomentare sui limiti significa infatti affrontare il tema delle 
modalità attraverso le quali è consentito professare e praticare il culto, mo-
dalità che possono risultare lecite o illecite, sulla base di ciò che il legislatore 
interno ha previsto in proposito.

In Indonesia il dibattito sulla libertà di religione appare fortemente cen-
trato proprio sulla questione delle limitazioni apposte all’esercizio di tale 
diritto: tali limitazioni trovano origine in particolare nel Presidential Decree 
n.1/PNPS/1965 (successivamente convertito in Legge no. 5/1969)45, “on 
the Prevention and Misuse and/or Tainting of Religion”, meglio conosciuto 
come Blasphemy Law ed in alcune norme del codice penale del 1946, in 
particolare l’articolo 156a46.

Da tempo l’attenzione delle organizzazioni non governative sia locali che 
straniere impegnate sul fronte della tutela dei diritti umani – e, a seguito del-
la ratifica da parte dell’Indonesia del Patto sui diritti civili e politici, anche 
degli organismi di internazionali di controllo – si è focalizzata sul problema 
dell’impatto che l’applicazione di tali norme produce sia sul piano del rico-
noscimento di tale diritto in Indonesia, sia sul piano del dialogo religioso e 
della pacifica convivenza tra comunità religiose. 

L’esercizio della libertà di religione è innanzitutto disciplinato dall’art. 
1 della Blasphemy Law, che individua e definisce le condotte perseguibili. 
Il legislatore infatti pare interessato a mettere al bando i comportamenti, 
tenuti in pubblico, che consistano nel fornire, diffondere e supportare rein-
terpretazioni di un credo riconosciuto come ufficiale, ovvero nel diffondere 
insegnamenti e svolgere attività connesse con la professione del credo, che 
risultano essere “in deviation from the principle teachings of that particular 
religion”47. Sul piano procedurale, l’art. 2 della legge prevede che laddove 
la norma di cui all’art. 1 sia violata, il Ministro dell’interno, d’intesa con il 

44   Cfr. supra, p. 344 ss.
45   Cfr. State Gazette of the Republic of Indonesia No. 3/1965, Addendum to the State Gazette of 
the Republic of Indonesia No. 2726.
46   Cfr. Penal Code of Indonesia, consultabile su http://www.humanrights.asia/countries/indonesia/
laws/legislation/PenalCode.pdf. 
47   Law No. 1/PNPS/1965, Art. 1: “Every person is prohibited from intentionally, in public, telling, 
suggesting or generating public supports to reinterpret an adhered religion in Indonesia or to conduct 
religious activities that are in deviation from the principle teachings of that particular religion”. 
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Ministro per gli affari religiosi e con l’Attorney General adotti un decreto 
con cui ai diretti interessati è trasmesso un “imperative order and warning” 
col quale si intima che venga posta fine alle condotte ritenute contrarie 
al disposto della legge48. È evidente che nel definire la contrarietà della 
condotta al precetto normativo diventa centrale proprio il concetto di “de-
vianza” rispetto al credo ufficiale. È ancora l’art. 2 che disciplina le ipotesi 
in cui la violazione non può essere ascritta al singolo bensì ad un gruppo 
ovvero ad una “setta”. In tale ipotesi, alla procedura descritta sopra, va ad 
aggiungersi quella che prevede l’intervento del Presidente della Repubblica 
– su sollecitazione congiunta del Ministero per gli affari religiosi, dell’Attor-
ney General e del Ministero per gli Interni – cui è attribuita la competenza 
ad adottare i provvedimenti necessari a mettere eventualmente al bando i 
gruppi o le sette considerate responsabili dei comportamenti vietati dalla 
legge in questione.

Sotto il profilo sanzionatorio, l’elemento che rileva è l’introduzione, di-
sposta dall’art. 4 della Blasphemy Law49, di un nuovo articolo nel codice 
penale, l’art. 156a: per garantire il rafforzamento del dettato normativo pre-
visto dalla legge, o meglio ancora per rendere quest’ultimo applicabile, si era 
reso infatti necessario introdurre un emendamento al codice penale, volto 
non solo a definire la specifica fattispecie di reato, ma al contempo la pena 
applicabile, cioè quella della reclusione fino a un massimo di 5 anni. Non 
pare peraltro casuale nemmeno il fatto che la norma destinata a definire il 
reato di “blasfemia” sia stata introdotta nel codice penale fra le norme del 
cap. V – più specificamente tra l’art. 156 e l’art. 157 – dedicate all’incitamen-
to all’odio razziale e religioso.

È noto peraltro che per quanto la Blasphemy Law, così come del resto 
la Costituzione, contengano un espresso riferimento al credo in un unico 
Dio ovvero alle religioni professate in Indonesia, dal dettato delle norme 
non si evince quali siano le confessioni religiose cui è conferito il crisma 
della “ufficialità”. Il dato si ricava invece dal Commentario alla Blasphemy 
Law che attribuisce tale requisito alle sei principali religioni professate nel 
paese, segnatamente all’Islam, al Cattolicesimo, al Protestantesimo, al Bud-
dismo, all’Induismo e al Confucianesimo. Ciò è stato confermato anche di 

48   Law No. 1/PNPS/1965, Art. 2, par. 1.
49   L’art. 4 stabilisce: “There is a new article in the Penal Code stipulating as follows: Article 156a. 
By a maximum imprisonment of five years shall be punished any person who deliberately in public, 
gives expression to feelings or commits an act; a) Which principally have the character of being at 
enmity with abusing or blaspheming a religion, adhered to in Indonesia; b) With the intention to 
prevent a person to adhere to any religion based on the belief of the almighty God”.
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recente, per effetto dell’emanazione della legge n.23/2006 – il Civil Regi-
stration Bill – che prevede che fra i dati registrati sui documenti ufficiali di 
riconoscimento, rilasciati ai cittadini indonesiani, figuri anche quello relati-
vo all’appartenenza religiosa50. Il dettato della norma rileva anche sotto un 
altro profilo: il fatto che la stessa riconosca a coloro che non appartengono a 
nessuna delle religioni ufficiali, il diritto di omettere il riferimento, lasciando 
in bianco lo spazio apposito nel documento, dimostra che la norma, lungi 
dall’essere stata concepita in favore di coloro che scelgano di non dichiarare 
a quale credo appartengono, è idonea – così come è stato rilevato dal Comi-
tato istituito dalla Convenzione per l’eliminazione di ogni forma di discri-
minazione razziale – a dare luogo a discriminazioni, in palese contrasto con 
quanto previsto dalle norme internazionali ed in particolare dall’art. 18 del 
Patto sui diritti civili e politici51. Come si è già avuto modo di considerare52, 
proprio l’articolo 18 tutela, data la sua accezione ampia, non solo il diritto a 
professare liberamente il proprio credo, ma anche le manifestazioni del pen-
siero aconfessionale, in altri termini, dell’ateismo. Ma, nonostante l’interpre-
tazione della norma debba essere assicurata in senso ampio, in conformità 
alle indicazioni offerte dai diversi organi più volte richiamati – dai Relatori 
Speciali delle Nazioni Unite, al Consiglio dei diritti umani – resta il fatto che 
la legislazione indonesiana non sembra certamente indicare l’ateismo fra le 
pratiche ammesse.

