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La Chiesa cattolica sta vivendo una stagione di profonde riforme interne che investono settori molto delicati della sua vita istituzionale. Uno degli aspetti più controversi riguarda la sua attività finanziaria, talvolta toccata da scandali avvolti da un’apparente impenetrabilità, e sono in molti a credere che tali questioni non siano del tutto estranee alla storica decisione di Benedetto XVI di abbandonare il soglio di Pietro. Senza accondiscendere a inutili dietrologie, questo libro muove da alcuni fatti nuovi che stanno cambiando il volto della Chiesa, la quale – in modo poco appariscente – sembra allontanarsi progressivamente dalla struttura concordataria stabilita nei Patti Lateranensi del 1929 e confermata con il Concordato del 1984. L’introduzione dell’euro, la riforma dello Ior e del più ampio sistema economico e finanziario vaticano secondo i principi antiriciclaggio e antiterrorismo riconosciuti dalla comunità internazionale producono interrogativi nuovi, cui questo volume cerca di rispondere con un linguaggio accessibile, ma senza cedere a pericolose semplificazioni.
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Pierluigi Consorti
            

Le riforme economiche di papa Francesco

Pierluigi Consorti Insegna Diritto canonico e Diritto ecclesiastico nell’Università di
                    Pisa.


In questo capitolo Pierluigi Conforti espone le varie riforme economiche che
                sono state proposte e introdotte da Papa Francesco. La costituzione extra ordinem di
                un gruppi di cardinali chiamati a condividere col papa il processo di riforma della
                curia, la convocazione del Sinodo straordinario sulla famiglia, preceduto da un
                capillare sforzo partecipativo, e più in generale il magistero di Francesco
                esprimono la tensione alla costruzione di una Chiesa estroversa, evangelizzatrice,
                attenta a far prevalere il piano spirituale rispetto a quello istituzionale. La
                riforma delle regole vaticane in materia economica e finanziaria da questo punto di
                vista appare coerente col disegno complessivo che Benedetto XVI aveva già cominciato
                ad abbozzare, restandone però in parte vittima, fino a scegliere di rinunciare al
                ministero petrino. Le questioni economiche d’altra parte costituiscono per tutte le
                religioni un banco di prova formidabile, in quanto esprimono in maniera esemplare la
                coerenza fra il dire e il fare. Su questo stesso versante inoltre si giocano
                equilibri molto delicati che concretizzano l’esercizio del potere come servizio
                piuttosto che come interesse personale.





1. Il
            contesto generale 



Il settore disciplinare di diritto
            ecclesiastico e canonico nella scuola giuridica di dottorato pisano afferisce al
            programma di diritto pubblico dell’economia. Questa scelta, in parte determinata da
            equilibri accademici, mi ha spinto a coltivare con particolare attenzione i temi che
            presentano una speciale connessione fra diritto, religione ed economia. Nel passato
            avevo già affrontato questioni legate al Terzo settore, agli enti ecclesiastici, alla
            remunerazione del clero ed alle agevolazioni tributarie[1]. Il rapporto fra economia, diritto e religione non è infatti secondario,
            anche se rimane sovente avvolto da una forte ambiguità, specialmente con riferimento ai
            due poli apparentemente contrapposti di economia e religione. 
La ricchezza è infatti
            evangelicamente posta come un ostacolo alla scelta religiosa, perciò tuttora prevale la
            percezione che tutti gli aspetti economici costituiscano per ciò
            stesso una polarità negativa. Del resto le prime comunità cristiane non ammettevano la
            proprietà privata e la povertà si presenta come una scelta esemplare un po’ in tutte le
            tradizioni religiose[2]. Sebbene la Chiesa cattolica col tempo abbia degradato l’iniziale obbligo di
            povertà ad un più mite «consiglio evangelico», che ora caratterizza soltanto la scelta
            religiosa consacrata[3], «l’opzione preferenziale per i poveri» – fatta propria dalla teologia
            latino-americana degli anni successivi al Concilio Vaticano II – è ormai parte
            integrante della dottrina sociale della Chiesa[4]. 
Per questo motivo, oltre a tanti
            altri fatti che col tempo si sono accumulati e che non è qui possibile riprendere,
            nell’opinione comune si è fatta strada l’idea che fra il denaro e la religione sussista
            un equilibrio di non facile compensazione. In termini ancora più espliciti: se nessuno
            dubita della fede religiosa di un povero frate, molti sottoscriverebbero dubbi rispetto
            a quella di un ricco e potente cardinale che veste come un re e abita in palazzi
            principeschi. 
Questa contraddizione – sempre
            latente – è emersa in modo esemplare con il pontificato di Francesco: un vescovo di Roma
            che non abita più nei Palazzi pontifici, ma in un albergo vaticano; non usa le macchine
            di stato ma una semplice berlina e non manca occasione per dire della centralità della
            scelta per la povertà, in termini sia simbolici (i cardinali non sono più «principi
            della Chiesa», e non sono più creati secondo le precedenti prassi protocollari) sia
            concreti (ad esempio, l’elemosiniere vaticano non è più un ufficio che dispensa
            pergamene, ma un vescovo che sostiene i poveri a nome del papa, che per loro ha
            allestito un servizio di mensa e di docce e barberia proprio nel colonnato del
            Bernini).
        
All’inizio qualcuno ha pensato che
            queste innovazioni fossero un’operazione d’immagine, ma bisogna cedere all’evidenza dei
            fatti, che dimostrano significative novità riguardo al modo di governare la Chiesa
            universale e di affrontare la gestione dei conflitti interni ed esterni. La costituzione
                extra ordinem di un gruppi di cardinali chiamati a condividere
            col papa il processo di riforma della curia, la convocazione del Sinodo straordinario
            sulla famiglia, preceduto da un capillare sforzo partecipativo, e più in generale il
            magistero di Francesco esprimono la tensione alla costruzione di una Chiesa estroversa,
            evangelizzatrice, attenta a far prevalere il piano spirituale rispetto a quello
            istituzionale. 
La riforma delle regole vaticane in
            materia economica e finanziaria da questo punto di vista appare coerente col disegno
            complessivo che Benedetto XVI aveva già cominciato ad abbozzare, restandone però in
            parte vittima, fino a scegliere di rinunciare al ministero petrino. Le questioni
            economiche d’altra parte costituiscono per tutte le religioni un banco di prova
            formidabile, in quanto esprimono in maniera esemplare la coerenza fra il dire e il fare.
            Su questo stesso versante inoltre si giocano equilibri molto delicati che concretizzano
            l’esercizio del potere come servizio piuttosto che come interesse personale. 
Non c’è dubbio che l’ambiguità tra
            esercizio di un potere spirituale piuttosto che materiale si è manifestata per la Chiesa
            cattolica in forme storicamente molto più definite rispetto a tutte le altre confessioni
            religiose, le quali non hanno mai avuto l’occasione di esprimersi in forme istituzionali
            equiparabili ad uno Stato. Prima ancora che gli Stati esistessero, la Chiesa cattolica
            esercitava un potere temporale che ha attraversato i secoli, dimostrando di essere un
                unicum sia fra gli Stati sia fra le religioni. Questa speciale
            circostanza l’ha messa in condizione, sin dagli inizi, di utilizzare istituzionalmente i
            beni materiali per adempiere alla sua funzione spirituale: fossero le prime
                domus[5] o le prime donazioni terriere[6] piuttosto che palazzi, e poi danaro e infine anche gli strumenti bancari e
            finanziari, esortandola a compiere non sempre facili distinzioni fra l’economia – e la
            ricchezza – come scopo invece che come strumento. 
Negli ultimissimi tempi hanno fatto
            scalpore le notizie relative ad alcune Congregazioni religiose coinvolte in pericolosi
            investimenti economici, che si sono rivelati sbagliati, e talvolta hanno determinato la
            bancarotta di alcuni enti. L’uso spericolato di strumenti finanziari speculativi
            costituisce un elemento problematico già nelle mani di società quotate in borsa, se poi
            si tratta dell’Ordine francescano dei frati minori, è lecito domandarsi che fine abbia
            fatto il voto di povertà che dovrebbe caratterizzare la spiritualità degli eredi del
            poverello di Assisi[7]. 
D’altra parte si dice che
            l’imperatore Vespasiano, criticato per aver imposto una tassa sull’urina raccolta nelle
            latrine private, replicasse che «pecunia non olet». I Padri della Chiesa – e sulla loro
            scia Lutero – consideravano il danaro «sterco del diavolo»[8], ma molti pensavano che fosse un ottimo concime, adatto anche per i campi
            del Signore! 
Questa ambivalenza condiziona
            tuttora sul piano etico le scelte di carattere economico[9]. Una delle maggiori critiche popolari rivolte alla Chiesa cattolica consiste
            proprio nella scarsa coerenza fra predicazione della povertà evangelica e uso delle
            ricchezze. Di fronte a questo genere di accuse la Chiesa fino a non molto tempo fa si è
            trincerata dietro una spessa cortina fumogena, impenetrabile. Dati e notizie
            sulla sua capacità patrimoniale e sulla sua stessa
            organizzazione economica erano riservatissimi. Negli ambienti curiali si scherzava sul
            fatto che uno dei segreti di Fatima fosse il numero delle congregazioni religiose
            femminili e l’altro la reale ricchezza della Chiesa. 
Fra tutti, il mistero più misterioso
            avvolgeva lo Ior, un acronimo che sta per Istituto per le opere di religione, a torto
            considerato la banca vaticana. La sua storia recente è caratterizzata dalla presenza del
            potente arcivescovo americano Paul Marcinkus, a capo dello Ior dal 1971 al 1989. Periodo
            contraddistinto dal crack del Banco ambrosiano e dall’omicidio di
            Roberto Calvi: vicende in cui lo Ior è rimasto certamente coinvolto[10]. Per Marcinkus la Chiesa non poteva essere governata solo con le
                Ave Maria: da qui il suo impegno nel mondo della finanza. 
Per arginare la commistione fra
            sacro e profano, finalmente dimissionato il vescovo discusso, al vertice dell’Istituto
            sono stati posti dei laici. Tuttavia, anche la successiva ventennale (1989-2009)
            gestione di Angelo Caloia, cattolico doc – a capo anche della Fabbrica del duomo di
            Milano – è stata travolta dalla pubblicazione delle carte di mons. Renato Dardozzi,
            funzionario vaticano morto nel 2003: conti cifrati, riciclaggio ed altre amenità sono
            finalmente venute alla luce portando nel 2014 le stesse autorità giudiziarie vaticane ad
            aprire un’indagine contro Caloia[11]. 
Nel frattempo altri scandali hanno
            raggiunto la Chiesa cattolica, facendole vivere «momenti non facili», nei quali papa
            Benedetto XVI ha detto di essersi «sentito come San Pietro in barca con i pescatori. Il
            Signore sembrava dormire». Anche per questa ragione papa Ratzinger ha deciso di
            rinunciare al ministero petrino, inaspettatamente assunto da un cardinale venuto «quasi
            dalla fine del mondo», che ha scelto di chiamarsi Francesco, facendo subito capire che
            la musica sarebbe cambiata.
        

2. Il
            contesto specifico 



Su questo sfondo di più generale
            rinnovamento della Chiesa cattolica si colloca l’importante attività di riforma del
            settore economico, che ha a sua volta prodotto significativi cambiamenti anche sul lato
            della soggettività giuridica della Santa Sede, non ancora sufficientemente approfonditi.
            Mi riferisco in particolare agli atti seguiti alla Convenzione monetaria stipulata fra
            lo Stato della Città del Vaticano e l’Unione europea il 17 dicembre 2009, che hanno dato
            vita ad una corposa serie di leggi vaticane emanate il 30 dicembre 2010 in materia di
            informazione e vigilanza finanziaria che, nel loro complesso, hanno fornito materiale
            sufficiente per impegnare un seminario di dottorato che mettesse a fuoco in maniera
            interdisciplinare e da più punti di vista le questioni dibattute, anche allo scopo di
            superare i clamori mediatici e approfondire il profilo tecnico-giuridico delle questioni
            aperte. Il clima scandalistico e la continua rivelazione di fatti apparentemente
            incredibili consigliava d’altra parte una pausa di riflessione e un maggiore
            approfondimento. 
Con la collega Elisabetta Bani,
            docente di Diritto bancario, abbiamo quindi invitato a Pisa personalità esperte che
            potessero aiutarci nella comprensione e nel dibattito. Il 25 ottobre 2013 ci siamo
            riuniti nella Sala del consiglio del Palazzo dei cavalieri di Santo Stefano per una
            giornata di studio. La mattina, sotto la presidenza di Francesco Capriglione – già
            condirettore centrale della Banca d’Italia, dove ha servito fino al 1992, quando ha
            optato per la docenza universitaria, considerato fra i massimi esperti di Diritto degli
            intermediari e dei mercati finanziari – ha prima svolto una relazione sulla originalità
            dello Stato della Città del Vaticano, Francesco Clementi, dell’Università di Perugia[12], e poi una sulla sua architettura monetaria e finanziaria Marcello Condemi,
            avvocato e professore di Diritto pubblico dell’economia presso l’Università Telematica
            Guglielmo Marconi, all’epoca vicedirettore dell’Autorità di
            informazione finanziaria dello Stato della Città del Vaticano. Nel pomeriggio, sotto la
            presidenza di Paolo Moneta – presidente dell’Associazione dei canonisti italiani, poi
            nominato da papa Francesco nel gruppo di lavoro incaricato di riformare le norme
            relative al processo matrimoniale canonico – Antonio Marcello Calamia, dell’Università
            di Pisa, e Romeo Astorri, dell’Università Cattolica di Milano, hanno messo a fuoco il
            tema della personalità giuridica dello Stato della Città del Vaticano rispetto
            all’Unione europea, mentre Paolo Cavana, della Libera Università Maria SS.ma Assunta di
            Roma e Antonio Fuccillo, della Seconda Università di Napoli, hanno affrontato il tema
            specifico connesso agli effetti determinati dalla predetta Convenzione monetaria Scv/Ue
            rispetto alla sovranità dell’Italia. Il dibattito è stato arricchito da diversi
            contributi, fra cui quello di Elisabetta Bani e Alessio Sarais. 
Come spesso accade in simili
            circostanze, al termine dell’incontro è sembrato opportuno produrre dei testi scritti
            che testimoniassero la ricchezza delle questioni affrontate, mettendole a disposizione
            degli studiosi. Questo libro raccoglie perciò contributi scritti successivamente
            all’incontro pisano. Purtroppo, i colleghi Francesco Clementi e Paolo Cavana non hanno
            potuto realizzare questo proposito, e quindi non è possibile dar conto per scritto della
            loro voce. Volendo pubblicare testi caratterizzati da un’adeguata ponderazione e che non
            si limitassero ad una mera trascrizione del colloquio svolto in quella sede, abbiamo
            scelto di non pubblicare le suggestioni proposte oralmente dai presidenti delle due
            sessioni, di cui gli interventori hanno comunque tenuto conto nei testi che hanno
            successivamente predisposto. Nel loro complesso, i contributi qui pubblicati nella forma
            di capitoli di libro, esprimono la ricchezza delle questioni affrontate. Per molti
            aspetti esse superano la specificità dei singoli temi e impegnano ad una riflessione
            ancora più larga, sollecitata anche dalla diversità di alcuni punti di vista espressi su
            singole questioni.
        

3. Il
            singolare intreccio italo-vaticano e le conseguenze giuridiche 



Per parte mia, desidero fermare
            l’attenzione sul singolare intreccio italo-vaticano determinato dalla presenza storica e
            geografica della Chiesa cattolica che, da secoli, ha fissato il suo centro di interessi
            mondiali a Roma. In termini istituzionali, la Chiesa cattolica vanta una continuità
            temporale unica al mondo; ha superato di gran lunga quella dell’impero romano, da cui
            per certi versi deriva, per trovarsi tuttavia travolta dallo stesso declino che nei
            secoli ha caratterizzato tutti gli imperi, trovandosi adesso circoscritta nei limitati
            confini di un quartiere di Roma. Tuttavia, la parabola declinante che ha coinvolto la
            potenza temporale della Chiesa cattolica non ha toccato il piano religioso: essa
            continua a rivestire un’autorità morale e spirituale che non le deriva solo dalla
            potenza dei numeri. Da sempre la sua sede centrale è Roma, che solo da poco più di
            cent’anni è la capitale d’Italia, città universalmente famosa, simbolo di un’antica e
            gloriosa civiltà occidentale caratterizzata dalla conversione dal paganesimo al
            cristianesimo. Il Colosseo e San Pietro sono certamente simboli universali più noti del
            Palazzo del Quirinale, da cui prima i papi e poi i re hanno dovuto traslocare per
            lasciare posto ai presidenti della Repubblica. 
L’influenza di queste circostanze
            storiche è sotto gli occhi di tutti. Hanno determinato una unicità che impregna la
            nostra storia nazionale e, fino a non molti anni fa – direi, all’elezione di Giovanni
            Paolo II – caratterizzava in senso italianocentrico la stessa Chiesa cattolica. 
Questo singolare intreccio è
            raffigurato dal punto di vista giuridico dai Patti Lateranensi del 1929, che hanno fra
            l’altro dato vita al piccolo Stato della Città del Vaticano. Formalmente, esso è un
            cosiddetto «Stato derivato», perché non nasce – come in genere gli altri Stati – per
            volontà propria. Non ha nemmeno un popolo da servire. È quindi privo di due elementi che
            la dottrina tradizionalmente considera necessari per concepire uno Stato; l’aspetto
            territoriale è peraltro a sua volta caratterizzato da una forte originalità: non solo e
            non tanto per la sua piccolezza, ma perché è strumentale alla
            costituzione di un’entità statale posta «a servizio della Santa Sede»[13]. 
L’istituzione dello Stato della
            Città del Vaticano ha perciò natura bilaterale. Risolve una ferita aperta fra l’Italia e
            la Santa Sede a causa della debellatio dello Stato pontificio; dopo
            il 1870 il papa, che si considerava prigioniero dell’Italia, non accettò le garanzie di
            indipendenza che l’Italia aveva unilateralmente assegnato con la legge delle guarentigie
            del 1873. 
L’istituzione dello Stato vaticano è
            quindi l’epilogo dell’annosa questione romana; una soluzione individuata all’epoca per
            dotare la Chiesa cattolica di un’entità statuale che in un certo senso ne duplica la
            soggettività internazionale, già riconosciuta alla Santa Sede. Sotto questo profilo, la
            costituzione del nuovo Stato rappresenta un’ulteriore garanzia di indipendenza e
            sovranità che l’Italia riconosce alla Chiesa cattolica – come tale, solennemente
            ribadita nell’art. 7 della Costituzione – che da sempre agisce come soggetto giuridico
            internazionale attraverso la Santa Sede. 
Benché il tema della personalità
            giuridica internazionale della Santa Sede fosse potenzialmente controverso anche prima
            della fine del potere temporale, nessuno l’aveva mai messa in dubbio 
perché l’esistenza dello Stato pontificio
                assicurava al sommo pontefice la sovranità politica ed offriva alla Santa Sede il
                mezzo di trattare da pari a pari con gli Stati nel campo del diritto internazionale.
                Non si poneva cioè allora il problema pratico di distinguere nel sommo pontefice il
                Capo della Chiesa o il monarca territoriale o di ricercare l’eventuale esistenza di
                una duplice personalità internazionale[14]. 