Al di là del dato normativo, merita evidenziare come nonostante l’adozio-
ne della Blasphemy Law sia piuttosto risalente, soltanto a partire dal 1998, e 
dunque dalla fine del regime di Suharto, si sia registrata la tendenza ad un 
sempre più frequente ricorso alle norme in essa contenute. La prassi giudi-
ziale testimonia infatti di un notevole incremento dell’adozione di sentenze 
di condanna a carico di individui accusati di aver tenuto comportamenti, 
aver organizzato attività o avere espresso opinioni in materia religiosa, non 

50   Cfr. Law No. 23/2006 concerning the Administration of Population Affairs, Art. 64(1). Sul 
punto si rimanda a Syamsul Arifin, Attitudes to Human Rights and Freedom of Religion or Belief in 
Indonesia, Kanisius, Yogyakarta, 2010, p. 32.
51   Cfr. CERD/C/IDN/CO/3, 15.8.2007, par. 21. Il Comitato, facendo ancora una volta riferimento 
alle religioni cui l’ordinamento indonesiano conferisce il carattere dell’ufficialità, afferma di essere 
“concerned at the adverse impact of such a distinction on the rights to freedom of thought, con-
science and religion of persons belonging to ethnic groups and indigenous peoples. It notes with 
particular concern that under Law No. 23 of 2006 on Civic Administration, individuals are required 
to mention their faith on legal documents such as identity cards and birth certificates, and that those 
wishing either to leave the column blank or to register under one of the “non-recognized” religions 
reportedly face discrimination and harassment”.
52   Cfr. supra, p. 340 ss.
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conformi alla “religione ufficiale”53. Occorre inoltre sottolineare che per 
quanto la finalità delle norme contenute nella Blasphemy Law sia quella di 
perseguire comportamenti che possano, a vario titolo, essere ritenuti “de-
viant”, rispetto al credo religioso “ufficiale”, se si guarda alla tipologia dei 
destinatari dei provvedimenti adottati, se ne deduce che l’esigenza dominan-
te sembra essere stata principalmente quella di colpire, in particolare, coloro 
che sono stati ritenuti responsabili di comportamenti non in linea con i det-
tami della religione islamica e, più specificamente dell’Islam sunnita54. L’ul-
teriore dato che, per converso è stato costantemente registrato da numerose 
organizzazioni non governative, impegnate sul fronte della difesa dei diritti 
umani, è quello di un atteggiamento delle autorità indonesiane non partico-
larmente severo e repressivo nei confronti di individui e gruppi coinvolti sia 
in episodi di violenza indirizzati contro coloro che a vario titolo sono stati 
accusati di blasfemia, sia in attacchi contro edifici e luoghi di culto, nonché 
contro gli appartenenti a gruppi religiosi minoritari55. 

5.	 Il problema della revisione della Blasphemy Law nella sentenza emanata 
nel 2010 dalla Corte costituzionale indonesiana

Il 19 aprile 2010 la Corte costituzionale indonesiana ha emanato la sen-
tenza con la quale è stato rigettato il ricorso, presentato da alcune organiz-

53   Così Melissa Crouch, The Indonesian Blasphemy Case: Affirming the Legality of the Blasphemy 
Law, in Oxford Journal of Law and Religion, 2012, p. 515; più in particolare, per quanto concerne 
la casistica relative alle condanne inflitte a carico di circa 120 persone a partire dal 1998 ad oggi, 
cfr. Id., Law and Religion in Indonesia: The Constitutional Court and the Blasphemy Law, in Asian 
Journal of Comparative Law, 2012, p. 34 ss.
54   Cfr. Human Rights Watch, In Religion’s Name. Abuses Against Religious Minorities in Indonesia. 
February, 2013, consultabile su http://www.hrw.org/reports/2013/02/28/religion-s-name. Cfr. altresì 
Human Rights Council. Special Procedures of the Human Rights Council, Doc. IDN 13/2012; United 
States Commission on International Religious Freedom, Annual Report 2013. Indonesia, consultabile 
su http://www.refworld.org/docid/51826eec18.html.
55   Cfr., da ultimo, Human Rights Watch, In Religion’s Name, cit.; Amnesty International, Rapporto 
annuale 2012, consultabile su http://rapportoannuale.amnesty.it/sites/default/files/Indonesia_0.pdf; 
Asian Legal Resource Centre, Indonesia, Attacks on religious minorities remain largely unchallenged 
by justice institutions. A written statement submitted by the Asian Legal Resource Centre (ALRC), a 
Non-Governmental Organisation with general consultative status. Human Rights Council, Nineteenth 
session, Agenda Item 3, interactive dialogue with the Special Rapporter on Freedom of Religion or 
Belief, consultabile su http://www.alrc.net/doc/mainfile.php/hrc19/701. Una denuncia in questo 
senso compare anche in un recente editoriale pubblicato sul Jakarta Post, dal titolo State-Sponsored 
Tyranny, reperibile su http://www.thejakartapost.com/news/2013/04/12/editorial-state-sponsored-
tyranny.html.
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zazioni rappresentative di religioni minoritarie56, nonché da un gruppo di 
organizzazioni non governative, volto ad ottenere la pronuncia di incostitu-
zionalità della Blasphemy Law per contrasto con alcune norme costituzio-
nali, in particolare con gli articoli gli articoli 28 e 29 in materia di libertà di 
religione57. La sentenza ha avuto un’eco considerevole perché ha confermato 
la validità di una legge il cui contenuto è oggetto, da tempo, di critiche seve-
re, non solo sul piano interno ma altresì su quello internazionale; in secondo 
luogo, la sentenza ha avuto l’effetto di frustrare le aspettative di coloro che 
auspicavano un intervento del giudice costituzionale nella direzione del rin-
novamento, che è quanto dire dell’affermazione di un principio di libertà di 
religione inteso in senso ampio, idoneo a favorire il dialogo interreligioso e a 
porre un freno alla violenza e all’intolleranza.

Merita soffermarsi su alcuni passaggi della sentenza che bene illustrano 
la posizione della Corte rispetto al problema della libertà di religione. Per 
i ricorrenti il problema basilare era rappresentato dal fatto che fosse neces-
sario rivedere l’impianto di una legge che, adottata in un momento storico 
particolare, caratterizzato dalla necessità di garantire l’unità nazionale all’in-
domani dell’indipendenza, non era più considerata idonea a rispecchiare 
l’attuale assetto sociale, religioso e politico. In secondo luogo si sosteneva 
che l’applicazione delle norme aveva dato e continuava a dare origine a di-
scriminazioni a danno sia degli appartenenti alle religioni non rientranti nel 
novero di quelle considerate “ufficiali” sia degli appartenenti a gruppi reli-
giosi minoritari. Infine si è posta la questione relativa alla compatibilità dei 
limiti posti all’esercizio della libertà di religione, specie per quel che concer-
ne la manifestazione del pensiero religioso con il pieno esercizio del diritto 
alla libertà di religione.

La Corte ha ritenuto di dover prendere le mosse dal ruolo che la Costi-
tuzione svolge per garantire i diritti fondamentali in maniera uniforme: ad 
avviso della Corte, proprio la Costituzione, in quanto atto fondamentale, 
che afferma i principi posti a cardine dello Stato, cioè la Pancasila e il cre-
do in un unico Dio, attribuisce centralità alla religione e conferisce al con-
tempo, all’Indonesia la precipua caratteristica di Stato non laico. Dato tale 
contesto, ne deriva che alcuni basilari concetti quali quelli di stato di diritto 
e di libertà di religione devono essere letti alla luce dei principi enunciati 

56   Più in particolare: la Communion of Churches in Indonesia (PGI), la Bishops’ Conference of 
Indonesia (KWI); la Association of Traditional Believers (HPK) e il Coordinating Board for Orga-
nizations of those who have Belief in the One Supreme God (BKOK).
57   Decision No. 140/PUU-VII/2009.

La libertà di religione in Indonesia e il problema dell’adattamento alle norme internazionali



360	 Diritto e Religioni

nella Costituzione e che stanno a fondamento della Pancasila58. È ancora alla 
luce di quei medesimi principi informatori che devono essere interpretate le 
norme interne, prima fra tutte la Blasphemy Law59; nell’opinione della Corte, 
infatti, qualsiasi attività o comportamento che possa “shun citizens away 
from Pancasila non potrà essere permesso60. Nel contesto così delineato si 
inquadra anche la libertà del singolo o del gruppo, con la conseguenza che 
tale libertà – intesa evidentemente in senso ampio – non potrà essere am-
messa né garantita, tutte le volte in cui si dimostrerà idonea “to undermine 
the spiritual level of the society that has been inherited as the values that 
constitute various laws and regulations in Indonesia”61. 

È sul concetto di limite che poi il dispositivo della sentenza si soffer-
ma. Con riferimento alla natura e alla ratio che giustifica i limiti apposti 
all’esercizio del diritto, si afferma che in considerazione della natura intrin-
seca della libertà di religione – “From a human rights point of view, reli-
gious freedom granted for every person is not a value-free freedom and a 
freedom an sich, but a freedom with social responsibilities to realize human 
rights to every individual”62 – lo Stato assolve al compito “to ensure that an 
implementation of one’s religious freedom will not harm other’s religious 
freedom (…)63”. Nel contesto dello Stato indonesiano nel quale la presenza 
di una componente multireligiosa e multietnica impone a coloro che gover-
nano, il compito di garantire un’adeguata tutela a tutti i gruppi etnici pre-
senti nel paese, anche la previsione da parte del legislatore di eventuali limiti 
all’esercizio di determinati diritti può essere concepita proprio nell’ottica 
di garantire tale protezione. La Corte ha affermato a questo proposito che 
“Limitation shall not always be interpreted as discrimination. If a limitation 
is aimed at protecting other people’s rights and applied in the orderly life 
of the community, nation and state [Article 28J paragraph (1) of the 1945 

58   Decision No. 140/PUU-VII/2009 par. 3.34.10: “It must be understood that Indonesia’s rule-of-
law principle does not necessarily have to be the same as the rule-of-law principles under rechtstaat 
or (international principle of) rule of law. The rule-of-law principle upheld by Indonesia needs to 
be viewed from the perspective of the 1945 Constitution, which is that of a law-based state that 
enshrines the principle of belief in one God as its main principle”.
59   Si legge infatti che: “Provisions on religious blasphemy shall not be perceived merely from the 
legal aspects, but also from their philosophical aspects that enshrine religious freedom into the In-
donesian perspective, therefore, diversity practice in Indonesia is different to the diversity practice 
in other countries, which cannot be compared against Indonesia”. Ivi, par. 3.34.6.
60   Decision No. 140/PUU-VII/2009 par. 3.34.5.
61   Ibidem.
62   Ivi, par. 3.34.18
63   Ivi, par. 3.34.19.
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Constitution], it is shall be regarded as a protection of other people’s human 
rights as well a basic obligation for others”64. 

La Corte da dunque prova di una evidente tendenza a “relativizzare” 
alcuni basilari concetti – dal contenuto del diritto alla libertà di religione, ai 
principi posti a fondamento dello stato di diritto – in nome della primazia 
attribuita al carattere unitario dello Stato indonesiano e al valore unificante 
dei principi della Pancasila. Anche le ragioni addotte a giustificazione della 
persistente validità dei principi che sottendono l’impianto della Blasphemy 
Law sollevano non poche perplessità. La Corte pone l’accento sul fatto che 
la Blasphemy Law assolve innanzitutto ad un fine primario in quanto “pro-
vides protection and guarantee of legal certainty for every person and reli-
gion follower in exercising his/her constitutional rights in compliance with 
the Pancasila and the 1945 Constitution”; in virtù dello specifico ruolo attri-
buito alla legge in esame, la Corte rileva altresì il fatto che un’eventuale ab-
rogazione per incostituzionalità “will result in the absence of general guar-
antee of protection which raises the concern about vigilant actions because 
law enforcement apparatus will forfeit their legal basis or ground or legal 
guidance to prevent religious misuse and/or blasphemy”65.

Le argomentazioni della Corte paiono discutibili: al di là della circostanza 
che la valutazione in merito alla incostituzionalità delle norme non sembra 
possa essere fatta adducendo il problema degli effetti che l’eventuale abro-
gazione delle stesse provocherebbe, perché trattasi di due questioni diverse, 
ci sembra che il problema vero risieda nel fatto che è innanzitutto il concetto 
di blasfemia che andrebbe rivisitato alla luce della sua (in)compatibilità con 
il diritto alla libertà di manifestazione del pensiero e del credo e con il diritto 
a non essere discriminati sulla base della religione66. 

La preoccupazione della Corte sembra invece essere quella – sulla base 
dell’assunto che la Blasphemy Law assolverebbe il compito di garantire la 

64   Ivi, par. 3.34.24
65   Ivi, par. 3.41.
66   Come si legge nel testo della Joint Declaration on Defamation of Religions, and Anti-Terrorism, 
and Anti-Extremist Legislation, adottata il 10 dicembre 2008 dal Relatore speciale delle Nazioni 
Unite sulla libertà di opinione ed espressione, dai rappresentanti dell’OSCE sulla libertà dei me-
dia, dal Relatore speciale dell’Organizzazione degli Stati americani sulla libertà di espressione e 
dal Relatore speciale sulla libertà di espressione della Commissione africana dei diritti dell’uomo 
e dei popoli, “the concept of defamation of religions does not accord with international standards 
regarding defamation, which refer to the protection of reputation of individuals, while religions, 
like all beliefs, cannot be said to have a reputation of their own. Restrictions on freedom of expres-
sion should be limited in scope to the protection of overriding individual rights and social interests, 
and should never be used to protect particular institutions, or abstract notions, concepts or beliefs, 
including religious ones”. 
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pace sociale e la tutela dell’ordine pubblico – di evitare un vuoto normativo 
che “will result in horizontal conflicts, anarchism and religious misuse in the 
society”67. 

L’argomento poi cui fa ricorso la Corte e che peraltro pare ineccepibile – 
cioè quello basato sulla distinzione tra libertà di scegliere e professare un cre-
do che, in quanto attinente al cosiddetto foro interno non può essere oggetto 
di alcuna forma di compressione e libertà di manifestare il proprio credo in 
pubblico in varie forme, che invece, in quanto attinente al foro esterno, può 
essere oggetto di limitazioni – non pare in realtà essere utilizzato in maniera 
del tutto “neutrale”68. Se per un verso infatti la Corte ribadisce il concetto 
per cui l’Indonesia “is a State that upholds the concept of non-separation of 
State and religion”69, per l’altro afferma che lo Stato “is not autonomous in 
determining principle teachings of a religion, it instead determines it on the 
basis of agreement among internal parties of the related religion”70. 