Dopo la breccia di Porta Pia le cose
            cambiano, ma, sebbene dal punto di vista teorico si ponesse ancora il
            problema della qualificazione giuridica internazionale della
            Santa Sede non più sorretta dalla statualità pontificia – ed in effetti in dottrina si
            sono registrate «posizioni negatrici»[15] e «a questo riguardo si è scritto e discusso molto»[16] – «di fatto la Santa Sede presentava ancora una propria personalità
            giuridica internazionale, appariva cioè nel diritto positivo ancora investita di una
            vera e propria sovranità»[17]. Insomma, la questione ancorché irrisolta e controversa in dottrina, era
            pacifica nella prassi internazionale[18]. 
Da questo punto di vista si può
            segnalare pertanto un’eccezione rispetto alla generalità delle analoghe situazioni
            risorgimentali. Se la conquista da parte del Piemonte dei «vari Principati della
            penisola, con l’occupazione militare di tutto il loro territorio veniva ad estinguere la
            loro soggettività giuridica internazionale»[19], nel caso in esame la debellatio dello Stato pontificio
            non ha provocato la perdita della soggettività giuridica internazionale della Santa
            Sede. 
Si può discutere ancora sul fatto
            che lo Stato pontificio non sia mai stato del tutto debellato perché le truppe italiane
            non hanno mai interamente conquistato il suo territorio, essendosi arrestate davanti
            alle mura leonine. Questa discussione interessò la dottrina dell’epoca suscitando
            opinioni divergenti che portarono a soluzioni contrastanti[20], ormai superate dal fatto che i due soggetti si sono
            conciliati nel 1929 col Trattato del Laterano, e che fra le «condizioni di pace» figura
            l’istituzione dello Stato della Città del Vaticano: una nuova entità statuale riferibile
            alla Chiesa cattolica, che – come accennato – in un certo senso duplica la soggettività
            internazionale già riferibile alla Chiesa cattolica mediante la Santa Sede, che la
            conserva insieme con i conseguenti diritti di legazione attiva e passiva. 
Sotto il profilo giuridico questa
            circostanza, oltre che singolare, è fonte di un’articolata complessità. Chiesa
            cattolica, Santa Sede e Stato della Città del Vaticano – quest’ultimo comunemente
            chiamato «Vaticano» – sono tre soggetti distinti. Il tratto che li apparenta è
            costituito dalla comune soggezione all’autorità del vescovo di Roma. Il quale, nella
            qualità di successore di Pietro, governa la Chiesa universale coadiuvato da una
            complessa macchina organizzativa, detta curia pontificia, che
            istituzionalmente si soggettivizza nella Santa Sede. 
La Chiesa cattolica (o universale) è
            invece a sua volta costituita dall’insieme delle diocesi territorialmente o
            soggettivamente sparse sul pianeta, governate da vescovi in comunione con quello di
            Roma: il papa. Il quale ne esercita il governo coadiuvato da un insieme di uffici:
            questa è ancora la Santa Sede, un soggetto giuridico autonomo che da sempre gode di una
            sua propria personalità giuridica, senza tuttavia essere uno Stato o avere un territorio
            proprio. Questa ipotesi, benché condivisa con altri soggetti come il sovrano militare
            ordine gerosolimitano di Malta, è senza dubbio eccezionale. Cionondimeno, questa
            circostanza costituisce un fatto storico, per ciò stesso produttivo di effetti
            giuridici; per di più un fatto storico centrale nella costruzione della civiltà
            occidentale, tale da presentarsi come eccezione costitutiva di un precedente che non
            solo non può essere trascurato, ma va attentamente valutato perché si configura come un
            elemento tipico della realtà giuridica istituzionale
            occidentale. Un elemento forse irripetibile, eppure reale, concreto, e così
            significativo da imporsi come punto di riferimento ineliminabile. In altre parole,
            sebbene i caratteri della statualità della Città del Vaticano non rientrino facilmente
            negli schemi tipici del pensiero politico-istituzionale contemporaneo, non c’è dubbio
            che esso è uno Stato in senso proprio. 
Uno Stato piccolissimo,
            tendenzialmente coincidente con i palazzi di proprietà della Santa Sede che sorgono
            intorno alla basilica di San Pietro (perciò è stato considerato uno «Stato patrimoniale»)[21], sebbene goda anche di ulteriori superfici e di zone extraterritoriali[22]. Il papa lo governa come un monarca assoluto e, dal punto di vista
            canonistico, si tende a rimarcare le possibili forme di continuità fra lo Stato
            pontificio e il nuovo Stato della Città del Vaticano. Alcuni soggetti istituzionali in
            effetti mantengono una linea continuativa: primo fra tutti, l’ufficio del vescovo di
            Roma e la stessa curia. 
Quest’ultima ha superato indenne la
            breccia di Porta Pia mantenendo sostanzialmente inalterata la propria struttura, sebbene
            con modifiche evolutive dettate dal passare del tempo[23]. Tuttavia, per espressa menzione, l’esercizio del potere sovrano in Vaticano
            spetta alla Santa Sede (art. 26 del Trattato).
        
Perciò il papa copre l’ufficio di
            capo dello Stato della Città del Vaticano senza alcuna continuità rispetto a quello di
            monarca dello Stato pontificio. Nel medesimo Trattato da un lato l’Italia riconosce la
            sovranità della Santa Sede nel campo internazionale «come attributo inerente alla sua
            natura, in conformità alla sua tradizione ed alle esigenze della sua missione nel mondo»
            (art. 2), nonché la sua sovranità sulla Città del Vaticano «senza alcuna ingerenza da
            parte del governo italiano» (art. 4), ma dall’altro lato impegna la Santa Sede a
            «rimanere estranea alle competizioni temporali fra gli altri Stati» (e «in conseguenza
            di ciò la Città del Vaticano sarà sempre ed in ogni caso considerata territorio neutrale
            ed inviolabile» (art. 24)) e impegna il nuovo Stato a non esercitare la sovranità
            monetaria che, al contrario, competerebbe ad uno Stato pienamente sovrano ed
            indipendente. 
Sotto questo profilo, la sovranità
            statuale dello Stato della Città del Vaticano non solo appare originale, ma anche
            limitata dalle condizioni previste dal Trattato. Dal punto di vista territoriale si
            pensi allo speciale regime giuridico di piazza San Pietro o alle questioni determinate
            dalla extraterritorialità di altre zone, cui bisogna aggiungere le ulteriori limitazioni
            di sovranità previste dall’art. 24 del Trattato in termini di doverosa neutralità
            internazionale, che si riflettono anche nella limitata sovranità monetaria. Si tratta di
            temi che non possono essere ignorati se non si vuole far cadere nel dimenticatoio la
            funzione originaria, e ancora attuale, del Trattato del 1929 che, a differenza del
            Concordato del 1929 – abrogato e modificato nel 1984 – è pienamente vigente. 

4. La
            Convenzione monetaria del 2009 



La limitata sovranità vaticana in
            materia monetaria è dimostrata dalla Convenzione stipulata il 2 agosto del 1930 sulla
            base dei Patti Lateranensi del 1929. Con quell’atto l’Italia assicurava che le monete
            vaticane e le lire (monete e banconote) italiane avrebbero avuto «rispettivamente nel
            regno d’Italia e nella Città del Vaticano, identico corso legale
            e potere liberatorio nei rapporti tra privati e in quelli con le pubbliche casse» (art.
            3). In questo modo, dopo la debellatio dello Stato pontificio, il
            Vaticano tornava a battere moneta (si noti: moneta e non banconote), coniata però dalla
            Zecca di Roma. Inoltre, l’Italia consentiva che fossero nuovamente coniate «lire
            vaticane», nei limiti e nei modi stabiliti dalla Convenzione stessa. 
A seguito dell’introduzione
            dell’euro, la Convenzione del 1930 – e le sue periodiche modificazioni[24] – è stata aggiornata una prima volta il 3 dicembre 1991 e una seconda volta
            il 29 dicembre 2000 mediante nuove Convenzioni siglate dalla Santa Sede – per conto
            dello Stato della Città del Vaticano – e dalla Repubblica italiana – per conto della
            Comunità europea[25]. L’ultimo atto è alla base della legge vaticana 26 luglio 2001, n. CCCLVII,
            con la quale il Vaticano adottava unilateralmente l’euro come moneta ufficiale a
            decorrere dal 1° gennaio 2002. La citata triangolazione consentì allo Stato della Città
            del Vaticano di emettere un quantitativo di monete (e non ancora banconote) stabilito
            dalla medesima Convenzione e ancora coniate esclusivamente presso la Zecca italiana, che
            facevano parte del plafond attribuito all’Italia, fatta salva la
            possibilità di coniare ulteriori monete per esclusivo uso filatelico[26].
        
Gli «enti finanziari aventi sede
            nella Città del Vaticano» venivano peraltro autorizzati ad accedere «ai sistemi di
            pagamento dell’area euro sulla base di termini e condizioni appositamente determinati
            dalla Banca d’Italia con il consenso della Banca centrale europea» (art. 10 della
            Convenzione). Di fatto, nonostante il Vaticano potesse coniare solo monete e medaglie,
            gli enti che avevano sede nel piccolo Stato potevano svolgere attività finanziaria anche
            in euro e utilizzando i comuni canali bancari internazionali. 
Nel 2009 la Santa Sede torna sulla
            questione negoziando direttamente con la Commissione europea il quadro precedente. Allo
            Stato della Città del Vaticano è stato finalmente concesso il «diritto di utilizzare
            l’euro come propria moneta ufficiale» in conformità con i regolamenti CE n. 1103/97 e n.
            974/98: per cui possono essere coniate e prodotte sia monete sia banconote, nel rispetto
            dei limiti quantitativi stabiliti da un comitato misto appositamente costituito, senza
            più riferimento alla quantità italiana; conseguentemente la Zecca italiana perde
            l’esclusiva per la coniazione delle monete vaticane. 
Questo
                upgrading è costato allo Stato della Città del Vaticano
            l’assunzione dell’impegno internazionale 
ad adottare tutte le misure appropriate, mediante
                il recepimento diretto o azioni equivalenti, per attuare gli atti giuridici e le
                norme Ue elencati nell’allegato alla presente Convenzione, in materia di:
                    a) banconote e monete in euro; b)
                prevenzione del riciclaggio di denaro, della frode e della falsificazione di mezzi
                di pagamento in contante e diversi dal contante, medaglie e gettoni e i requisiti in
                materia di comunicazione statistica (art. 8 della Convenzione). 


Le norme vaticane sulla trasparenza
            bancaria emanate il 31 dicembre 2010 da Benedetto XVI, dipendono strettamente dalla
            necessaria esecuzione della Convenzione monetaria stipulata fra lo Stato della Città del
            Vaticano e l’Unione europea il 17 dicembre 2009 che ha
            definitivamente adottato l’euro quale moneta vaticana, introducendo l’economia dello
            Stato della Città del Vaticano a pieno titolo nel sistema bancario e finanziario
            dell’area euro, sebbene né il Vaticano, né la Chiesa cattolica né la Santa Sede facciano
            formalmente parte dell’Unione europea. Questa disposizione fa contemporaneamente cadere
            la limitazione della sovranità monetaria vaticana stabilita nel Trattato del Laterano,
            alterando di fatto una parte delle condizioni assunte all’epoca. Questo dato, unito alla
            riforma unilaterale vaticana relativa al sistema delle fonti, pone all’attenzione alcune
            modificazioni indirette del Trattato del Laterano, di cui verosimilmente il governo
            italiano è conscio, e nondimeno pongono un problema circa il ruolo avuto in queste
            vicende dal Parlamento, e, più in generale, dall’opinione pubblica, dato che si tratta
            di cambiamenti di rilievo anche costituzionale (data la lettera dell’art. 7 Cost.),
            realizzati per via diplomatica dalle autorità cattoliche nel quadro di una più ampia
            rinegoziazione del ruolo dei piccoli Stati nell’ambito delle politiche dell’Unione[27]. 
In questo modo la Chiesa cattolica
            ha rafforzato la propria posizione internazionale rispetto all’Unione europea,
            assegnando una specifica soggettività allo Scv, al tempo stesso sottraendo spazi di
            responsabilità all’Italia. In termini politici questi cambiamenti possono essere
            sostenibili, ma dal punto di vista giuridico non si possono non avanzare alcune
            perplessità, specialmente se questi spazi di responsabilità sono concepiti quali spazi
            di sovranità statuale vaticana, che non sembrano coerenti con la funzione – almeno
            originaria – dello Stato della Città del Vaticano come strumento di garanzia della
            sovranità internazionale della Santa Sede. 
Da un opposto punto di vista,
            tuttavia, non si può non osservare che la necessità di ottemperare alle esigenze di
            vigilanza imposte dall’Ue – e più in generale dal rispetto degli standard vigenti nella
            comunità internazionale in materia di antiriciclaggio – ha
            permesso al papa di innestare nell’ordinamento canonico metodi e prassi gestionali e
            finanziarie affatto sconosciute nel passato, anche quello più recente[28]. In un certo senso, si può affermare che attraverso le leggi vaticane
            emanate dal 2010 in poi, nell’ordinamento della Chiesa hanno fatto ingresso regole e
            principi che, seppure pongono un problema di natura teorica circa l’attuale gerarchia
            delle fonti interne a quell’ordinamento[29], in prospettiva renderanno più trasparente la gestione delle attività
            economiche e finanziarie e nel contempo daranno alla Chiesa la possibilità di dimostrare
            coi fatti che l’economia – e più in generale la ricchezza – è uno strumento a servizio
            della sua missione spirituale e che l’orizzonte del profitto non appartiene al suo modo
            di essere[30].
        

5. Il
            diritto pubblico dell’economia della Santa Sede e dello Stato della Città del Vaticano
            con papa Francesco 



Non è necessario in questa sede
            ripercorrere itinerari storici complessi[31], né tratteggiare dettagliatamente l’attuale assetto delle istituzioni
            pubbliche e finanziarie della Santa Sede, oggetto dei contributi pubblicati nelle pagine successive[32]. 
Desidero qui soffermarmi solo sulla
            incisività della linea riformatrice avviata da quando Jorge Bergoglio è stato eletto
            vescovo di Roma, implementando i primi segnali individuati nel pontificato precedente –
            benché non privi di contraddizioni[33] – dando luogo a cambiamenti significativi, in parte ancora in corso d’opera.
            Se è presto per trarre conclusioni definitive, è possibile sin d’ora cogliere le
            maggiori novità provocate da un indirizzo molto diverso da quello passato, fondato sulla
            volontà di rendere da un lato più collegiali le scelte economiche della Chiesa
            cattolica, e dall’altro lato di renderne trasparenti le attività finanziarie. 
Nel loro complesso, queste prime
            novità vaticane hanno il merito di collocare ad un livello inferiore i tecnicismi e le
            differenze – che ovviamente ancora persistono – tra Santa Sede, Città del Vaticano e
            altri enti di diritto canonico, sulla base dei quali in passato era stato possibile
            aggirare l’accertamento di molte responsabilità effettive[34]. 
Com’è noto, la Chiesa cattolica è
            governata dal diritto canonico, mentre la Santa Sede da leggi canoniche speciali che la
            riguardano espressamente; infine lo Scv da leggi vaticane che
            guardano al diritto canonico come prima fonte normativa e primo criterio interpretativo.
            L’intreccio di fonti giuridiche e di competenze amministrative ed istituzionali così
            determinato non è facilmente districabile: ciò ha reso possibile l’occultamento di dati
            e di informazioni specialmente al livello di enti centrali, consentendo il proliferare
            di malcostume e talvolta di veri e propri crimini finanziari. 
I primi tentativi di riforma avviati
            da Benedetto XVI alla fine del 2010 attraverso i Motu proprii del
            30 dicembre, sono stati coronati da una ormai sicura prevalenza in materia economica del
            diritto vaticano rispetto a quello canonico, col risultato pratico di assoggettare tutti
            gli enti ecclesiastici che svolgono attività economiche ai controlli previsti dalla
            legislazione vaticana, sostanzialmente analoghi a quelli adottati da tutte le
            istituzioni statali europee. Le accelerazioni di papa Francesco sono esemplificate dal
            loro ritmo temporale: Bergoglio diventa papa il 13 marzo 2013. Il 24 giugno istituisce
            una Commissione referente sullo Ior, l’8 agosto firma un Motu
                proprio con cui ribadisce che non solo i dicasteri della Curia romana, ma
            tutti gli organismi ed enti dipendenti dalla Santa Sede, nonché le organizzazioni senza
            scopo di lucro aventi personalità giuridica canonica e sede nello Stato della Città del
            Vaticano, sono tenuti ad osservare le leggi dello Stato della Città del Vaticano in
            materia di prevenzione e contrasto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo.
            Più in generale, ribadisce che tutti gli enti che svolgono professionalmente un’attività
            di natura finanziaria sono soggetti alla vigilanza prudenziale dell’Autorità di
            informazione finanziaria e, per facilitare questo scopo, istituisce un Comitato di
            sicurezza finanziaria composto da membri di vari dicasteri. Con un successivo
                Motu proprio del 15 novembre 2013 rafforza i poteri
            dell’Autorità di informazione finanziaria e il 24 febbraio 2014, con un più solenne
                Motu proprio denominato Fidelis dispensator et
                prudens – completato da un successivo atto dell’8 luglio – disegna una
            riforma complessiva dell’organizzazione economico-finanziaria della Santa Sede, che
            mette in luce l’accentramento alla responsabilità del papa
            stesso e di alcuni suoi stretti collaboratori dell’intero processo riformatore. 
Viene infatti istituito un nuovo
            Consiglio per l’economia, composto di 15 membri esperti in materia, 8 dei quali scelti
            tra cardinali e vescovi in modo da rispecchiare l’universalità della Chiesa, e 7 laici
            di varie nazionalità, con il compito di sorvegliare la gestione economica e di vigilare
            sulle strutture e sulle attività amministrative e finanziarie della Curia romana, delle
            istituzioni collegate con la Santa Sede e dello Stato della Città del Vaticano. È stato
            quindi istituito un nuovo dicastero, denominato Segreteria per l’economia, che risponde
            direttamente al papa, e che attua il controllo economico e la vigilanza sugli enti
            predetti, come pure le politiche e le procedure relative agli acquisti e all’adeguata
            allocazione delle risorse umane della curia, della Santa Sede e dello Stato vaticano. La
            Segreteria per l’economia è presieduta da un cardinale prefetto, adiuvato da un prelato
            segretario generale, che collabora direttamente con il cardinale segretario di Stato.
            Infine il papa nomina un Revisore generale, con compiti di revisione contabile
                (audit) degli enti coinvolti. 
Questa articolata struttura di
            coordinamento e vigilanza insiste sulla precedente organizzazione, che resta tuttora in
            vigore, espressa da due principali organismi di natura finanziaria: l’Amministrazione
            patrimonio della Sede Apostolica (Apsa) e lo Ior. Il primo dei due enti esercita le
            funzioni di Banca centrale e tesoreria, avendo perso – dal luglio 2013 – il compito di
            amministrazione dei beni mobili della Santa Sede, ormai attribuito alla Segreteria per l’economia[35]. L’Apsa è l’organismo che ha consentito alla Santa Sede di restare a galla
            dopo la caduta dello Stato pontificio[36], mettendo a frutto abilità finanziarie ed economiche
            di cui sono spesso dotati i ministri di Dio[37]. Il sostegno divino ha assunto peraltro buone vesti
            organizzative anche grazie alla capillare ed universale raccolta di danaro annualmente
            organizzata per il cosiddetto «obolo di San Pietro»[38], che frutta circa 22 milioni di euro ogni anno. 
Nel 1942 la Chiesa eresse lo Ior
            come secondo ente, con funzioni simili all’Apsa, senza tuttavia incorporarlo nella
            struttura curiale, proprio perché godesse di maggiore libertà di movimento.
            Precisamente, aveva lo scopo di provvedere alla custodia e all’amministrazione di
            capitali (in titoli o in contanti) e di immobili trasferiti o affidati all’Istituto da
            persone fisiche o giuridiche, destinati a opere di religione o di cristiana pietà. A
            differenza dell’Apsa, lo Ior riceveva da terzi beni e danaro da mettere a frutto per
            perseguire finalità religiose attraverso operazioni di amministrazione finanziaria. Il
            suo substrato materiale è quindi con ogni evidenza di carattere
            patrimoniale, perciò si tratta di una fondazione; però non si può tacere il fatto che le
            sue attività consistano principalmente nella custodia di beni immobili e mobili di
            terzi; svolge quindi senza dubbio attività economica e finanziaria. Il vigente Statuto
            dello Ior[39] – attualmente in corso di revisione – presenta alcune singolarità tali da
            equipararlo agli istituti bancari, se non altro perché viene precisato che l’Istituto
            può ricevere ed amministrare beni la cui destinazione ad opere di religione e carità può
            non essere intera ed immediata, ma «almeno parziale e futura». Col risultato di
            ammettere in deposito ed amministrazione ogni bene. Per questo autorevole dottrina
            segnalò che «da questa nuova “disciplina particolare” il “peculiare” Istituto per le
            opere di religione ne usciva con l’assetto di un organismo bancario e con una struttura
            gerarchica, a circuito chiuso, impermeabile e impenetrabile»[40]. 
La sua specifica natura giuridica è
            tuttavia ancora controversa. Per la Chiesa cattolica non si tratta affatto di una banca,
            sebbene svolga attività lato sensu bancarie[41]; in dottrina si discute se sia «organismo bancario o meno; se ente centrale
            della Chiesa o meno; se persona giuridica canonica o vaticana; se persona giuridica di
            diritto pubblico o privato»[42]. In Italia ci si domanda se sia una banca estera o residente; se sia
            sottoposto o meno alla vigilanza della Banca d’Italia e se sia tenuto al rispetto delle
            «normative europee ed internazionali sul controllo e la
            vigilanza degli istituti di credito»[43]. Formalmente si tratta di una fondazione privata di diritto vaticano, che
            basa la sua origine nel diritto pontificio precodiciale. Le regole di funzionamento sono
            state più volte aggiornate (già nel 1944 ad opera dello stesso Pio XII, che istituì
            anche una Commissione cardinalizia di vigilanza, e poi nel 1990 da parte di Giovanni
            Paolo II che, senza toccare il nucleo centrale delle finalità attribuite all’Istituto,
            apportò alcune modifiche significative) e – come accennato – sono attualmente in corso
            di ulteriore revisione. 
Anche se di fatto lo Ior svolge
            operazioni oggettivamente qualificabili come deposito bancario, ovvero di trasferimento
            di fondi e più in generale di carattere finanziario, a mio avviso non può essere
            qualificato come una banca in quanto resta escluso l’esercizio del credito; senza il
            quale pare impossibile ravvisare la sussistenza di elementi sufficienti per delineare
            un’impresa bancaria. Questa soluzione si trae indirettamente anche dalla Convenzione
            monetaria del 2009, che all’art. 8 si esprime affermando: 
se e quando [corsivo mio] un
                settore bancario verrà creato nello Stato della Città del Vaticano, l’elenco di atti
                giuridici e di norme di cui all’allegato verrà integrato per includervi la normativa
                Ue in materia bancaria e finanziaria e gli atti giuridici e le norme della Bce, in
                particolare i requisiti in materia di comunicazione statistica. 


«Se e quando», significa che al
            momento il Vaticano non ha una sua banca. Tuttavia questa circostanza non impedisce di
            qualificare lo Ior – al pari di altri soggetti aventi sede in Vaticano, fra i quali, ad
            esempio l’Apsa – quali «enti finanziari»[44]: dizione che pur nella sua genericità lascia aperte le porte ai controlli
            internazionali ed europei[45].
        
In sostanza lo Ior è un organismo
            affatto peculiare, connesso alla Santa Sede e finalizzato al raggiungimento di opere di
            religione, che vanno a loro volta considerate strumentali per il conseguimento delle
            finalità spirituali perseguite dal pontefice, e che nell’ordinamento canonico sono
            strettamente connesse alle opere di carità[46]. 
Fino a pochi mesi fa ai vertici
            dell’Ior erano chiamati laici cattolici e, a prescindere dalle intenzioni, le attività
            dell’Istituto hanno continuato a svolgersi in un cono d’ombra, lasciando l’opinione
            pubblica nella convinzione che lo Ior non solo fosse «la» banca vaticana, ma «la “banca
            del papa”»[47]; espressione di un pontificato ancora molto attento a salvaguardare i propri
            interessi economici, incline a comportarsi come nei peggiori «paradisi finanziari»:
            conti cifrati, segretezza sui clienti e sui loro movimenti economici, senza escludere
            malversazioni e corruzione. 
I cambiamenti cui si è accennato
            stanno però dando i loro frutti. Nuove prassi stanno trasformando l’immagine
            dell’Istituto, che ha reso pubblici dati che le normali imprese bancarie continuano a
            tenere riservati. È stato aperto un sito internet da cui si apprende che: 
in conformità alla decisione presa dal Consiglio
                di Sovrintendenza il 4 luglio 2013, l’Istituto per le opere di religione ha rivisto
                le linee guida relative alle tipologie di relazione con la clientela servite
                dall’Istituto. Esse sono: istituzioni cattoliche, ecclesiastici, dipendenti o ex
                dipendenti del Vaticano titolari di conti per stipendi e pensioni, ambasciate e
                diplomatici accreditati presso la Santa Sede. 5.043 istituzioni cattoliche (Santa
                Sede ed entità collegate, ordini religiosi e diocesi, che rappresentano oltre l’80%
                degli attivi in gestione); 12.376 persone fisiche (ecclesiastici, dipendenti o ex
                dipendenti del Vaticano titolari di conti per stipendi e pensioni nonché diplomatici
                accreditati presso la Santa Sede. I beni detenuti per conto
                di persone fisiche rappresentano meno del 20% degli attivi in gestione). In linea
                con i requisiti previsti dal diritto vaticano e dai sistemi di pagamento
                interbancari internazionali, i rapporti aperti dallo Ior con la propria clientela
                sono tutti intestati al nome degli effettivi titolari. Non ci sono conti anonimi[48]. 


Non basta: lo Ior emette periodici
            comunicati stampa in cui aggiorna circa le novità in corso; il 6 dicembre 2014 ha
            annunciato di aver denunciato due ex manager e un avvocato per
            fatti avvenuti tra il 2001 e il 2008 ed emersi nel quadro del processo di verifica
            interna avviato dell’Istituto all’inizio del 2013. I conti tenuti presso lo Ior dagli
            indagati sono stati sequestrati[49], come l’anno precedente furono sequestrati dalle stesse autorità vaticane i
            conti intestati ad un monsignore funzionario dell’Apsa, arrestato dalle autorità
            italiane per concorso in riciclaggio e falso. Anche in quel caso le autorità vaticane
            hanno collaborato con quelle italiane, invertendo la prassi precedente e confermando che
            l’aria in Vaticano sta davvero cambiando. 
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Marcello Condemi tratta in questo saggio della regolazione delle attività
                finanziarie vaticane, a partire dal quadro istituzionale e della regolamentazione
                inerente le relazioni tra Chiesa cattolica, Santa Sede e Stato della Città del
                Vaticano. Nell’ordinamento della Santa Sede-Scv diverse Autorità risultano essere
                titolari di competenze nella materia economica e in quella monetario-finanziaria.
                Tali competenze, attesa la complessità dell’ordinamento di riferimento, sono
                disciplinate in diversi strumenti normativi e tutto questo viene nel capitolo
                ricostruito organicamente. Si analizzano poi i soggetti finanziari, attestato il
                fatto che la Santa Sede e in particolare lo Stato della Città del Vaticano
                presentano diversi elementi peculiari rispetto agli scenari comunemente rinvenibili
                nelle economie di mercato. In generale, la ricostruzione normativa evidenzia lo
                sforzo compiuto dalla Santa Sede (e da ogni altra componente istituzionale ad essa
                subordinata o collegata) nell’apprestare, entro margini temporali ridotti, un
                tessuto ordinamentale coerente con le regole europee ed internazionali in materia di
                prevenzione e contrasto del riciclaggio e del finanziamento del
                terrorismo.





1. Il quadro
            istituzionale 



1.1.
                Chiesa cattolica, Santa Sede e Stato della Città del Vaticano 



Dalla Chiesa cattolica, quale
                comunità dei fedeli che si riconoscono nei precetti religiosi e morali della prima e
                principale confessione cristiana della storia[1], va distinta la Sede Apostolica o Santa Sede, con cui, nel diritto
                canonico, si intende il supremo organo di governo della Chiesa cattolica[2]. Più precisamente, in senso stretto, il termine «Santa Sede»
                sta ad indicare l’ufficio proprio del pontefice, in forza
                del quale egli ha potestà ordinaria suprema, piena, immediata e universale sulla Chiesa[3]. In senso lato, esso indica, invece, il pontefice e gli organismi
                attraverso cui egli provvede al governo di tutta la Chiesa, vale a dire la c.d.
                Curia romana[4].
            
Sia la Chiesa cattolica sia la
                Santa Sede hanno, in forza della stessa disposizione divina, personalità
                    morale (sono cioè considerate persone
                    giuridiche). 
La Santa Sede è, a sua volta, un
                ente complesso, costituito da una pluralità di organismi aventi, ciascuno, la
                propria personalità giuridica. Costituzione, organizzazione, competenze e
                funzionamento della Curia romana sono definite dalla Costituzione apostolica del 28
                giugno 1988, Pastor Bonus[5]. I primi due articoli di questa Costituzione recitano: 
Art. 1. La Curia romana è l’insieme dei
                    dicasteri e degli organismi che coadiuvano il romano pontefice nell’esercizio
                    del suo supremo ufficio pastorale per il bene e il servizio della Chiesa
                    universale e delle Chiese particolari, esercizio col quale si rafforzano l’unità
                    di fede e la comunione del Popolo di Dio e si promuove la missione propria della
                    Chiesa nel mondo. [...] 
Art. 2. § 1. Col nome di dicasteri si
                    intendono: la Segreteria di Stato, le Congregazioni, i Tribunali, i Consigli e
                    gli Uffici, cioè la Camera apostolica, l’Amministrazione del patrimonio della
                    Sede Apostolica, la Prefettura degli affari economici della Santa Sede. § 2. I
                    dicasteri sono giuridicamente pari tra di loro. § 3. Tra gli istituti della
                    Curia romana si collocano la Prefettura della casa
                    pontificia e l’Ufficio delle celebrazioni liturgiche del sommo pontefice.
                


In qualità di soggetto
                indipendente e sovrano, la Santa Sede è anche membro della Comunità internazionale:
                sulla base del diritto e della prassi internazionale, gode di personalità giuridica
                originaria, con la conseguente capacità di porre in essere atti internazionali
                giuridicamente rilevanti e di essere destinataria delle norme dell’ordinamento
                giuridico internazionale. 
La specificità della Santa Sede
                non può, peraltro, limitare o pregiudicare la sua capacità nell’ordinamento
                internazionale o, anche, comprometterne la presenza e l’azione nella Comunità
                internazionale. Natura giuridica e status della Santa Sede
                sono, infatti, quelli, non riferibili esclusivamente allo stato territoriale, propri
                di ogni soggetto di diritto internazionale che mostri apertamente le caratteristiche
                della sovranità e dell’indipendenza e, quindi, la capacità di stabilire relazioni e
                porre in essere atti regolati dal diritto internazionale. 
La soggettività internazionale
                della Santa Sede si manifesta concretamente su due distinti piani: quello
                dell’ordinamento interno (mediante gli elementi della sovranità, dell’originalità
                dell’ordinamento giuridico, dell’autonomia, dell’auto-organizzazione, della capacità
                di avere soggetti destinatari della propria azione ed attività legislativa,
                esecutiva e giudiziaria); e quello dell’ordinamento internazionale, che comporta la
                capacità di relazionarsi ad altri soggetti, di essere destinataria di norme
                internazionali generali, di porre atti giuridicamente rilevanti, di concorrere al
                formarsi di una prassi internazionale, di partecipare agli specifici procedimenti
                per l’elaborazione di trattati internazionali, di aderire a trattati preesistenti o
                comunque sorti da tali procedimenti. 
Lo Stato della Città del
                Vaticano (di seguito anche «Scv») – sorto il 7 giugno 1929 all’atto dello scambio
                delle ratifiche relative ai protocolli costituenti i Patti Lateranensi – viene
                costituito con la precisa volontà delle due parti contraenti di restaurare la
                sovranità temporale del pontefice, diretta ad assicurargli «l’assoluta e visibile
                indipendenza» e a garantire alla Santa Sede «una sovranità
                indiscutibile pur nel campo internazionale»[6]. 
In effetti, nello stesso testo
                del Trattato (i c.d. Patti Lateranensi, si rammenta, constavano di tre distinti
                documenti: il Trattato, la Convenzione finanziaria e il Concordato) è dato cogliere
                bene la distinzione tra lo Stato vaticano e la Chiesa cattolica, di cui la Santa
                Sede è supremo organo di governo[7]. La Città del Vaticano possiede tutti gli elementi costitutivi propri di
                uno Stato: il territorio, un popolo, la potestà sovrana. Tali caratteristiche
                universali assumono tuttavia aspetti affatto peculiari. Lo Scv si presenta infatti
                come uno «stato mezzo», che esiste solo in funzione della Santa Sede. Per il diritto
                internazionale sono due entità distinte sia concettualmente sia giuridicamente, in
                quanto esse sono indipendenti e separate, anche se reciprocamente coordinate da un
                rapporto organico per cui una (lo Stato della Città del Vaticano) appare in
                posizione subordinata all’altra (Santa Sede) in forza della suprema autorità
                spirituale della Santa Sede. Può dirsi, plasticamente, che lo Scv rappresenta la
                struttura organizzativa temporale, storicamente recente, attraverso cui la Santa
                Sede esercita la potestà pontificia. Lo Scv, infatti, tutela ed assicura, in maniera
                chiara e visibile, l’indipendenza della Sede Apostolica; attribuisce al sommo
                pontefice una sovranità vera e propria anche in ambito politico; accorda alla Santa
                Sede il carattere di potenza sovrana, secondo il diritto internazionale, di fronte
                agli altri Stati ed al mondo intero[8]. 
Le distinzioni rapidamente
                ripercorse, che sono pacifiche sul piano della teoria generale, consentono di
                ipotizzare che, nonostante i legami (diretti o indiretti) della Santa Sede con la
                galassia delle organizzazioni (variamente definite) di ispirazione cattolica, queste
                ultime sono sottoposte alla normativa antiriciclaggio (e alla giurisdizione) dei
                paesi ospitanti.
            