L’affermazione pare di particolare rilievo proprio perché se ne deduce 
che non le autorità statali, ma quelle religiose sono chiamate a definire il 
limite che separa il comportamento lecito da quello illecito. È invece evi-
dente che dalla individuazione chiara degli elementi che servono a distin-
guere la libera (e critica) manifestazione del pensiero, anche in tema di re-
ligione, dall’atto offensivo o diffamatorio, dipende la possibilità che pos-
sa essere realmente garantito un diritto fondamentale. Proprio le autorità 
statali, espressione di quello Stato unitario cui fa richiamo la Costituzione 
indonesiana, dovrebbero infatti essere chiamate ad assicurare in maniera 
imparziale – e dunque al di là della visione che ciascuna autorità religiosa 
può far valere con riferimento a ciascuno specifico credo religioso – il pie-
no riconoscimento del diritto alla libertà di religione. Al contrario la Corte, 
evidenziando, in particolare per quel che attiene alla religione islamica, il 
ruolo degli Ulema71 nel fornire indicazioni necessarie per poter qualificare 

67   Decision No. 140/PUU-VII/2009, par. 3.42, par. 3.43 e par. 3.48.
68   Ivi, par. 3.51. In particolare si legge: “The Court considers that the Law on the Prevention of 
Religious Blasphemy does not limit one’s belief (forum internum), but it only limits the expres-
sion of thoughts and stances in accordance to one’s conscience, in public (forum externum) that 
in deviation from the principle teachings of recognized religions in Indonesia, express feelings or 
conduct actions that principally incite hostilities, religious misuse or blasphemy against a particular 
recognized religion in Indonesia”.
69   Ivi, par. 3.53.
70   Ibidem.
71   Il Consiglio degli Ulema, noto con l’acronimo MUI (Majelis Ulama Indonesia), malgrado abbia 
attualmente lo status di organizzazione non governativa, è un organo a nomina governativa, che fu 
istituito nel 1975 con la precipua funzione di fornire agli organi di governo un’attività di consulenza 
sulle più varie questioni attinenti la vita della comunità islamica. Di fatto, attraverso l’emanazione di 
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un comportamento come “deviant”, afferma che “When someone interprets 
and practices something considered deviant by authorized ulema, and then 
intentionally tells it, suggests it, or raises public supports to implement the 
deviant interpretation and practice, it would clearly disturb religious harmo-
ny of the related religious community, and therefore could trigger reactions 
from the people, which in the end could trigger social chaos, because the 
related religious community would feel religiously blasphemed and insulted 
by the said deviant interpretation”72. In altri termini ciò significa ammettere 
che è al Consiglio degli Ulema che si attribuisce la competenza a decidere 
in merito alle modalità con le quali è ammessa la libera manifestazione del 
pensiero: il tenore di tale impostazione appare difficilmente conciliabile con 
l’approccio neutrale che sembra invece caratterizzare proprio quelle norme 
costituzionali che alla religione islamica non conferiscono apparentemente 
nessuna primazia.

Il rigetto dell’istanza di incostituzionalità da parte della Corte ha incon-
trato tuttavia la dissenting opinion del giudice Maria Farida Indrati73. Il giu-
dice ha effettuato numerosi rilievi con riferimento al contenuto e al tenore 
delle disposizioni della Blasphemy Law: nella sua dissenting opinion ha posto 
in evidenza i limiti intrinseci di uno strumento legislativo che viene definito 
idoneo non solo a creare discriminazioni tra le varie confessioni religiose, 
ma anche a dare luogo ad abusi nella fase applicativa. La legge, ad avviso del 
giudice, per quanto valida da un punto di vista formale, “is a legal product of 

fatawa, il MUI si è espresso, svolgendo non solo un ruolo di collegamento tra le autorità di governo e 
la comunità islamica, ma sempre di più il ruolo di guardiano del rispetto delle regole dell’ortodossia 
religiosa islamica e della morale pubblica. Tale tendenza è risultata più marcata dopo la fine del 
regime di Suharto, quando il MUI ha formalmente dichiarato la sua indipendenza dal governo ed ha 
mostrato di avere una forte capacità di impatto sulla comunità islamica e di mobilitazione della stessa, 
tanto da indurre non pochi osservatori ad affermare che il MUI avrebbe una diretta responsabilità 
nel fomentare ed istigare fenomeni di violenza su base religiosa. Il fatto poi che il MUI abbia, specie 
a partire dalla fine degli anni ’90 in poi, optato per una politica di intervento nelle scelte politiche 
del legislatore in materia religiosa è dimostrato non solo dal contenuto della fatwa relativa all’Ahma-
diyya, ma, più in generale, delle fatawa adottate in materia, per esempio, di matrimoni interreligiosi 
o di pornografia. Sul punto cfr. Piers Gillespie, Current Issues in Indonesian Islam: Analysing the 
2005 Council of Indonesian Ulama Fatwa No. 7 Opposing Pluralism, Liberalism and Secularism, in 
Journal of Islamic Studies, 2007, p. 202 ss.; Tim Lindsey, Monopolising Islam: The Indonesian Ulama 
Council and State Regulation of the Islamic Economy, in Bulletin of Indonesian Economic Studies, 
2012, p. 253 ss.; Mun’im Sirry, Fatwas and Their Controversy: The Case of Council of Indonesian 
Ulama (MUI), in Journal of Southeast Asian Studies, 2012, p. 100 ss.; Moch Nur Ichwan, Towards 
a Puritanical Moderate Islam: The Majelis Ulama Indonesia and the Politics of Religious Orthodoxy, 
in Martin Van Bruinessen (ed.), Contemporary Developments in Indonesian Islam. Explaining the 
Conservative “Turn”, ISEAS Publ., Singapore, 2013, p. 60 ss.
72   Decision No. 140/PUU-VII/2009, par. 3.55.
73   Ivi, par. 6.2.
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the past” e presenta, sotto il profilo sostanziale, “various weaknesses due to 
the fundamental amendments to the 1945 Constitution, particularly to the ar-
ticles regarding human rights”. Le garanzie in materia di diritto alla libertà di 
religione nell’ambito dell’ordinamento indonesiano hanno infatti, in virtù del 
disposto costituzionale, nonché della legge 39/1999 sui diritti umani e della 
legge n.12 del 2005, che contiene la ratifica del Patto sui diritti civili e politici, 
“a very strong basis”; ne deriva quale logica conseguenza che “The Republic 
of Indonesia has constitutional responsibility and obligation to guarantee the 
fulfilment of those rights, particularly the right to freedom of religion and be-
lief”. Al contrario, la Blasphemy Law presenta, ad avviso del giudice, evidenti 
profili di incostituzionalità per il contrasto con alcune norme della Costitu-
zione, segnatamente l’art. 2E, l’art. 28I e l’art. 29, motivo per cui il medesimo 
ritiene che “the Petitioners’ petitions should have been accepted”. 

6.	 I limiti all’esercizio del diritto alla libertà di religione con riferimento alle 
minoranze: in particolare il caso dell’Ahmadiyya indonesiana

Il problema dei limiti all’esercizio della libertà di religione assume una 
particolare rilevanza con riferimento alla circostanza che spesso le limitazioni 
sono finalizzate alla compressione della libertà di religione dei gruppi mino-
ritari: anche sotto questo profilo il caso indonesiano appare significativo pur 
non rappresentando evidentemente un’eccezione nel più ampio contesto de-
gli Stati in cui sono presenti minoranze religiose. Va peraltro rilevato sin d’ora 
che se per un verso è incontestabile che in un paese a maggioranza islamica 
come l’Indonesia, siano le altre religioni, in primis quella cristiana, a trovarsi, 
per definizione, in una condizione di minoranza – e pertanto maggiormente 
esposte al rischio di essere discriminate – per l’altro è vero che anche le mino-
ranze presenti all’interno dell’Islam, in maggioranza sunnita, sono destinata-
rie di alcuni provvedimenti, adottati dal legislatore, che limitano fortemente 
la libertà di manifestazione del credo. Il caso dell’Ahmadiyya74, considera-

74   L’Ahmadiyya è un gruppo religioso di matrice islamica, sorto in India intorno alla metà del 
XIX secolo ad opera di Mirza Ghulam Ahmad. Il movimento è considerato “eretico” sia dall’Islam 
sunnita che da quello sciita, in ragione del fatto che il suo fondatore ha affermato il proprio ruolo 
di profeta, ruolo che invece l’Islam ritiene concluso con la missione profetica di Muhammad. Il 
movimento si pone come ispirato da ideali di tolleranza e di amore e, nel rifiuto della violenza e 
dell’odio, individua le basi per riformare il pensiero islamico. Malgrado la comunità islamica sia 
unanime nel disconoscere al fondatore un qualsiasi ruolo e nel considerarlo anzi come un apostata 
dell’Islam, il movimento si è considerevolmente diffuso soprattutto in Asia e Africa. Sul punto cfr. 
Howard Walter, The Ahmadīya Movement, Oxford Univ. Press, London, 1918; Spencer Lavan, The 
Ahmadiyan Movement. A History and Perspective, Manohar, Delhi, 1974; Wilfred C. Smith, “Ah-
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ta dall’Islam ortodosso come un’eresia e dunque per questo perseguitata75, 
pare, sotto questo profilo, emblematico. L’atteggiamento assunto dal legisla-
tore indonesiano nei confronti dell’Ahmadiyya, che si è concretato, come si 
avrà modo di considerare a breve, nell’adozione di provvedimenti normativi 
concepiti al precipuo fine di porre al bando tutte le attività connesse con la 
pratica religiosa del gruppo, non appare isolato ed anzi si fonda su alcuni pre-
supposti – l’esistenza di una legislazione sulla blasfemia ed il suo “utilizzo” 
strumentale rispetto al fine di cui si tratta – secondo un approccio comune 
anche ad altri ordinamenti76. Sotto questo profilo rileva l’adozione, nel 2008 
da parte del Ministro per gli Affari religiosi, d’intesa con il Ministro degli In-
terni e con l’Attorney General, del Joint Decree n.3/2008 con il quale è stata 
proibita, sotto qualsiasi forma, l’attività religiosa dell’Ahmadiyya indonesia-
na77. Merita ricordare, a questo proposito, che l’adozione del provvedimento 
era stata preceduta dalla promulgazione, nel 2005, da parte del Consiglio 
degli Ulema78, di una fatwa con la quale l’Ahmadiyya era stata dichiarata una 
forma di apostasia ed era stata indirizzata al governo indonesiano una speci-
fica richiesta perché adottasse provvedimenti idonei a bandirne le attività. La 
promulgazione della fatwa era stata preceduta da alcuni violenti attacchi per-
petrati da gruppi islamisti radicali contro le sedi dell’Ahmadiyya a Bogor e da 
episodi di incitamento alla violenza religiosa da parte di alcuni leader islamici, 

madiyya”, in The Encyclopaedia of Islam, 2 ed., Vol. I, Brill, Leiden, 1986, pp. 301-303; Friedmann, 
Yohanan, Prophecy Continuous: Aspects of Aḥmadī Religious Thought and Its Medieval Background, 
University of California Press, Berkeley, 1989; Simon Ross Valentine, Islam and the Ahmadiyya 
Jama’at. History, Belief, Practice, Hurst, London, 2008; Friedmann, Yohanan, Ahmadiyah, in The 
Oxford Encyclopedia of the Islamic World, 1ed., Oxford Univ. Press, Oxford, 2009.
75   I rapporti di alcune ONG sono particolarmente eloquenti. Cfr. Asian Legal Resource Centre/
Kontras, Stakeholders Submission concerning the Universal Periodic Review of Indonesia, Submitted 
by the Asian Legal Resource Centre and Kontras, November 21, 2011, cit. (supra, p. 348); Human 
Rights Watch, In Religion’s Name, cit., spec. pp. 36-38; The Wahid Institute, Regional Report on 
Religion Freedom, consultabile su http://wahidinstitute.org/wahid-eng/report-and-publication/
regional-report.html; Amnesty International, Document-Indonesia: Four Ahmadiyya Places of 
Worship closed in a month, one more at imminent risk, 5 May 2013, consultabile su http://www.
amnesty.org/en/library/asset/ASA21/012/2013/en/a2d5c84d-eb9e-4fad-8a64-48d9b5f65249/
asa210122013en.html; Halil et. al., Leadership Without Initiative, cit. (supra, nota 25). 
76   Cfr. Naddem Ahmad Siddiq, Enforced Apostasy: Zaheruddin v. State and official Persecution of the 
Ahmadiyya Community in Pakistan, in Law and Inequality, 1995, p. 275 ss.; Amjad Mahmood Khan, 
The Persecution of the Ahmadiyya Community in Pakistan: An Analysis under International Law and 
International Relations, in Harvard Human Rights Journal, 2003, p. 217 ss.; Perry S. Smith, Speak 
No Evil: Apostasy, Blasphemy and Heresy in Malaysian Syariah Law, in University of California-Davis 
Journal of International Law and Policy, 2004, p. 357 ss.
77   Cfr. Joint Decree of the Minister of Religious Affairs, the Attorney General and Minister of the 
Interior of the Republic of Indonesia, No. 3/2008. Il testo nella traduzione inglese è consultabile su 
http://www.thepersecution.org/world/indonesia/docs/skb.html. 
78   Cfr. Piers Gillespie, op. cit., p. 202 ss.
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in particolare appartenenti al Islamic Defenders Front. Va altresì evidenziato 
che al principio del 2008, una sezione del Attorney Office – The Indonesia’s 
Coordinating Board for Monitoring Mystical Beliefs in Society – si era espresso 
chiaramente in favore dell’adozione di provvedimenti utili a porre definitiva-
mente al bando l’Ahmadiyya.

Il Joint Decree 3/2008 trova il proprio fondamento giuridico, come si è 
accennato sopra, nella Blasphemy Law. Il decreto, dopo aver fatto richiamo 
al principio – centrale nell’impianto della Blasphemy Law – sulla base del 
quale non è consentito divulgare e professare opinioni in materia di fede, 
che appaiano discostarsi e dunque possano essere considerate “devianti e 
deviate” rispetto alle religioni riconosciute come ufficiali in Indonesia79, 
nonché all’obbligo, di carattere generale, per cui tutti sono tenuti “to protect 
and maintain harmony among religions to create peace and orderly com-
munity life (…)”80, ha ordinato ai membri dell’Ahmadiyya “as long as they 
consider themselves to hold to Islam, to discontinue the promulgation of 
interpretation and activities that are deviant from the principal teachings of 
Islam (…)”81. Il decreto stabilisce altresì che qualora i seguaci ovvero i leader 
dell’Ahamdiyya dovessero essere ritenuti responsabili della violazione delle 
disposizioni di cui al punto 1 e 2 del decreto, “shall be liable to penalties as 
prescribed in regulatory laws and such penalties shall extent to the orga-
nisation and legal body”82. Una successiva Joint Circular ha chiarito che il 
riferimento alle sanzioni previste dalla legislazione vigente era da intendersi 
come un riferimento sia alle norme di cui all’art. 156a del codice penale, sia 
all’art. 2 della Blasphemy Law che disciplina in merito all’adozione di misure 
sanzionatorie a carico delle associazioni83.