2.
            L’articolazione autoritativa in materia economico-finanziaria 



Nell’ordinamento della Santa
            Sede-Scv diverse Autorità risultano essere titolari di competenze nella materia
            economica e in quella monetario-finanziaria. Tali competenze, attesa la complessità
            dell’ordinamento di riferimento, sono disciplinate in diversi strumenti normativi. 
Nei paragrafi che seguono se ne
            tenterà, in modo organico, la ricostruzione. 
2.1. Il
                Consiglio per l’economia, la Segreteria per l’economia ed il Revisore generale 



Con Motu
                    proprio del 24 febbraio 2014 è stata costituita una nuova struttura
                apicale di coordinamento degli affari economici e amministrativi della Santa Sede e
                dello Scv. La nuova istituzione si articola in un Consiglio per l’economia, una
                Segreteria per l’economia e un Revisore generale. 
Il Consiglio per l’economia,
                composto di quindici membri e presieduto da un cardinale coordinatore, ha il compito
                di «sorvegliare la gestione economica e di vigilare sulle strutture e sulle attività
                amministrative e finanziarie dei dicasteri della Curia romana, delle istituzioni
                collegate con la Santa Sede e dello Stato della Città del Vaticano»[9]. 
La Segreteria, presieduta da un
                cardinale prefetto, che opera in collaborazione con il segretario di Stato, ha il
                compito di esercitare 
il controllo economico e la vigilanza sugli
                    enti di cui al punto 1 [dicasteri della Curia romana, istituzioni collegate con
                    la Santa Sede e Stato della Città del Vaticano], come pure le politiche e le
                    procedure relative agli acquisti e all’adeguata allocazione delle risorse umane,
                    nel rispetto delle competenze proprie di ciascun ente. La competenza della
                    Segreteria si estende pertanto a tutto ciò che in qualunque maniera rientra
                    nell’ambito in oggetto[10].
                


Il Revisore generale ha il
                compito di svolgere la revisione contabile (audit). 

2.2. La
                Segreteria di Stato 



Ai sensi degli artt. 39 e 40
                della Costituzione apostolica Pastor Bonus, la Segreteria di
                Stato coadiuva da vicino il sommo pontefice nell’esercizio della sua suprema
                missione. Essa, presieduta dal cardinale segretario di Stato, comprende due sezioni:
                la sezione degli affari generali sotto la guida diretta del
                sostituto, con l’aiuto dell’assessore, e la sezione dei rapporti con gli
                    Stati, sotto la direzione del proprio segretario, con l’aiuto del
                sottosegretario. Questa seconda sezione è assistita da un determinato numero di
                cardinali e da alcuni vescovi. 
Le Segreteria di Stato,
                nell’ambito delle proprie attribuzioni[11], è l’organo di governo della Santa Sede e il cardinale segretario di
                Stato, primo collaboratore del papa e massimo esponente dell’attività diplomatica e
                politica della Santa Sede (egli, in particolari circostanze, rappresenta la persona
                stessa del sommo pontefice), può essere paragonato ai moderni primi ministri delle
                monarchie costituzionali. Fu, in particolare, Paolo VI, con la Costituzione
                    apostolica Regimini Ecclesiae Universae del 15 agosto 1967,
                a riformare la Curia romana, conferendole, nel quadro degli assetti costituzionali
                della Santa Sede, una posizione di supremazia. 
La Pastor
                    Bonus non disciplina competenze specifiche della Segreteria di Stato
                nella materia economica ed in quella monetario-finanziaria. In tal senso dispone,
                invece, la legge di conferma del decreto n. 11 del presidente del Governatorato,
                recante norme in materia di trasparenza, vigilanza e di informazione finanziaria, n.
                XVIII dell’8 ottobre 2013, al cui art. 8 si stabilisce che: 
la Segreteria di Stato definisce le politiche
                    e le strategie generali ai fini della prevenzione e del contrasto del
                    riciclaggio e del finanziamento del terrorismo; cura
                    l’adesione e l’attuazione dei trattati e degli accordi internazionali, incluse
                    le istituzioni e gli organismi competenti per la definizione di norme e buone
                    pratiche in materia di prevenzione e contrasto del riciclaggio del finanziamento
                    del terrorismo. 



2.3. Il
                Governatorato dello Stato della Città del Vaticano 



Il Governatorato dello Stato
                della Città del Vaticano (Gscv) è l’organismo al quale è attribuito il potere
                esecutivo dello Stato della Città del Vaticano. Sono organi del Governatorato: il
                presidente, il segretario generale e il vicesegretario generale. Il primo è, anche,
                presidente della Pontificia Commissione per lo Stato della Città del Vaticano (vale
                a dire l’organismo legislativo dello Stato); il segretario generale e il
                vicesegretario generale partecipano con voto consultivo alle sue riunioni. 
Il Governatorato si articola in
                Direzioni ed Uffici centrali. Le prime sono destinate allo svolgimento di attività
                istituzionali omogenee, volte alla gestione ed erogazione di servizi nonché alla
                produzione di beni; esse sono organizzate secondo criteri di competenza funzionale e
                gestionale in conformità alle previsioni normative generali ed alla disciplina della
                    Legge sul governo dello Stato della Città del Vaticano, n.
                CCCLXXXIV del 16 luglio 2002. 
Ai fini che qui rilevano merita
                menzione la Direzione della Ragioneria dello Stato che, ai sensi dell’art. 11 della
                summenzionata legge n. CCCLXXXIV, cura la tenuta della contabilità generale ed
                analitica degli organismi dello Stato, svolgendo attività di controllo contabile, di
                redazione delle scritture relative a tutte le operazioni economico-finanziarie e di
                gestione della tesoreria statale. A tale ultimo riguardo si sottolinea l’emergente e
                concorrente competenza della Segreteria per l’economia (cfr.
                    supra, par. 2.1). 
Gli Uffici sono invece
                costituiti per lo svolgimento di particolari attività, connesse con l’esercizio del
                potere esecutivo. Essi fanno capo direttamente al presidente, coadiuvato dal
                segretario generale e dal vicesegretario generale.
            

2.4. La
                Prefettura per gli affari economici della Santa Sede 



Ai sensi degli artt. 176-179
                della Pastor Bonus, spetta alla Prefettura «la vigilanza ed il
                controllo sulle amministrazioni che dipendono dalla Santa Sede o che ad essa fanno
                capo, quale che sia l’autonomia di cui possano godere». 
La Prefettura: 
esamina le relazioni circa lo stato
                    patrimoniale ed economico, nonché i bilanci consuntivi e preventivi delle
                    Amministrazioni di cui all’art. 176, controllando, se lo ritiene opportuno,
                    scritture contabili e documenti. Redige il preventivo ed il bilancio consolidato
                    della Santa Sede e li sottopone all’approvazione della superiore autorità entro
                    i tempi stabiliti. 


Inoltre: 
esercita la vigilanza circa le iniziative
                    economiche delle amministrazioni; esprime il parere circa i progetti di maggior
                    importanza. Indaga circa i danni, che in qualsiasi maniera siano stati apportati
                    al patrimonio della Santa Sede, al fine di promuovere azioni penali o civili, se
                    sarà necessario, presso i competenti tribunali. 



2.5.
                L’Autorità di informazione finanziaria (rinvio) 



Ai compiti e alle funzioni
                dell’Autorità di informazione finanziaria è dedicato un apposito paragrafo del
                presente contributo[12]. 

2.6. Il
                Comitato di sicurezza finanziaria 



Con la Lettera apostolica in
                forma di Motu proprio per la prevenzione ed il contrasto del
                riciclaggio, del finanziamento del terrorismo e della proliferazione di armi di
                distruzione di massa dell’8 agosto 2013, il santo padre ha costituito il Comitato di
                sicurezza finanziaria (Cosifi), le cui competenze sono state, inoltre, oggetto di
                disposizioni più dettagliate introdotte con il decreto n. 11
                del presidente del Governatorato contenente norme in materia di trasparenza,
                vigilanza ed informazione finanziaria[13]. 
Il Cosifi è composto da: 
a) l’assessore per gli
                    Affari generali della Segreteria di Stato, che lo presiede;
                        b) il sottosegretario per i Rapporti con gli Stati;
                        c) il segretario della Prefettura per gli affari
                    economici; d) il vicesegretario generale del Governatorato;
                        e) il promotore di giustizia presso il Tribunale dello
                    Stato della Città del Vaticano; f) il direttore
                    dell’Autorità di informazione finanziaria; g) il direttore
                    dei Servizi di sicurezza e di protezione civile del Governatorato[14]. 


Il Cosifi ha le seguenti
                competenze: 
a) stabilisce criteri e
                    modalità per l’elaborazione della valutazione generale dei rischi di riciclaggio
                    e di finanziamento del terrorismo e della proliferazione di armi di distruzione
                    di massa; b) approva la valutazione generale dei rischi e
                    il suo regolare aggiornamento; c) individua le misure
                    occorrenti per la gestione ed il contenimento dei rischi;
                    d) coordina l’adozione ed il regolare aggiornamento di
                    politiche e procedure per la prevenzione ed il contrasto del riciclaggio, del
                    finanziamento del terrorismo e della proliferazione di armi di distruzione di
                    massa; e) promuove l’attiva collaborazione e lo scambio di
                    informazioni tra le Autorità competenti della Santa Sede e dello Stato della
                    Città del Vaticano; f) assicura agli organismi interessati
                    un’informazione appropriata sui rischi rilevati; g) adotta
                    procedure e linee guida interne; h) chiede informazioni
                    alle Autorità e agli enti che operano nell’ambito della Santa Sede e dello Stato
                    della Città del Vaticano; i) domanda studi e pareri ad
                    esperti esterni[15]. 




3. I
            soggetti finanziari 



Come, da ultimo, sottolineato nel
            primo Rapporto annuale dell’Aif, la Santa Sede, e in particolare lo
            Stato della Città del Vaticano, presentano diversi elementi peculiari
            rispetto agli scenari comunemente rinvenibili negli Stati o in
            generale nelle economie di mercato[16]. 
Infatti, per effetto della
                Legge sull’ordinamento economico, commerciale e professionale,
            n. V del 7 giugno 1929, nello Stato vige un sistema, di fatto pubblico, nei settori
            economico, commerciale e professionale, incluso il settore finanziario, salvo i casi di
            autorizzazioni concesse dalle Autorità competenti. Nello Stato, pur essendo in astratto
            possibile, non sono attualmente stabiliti un libero mercato, né istituzioni o operatori
            finanziari privati. Si trovano, piuttosto, enti che, nell’ambito della propria attività
            istituzionale, svolgono alcune attività di natura finanziaria. 
Nello Stato, quindi, le attività
            rilevanti di natura finanziaria si possono collocare nel quadro più ampio dell’attività
            istituzionale principale; a tali attività si applicano forme di vigilanza e verifica
            stringenti che coinvolgono più Autorità competenti della Santa Sede e dello Stato; tra
            tali attività di vigilanza e verifica riveste un ruolo centrale, sebbene per taluni
            versi ridimensionato, l’Aif, titolare di compiti di prevenzione e contrasto del
            riciclaggio e del finanziamento del terrorismo. 
Su tali basi, rispetto ai sistemi
            privati o di libero mercato, il sistema pubblico stabilito nello Stato dovrebbe
            consentire, non solo di limitare il numero degli operatori, ma anche di contenere la
            complessità ed entità dei rapporti e delle operazioni o transazioni e i rischi a questi
            connessi. 
Nella giurisdizione sono presenti
            diverse categorie di enti rilevanti: 
a) enti
            sottoposti a vigilanza, in quanto svolgono professionalmente un’attività finanziaria (ad
            esempio: l’Istituto per le opere di religione; l’Amministrazione del patrimonio della
            Sede Apostolica); 
b) enti che, in
            ragione dell’assenza di attività finanziaria svolta professionalmente verso terzi, non
            sono sottoposti a vigilanza.
        
3.1.
                L’Istituto per le opere di religione 



Con chirografo del 27 giugno
                1942, Pio XII fondò l’Istituto per le opere di religione (Ior), assorbendo in esso
                la preesistente Amministrazione per le opere di religione, il cui Statuto, approvato
                dallo stesso sommo pontefice il 17 marzo 1941, traeva la sua prima origine dalla
                Commissione ad pias causas, costituita dal sommo pontefice
                Leone XIII nel 1887 (ulteriori modifiche furono effettuate da Giovanni Paolo II nel
                1990). 
Lo Ior, avente personalità
                giuridica canonica e sede nella Città del Vaticano, provvede, a termini di statuto,
                alla custodia e all’amministrazione dei beni mobili ed immobili trasferiti o
                affidati all’Istituto medesimo da persone fisiche o giuridiche e aventi una
                destinazione (almeno parziale e futura) ad opere di religione o di carità[17]. 
Lo Ior possiede una natura
                giuridica «atipica», dal momento che si tratta di un ente che, da un lato, svolge
                attività di natura pubblica (iure imperii) e, dall’altro,
                attività comparabili a quelle di una normale istituzione finanziaria (iure
                    gestionis), entrambe rilevanti, fra l’altro, ai fini della normativa
                antiriciclaggio vaticana e, in quanto tali, da sottoporre alle regole di prevenzione
                e contrasto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo. Lo Ior, in
                particolare, offre i seguenti servizi: depositi, gestioni patrimoniali, funzioni di
                custodia titoli e valori, trasferimenti internazionali di denaro attraverso banche
                corrispondenti e pagamenti per accrediti di emolumenti e pensioni in favore dei
                dipendenti del Vaticano. L’Istituto, invece, non dovrebbe, a termini di statuto,
                utilizzare il risparmio raccolto per erogare prestiti, né emettere o sottoscrive
                titoli per la rivendita o altri prodotti finanziari, né, infine, agire come
                controparte nelle operazioni dei propri utenti[18].
            

3.2.
                L’Amministrazione del patrimonio della Santa Sede 



L’Amministrazione del patrimonio
                della Santa Sede (Apsa) è stata costituita da Paolo VI con la Costituzione
                apostolica Regimini Ecclesiae Universae del 15 agosto 1967. La
                summenzionata Costituzione apostolica Pastor Bonus ne tratta
                agli articoli dal 172 al 175. 
L’Apsa, prima della riforma
                disposta con il richiamato Motu proprio dell’8 luglio 2014[19], era il dicastero della Curia romana al quale spettava l’amministrazione
                dei beni immobiliari e mobiliari di proprietà della Santa Sede, dalla quale si
                ricavavano i fondi necessari allo svolgimento delle funzioni della Curia romana
                stessa. Il dicastero era tenuto a conservare integro il patrimonio e renderlo per
                quanto possibile fruttifero nella prospettiva di un equilibrio tra rendimenti
                patrimoniali e spese sostenute. 
L’Apsa, nell’assetto precedente
                alla riforma, consta di due sezioni, quella ordinaria e quella straordinaria. La
                    sezione ordinaria amministra i beni che le sono affidati,
                avvalendosi, quando sia opportuno, della collaborazione di esperti; cura la gestione
                del personale della Santa Sede; sovraintende alla direzione amministrativa degli
                enti che fanno capo ad essa; provvede a quanto è necessario per l’attività ordinaria
                dei dicasteri; cura la contabilità e redige il bilancio
                consuntivo e preventivo. 
La sezione
                    straordinaria amministra i beni mobili propri e quelli ad essa
                affidati da altri enti della Santa Sede. Più nel dettaglio, la sezione
                    straordinaria amministra i peculiari beni mobili derivanti dalla
                Convenzione finanziaria facente parte dei c.d. Patti Lateranensi e quelli acquisiti
                successivamente, nonché quelli ad essa affidati da altre istituzioni della Santa
                Sede, secondo modalità operative in linea con l’evoluzione del mercato mobiliare e
                le indicazioni superiormente fornite, volte, non solo al rispetto dei principi della
                dottrina sociale della Chiesa circa la connotazione morale dell’attività economica e
                finanziaria, ma anche al perseguimento del criterio del migliore rendimento
                compatibile con la massima sicurezza. I beni mobili peculiari amministrati dalla
                sezione sono costituiti da disponibilità liquide, da strumenti finanziari e da altri
                valori. La sezione può svolgere eccezionalmente operazioni in strumenti finanziari
                per conto di singole persone, previa autorizzazione del cardinale presidente, con
                esclusione, in ogni caso, del personale dell’Apsa[20]. 