Al decreto 3/2008 ha fatto seguito una serie di provvedimenti adottati 
dalle autorità locali, a livello municipale e regionale, che ribadiscono fon-
damentalmente il divieto per i seguaci dell’Ahmadiyya di qualsiasi attività 
che sia praticata in nome dell’Islam e che si discosti dagli insegnamenti 
ufficiali della religione islamica. Si è infatti assistito all’adozione di nume-
rosi provvedimenti che hanno ulteriormente rafforzato e meglio specificato 
la portata del divieto previsto dal decreto 3/2008 ed hanno contribuito al 
perseguimento dell’obiettivo, cioè quello di mettere totalmente al bando 

79   Cfr. Joint Decree, cit., Considerations, punto b.
80   Ivi, punto f.
81   Cfr. Joint Decree, cit., punto secondo.
82   Ivi, punto terzo.
83   Cfr. Melissa Crouch, Judicial Review and Religious Freedom: the Case of Indonesian Ahmadis, 
in Sydney Law Review, 2012, p. 556. 
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l’attività dell’Ahmadiyya indonesiana84. Va inoltre evidenziato che contro 
alcuni dei provvedimenti citati sono stati presentati vari ricorsi dinanzi alla 
Corte Suprema indonesiana ed il loro mancato accoglimento è stato solita-
mente motivato con argomentazioni di carattere puramente tecnico85. Sotto 
questo profilo merita ricordare che con riferimento al decreto 3/2008 era 
stata diramata una circolare ministeriale (Ministero degli Interni e Mini-
stero degli Affari religiosi) con la quale era stato chiarito che le ammini-
strazioni locali erano competenti soltanto ad adottare le misure necessarie 
ai fini dell’applicazione delle norme del decreto, nell’ottica di garantire 
il controllo delle attività dell’Ahmadiyya ed evitare che queste potessero 
dar luogo ad un travisamento e ad una scorretta divulgazione del pensiero 
islamico. Merita inoltre osservare che, malgrado le dichiarazioni rilasciate 
dal Ministro per gli Affari religiosi secondo cui il Joint Decree – e di conse-
guenza i regolamenti adottati a livello locale – erano stati emanati con l’in-
tento di prevenire gli episodi di violenza e di discriminazione nei confronti 
dei membri dell’Ahmadiyya, si è assistito, al contrario, ad un incremento 
del fenomeno della violenza su base religiosa e dell’incitamento all’odio. 
L’ulteriore effetto riconducibile all’adozione del Joint Decree e dei regola-
menti ad esso correlati è che a seguito del rigetto del ricorso relativo alla 
declaratoria di incostituzionalità della Blasphemy Law, anche il Joint Decree 
è rimasto in vigore perché conforme alle norme costituzionali: quest’ultimo 
infatti trova nella Blasphemy Law il proprio fondamento giuridico, essendo 
la sua finalità quella di perseguire quei comportamenti che, proprio ai sen-
si di quanto stabilito dalla Blasphemy Law, risultano “deviant” rispetto ai 
dettami della religione ufficiale86. Ne è risultata dunque una sinergia che ai 
fini della compressione della libertà di religione dei seguaci dell’Ahmadiyya 
appare particolarmente efficace: come ha avuto modo di rilevare Human 
Rights Watch nel suo rapporto “The harassment and violence directed at 
minority religious groups is facilitated by a legal architecture in Indonesia 
that purports to maintain “religious harmony,” but in practice undermines 
freedom of religion”87. 

84   Ibidem. Si veda altresì The Jakarta Post, Sat, 12/10/2011, Ahmadiyah Bans: Legal Justification for 
Intolerance?, consultabile su http://www.thejakartapost.com.news/2011/12/10/ahmadiyah-bans-
legal-justification-intolerance.htlm.
85   Il giudice infatti non ha accolto le richieste avanzate dai legali rappresentanti dell’Ahmadiyya sulla 
base dell’assunto che i provvedimenti impugnati erano stati adottati da organismi non governativi 
incompetenti ad adottare provvedimenti di carattere amministrativo impugnabili come tali dinanzi 
al giudice a quo. Cfr. Melissa Crouch, op.ult.cit., p. 566.
86   Ivi, p. 571.
87   Human Rights Watch, In Religion’s Name, cit., p. 3. 
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La questione dell’Ahmadiyya indonesiana è largamente, e nelle più diver-
se sedi, oggetto di dibattito, come dimostra l’attenzione prestata anche dal 
Parlamento europeo che nel 2011 ha adottato una risoluzione ad hoc88. Con 
la risoluzione il Parlamento ha espresso una ferma condanna nei confronti 
dei provvedimenti adottati contro l’Ahmadiyya ed ha rivolto un’interpellan-
za al Presidente indonesiano Yudhoyono ed una richiesta al Ministro degli 
Affari religiosi nonché agli organi giudiziari perché si adoperino affinché, 
nell’ottica del rispetto delle regole dello stato di diritto e della democrazia, 
i fenomeni di violenza religiosa vengano adeguatamente perseguiti e sanzio-
nati. Ad avviso del Parlamento europeo la violazione del diritto alla libertà 
di religione “undermine human rights guaranteed in the Indonesian Consti-
tution, including the prohibition of discrimination and freedom of expres-
sion, opinion and peaceful assembly”. L’adozione della citata risoluzione da 
parte del Parlamento europeo non è un atto isolato ma rientra nel quadro 
di una più generale attenzione prestata dall’Unione europea nei confronti 
del tema della libertà di religione e delle tutela delle minoranze religiose. 
Quest’ultimo è infatti considerato un tema prioritario nel contesto dell’a-
zione dell’Unione a tutela dei diritti umani come è confermato dalla recente 
adozione, nel 2013, delle Linee-guida per la promozione e la protezione del-
la libertà di religione: il documento ribadisce la ferma volontà dell’Unione 
europea di operare per garantire che la libertà di religione sia riconosciuta e 
tutelata non solo all’interno dei confini dell’Unione ma anche nel contesto 
dell’azione esterna e dunque della “European Union human rights policy”89. 
A conferma dell’approccio adottato merita altresì ricordare che il European 
Parliament Working Group on freedom of religion or belief ha adottato nel 
2013 il suo primo rapporto col quale ha richiamato l’attenzione sul fatto che 
“freedom of religion or belief is under attack in many countries of the world” 
and that “the overall situation is deteriorating rather than improving”90. Il 
Gruppo di lavoro ha altresì stilato un elenco di 25 paesi sui quali si ritiene 
debba mantenersi alta l’attenzione: fra questi è ricompresa l’Indonesia e le 
ragioni, per le quali si ritiene che la libertà di religione sia a rischio nel paese, 
sono individuate nella persistente vigenza di una legislazione in materia di 
blasfemia e nel frequente ricorso a quest’ultima, che appare troppo spesso 

88   Cfr. European Parliament, Resolution of 7 July 2011 on Indonesia, including Attacks on Minori-
ties, P7_TA (2011)0341. 
89   Per il testo cfr. http://consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/EN/foraff/137585.
pdf.
90   Per il testo cfr. http://www.religiousfreedom.eu/wp-content/uploads/2014/02/EPWG-2013-
Report-Final-for-printing.pdf.
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strumentale al diniego della libertà di religione e alla repressione delle istan-
ze delle minoranze religiose, prima fra tutte l’Ahmadiyya.