4. I
            controlli sulle attività finanziarie 



Il 17 dicembre 2009 lo Stato della
            Città del Vaticano e l’Unione europea (rappresentata dalla Commissione europea, dalla
            Banca centrale europea e dalla Repubblica italiana) hanno stipulato una «Convenzione
            monetaria» con la quale lo Scv, a seguito dell’adozione dell’euro come sua moneta
            ufficiale, si è impegnato ad attuare, mediante recepimento diretto o misure equivalenti,
            la normativa europea in materia di prevenzione e contrasto del riciclaggio e del
            finanziamento del terrorismo[21]. 
In puntuale adempimento di tale
            impegno, il 30 dicembre 2010, grazie all’impegno serrato di
            taluni esperti[22], sono state emanate quattro leggi vaticane: 
– la n. CXXVII, sulla prevenzione ed
            il contrasto del riciclaggio dei proventi di attività criminose e del finanziamento del
            terrorismo; 
– la n. CXXVIII, sulla frode e la
            contraffazione delle banconote e monete in euro; 
– la n. CXXIX, riguardante la
            faccia, i valori unitari e le specificazioni tecniche, nonché la titolarità dei diritti
            d’autore sulle facce nazionali delle monete in euro destinate alla circolazione; 
– la n. CXXX, relativa a tagli,
            specifiche, riproduzione, sostituzione e ritiro delle banconote in euro. 
Le novità legislative di rango
            primario hanno reso necessaria l’emanazione della normativa di carattere secondario.
            L’emanazione delle leggi sopra menzionate ha inciso, per altro verso, sull’impianto del
            diritto penale vaticano. L’adeguamento del diritto penale vaticano agli standard
            europei, per quel che concerne i profili del contrasto al riciclaggio e al finanziamento
            del terrorismo oltre che sul fronte della contraffazione di monete e banconote, è
            avvenuto attraverso l’inserimento nelle leggi in questione di nuove fattispecie
            criminose e sanzionatorie, utilizzando la tecnica delle modificazioni e integrazioni del
            codice penale in vigore, vale a dire il codice penale italiano del 1889. L’orientamento
            generale è stato quello di non distaccarsi dalle corrispondenti previsioni italiane, in
            vigore, sia in termini di crimini che in termini di sanzioni, rendendo il più possibile
            omogenei, anche per ragioni di contiguità territoriale, gli ordinamenti vaticano ed
            italiano; si è, tra l’altro, configurato il reato di autoriciclaggio (art. 421
                bis cod. pen.), cioè il riciclaggio commesso dallo stesso
            autore del reato presupposto, tuttora non è previsto dalla legislazione italiana, ma che
            è presente negli ordinamenti della gran parte degli Stati
            facenti parte dell’Eurozona. Con siffatta operazione il legislatore vaticano ha
            introdotto un numero considerevole di illeciti penali, rispondenti alle odierne
            configurazioni della criminalità in materia economico-finanziaria e di terrorismo
            internazionale. L’ampio ed approfondito lavoro di riordino e aggiornamento dell’impianto
            normativo penalistico ha comportato, tra l’altro, l’introduzione nell’ordinamento
            Vaticano, come anche richiesto dalle direttive europee e dagli standard internazionali,
            di talune fattispecie criminose, talvolta stridenti con le peculiarità dell’ordinamento
            riformato, come quella, tra le altre, della produzione, traffico e detenzione illeciti
            di sostanze stupefacenti o psicotrope (art. 20 della legge n. CXXVII, che aggiunge un
                bis all’art. 326 del codice penale). 
Nella stessa data di approvazione di
            tali leggi, papa Benedetto XVI ha promulgato la Lettera apostolica in forma di
                Motu proprio per la prevenzione ed il contrasto delle attività illegali in
                campo finanziario e monetario, con la quale è stata istituita l’Autorità
            di informazione finanziaria e viene estesa l’applicazione della legge n. CXXVII, non
            solo ai soggetti, persone fisiche e giuridiche, che svolgono professionalmente
            un’attività di natura finanziaria nello Stato, ma anche a quegli organismi ed enti,
            dipendenti dalla Santa Sede, che, comunque svolgano professionalmente un’attività di
            natura finanziaria, nonché ai dicasteri della Curia romana, e alle istituzioni ad essa
            collegate, ai fini della segnalazione delle attività sospette[23]. 
Siffatto impianto normativo
            antiriciclaggio, oggetto, tra l’altro, di sostanziale condivisione da parte del primo
            team di valutatori di Moneyval, ha subìto, da ultimo, diverse rivisitazioni. Già nel
            gennaio del 2012 la legge n. CXXVII originaria è stata modificata con decreto del
            presidente del Governatorato dello Stato della Città del Vaticano, n. CLIX confermato
            con legge della Pontificia Commissione per lo Stato della Città del Vaticano, n. CLXVI
            del 24 aprile 2012, e nel dicembre 2012 (con legge della
            Pontificia Commissione per lo Stato della Città del Vaticano, n. CLXXXV del 14 dicembre
            2012). Recentemente, inoltre, papa Francesco ha promulgato una nuova Lettera apostolica
            in forma di Motu proprio per la prevenzione ed il contrasto del riciclaggio,
                del finanziamento del terrorismo e della proliferazione di armi di distruzione di
                massa dell’8 agosto 2013 e, il medesimo giorno, il presidente del
            Governatorato ha emanato il decreto n. XI contenente norme in materia di trasparenza,
            vigilanza e informazione finanziaria[24]. 
Va inoltre ricordato che, il 24
            febbraio del 2011, la Santa Sede, con lettera formale del cardinale segretario di Stato,
            ha presentato domanda per l’adesione al Comitato di esperti sulla valutazione delle
            misure di lotta al riciclaggio e finanziamento del terrorismo (Moneyval) presso il
            Consiglio d’Europa e, altresì, per sottoporre a verifica l’impianto normativo vaticano
            alle raccomandazioni del Gruppo di azione finanziaria (Gafi). Il 6 aprile dello stesso
            anno il Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa ha accolto positivamente la domanda
            della Santa Sede[25]. 
Su tali basi, il 4 luglio 2012, la
                39a Assemblea plenaria di Moneyval ha approvato per
                consensus il rapporto sulla Santa Sede, a fronte di una
            valutazione positiva circa l’attuazione della maggioranza delle raccomandazioni Gafi
            essenziali (c.d. key and core)[26]. A tale riguardo i valutatori Moneyval concludono che: 
Most states in Moneyval have had AML/CFT systems
                in place for 10-15 years and been through 3 evaluation rounds. The HS/VCS have
                therefore come a long way in a very short period of time and many of the building
                blocks of an AML/CFT regime are now formally in place. However, further important
                issues still need addressing in order to demonstrate that a fully effective regime
                has been instituted.
            


Con i suddetti atti, la Santa Sede,
            e con essa lo Stato, si sono dotati di procedure e misure rispondenti ai parametri
            presenti nella normativa europea e negli standard internazionali e, al tempo stesso,
            coerenti alla loro natura e missione nel mondo. Rileva, sul punto, Benedetto XVI con il
                Motu proprio del 30 dicembre 2010, che: 
molto opportunamente la comunità internazionale si
                sta sempre più dotando di principi e strumenti giuridici che permettano di prevenire
                e contrastare il fenomeno del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo. È
                pertanto giusto – continua il Motu proprio – che la Santa Sede
                condivida tali sforzi, adottando e facendo proprie tali regole, utili anche allo
                svolgimento della propria missione. 


4.1.
                L’Autorità di informazione finanziaria 



Con Motu
                    proprio del 30 dicembre 2010, il santo padre Benedetto XVI, ha
                costituito 
l’Autorità di informazione finanziaria (Aif)
                    indicata nell’art. 33 della legge concernente la prevenzione ed il contrasto del
                    riciclaggio dei proventi di attività criminose e del finanziamento del
                    terrorismo, quale istituzione collegata alla Santa Sede, a norma degli artt. 186
                    e 190-191 della Costituzione apostolica Pastor Bonus,
                    conferendo ad essa la personalità giuridica canonica pubblica e la personalità
                    civile vaticana, 


stabilendo, altresì: 
che l’Autorità di informazione finanziaria
                    (Aif) eserciti i suoi compiti nei confronti dei dicasteri della Curia romana e
                    di tutti gli organismi ed enti di cui alla lettera a)
                    [dicasteri della Curia romana e per tutti gli organismi ed enti dipendenti dalla
                    Santa Sede]. 


Per effetto di tale
                provvedimento, l’Aif, sebbene le sue funzioni siano disciplinate dalla legge
                vaticana, esercita i propri poteri istituzionali anche nei confronti dei dicasteri
                della Curia romana, e istituzioni ad essa collegate, nonché
                degli organismi ed enti dipendenti della Santa Sede, i
                quali, come già ricordato, sono sottoposti alla vigilanza dell’Aif laddove svolgano
                attività di natura finanziaria[27]. 
Va ricordato che, per effetto
                della legge sull’ordinamento economico, commerciale e professionale, n. V del 7
                giugno 1929, nello Stato vige, di fatto, un sistema pubblico nei settori economico,
                commerciale e professionale, incluso il settore finanziario, salvo i casi di
                autorizzazioni concesse dalle Autorità competenti. Nello Stato, quindi, non sono
                attualmente stabiliti un libero mercato né istituzioni o operatori finanziari
                privati. Si trovano, piuttosto, enti che, nell’ambito della propria attività
                istituzionale, svolgono alcune attività di natura finanziaria, rilevanti ai fini
                della normativa antiriciclaggio e, come tali, sottoposte alla normativa vigente e
                alla vigilanza dell’Aif. 
Su tali basi, rispetto ad altri
                sistemi di libero mercato, il sistema pubblico stabilito nello Stato consente di
                contenere la complessità ed entità dei rapporti e delle operazioni o transazioni e i
                connessi rischi di riciclaggio e di finanziamento del terrorismo. 
Il sistema organizzativo interno
                e l’attività dell’Aif, oltre che ai rischi effettivi presenti nell’ordinamento,
                rispondono alla duplice esigenza, per un verso, di adesione agli obiettivi posti
                dalla normativa europea e dagli standard internazionali, per altro verso, di
                coerenza con il quadro economico-finanziario dello Stato[28]. 
4.1.1. Organizzazione interna, autonomia ed indipendenza 



Secondo lo Statuto, annesso
                    al suddetto Motu proprio di Benedetto
                    XVI:
                
(l)’Autorità di informazione finanziaria,
                        a norma del diritto e dei principi internazionali in materia di lotta al
                        riciclaggio e al finanziamento del terrorismo, esercita le funzioni, i
                        compiti e le attività richiamati nel paragrafo che precede e nel presente
                        Statuto in piena autonomia e indipendenza (cfr. art. 2 dello Statuto).
                    


L’organizzazione interna
                    dell’Aif prevede il presidente, il sostituto del presidente, il Consiglio
                    direttivo e il direttore, oltre che un organico composto da esperti in materie
                    giuridiche e finanziarie, e personale amministrativo[29]. 

4.1.2.
                Funzioni 



Le funzioni dell’Aif possono
                essere raggruppate in due pilastri, ossia l’attività di informazione finanziaria, e
                l’attività di vigilanza per la prevenzione e il contrasto del riciclaggio e del
                finanziamento del terrorismo, incluso il potere di effettuare ispezioni in
                    loco, di adottare, nei limiti consentiti dalla legge, regolamenti e
                linee guida, e di applicare sanzioni amministrative in caso di inadempimento o di
                inadeguato adempimento degli obblighi stabiliti dalla legge o da regolamenti di
                attuazione adottati dalla medesima Aif. 
Oltre a tali funzioni, la
                normativa vigente ne prevede altre rilevanti per la prevenzione e il contrasto del
                riciclaggio e del finanziamento del terrorismo, tra le quali, la raccolta e
                l’analisi delle dichiarazioni di trasporto transfrontaliero di denaro contante e
                titoli al portatore di valore pari o superiore ai 10.000 euro[30], e l’adozione di misure di prevenzione del finanziamento del terrorismo[31]. Infine, sembrano degne di nota le competenze
                attribuite a tale organo sul piano dello studio e dell’analisi anche statistica dei
                fenomeni connessi al riciclaggio e al finanziamento del terrorismo. 
Con riferimento all’attività di
                vigilanza, attualmente, un solo soggetto, ossia lo Ior, svolge professionalmente le
                attività finanziarie rilevanti, risultando quindi sottoposto alla normativa vigente
                e alla vigilanza dell’Aif ai fini della prevenzione e del contrasto del riciclaggio
                e del finanziamento del terrorismo. 
 
a)
                    Informazione finanziaria
            
L’attività di informazione
                finanziaria si articola in tre fasi fondamentali: 
i)
                    Raccolta delle segnalazioni di transazioni sospette. Il
                cardine dell’attività di informazione finanziaria è la ricezione delle segnalazioni
                delle operazioni sospette da parte dei soggetti vigilati. A norma dell’art. 34,
                comma 1, della legge n. CXXVII (e ss.mm.), infatti, i suddetti soggetti 
inviano una segnalazione all’Autorità di
                    informazione finanziaria qualora siano a conoscenza, sospettino o abbiano motivi
                    ragionevoli di sospettare che denaro contante, beni o altre risorse economiche
                    siano i proventi di attività criminose, che siano in corso o che siano stati
                    compiuti o tentati atti di riciclaggio o di finanziamento del terrorismo.
                


Al tempo stesso la normativa
                antiriciclaggio ha stabilito, anche in capo alle Autorità competenti della Santa
                Sede e dello Stato, un generale dovere di collaborazione attiva ai fini della
                segnalazione di attività sospette. L’art. 2, comma 2, della legge n. CXXVII (e
                ss.mm.) dispone, infatti, che tutte le Autorità pubbliche 
qualora siano a conoscenza, sospettino o
                    abbiano motivi ragionevoli di sospettare che denaro contante, beni o altre
                    risorse economiche siano i proventi di un reato, o che siano in corso o che
                    siano stati compiuti o tentati atti finalizzati al riciclaggio o al
                    finanziamento del terrorismo, inviano una segnalazione all’Autorità di
                    informazione finanziaria.
                


ii)
                    Analisi e approfondimento delle segnalazioni. Le
                segnalazioni ricevute sono oggetto, sotto il profilo finanziario, di analisi e
                approfondimenti da parte dell’Aif. L’analisi dell’Aif si svolge: a livello operativo
                (ossia concentrata su specifici soggetti, beni ed operazioni, e sulle eventuali
                connessioni con attività criminali o proventi di attività criminali); e a livello
                strategico (ossia concentrata sulle implicazioni più generali anche in relazione
                all’evoluzione e alla tendenza dei fenomeni di riciclaggio e di finanziamento del
                terrorismo). 
Ai fini dell’analisi, l’Aif è
                dotata del potere, da un lato, di richiedere informazioni aggiuntive ai soggetti
                segnalanti, dall’altro lato di richiedere e scambiare informazioni (di natura
                finanziaria, amministrativa e investigativa) con le autorità competenti della Santa
                Sede e dello Stato, nonché con omologhe autorità di altri Stati. 
Tra le Autorità interne, l’Aif
                opera in stretta collaborazione, in particolare, con la Segreteria di Stato, il
                Corpo della Gendarmeria, e il Promotore di Giustizia presso il Tribunale dello Stato
                della Città del Vaticano. 
A livello internazionale, l’Aif
                collabora sulla base del principio di reciprocità e mediante la stipula di appositi
                protocolli d’intesa. 
L’Aif ha già stipulato
                protocolli di intesa con diversi Stati (e, segnatamente, con Belgio, Spagna, Stati
                Uniti, e, più recentemente, con l’Italia); molteplici, poi, sono i negoziati in
                corso. Da quest’ultimo punto di vista, la seconda riforma della legge n. CXXVII,
                avvenuta nel dicembre del 2012, ha inteso favorire la cooperazione internazionale.
                Per effetto della legge n. CLXXXV del 14 dicembre 2012, infatti, ai fini della
                stipula dei protocolli di intesa non è più previsto, in linea con quanto stabilito
                nell’originario testo della legge n. CXXVII, il previo nulla osta della Segreteria
                di Stato (Autorità a cui spetta la cura delle relazioni internazionali della Santa
                Sede). Della stipula di tali protocolli è informata, in ragione di siffatte
                competenze internazionali, la Segreteria di Stato. 
L’Aif, sempre nel 2012, ha
                inoltre avviato la procedura di adesione al Gruppo Egmont, quale forum
                globale che riunisce le unità di informazione finanziaria di 133 Stati e
                giurisdizioni e nel cui contesto vengono condivise regole e
                buone pratiche per la collaborazione e lo scambio internazionale di informazioni. 
Ai fini dell’analisi
                finanziaria, sul piano sia strategico sia analitico, l’Aif si avvale di sofisticati
                sistemi informatici e banche dati. 
iii)
                    Trasmissione di rapporti al Promotore di Giustizia.
                Ultimata la fase di analisi e di approfondimento, l’Aif segnala al Promotore di
                Giustizia le operazioni e i fatti che, sulla base delle informazioni raccolte e
                delle valutazioni compiute, appaiano integrare possibili casi di riciclaggio o di
                finanziamento del terrorismo. 
Ricevuto il rapporto, il
                Promotore di Giustizia avvia la fase investigativa e giudiziaria, ed informa l’Aif
                circa le segnalazioni eventualmente archiviate. La trasmissione delle segnalazioni e
                le successive comunicazioni sono svolte con procedure e misure che garantiscono
                l’integrità, la sicurezza e riservatezza dei documenti, dati e informazioni. 
Alcuni dati rilevanti in
                materia di raccolta, analisi e trasmissione delle segnalazioni di attività sospette,
                sono riassunte nel già menzionato Rapporto annuale dell’Aif,
                dove, con riferimento agli anni 2011-2012, può leggersi quanto segue[32]:
            