Pare utile, da ultimo, un’ulteriore considerazione che attiene ai recenti 
sviluppi nel quadro dei rapporti bilaterali tra Unione europea e Indone-
sia. Nel novembre 2009 infatti è stato siglato il “Framework Partnership 
and Cooperation Agreement” che rappresenta il quadro normativo di riferi-
mento chiamato a disciplinare i rapporti di partenariato e cooperazione tra 
l’Unione europea e l’Indonesia91. L’accordo, che presenta le caratteristiche 
proprie degli accordi di partenariato che l’Unione conclude con i paesi terzi 
in via di sviluppo, promuove un modello di cooperazione multisettoriale 
nel quale una centrale importanza è assegnata alla promozione e tutela dei 
diritti umani. Ricalcando lo schema tipico della politica di condizionalità 
democratica92, l’Unione europea attiva e sostiene programmi di cooperazio-
ne, laddove lo Stato terzo si impegni ad adottare politiche ed interventi sul 
piano interno a tutela dei diritti umani e dei principi democratici che siano 
idonei ad assicurare il progressivo allineamento agli standard internazionali 
in materia di diritti umani. Da questo punto di vista l’Unione europea ha di-
mostrato, all’indomani della firma dell’accordo, di voler non solo monitora-
re ma altresì supportare l’Indonesia in tale percorso ed è parso evidente che 
nel generale dibattito attivatosi tra le parti, relativo all’individuazione delle 
priorità in materia di diritti umani, la libertà di religione sia stata inserita, fin 
dalle prime battute, tra le questioni di primaria rilevanza93. 

91   Per il testo cfr. http://eeas.europa.eu/delegations/indonesia/documents/eu_indonesia/
eu_idnpca_en.pdf.
92   Sul tema della condizionalità nel sistema degli accordi di associazione, cooperazione e parte-
nariato cfr. Karen E. Smith, The Use of Political Conditionality in the Eu’s Relations with Third 
Countries: How Effective? in European Foreign Affairs Review, 1998, p. 253 ss.; Elena Fierro, 
The Eu’s Approach to Human Rights Conditionality in Practice, Nijhoff, The Hague, 2003; Paola 
Pillitu, La tutela dei diritti dell’uomo e dei principi democratici nelle relazioni della Comunità e 
dell’Unione europea con gli Stati ACP, Giappichelli, Torino, 2003; Lorand Bartels, Human Rights 
Conditionality in the EU’s International Agreements, Oxford Univ. Press, Oxford, 2005; Silvia 
Angioi, Il principio di condizionalità e la politica mediterranea dell’Unione europea, ESI, Napoli, 
2006; Andreas Moberg, Political Conditionality: an EU Strategy to Integrate Human Rights and 
Development, in Rätt och utveckling, Åbo Akademi, 2010. Nel caso dell’accordo UE-Indonesia 
si veda l’art. 1 (“Respect for democratic principles and fundamental human rights, as laid down 
in the Universal Declaration of Human Rights and other international human rights instruments 
applicable to both Parties underpins the internal and international policies of both Parties and 
constitutes an essential element of this Agreement”) e l’art. 44, par. 3 (“If either Party considers 
that the other Party has failed to fulfil any of its obligations under this Agreement it may take 
appropriate action. Before doing so, except in cases of special urgency, it shall present to the Joint 
Committee all the relevant information required for a thorough examination of the situation with 
a view to seeking a solution acceptable to the Parties”).
93   Sul punto cfr. Summary Records. EU-Indonesia Human Rights Dialogue, Brussels, 9 March 
2011, consultabile su http://eeas.europa.eu/delegations/indonesia/documents/press_corner/
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7.	 Conclusioni

Da tempo il tema della libertà di religione in Indonesia è non solo posto 
al centro del dibattito interno ma è altresì questione su cui gli osservatori in-
ternazionali – organi di monitoraggio sui diritti umani e organizzazioni non 
governative – si pronunciano frequentemente. Il problema della tutela della 
libertà di religione si pone evidentemente in termini di compatibilità tra le 
norme interne, che in diverso modo hanno un impatto diretto sul riconosci-
mento di tale diritto fondamentale e le norme internazionali in materia, in 
particolare quelle contenute nel Patto sui diritti civili e politici.

Proprio sotto quest’ultimo profilo assumono rilievo i primi rapporti che 
il governo indonesiano, ha presentato sia al Consiglio per i diritti umani del-
le Nazioni Unite nell’ambito della Universal Periodic Review94, sia a seguito 
della ratifica del Patto sui diritti civili e politici, avvenuta come si è sopra ri-
cordato, nel 2005, al Comitato per i diritti umani cioè all’organo di controllo 
sull’esecuzione delle norme contenute nel Patto sui diritti civili e politici95. 
Ad un esame dei documenti citati – tramite i quali lo Stato parte rende conto 
delle misure adottate al proprio interno per garantire l’adattamento alle nor-
me internazionali in materia di diritti umani – si evince una chiara tendenza 
del governo indonesiano a fornire un quadro in qualche modo “edulcorato” 
della situazione interna, pur senza negare l’esistenza di una serie di problemi 
e di questioni aperte. Il governo indonesiano fa di frequente riferimento, 
per giustificare la persistente vigenza di una legislazione interna che appare 
difficilmente conciliabile con il tenore degli obblighi internazionali assunti, 
alla necessità di garantire e mantenere l’ordine pubblico: tale esigenza viene 
indicata più volte come prioritaria nell’ottica di assicurare il godimento di 
tutti quei diritti che la Pancasila definisce inderogabili.

L’affermazione del governo indonesiano di essere instancabilmente dedi-
to alla causa della promozione e della tutela della “religious harmony”, in un 
paese con una forte caratterizzazione multietnica e multi-religiosa, si accom-
pagna all’affermazione con cui si ribadisce la validità della Blasphemy Law in 
quanto “provides the basis for maintaining public order in the community in 

news20110316_en.pdf. Cfr. altresì Indonesia- European Union Human Rights Dialogue. Jakarta, 
Indonesia, 2 May 2012. Joint Statement, consultabile su http://indonesie.nlambassade.org/binaries/
content/assets/postenweb/i/indonesie/nederlandse-ambassade-in-jakarta/import/nieuws/joint-
statement-third-indonesia-eu-hr-dialogue.pdf.
94   Cfr. HRC, National Report submitted in accordance with paragraph 5 of the annex to Human 
Rights Council Resolution 16/21. Indonesia (7 March 2012), UN Doc. A/HRC/WG.6/13/IDN/1.
95   CCPR, Consideration of Reports submitted by States Parties under the article 40 of the Covenant. 
Initial Reports of States Parties. Indonesia (19 March 2012), UN Doc. CCPR/C/IDN/1.
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terms of religious issues”96. Sempre con riferimento alla Blasphemy Law, si 
afferma che questa non pone nei confronti dell’Ahmadiyya il divieto di pro-
fessare e praticare la religione ma semplicemente “regulates the proselytisa-
tion of the religion”, ribadendo altresì la validità, sotto questo profilo, delle 
disposizioni contenute nel decreto ministeriale 3/2008. 