	Segnalazioni
                                    di attività sospette
	2011
	2012

	Numero delle
                                    segnalazioni
	1
	6

	Soggetti
                                    segnalanti
	Soggetti
                                    vigilati
	Soggetti
                                    vigilati 5 
Altre Autorità 1

	Richieste di
                                    informazioni aggiuntive ai soggetti segnalanti
	7
	3




	Collaborazione
                                    a livello interno
	2011
	2012

	Richieste di
                                    informazioni ad autorità interne
	1
	2

	Rapporti al
                                    Promotore di Giustizia
	0
	2




	Collaborazione
                                    a livello internazionale
	2011
	2012

	Richieste di
                                    informazioni ad autorità estere
	1
	1

	Richieste di
                                    informazioni ricevute autorità estere
	7
	3




 
b)
                    Vigilanza e regolamentazione
            
Il «secondo pilastro» delle
                funzioni dell’Aif è rappresentato dalla vigilanza antiriciclaggio e sul sistema
                economico-finanziario della Città del Vaticano. Più precisamente, l’Aif: 
– vigila e verifica
                l’attuazione, da parte dei soggetti a ciò tenuti, degli obblighi stabiliti dalla
                normativa antiriciclaggio e dai provvedimenti normativi adottati dalla medesima Aif[33]; 
– accede o richiede la
                produzione di documenti, dati, informazioni, registri e libri contabili, rilevanti
                ai fini della vigilanza, inclusi, fra l’altro, quelli relativi a conti, operazioni
                e transazioni, ivi comprese le analisi che il soggetto
                vigilato ha effettuato per individuare attività, operazioni e transazioni inusuali o
                sospette; 
– accede, o richiede la
                produzione di documenti, dati e informazioni, da parte delle persone giuridiche con
                sede nel territorio dello Stato o iscritte nei registri delle persone giuridiche
                tenuti presso lo Stato, relativi alla loro natura e attività, ai titolari effettivi,
                beneficiari, membri e amministratori, inclusi i membri della direzione e dell’alta
                dirigenza; 
– adotta le misure necessarie a
                evitare che criminali e loro complici, direttamente o indirettamente, detengano o
                siano i titolari effettivi di una partecipazione rilevante o di controllo o svolgano
                una funzione di direzione negli organi esecutivi o di vigilanza all’interno dei
                soggetti vigilati; 
– svolge verifiche e ispezioni
                a distanza e in loco, le quali possono comprendere anche la
                verifica e la revisione di politiche, di procedure, di misure, di libri contabili e
                di registri, nonché esami a campione; 
– raccoglie ed analizza
                informazioni di natura finanziaria e altre informazioni rilevanti sull’ente
                vigilato. 
L’Aif, al fine di svolgere
                adeguatamente le funzioni di vigilanza, collabora e scambia informazioni: 
– con le altre autorità della
                Santa Sede e dello Stato, fornendo all’Aif i documenti, i dati e le informazioni
                rilevanti; 
– con le omologhe autorità di
                altri Stati, a condizioni di reciprocità e sulla base di protocolli di intesa; della
                stipula di tali protocolli d’intesa, in ragione delle competenze internazionali di
                cui è titolare, è informata la Segreteria di Stato. Significativamente, il
                summenzionato decreto n. XI ha stabilito che l’Aif esercita la vigilanza prudenziale
                sugli enti che svolgono professionalmente un’attività di natura finanziaria.
                Nell’esercizio di tale attività, l’Aif ha il potere di concedere, sospendere e
                ritirare l’autorizzazione per lo svolgimento professionale di un’attività di natura
                finanziaria e stabilire i requisiti di adeguatezza patrimoniale e di liquidità,
                coerentemente con la tipologia di rischiosità prescelta dal soggetto
                vigilato.
            
 
c)
                    Ulteriori competenze
            
Oltre alle funzioni di
                informazione finanziaria e di vigilanza e regolamentazione, l’Aif svolge altre
                importanti attività istituzionali, tra le quali sembra utile citare la raccolta e
                l’analisi delle dichiarazioni di trasporto transfrontaliero di denaro contante e di
                titoli al portatore, nonché l’adozione di misure di prevenzione del riciclaggio e
                del finanziamento del terrorismo. 
i)
                    Raccolta e analisi delle dichiarazioni di trasporto transfrontaliero
                    di denaro contante e di titoli al portatore. Secondo la legge n.
                CXXVII (e ss.mm.) ogni persona fisica o giuridica in entrata o in uscita dallo Stato
                è tenuta a dichiarare in forma scritta all’Aif il trasporto transfrontaliero al
                seguito di denaro contante o titoli al portatore di importo pari o superiore al
                limite di 10.000 euro. A tal fine l’Aif, con l’emanazione dei citati regolamenti di
                attuazione nn. 1 e 2, ha predisposto, ad uso degli obbligati e dei soggetti
                vigilati, un apposito modulo per le dichiarazioni. 
Alcuni dati rilevanti, ricavati
                dall’analisi delle dichiarazioni di trasporto transfrontaliero di denaro contante e
                di titoli al portatore, sono riassunti nel già menzionato
                    Rapporto annuale dell’Aif, dove, con riferimento agli anni
                2011-2012, può leggersi quanto segue: 
	Dichiarazioni
	2011
                                    
(da aprile)
	2012

	Numero delle
                                    dichiarazioni in entrata
	658
	598

	Numero delle
                                    dichiarazioni in uscita
	1.894
	1.782




ii)
                    Misure di prevenzione del finanziamento del terrorismo. In
                materia di provvedimenti preventivi, va considerato che l’Aif, autonomamente o su
                richiesta dell’Autorità giudiziaria, può sospendere per un periodo di cinque giorni
                lavorativi le attività sospette di riciclaggio o di finanziamento del terrorismo. 
Inoltre, ai fini della
                prevenzione e del contrasto del finanziamento del terrorismo, secondo quanto
                stabilito dalla legge n. CXXVII (e ss.mm.), il 3 aprile
                2012, la Segreteria di Stato ha adottato una lista di soggetti, che potenzialmente
                minano la pace e la sicurezza internazionale, individuati, anche sulla base delle
                Risoluzioni rilevanti del Consiglio di Sicurezza dell’Onu, quali possibili
                destinatari di provvedimenti di congelamento dei beni. 
Lo stesso giorno dell’adozione
                della lista, l’Aif con l’Ordinanza n. 1, ha disposto l’immediato congelamento dei
                beni e delle risorse economiche eventualmente riconducibili ai soggetti presenti
                nella lista. 



5.
            Conclusioni 



La suesposta ricostruzione
            normativa evidenzia, senz’alcuna pretesa di esaustività, lo sforzo compiuto dalla Santa
            Sede (e da ogni altra componente istituzionale ad essa subordinata o collegata)
            nell’apprestare, entro margini temporali ridotti, un tessuto ordinamentale coerente con
            le regole europee ed internazionali in materia di prevenzione e contrasto del
            riciclaggio e del finanziamento del terrorismo. 
Ciò è stato possibile in ragione,
            da un lato, della ferma determinazione di Benedetto XVI di contrastare, con ogni mezzo
            lecito, siffatte attività illegali portatrici di per sé di violenza, discriminazione e
            povertà, dall’altro, della convinta disponibilità, da parte di Autorità interne e di
            professionisti a vario titolo coinvolti, a collaborare verso la realizzazione di un
            modello normativo e comportamentale nuovo, fino a pochissimo tempo addietro sconosciuto,
            a cui improntare talune rilevanti attività decisionali e operative vaticane,
            inscindibilmente correlate, secondo lo stesso insegnamento di Benedetto XVI, alla
            missione universale della Chiesa. 
Di qui la necessità, al di là
            dell’esistenza giuridica di un nuovo ed articolato complesso normativo (sebbene ancora
            da migliorare e perfezionare) volto alla disciplina della delicata materia della
            prevenzione e del «contrasto delle attività illegali in campo finanziario e monetario»,
            della convinta adesione agli accorati richiami, provenienti da più parti e rivolti alla
            Comunità internazionale, a sforzarsi, con ogni mezzo legale, per
            combattere la piaga dell’illegalità, specie attraverso il controllo e l’individuazione
            dei flussi illegali; adesione questa, formalmente dichiarata da parte della Santa Sede,
            con il Motu proprio di Benedetto XVI del 30 dicembre 2010, con cui
            si esorta la Chiesa a condividere «[...] tali sforzi, adottando e facendo proprie tali
            regole, utili anche allo svolgimento della propria missione». 
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                            sull’Istituto per le opere di religione [...] istituito con chirografo
                            del 24 giugno 2013, [ha] ritenuto opportuno riformare la struttura
                            interna dell’Autorità, affinché possa meglio svolgere le funzioni
                            istituzionali che le sono affidate e pertanto, con la presente Lettera
                            apostolica [ha approvato] l’allegato Statuto dell’Autorità di
                            informazione finanziaria, che sostituisce il precedente». Il nuovo
                            Statuto dell’Aif è disponibile sul sito dell’Autorità ed è entrato in
                            vigore il 21 novembre 2013.

[30]  Cfr., infra, lett.
                            c).

[31] 
                        Ibidem.

[32] 
                        Rapporto annuale sulle attività di informazione finanziaria e di
                            vigilanza per la prevenzione e il contrasto del riciclaggio e del
                            finanziamento del terrorismo, cit., p. 21.

[33]  Nel 2011 l’Aif ha adottato una serie di
                        regolamenti e istruzioni, e precisamente: 
Regolamenti: 
                        a) n. 1 in materia di trasporto al seguito di denaro
                        contante in entrata o uscita dallo Stato della Città del Vaticano (1° aprile
                            2011); b) n. 2 in materia di trasporto al seguito
                        di denaro contante in entrata o uscita dallo Stato della Città del Vaticano
                        (14 novembre 2011); c) n. 3 in materia di sanzioni
                        amministrative pecuniarie in caso di violazione degli obblighi stabiliti
                        dalla legge n. CXXVII del 30 dicembre 2010 concernente la prevenzione ed il
                        contrasto del riciclaggio dei proventi di attività criminose e del
                        finanziamento del terrorismo (14 novembre 2011); d) n.
                        4 in materia di contenuto degli obblighi in materia di trasferimento di
                        fondi ai sensi dell’art. 38, comma 4, della legge n. CXXVII del 30 dicembre
                        2010 (14 novembre 2011); e) n. 5 in materia di
                        contenuto, modalità di individuazione anche attraverso l’indicazione di
                        indici di anomalia, e di invio delle segnalazioni sospette (14 novembre
                        2011).
Istruzioni: a) n. 1 in materia di organizzazione, procedure
                        e controlli interni volti a prevenire l’utilizzo degli enti vigilati a fini
                        di riciclaggio e di finanziamento del terrorismo (14 novembre
                        2011); b) n. 2 in
                        materia di valutazione del fattore di rischio e degli obblighi di adeguata
                        verifica (14 novembre 2011); c) n. 3 in materia di
                        individuazione degli Stati il cui regime è ritenuto equivalente (14 novembre
                            2011); d) n. 4 in materia di indici di anomalia (14
                        novembre 2011).
Le disposizioni contenute nei regolamenti e nelle istruzioni
                        adottati dall’Aif, in quanto compatibili con il nuovo assetto normativo,
                        sono state fatte salve dalle riforme della legge n. CXXVII avvenute nel
                        2012.



Romeo Astorri 

La soggettività giuridica dello Stato Città del
            Vaticano rispetto all’Unione europea. Prospettiva ecclesiasticistica

Romeo Astorri Insegna Storia e sistemi dei rapporti fra Stato e Chiesa nell’Università
                    Cattolica del Sacro Cuore ed è presidente dell’Associazione dei docenti delle
                    discipline ecclesiasticistiche, canonistiche e confessionali nelle Università
                    italiane.


La soggettività giuridica dello Stato di Città del Vaticano rispetto all’Unione
                europea è il tema, dal punto di vista della prospettiva ecclesiasticistica, del
                saggio di Romeo Astorri presentato in questo capitolo. Se in termini generali
                risulta sostanzialmente assodato che, rispetto all’Ue, lo Stato Città del Vaticano è
                uno Stato terzo, la sovrapposizione con il soggetto Santa Sede fa nascere qualche
                interrogativo. Anche tenendo conto del particolare rapporto che secondo il Trattato
                lateranense lega Santa Sede e Scv, non si può non rilevare che la denominazione
                utilizzata sovrapponendo i due soggetti possa essere fonte di equivoci; anche perché
                altri atti dell’Unione indicano che questa ha presente la distinzione che esiste tra
                Santa Sede e Scv. Occorre osservare che le finalità e l’orizzonte universale nel
                quale si muove la Santa Sede la portino a “contenere” lo Scv e che la sua evoluzione
                politica e diplomatica “rimette in discussione antiche impostazioni dottrinali e fa
                sorgere dei dubbi sulla stessa attualità delle formule adottate dal Trattato del
                Laterano”. Occorre dunque una riflessione sulle ambiguità crescenti derivanti dalla
                compresenza di due soggetti, Santa Sede e Scv, non sempre adeguatamente distinti (o
                dei quali non sempre si percepisce adeguatamente la distinzione) tanto nel diritto
                europeo quanto in quello internazionale.





1. La
            specificità della soggettività giuridica dello Stato della Città del Vaticano 



La domanda sulla soggettività
            giuridica dello Stato della Città del Vaticano (Scv) rispetto all’Unione europea (Ue)
            pone una serie di interrogativi e probabilmente porta ad una risposta non univoca. In
            effetti, si tratta di una nozione che merita qualche chiarimento. Lo conferma il fatto
            che in un recentissimo rapporto al Comitato delle Nazioni Unite sui diritti
            dell’infanzia il rappresentante della Santa Sede osserva che: 
The Holy See is not unmindful of the complexity of
                its nature as a sovereign subject of international law. Therefore, in an effort to
                enhance the dialogue, the Holy See would like to address some preliminary issues,
                which seem to be at the heart of the conversation: a) the international personality
                of the Holy See, including distinctions between the Holy See and Vatican City State
                on the one hand, and the Holy See and the Catholic Church on the other[1]. 


Il rapporto chiarisce che la Santa
            Sede è un soggetto di diritto internazionale, che con tale termine si intende in senso
            stretto, il romano pontefice, e, in senso lato, quest’ultimo e i dicasteri della Curia
            (in particolare la Segreteria di Stato)[2], e che essa è:
        
related but separate and distinct from the
                territory of Vatican City State (VCS), over which the Holy See’s exercises
                sovereignty, and the international personality of the Holy See has never been
                confused with the territories over which it has exercised State sovereignty. VCS was
                established in 1929 to more effectively promote the spiritual and moral mission of
                the Holy See. Therefore, colloquial references to the Holy See as the «Vatican» are
                incorrect and misleading[3]. 


Il rapporto prosegue affermando che: 
The Holy See globally encourages basic principles
                and authentic human rights recognized in the CRC, while it implements the CRC within
                the territory of VCS pursuant to the Holy See’s reservation on this point, which
                states that application of the CRC must be «compatible in practice with the
                particular nature of the Vatican City State and of the sources of its objective law
                (art. 1, Law of 7 June 1929, No. 11) and, in consideration of its limited extent,
                with its legislation in the matters of citizenship, access and residence[4].
            


A mostrare i margini di incertezza
            circa la distinzione tra Scv e Santa Sede sembra intervenire anche un altro documento
            ufficiale, il rapporto presentato al Comitato contro la tortura delle Nazioni Unite del
            marzo 2013[5]. In esso si specifica che lo Stato della Città del Vaticano: 
was constituted a State with the Lateran Treaty of
                1929 to ensure the Holy See’s absolute and evident independence and to guarantee its
                indisputable inherent sovereignty in the international realm for the accomplishment
                of its worldwide moral mission, including all actions related to international
                relations (see Lateran Treaty, preamble and articles 2-3). In other words, the
                primary function of VCS is to ensure the absolute freedom and independence of the
                Holy See 


e che: 
the Holy See is a sovereign and unique subject of
                international law having an original, non-derived legal personality independent of
                any authority or jurisdiction, which exercises its sovereignty over the territory of
                VCS. The Holy See refers to the Roman Pontiff but also to the institutions of the
                Roman Curia (within the territorial jurisdiction of VCS), that proceed from him,
                unless it is otherwise apparent from the nature of the matter or the context of the
                words (see CIC, can. 361; CCEO, can. 48) [...]. VCS participates as a member of
                intergovernmental organizations through the Holy See, which acts on its behalf (e.g.
                Universal Postal Union, International Telecommunications Union, International Grains
                Council, International Telecommunications Satellite Organization, European
                Telecommunications Satellite Organization; European Conference of the Postal and
                Telecommunications Administration) [...] Presence in the International Community.
                Since 1929, the VCS has received international recognition of its particular
                international nature which is intricately related to, but separate and distinct from
                the international nature of the Holy See. It has never been confused with the Holy
                See. For example, following the loss of the traditional Papal States in 1870 until
                the establishment of VCS in 1929, the Holy See continued to act as a subject of
                international law by concluding concordats and international
                treaties with States, participating in international conferences, conducting
                mediation and arbitration missions, and maintaining both active and passive
                diplomatic relations. 


A sua volta lo Stato della Città del
            Vaticano: 
ratifies or accedes to bilateral and multilateral
                agreements through the Holy See, which acts on its behalf, following international
                law and practice through the Holy See, which acts on its behalf (e.g. Convention on
                the Recognition and Enforcement of Foreign Arbitral Awards; Convention Relating to
                the Status of Refugees; Convention on the Rights of the Child; Convention on Cluster
                Munitions) [...] is a regular member of various international non-governmental
                organizations through the Holy See, which acts on its behalf (e.g. International
                Astronomical Union; International Institute of Administrative Sciences;
                International Technical Committee for the Prevention and Extinction of Fire; World
                Medical Association; International Council on Archives; Interpol). 


Questa premessa, tratta da un
            documento che esprime la posizione ufficiale della Santa Sede, mostra bene la
            complessità e i termini di attualità della questione relativa alla soggettività
            giuridica dello Scv. Del resto, non si tratta di un tema affatto nuovo. In linea
            generale la dottrina internazionalistica, pur con qualche distinguo, riconosce alla
            Santa Sede la personalità internazionale e riconduce a tale riconoscimento quello dello
            Scv. Secondo Conforti, ad esempio, questa 
si concreta non solo nel potere di concludere
                accordi internazionali (tra i quali vanno collocati, secondo l’opinione dei più, gli
                stessi Concordati) ma, data l’esistenza dello Stato della Città
                del Vaticano, anche tutte le situazioni giuridiche che presuppongono il governo di
                comunità territoriale[6]. 


Diverso appare il giudizio della
            dottrina ecclesiasticistica. Per Finocchiaro lo Scv è «uno Stato “patrimoniale”,
            strumentale e neutrale»[7], mentre Dalla Torre ascrive la Città del Vaticano
            alla «categoria degli Stati-mezzo anziché a quella, ordinaria, degli Stati-fine»[8]; a questa posizione aderisce anche Lariccia[9]. A prescindere da queste sfumature, tutti ritengono che allo Stato vaticano
            debba essere riconosciuta una personalità di diritto internazionale, seguendo l’ipotesi
            formulata dal d’Avack, per il quale la pretesa della Santa Sede di «presentarsi
            nell’ordine internazionale e trattare con i vari Stati quale duplice e distinto soggetto
            a seconda che rappresenti e tuteli gli interessi della Chiesa o quelli dello Scv»[10], rappresenta la necessaria conseguenza della 
marcata distinzione fra le due sovranità
                personificate nella Santa Sede, quella religiosa e spirituale di suprema istituzione
                della societas Ecclesiae e quella politica temporale di monarca
                autocratico del civilis principatus [...] l’una e l’altra
                semplicemente collegate da un sistema [...] di unione e di subordinazione insieme di
                un ordinamento e di un soggetto[11]. 


In altri termini, la Santa Sede
            pretende di «presentarsi nell’ordine internazionale e trattare con i vari Stati quale
            duplice e distinto soggetto, a seconda che rappresenti e tuteli gli interessi della
            Chiesa o quelli dello Scv»[12]. A suo avviso, il carattere essenziale dello Scv, vale a dire «la sua
            genetica e permanente strumentalità, l’essere cioè strumento servente ai fini
            dell’indipendenza della Santa Sede strumentale»[13], porta come conseguenza logica che spetta alla Santa Sede «decidere in quale
            veste (se in proprio o in quanto sovrano dello Scv) intende agire nel compiere un
            determinato atto»[14].
        
Secondo Cardia: 
estendere oltremisura le materie e le sedi nelle
                quali la Santa Sede interviene stabilmente comporta una prima inevitabile
                conseguenza, per la quale la Chiesa attenua a livello internazionale la propria
                specificità religiosa ed accentua l’altra sua natura (per certi versi assai
                tradizionale) più propriamente politica e temporale[15]. 


Queste realtà portano a una sempre
            più difficile distinzione tra Santa Sede e Scv. Da un lato, come nota sempre Cardia, «è
            bene mettere in conto che una qualche ambiguità teorica e giuridica scaturisce
            direttamente dalle scelte e dalle disposizioni del Trattato del 1929, e che tale
            ambiguità è in certa misura insuperabile»[16], dall’altro, proprio il crescente intervento della Santa Sede sulla scena
            internazionale, tende a favorire il permanere di questa ambiguità che 
sembra confermata dal fatto che è la Santa Sede a
                decidere se agire sul piano internazionale in quanto ente sovrano dello Scv. o in
                quanto organo di governo della Chiesa universale, con la conseguenza che a volte le
                due «qualifiche» finiscono col confondersi nell’ambito del medesimo atto internazionale[17]. 


Questa ambiguità rende necessario
            chiarire maggiormente quale sia la specificità della soggettività giuridica dello Scv di
            fronte all’Ue. 

2. La
            soggettività giuridica dello Scv nelle interrogazioni al Parlamento europeo 



La complessità del tema emerge anche
            da alcune interrogazioni presentate – in prevalenza da deputati italiani – al Parlamento
            europeo. La prima è del 18 marzo 1998 e ha come oggetto un contributo dello Stato
            italiano per un intervento di ingegneria civile promosso dallo Scv all’interno della
            città di Roma, sebbene su suolo extraterritoriale, e chiede di
            verificare se le modalità di aggiudicazione dell’appalto non contrastino con la
            normativa europea[18]. 
La risposta precisa che: 
l’art. 2 della direttiva 89/440/CEE, ora direttiva
                93/37/CEE del Consiglio, del 14 giugno 1993, che coordina le procedure di
                aggiudicazione degli appalti pubblici di lavori, non si applica al caso specifico
                segnalato dall’onorevole parlamentare dal momento che il Vaticano è uno Stato terzo,
                indipendente e sovrano, non soggetto al rispetto delle
                direttive comunitarie per l’aggiudicazione dei suoi appalti, indipendentemente
                dall’esistenza e dall’eventuale portata di un contributo finanziario dello Stato
                italiano. Il criterio decisivo è rappresentato dal fatto che nella fattispecie
                l’amministrazione aggiudicatrice non è soggetta al diritto comunitario[19]. 


Una seconda interrogazione scritta,
            presentata il 2 luglio 2002[20], riguarda la Convenzione monetaria firmata nel 1999. Il parlamentare
            sollecitava la Commissione a esprimersi circa la compatibilità tra la legislazione dello
            Scv e il diritto comunitario. Il commissario Solbes rispondeva
            che, vista l’inesistenza di una banca ubicata in Vaticano che avesse accesso a Target,
            il problema non si poneva. 
L’anno seguente è presentata
            un’interrogazione che concerne l’Istruzione Crimen sollicitationis[21]. In essa si chiede alla Commissione, visti i rapporti istituzionali e
            diplomatici con la Santa Sede, quali iniziative conoscitive, preventive e sanzionatorie
            nonché diplomatiche intendesse prendere in relazione al fatto che le previsioni di quei
            documenti sono in contrasto con le politiche dell’Unione e degli Stati membri in materia
            di diritti dell’uomo e libertà fondamentali e di lotta agli abusi sessuali, in
            particolare contro i bambini e le donne; se intendesse invitare la Santa Sede a
            rimuovere tali prescrizioni, chiaramente ed esplicitamente indirizzate
            a sottrarre all’amministrazione della giustizia la conoscenza di
            una grave piaga morale, sociale e politica; se intendesse verificare se i rapporti
            giuridici che regolano le relazioni tra Stati membri e Vaticano, che concedono privilegi
            al clero non siano in contrasto con le norme internazionali ed europee in materia di
            diritti e libertà fondamentali; se non si ritenesse urgente rivedere l’art. 51 del
            progetto di Costituzione europea. 
La Commissione, in data 5 dicembre
            2003, risponde che il Consiglio non è a conoscenza delle informazioni cui si fa
            riferimento nell’interrogazione e che non partecipa ai negoziati sul progetto di
            trattato costituzionale[22]. 
Il 19 settembre 2003 un parlamentare
            presenta un’interrogazione scritta che sovrappone Santa Sede e Scv[23]: Erik Meijer chiede alla Commissione di rispondere
            ad una interrogazione scritta che ha come oggetto «la crociata del Vaticano contro il
            matrimonio tra omosessuali all’interno dell’Ue e il diritto del Vaticano di trarre
            profitti dalla coniazione di euro». Nella risposta scritta (27 marzo 2004)[24]
            la Commissione distingue nettamente tra le posizioni cui si fa
            riferimento nell’interrogazione – che sono «l’espressione della convinzione religiosa di
            una particolare Chiesa» e sulle quali «la Commissione non intende esprimere commenti su
            questioni riguardanti le interpretazioni religiose», visto che «anche le libertà di fede
            e di espressione religiosa appartengono ai valori fondamentali, che noi desideriamo
            rispettare» – e il problema del conio degli euro, che riguarda lo Scv e altri due Stati:
            la Repubblica di San Marino e il Principato di Monaco, con i quali sono state stipulate
            Convenzioni analoghe a quella firmata con il Vaticano. 
Nello stesso anno è presentata
            un’altra interrogazione[25]
            che, prendendo lo spunto da un articolo pubblicato su un
            quotidiano inglese, domandava alla Commissione «quali iniziative conoscitive, preventive
            e sanzionatorie nonché diplomatiche intende promuovere in risposta a tali affermazioni e
            per contrastare la campagna irresponsabile della Chiesa Cattolica
                alias Santa Sede alias Stato della Città
            del Vaticano?». Nel merito l’interrogante proponeva una revisione dell’art. 51 del
            progetto di Costituzione europea, ma qui interessa sottolineare l’intercambiabilità dei
            tre soggetti giuridici menzionati come fossero un unicum[26].
        
Un’ultima interrogazione, che risale
            al 2004, riguarda le restituzioni alle esportazioni verso lo Scv. Questo tema è stato
            ripetutamente sollevato da un deputato che, in questa specifica circostanza, chiede di
            sapere per quali motivi non siano effettuati controlli specifici sui quantitativi di
            carni bovine, zucchero di canna e saccarosio esportati dagli Stati membri verso lo Scv,
            se la Commissione possiede l’elenco delle istituzioni e degli uffici della Santa Sede
            all’esterno del Vaticano cui sono destinate le merci e se per
            qualsiasi violazione alla normativa comunitaria che disciplina le restituzioni
            all’esportazione si deve ritenere lo Stato della Città del Vaticano esente da qualsiasi
            ingerenza da parte dello Stato italiano ai sensi dell’art. 11 del Trattato del Laterano[27]. 
Il commissario Fischler, a nome
            della Commissione, il 5 aprile 2004 risponde che non è stato segnalato alcun problema
            specifico che induca a chiedere un cambiamento delle procedure di verifica sulle
            esportazioni dagli Stati membri verso la Città del Vaticano, e che se il deputato fosse
            in possesso di prove di un’eventuale violazione della normativa, è invitato a
            trasmetterle alla Commissione che darà il seguito adeguato alla sua segnalazione[28].
        

3.
            L’ambivalenza dell’espressione «Stato della Città del Vaticano» e «Santa Sede» negli
            atti dell’Ue 



Queste interrogazioni mostrano
            un’evidente ambivalenza circa l’uso delle espressioni Scv e Santa Sede. Due fanno
            riferimento allo Scv, due alla Santa Sede – intesa come ente di governo della Chiesa
            cattolica; una accosta i due soggetti – anche se cerca di collegare il conio degli euro
            da parte dello Scv alle prese di posizioni della Santa Sede con la locuzione «potere
            spirituale della Chiesa cattolica situato nella Città del Vaticano» e istituendo un
            collegamento tra pressioni della Chiesa cattolica per limitare il diritto di matrimonio
            e «sensazione che il Vaticano possa agire a nome dell’Ue o dell’Uem coniando e
            distribuendo i propri euro o traendo vantaggi indiretti dall’Ue» – e un’altra
            addirittura li sovrappone accostandoli indistintamente alla Chiesa cattolica
                (alias Santa Sede alias Stato della Città
            del Vaticano). 
La prima conseguenza che emerge da
            questo esame è forse ovvia, e riguarda la terzietà dello Scv rispetto all’Ue. In questo
            senso lo Scv è assimilabile ai piccoli Stati come Andorra, San Marino e il Principato di
            Monaco, che condividono con lui anche la natura di enclaves dentro
            un paese membro dell’Unione e, per questo, godono di una condizione particolare. 
Confermano questa impostazione gli
            atti normativi dell’Unione relativi allo Scv: i più importanti dei quali sono
            sicuramente le Convenzioni monetarie che hanno portato lo Stato vaticano ad adottare
            l’euro quale propria moneta. Si tratta di due Convenzioni, la prima del 2000 e la
            seconda del 2009 che presentano alcuni profili differenti. A questo proposito va
            ricordato che la vicenda delle Convenzioni monetarie firmate dallo Scv comincia nel
            1931, con la prima Convenzione di durata decennale firmata con l’Italia e con la quale
            lo Stato vaticano adottava la lira come propria moneta; a questa ne sono seguite altre,
            fino a quella del 1991, l’ultima prima dell’intervento dell’Unione[29]. 
La prima Convenzione monetaria con
            l’Unione, firmata il 26 dicembre 2000, è preceduta da un atto politico: la dichiarazione
            allegata al Trattato di Maastricht del 1992 nella quale si conviene che: 
il Trattato che istituisce la Comunità europea
                lascia impregiudicate le attuali relazioni monetarie tra Italia e Repubblica di San
                Marino, tra Italia e Stato della Città del Vaticano e tra Francia e Principato di
                Monaco [...] La Comunità si impegna a facilitare la rinegoziazione degli attuali
                accordi che risultasse necessaria...[30]. 


A questo atto politico segue una
            decisione del Consiglio, in data 31 dicembre 1998, di cui è destinataria l’Italia, che,
            in base ad essa, è autorizzata a negoziare con lo Scv per conto della Comunità, una
            Convenzione monetaria che sostituisca quella del 1991[31]. L’accordo, come recita il suo titolo è una
                Convenzione monetaria tra la Repubblica italiana,
                per conto della Comunità europea, e lo Stato della Città del Vaticano e per esso la
                Santa Sede. Nei considerando che precedono il testo
            vero e proprio della Convenzione, si fa esplicito riferimento ai rapporti tra Italia e Scv[32]. Anche la modifica avvenuta nel 2003 su richiesta formale del governo
            italiano non prevede, come interlocutore diretto della Comunità europea, lo Scv[33]. 
I due testi si differenziano
            soprattutto per l’identificazione dei soggetti firmatari. La Convenzione del 2000 è
            siglata dallo Scv, rappresentato dalla Santa Sede ai sensi dell’art. 3 del Trattato del
            Laterano, e dalla Repubblica italiana per conto della Comunità europea. Al contrario,
            nel testo del 2009, i soggetti firmatari sono l’Ue, rappresentata dalla Commissione
            europea e dalla Repubblica italiana, e lo Scv, ancora rappresentato dalla Santa Sede ai
            sensi dell’art. 3 del Trattato del Laterano. A differenza degli accordi con l’Italia, la
            nuova Convenzione non contiene una previsione temporale della sua durata[34].
        
Il nuovo accordo, firmato dieci anni
            dopo l’introduzione dell’euro che aveva sostituito le valute di Italia e Francia
            utilizzate da Monaco, da San Marino e dallo Scv, deriva dalla decisione del Consiglio di
            invitare la Commissione a rivedere gli accordi monetari stipulati da Francia e Italia
            per conto dell’Unione. Nella sua decisione del 26 novembre 2009, il Consiglio invita la
            Repubblica italiana a notificare «allo Stato della Città del Vaticano la necessità di
            modificare quanto prima la vigente Convenzione monetaria tra la Repubblica italiana, per
            conto della Comunità europea, e lo Stato della Città del Vaticano... propone di
            rinegoziare le disposizioni pertinenti della Convenzione» e avvisa che «la Convenzione è
            conclusa tra la Comunità e lo Stato della Città del Vaticano»[35]. La Convenzione sarà poi firmata il 17 dicembre 2009[36]. Va poi osservato che nelle convenzioni non è più contenuta la clausola
            della durata decennale, presente in quelle firmate con l’Italia. 
Le ragioni di questo mutamento che
            riguarda anche le Convenzioni monetarie con la Repubblica di San Marino e il Principato
            di Monaco sono da ricondurre alle nuove previsioni del Trattato di Lisbona in materia
            monetaria e sono sinteticamente espresse nel fatto che, se, in un primo tempo «le
            Convenzioni monetarie sono state concluse tra l’Unione europea e Monaco, San Marino e il
            Vaticano per garantire continuità giuridica agli accordi che esistevano tra questi
            paesi, da un lato, e Francia e Italia, dall’altro, prima dell’introduzione dell’euro»,
            dopo l’introduzione dell’euro e la firma del Trattato di Lisbona si era verificata la
            «necessità di modificare le Convenzioni monetarie nella forma
            ora vigente, per garantire una maggiore coerenza nelle relazioni tra l’Unione e i paesi
            che li hanno sottoscritti»[37]. Come già segnalato, l’Unione equipara sostanzialmente la posizione di
            questi piccoli Stati (cui nel 2011 si aggiungerà anche il Principato di Andorra)[38]. 
La Convenzione monetaria vigente è
            stata a sua volta oggetto di interrogazioni parlamentari. Dalle risposte del commissario
            Rehm si evincono due principi ai quali la Commissione si conforma: il primo, in
            riferimento al Trattato lateranense, è l’affermazione del principio dell’incompetenza
            dell’Unione in materia di accordi tra uno Stato membro e un paese terzo e il secondo,
            ribadito di fronte ad un’interrogazione che chiedeva se la Santa Sede avrebbe adeguato
            la propria legislazione a quanto previsto dalla Convenzione in materia di riciclaggio
            frodi e falsificazione della moneta, è contenuto nell’affermazione secondo la quale: 
The Monetary Agreement was concluded between the
                European Union and the Vatican City State, represented by the Holy See.
                Consequently, all the provisions of this Agreement apply to the Vatican City State,
                and not to the Holy See. It is the Vatican City State who uses the euro as its
                official currency and grants legal tender status to euro banknotes and coins and
                thus ensures the compliance with the EU legislation listed in the annex to the Agreement[39].
            