L’opinione delle organizzazioni non governative non è evidentemente 
analoga: a questo proposito, pare di particolare interesse il riferimento al 
documento elaborato in risposta al rapporto presentato dall’Indonesia al 
Comitato sui diritti umani, con il quale un network di organizzazioni non 
governative indonesiane ha evidenziato, punto per punto, le criticità dell’in-
tero sistema97. Mette conto fare altresì riferimento al documento predisposto 
nel dicembre 2012 dalla Indonesian National Commission on Human Rights, 
allo scopo di fornire una serie di informazioni al Comitato dei diritti umani, 
utili per l’esame del primo Rapporto presentato al Comitato dall’Indonesia. 
Il documento che, tenendo conto del contenuto del Patto sui diritti civili e 
politici, affronta una vasta gamma di problematiche, per quel che concerne 
in particolare l’art. 18 e la libertà di religione, pone l’accento soprattutto 
sul problema delle discriminazioni nei confronti delle minoranze religiose e 
sullo stato attuale della legislazione interna indonesiana che solleva seri pro-
blemi di compatibilità con il dettato sia della Costituzione, sia delle norme 
internazionali98. 

Nell’agosto 2013 il Comitato per i diritti umani ha adottato il documento 
contenente le osservazioni relative al primo rapporto presentato dall’Indo-
nesia99. In risposta al rapporto, il Comitato ha per un verso preso atto dei 
progressi attuati dall’Indonesia soprattutto tramite l’adozione del National 
Plan of Action on Human Rights per il periodo 2011/2014 e la ratifica di 

96   UN Doc. A/HRC/WG.6/13/IDN/1, par. 62.
97   Cfr. HRWG (Human Rights Working Group, Indonesia’s NGOs for Religious Freedom and 
Belief), Alternative Report of Indonesia’s ICCPR State Report Article 18: Freedom of Religion and 
Belief, consultabile su http://www2.ohchr.org/english/bodies/hrc/docs/ngos/HRWG_2_Indonesia_
HRC107.pdf. Cfr. altresì Melissa Crouch, Judicial Review, cit., 2012, p. 549.
98   Cfr. The Indonesian National Commission on Human Rights (Komisi Nasional Hak Asasimanusia-
Komnas Ham), Submission for the Preparation by the Human Rights Committee of a list of Issues 
to be Considered during the Examination of the Initial Report of Indonesia. Submitted December 
2012. With Regard to United Nations Human Rights Committee 107th Session, 11 to 28March 2013. 
Al punto 17 si legge: “The Commission is of the view that Indonesia should review existing laws 
and policies and also – if necessary – revoke or amend the laws to ensure their compatibility with 
the right to freedom of religion or belief in order to be in line with Indonesia’s Constitution and 
its international human rights obligations”. Riguardo alla posizione del Comitato dei diritti umani 
durante i lavori della 107esima sessione, si veda CCPR, List of Issues to be Taken up in Connection 
with the Consideration of the Initial Report of Indonesia, CCPR/C/IDN/1.
99   Cfr. Concluding Observations on the initial Report of Indonesia, CCPR/C/IDN/CO/1.
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alcune Convenzioni in materia di diritti umani e, per l’altro, ha focalizzato 
l’attenzione su alcune questioni che appaiono di prioritario interesse per-
ché sollevano un problema di compatibilità dell’ordinamento interno con 
le norme internazionali100. Per quel che in particolare concerne il problema 
della Blasphemy Law, il Comitato ha richiamato l’attenzione sull’ineffica-
cia dell’azione di governo a tutela delle minoranze religiose fatte oggetto 
sistematicamente di attacchi e di atti di violenza101; ha poi evidenziato che 
sia la Blasphemy Law sia la fatwa promulgata nel 2005 dal Consiglio degli 
Ulema, sia, infine, il Joint Decree del 2008 sono strumenti che indebitamente 
comprimono la libertà di religione e in particolare i diritti delle minoranze 
religiose, prima fra tutte l’Ahmadiyya.

Facendo riferimento al proprio General Comment n. 34102 e alla posizione 
assunta in materia di leggi sulla blasfemia, il Comitato ha ribadito il punto 
di vista già espresso, secondo il quale la legge n.1/1965 (Blasphemy Law) 
“is inconsistent with the provisions of the ICCPR”: in virtù di tale ragione 
il Comitato ritiene che la stessa “should be repealed forthwith”103. Meritano 
menzione alcune ulteriori osservazioni relative al problema dell’educazione 
religiosa: il Comitato infatti ha invitato il governo indonesiano ad adottare 
quanto prima piani di riforma dei curricula che siano idonei “to promote 
religious diversity as well as to ensure that the preferences of believers and 
of non-believers are both accommodated”104.

All’Indonesia è dunque richiesto di adempiere ai propri obblighi in-
ternazionali: la diffusione di fenomeni di intolleranza religiosa, la mancata 
predisposizione di strumenti idonei a garantire la tutela delle minoranze, 
unitamente alla persistente vigenza di una legislazione interna in materia di 
blasfemia, sono questioni sulle quali il legislatore e il governo indonesiano 
sono chiamati ad intervenire e in questo senso l’adozione di misure che siano 
idonee a garantire l’effettiva tutela di alcuni diritti fondamentali, pare quan-
to mai urgente. Non vi è dubbio poi, che a tale proposito la posizione as-
sunta dagli organi internazionali di controllo sui diritti umani, dalle diverse 
organizzazioni non governative, nonché dall’Unione europea, sia pressoché 
unanime, sebbene debba essere fatta una precisazione. L’Unione europea 
infatti appare dotata di una capacità di intervento diversa rispetto agli altri 
attori internazionali e lo è in virtù del sistema di relazioni bilaterali cui si è 

100   Ivi, parr. 25-27.
101   Ivi, par. 17.
102   Cfr. supra nota n. 19.
103   Cfr. CCPR/C/IDN/CO/1, cit. par. 25.
104   Ivi, par. 26.
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dato origine tramite la stipulazione del Framework Partenrship and Coopera-
tion Agreement sopra richiamato105. Per effetto delle norme in esso contenu-
te, che istituzionalizzano il nesso tra cooperazione e tutela dei diritti umani, 
l’Unione europea – in conformità ai meccanismi che caratterizzano la politi-
ca di condizionalità – è potenzialmente in grado di fare ricorso ad un’ampia 
gamma di strumenti per indurre l’Indonesia a garantire l’adattamento del 
proprio ordinamento agli obblighi internazionali in materia di diritti umani: 
ciò significa che in prospettiva, lo sviluppo ed il consolidamento del sistema 
delle relazioni bilaterali tra Unione europea ed Indonesia, potrebbe essere 
condizionato proprio dalle scelte che il governo ed il legislatore indonesiano 
faranno in materia di diritti umani, che è quanto dire della capacità di ope-
rare per garantire l’attuazione delle norme internazionali in materia di diritti 
umani e libertà di religione nonché il rispetto degli standard da quelle norme 
indicati.

105   Cfr. supra, p. 369.
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