Ne deriva chiaramente la presenza
            nelle scelte dell’Unione, da un lato, del principio della distinzione tra i due soggetti
            giuridici, e dall’altro lato, del riconoscimento che il soggetto con cui l’Unione ha
            firmato la Convenzione monetaria è lo Scv. Tale scelta risulta coerente con il fatto
            che, negli anni seguenti al 1929, pur con qualche asimmetria, «laddove è prevalente il
            profilo territoriale degli impegni assunti»[40] o dell’attività da svolgere, lo Scv «emerge in primo
            piano come soggetto internazionale»[41]. 
Accanto a questi atti, a mio avviso
            fondamentali per qualificare la soggettività giuridica dello Scv, ne esistono altri
            (decisioni, direttive e regolamenti) che potremmo qualificare minori, che pure
            menzionano a loro modo lo Scv. 
Nei regolamenti che riguardano i
            prodotti lattiero-caseari – e che risalgono ai primi anni del secolo – usano
            l’espressione «Santa Sede (denominazione corrente: Vaticano)», che nel testo inglese
            appare «Holy See (often referred to as Vatican City)»[42]. Tale dizione è ripetuta in tutti i regolamenti sulla stessa materia a
            segnalare che, probabilmente, si tratta più di una prassi praticata da un ufficio che
            non di una scelta che esprime una volontà ragionata[43]. Infatti, i regolamenti che riguardano le
            restituzioni all’esportazione di carni bovine usano la dizione «Vaticano»[44], mentre in altri troviamo il lemma «Città del Vaticano»[45]. 
Nelle decisioni concernenti misure
            restrittive riguardanti soggetti o Stati, nelle quali si precisa che non pregiudicano le
            situazioni in cui uno Stato membro sia vincolato da un obbligo derivante dal diritto
            internazionale è poi menzionato il caso dell’Italia «in base al Trattato di
            conciliazione del 1929 (Patti Lateranensi) concluso tra la Santa
            Sede (Stato della Città del Vaticano) e l’Italia»[46]. 
Tale ambiguità persiste in altri
            regolamenti: a titolo esemplificativo, possiamo fare riferimento agli ultimi pubblicati,
            derivanti dall’entrata della Croazia nell’Unione[47]. Quando si fa riferimento alla disaggregazione geografica delle statistiche
            sull’istruzione e sull’apprendimento permanente per quanto riguarda talune di esse, si
            usa l’espressione «Santa Sede (Stato della Città del Vaticano)», identica a quella che
            appare in un regolamento del 2012, anch’esso riguardante le statistiche, ma in materia
            di finanziaria e di investimenti[48]. In un regolamento che modifica la compilazione di statistiche annuali in
            materia di energia si precisa che, a quei fini, l’Italia «include anche lo Stato della
            Città del Vaticano»[49]. Ancora, una comunicazione della Commissione sulle
            deroghe alla direttiva che istituisce un sistema allo scambio di quote di emissioni di
            gas a effetto serra, include lo Stato della Città del Vaticano nell’elenco degli Stati
            privi di aeroporto[50]. 
L’uso di lemmi diversi avviene senza
            che si possa individuare un criterio ragionevole che presieda alle scelte. Se
            l’alternarsi delle dizioni Vaticano o Stato della Città del Vaticano non crea
            particolari problemi allo studioso, merita qualche riflessione il lemma che accosta in
            un’unica espressione Santa Sede e Scv, giacché si tratta di due persone giuridiche
            diverse; anche se, come abbiamo visto, la Santa Sede sulla base dei Patti Lateranensi
            possiede la piena giurisdizione sullo Scv. 
Tale sovrapposizione non
            contribuisce a chiarire la questione, ma ne accentua la problematicità. Se in termini
            generali risulta sostanzialmente assodato che, rispetto all’Ue, lo Scv è uno Stato
            terzo, la sovrapposizione dei due soggetti fa nascere qualche interrogativo. Anche
            tenendo conto del particolare rapporto che secondo il Trattato lateranense lega Santa
            Sede e Scv, non si può non rilevare che la denominazione utilizzata sovrapponendo i due
            soggetti possa essere fonte di equivoci[51]; anche perché altri atti dell’Unione indicano che questa ha presente la
            distinzione che esiste tra Santa Sede e Scv. 
Il primo di essi riguarda proprio lo
            stabilimento delle relazioni diplomatiche tra Santa Sede e Ue, completatasi nel 2006 –
            dopo che nel 1970 era stata creata una nunziatura a Bruxelles – quando l’Unione europea
            ha accreditato un proprio rappresentante presso la Santa Sede[52]. Secondo il can. 362, il romano pontefice ha il diritto nativo e
            indipendente di nominare e inviare suoi legati sia presso le chiese particolari nelle
            diverse nazioni o regioni, sia contemporaneamente presso gli Stati e le autorità
            pubbliche. Il fondamento giuridico del diritto di legazione attiva e passiva va
            considerato il potere primaziale del pontefice. Spetta quindi alla Santa Sede, come
            conferma l’art. 2 del Trattato, e non può essere ricondotto alle funzioni di cui
            all’art. 4, cioè l’essere la Santa Sede l’organo di governo dello Stato del Vaticano[53]. D’altra parte all’Unione, come a tutti gli Stati, è sempre stato chiaro che
            il proprio rappresentante era accreditato presso la Santa Sede e non presso lo Scv. 
La distinzione tra Santa Sede e Scv
            risulta chiara anche in altri atti. Ne costituisce un esempio evidente l’atto del
            Consiglio del 28 maggio 1998 che stabilisce il protocollo concernente l’interpretazione,
            da parte della Corte di giustizia delle Comunità europee, della Convenzione concernente
            la competenza, il riconoscimento e l’esecuzione delle decisioni nelle cause matrimoniali[54] che, all’art. 42, salvaguarda gli accordi conclusi
            tra alcuni Stati membri e la Santa Sede: specificamente il concordato portoghese del
            1940, il concordato lateranense modificato dall’accordo del 18 febbraio 1984, l’accordo
            fra la Santa Sede e la Spagna sulle questioni giuridiche del 3 gennaio 1979. Anche il
            successivo regolamento relativo alla competenza, al riconoscimento e all’esecuzione
            delle decisioni in materia matrimoniale e in materia di potestà dei genitori sui figli
            di entrambi i coniugi, all’art. 40, contiene la stessa disposizione[55]. L’ulteriore modifica del 2003[56] e il testo del 2004, sotto questo profilo,
            confermano questa scelta[57].
        

4. Santa
            Sede e Scv dopo il Trattato di Lisbona 



Due questioni potrebbero tuttavia
            offrire una prospettiva diversa al tema che stiamo trattando. L’art. 17 Tfue enuncia il
            principio del rispetto dello status delle chiese, delle
            associazioni e comunità religiose, così come delle organizzazioni filosofiche e non
            confessionali nei singoli Stati membri e, riconoscendone l’identità e il contributo
            specifico, mantiene con loro un dialogo aperto, trasparente e regolare[58]. Per rendere più concreto quanto previsto da tale disposizione, nel 2012 il
            Bureau of European Policy Advisers (Bepa) ha pubblicato gli orientamenti per
            l’attuazione del comma 3 dell’articolo, nei quali, in particolare, si specifica come
            l’Unione intenda tradurre l’impegno al dialogo aperto, trasparente e regolare con le
            chiese e le organizzazioni filosofiche e non confessionali[59]. 
Come recita l’introduzione agli
            orientamenti, con questa disposizione il Trattato di Lisbona introduce implicitamente e
            per la prima volta nel diritto primario dell’Ue, il principio del dialogo tra
            istituzioni europee e chiese, associazioni o comunità religiose, organizzazioni
            filosofiche e non confessionali. Non vi è dubbio che, nel caso della Chiesa cattolica,
            tra i soggetti che possono essere qualificati come interlocutori
            non ci siano solo le chiese di cui al comma 1, vale a dire le Conferenze episcopali –
            cioè l’istituzione canonica che, secondo Apostolorum successores,
            ha la funzione del «dialogo unitario con l’autorità politica comune a tutto il territorio»[60] e di conseguenza la Commissione degli episcopati della Comunità europea che
            li riunisce – ma anche la stessa Santa Sede, in quanto organo di governo della Chiesa
            universale. E, infatti, alle iniziative del Bepa partecipa regolarmente un
            rappresentante della nunziatura presso l’Unione. 
L’art. 17 Tfue riconosce pertanto,
            sia pure implicitamente, una soggettività giuridica nel diritto europeo alla Santa Sede,
            in quanto soggetto che rappresenta una confessione religiosa: la Chiesa cattolica. In
            questa prospettiva la Santa Sede non appare più solamente l’organo di governo dello Scv,
            ovvero il soggetto che firma gli accordi con Stati membri, quanto un ente di riferimento
            della Chiesa cattolica. In questo senso l’Unione europea può evitare gli equivoci
            derivanti dal fatto che sia sempre «la Santa Sede a decidere se agire sul piano
            internazionale in quanto ente sovrano dello Scv o in quanto organo di governo della
            Chiesa universale, con la conseguenza che a volte le due “qualifiche” finiscono col
            confondersi nell’ambito del medesimo atto internazionale»[61], perché adesso la Santa Sede, nello stesso ordinamento europeo, assume una
            duplice soggettività. 

5.
            Conclusioni 



Le problematiche che si aprono in
            riferimento alla distinzione/sovrapposizione fra le due funzioni esercitate dalla Santa
            Sede nell’ambito del diritto europeo possono essere guardate alla luce di quanto
            avvenuto in sede di diritto internazionale.
        
Mi riferisco ad esempio alla
            situazione verificatasi alla recente sessione del Comitato contro la tortura dell’Onu[62]. L’adesione della Santa Sede alla Convenzione contro la tortura risale al 26
            giugno 2002; ad essa era allegata una dichiarazione nella quale si precisava che «The
            Holy See, in becoming a party to the Convention on behalf of the Vatican City State,
            undertakes to apply it insofar as it is compatible, in practice, with the peculiar
            nature of that State»[63]. All’inizio del rapporto presentato alla sessione del maggio 2014, la Santa
            Sede ricordava tale dichiarazione, ribadendo che: 
The Holy See filed an Interpretative Declaration
                under CAT, in which it stated that «in becoming a party to the Convention on behalf
                of the Vatican City State, [it] undertakes to apply it insofar as it is compatible,
                in practice, with the peculiar nature of that State». Consequently, the Holy See
                takes note of the guidelines on the form and content of initial reports
                (CAT/C/4/Rev.3) and will follow them insofar as they are applicable, given the
                distinctive nature of VCS[64].
            


Le conclusioni del Comitato tuttavia
            contestano la fondatezza della tesi secondo la quale la Convenzione sarebbe applicabile
            al solo Scv[65], basandosi sul fatto che essa riguarda tutti i pubblici ufficiali e che la
            recente riforma del diritto vaticano 
establish(es) that public officials of the Vatican
                City State include, among other persons, (a) members, officials and personnel of the
                various organs of the Roman Curia and of the Institutions connected to it and (b)
                papal legates and diplomatic personnel of the Holy See[66]. 


Di conseguenza, secondo il Comitato: 
the Interpretative Declaration made by the State
                party is not consistent with the above-mentioned norms under their own law as well
                as the Convention. The Committee invites the State party to view the Interpretative
                Declaration in light of the aforementioned considerations, not excluding the
                possibility of reinterpretation or withdrawal. The Committee recalls that the State
                party’s obligations under the Convention concern all public officials of
                the State party and other persons acting in an official
                capacity or under colour of law. These obligations concern the actions and omissions
                of such persons wherever they exercise effective control over persons or territory[67]. 


Ancora, il Comitato: 
seeks confirmation that the State party fully
                complies with the requirements of the Convention that «all public officials or
                persons acting in an official capacity» are covered in line with article 1 of the
                Convention. It invites the State party to adopt effective measures to ensure that
                its definition of torture applies to all public officials, as established in the
                Convention and that the State party discharges all its obligations under the Convention[68]. 


In definitiva, sulla base della
            Convenzione spetta allo Scv garantire che: 
Holy See officials and other public officials of
                the Vatican City State take effective measures to monitor the conduct of individuals
                under their effective control, to stop and sanction such conduct in any case where
                they become aware of credible allegations of violations of the Convention, and to
                take other measures within their control to prevent the commission of subsequent
                violations by the individuals concerned[69].
            


Risulta così chiaro che l’estensione
            della competenza dei tribunali vaticani a figure, la cui qualificazione come pubblici
            ufficiali dipende dall’esercizio di un ufficio previsto nell’ordinamento canonico,
            sembra portare all’estensione anche a tale ordinamento di alcuni degli obblighi assunti
            dallo Scv con la firma della Convenzione. Infine, secondo il Comitato, il legame tra i
            due ordinamenti determinato dal Motu proprio produce conseguenze
            anche sui concordati e sugli altri accordi firmati dalla Santa Sede con gli Stati, i
            quali «may effectively prevent prosecution of alleged perpetrators by limiting the
            ability of civil authorities to question, compel the production of documentation by, or
            prosecute individuals associated with the Catholic Church», e, di conseguenza, lo Scv,
            sulla base degli obblighi assunti con la firma della Convenzione dovrebbe prevedere la
            revisione di accordi firmati dalla Santa Sede: 
The State party should consider reviewing its
                bilateral agreements concluded with other States, such as concordats, with a view to
                fulfilling its obligations under the Convention and preventing the agreements from
                serving to provide individuals alleged to have violated the Convention or believed
                to possess information concerning violations of the Convention with protection from
                investigation or prosecution by civil authorities as a result of their status or
                affiliation with the Catholic Church[70]. 


Da ultimo è fatto obbligo allo Scv
            di garantire che i pubblici ufficiali colpevoli di delitti previsti dalla Convenzione,
            tra i quali sono annoverate anche le violenze sessuali contro i minori, versino adeguati
            risarcimenti alle vittime e di incoraggiare gli ordini religiosi a fare altrettanto con
            i propri appartenenti.
        
Cardia avvertiva che «è bene mettere
            in conto che una qualche ambiguità teorica e giuridica scaturisce direttamente dalle
            scelte, e dalle disposizioni del Trattato del 1929, e che tale ambiguità è in una certa
            misura insuperabile»[71], ma adesso essa rischia di diventare insuperabile nei fatti. Ad esempio pure
            il rapporto del Comitato per la convenzione dei diritti dell’infanzia pone lo stesso
            problema, anche se in una prospettiva opposta. Risulta chiaro che il soggetto che ha
            aderito alla Convenzione è la Santa Sede e il Comitato, pur apprezzando che la
            legislazione vaticana sia stata adeguata alla Convenzione, si rammarica che «the Holy
            See’s approach to ensuring that the legislation of Vatican City State complies with the
            Convention», e che: 
the same approach has not been followed in
                relation to its internal laws, including Canon Law. The Committee is also concerned
                that some of the provisions of the Canon Law are not in conformity with the
                provisions of the Convention, in particular those relating to children’s rights to
                be protected against discrimination, violence and all forms of sexual exploitation
                and sexual abuse. 2.The Committee recommends that the Holy See undertake a
                comprehensive review of its normative framework, in particular Canon Law, with a
                view to ensuring its full compliance with the Convention[72]. 


Il Comitato propone anche molte
            altre osservazioni di tenore analogo, nelle quali alterna indicazioni di modifiche
            legislative a richieste di adeguamento dell’insegnamento della Chiesa cattolica allo
            spirito della Convenzione, sollecitando la Santa Sede a emendare il diritto canonico e
            quello vaticano per proibire le punizioni corporali verso l’infanzia, anche nell’ambito
            familiare, a promuovere con la sua autorità forme di educazione dell’infanzia non
            violente e non autoritarie, a riflettere nel suo insegnamento il rifiuto delle punizioni
            corporali, sia nell’interpretazione delle scritture, che nelle
            altre attività. Il Comitato esprime anche la propria viva preoccupazione per gli abusi
            sessuali contro minori commessi da membri della Chiesa cattolica che operano sotto
            l’autorità della Santa Sede, con il coinvolgimento di ecclesiastici in decine di
            migliaia di casi di abuso sessuale, ribadisce il proprio rammarico per l’inadeguatezza
            delle procedure seguite dalla Santa Sede a garantire la sicurezza dei minori, per la
            mancanza di trasparenza, per non avere ricevuto informazioni sufficienti sul numero di
            casi e, infine, per il fatto che le autorità ecclesiastiche, anche a livello della Santa
            Sede in molti casi fossero state riluttanti a cooperare con le autorità civili, non
            avessero sufficientemente protetto gli alunni delle scuole cattoliche dal rischio di
            abusi. Il Comitato invita infine a modificare il diritto canonico affinché tali abusi
            non siano più considerati delitti contro la morale e a prendere una serie di
            provvedimenti in questa materia. Da ultimo invita la Santa Sede a modificare la propria
            posizione sull’aborto e a modificare il can. 1398 del codice di diritto canonico[73]. 
Le problematiche che abbiamo
            evidenziato confermano quanto è stato recentemente osservato circa il fatto che le
            finalità e l’orizzonte universale nel quale si muove la Santa Sede la portino a
            «contenere» lo Scv e che la sua evoluzione politica e diplomatica «rimette in
            discussione antiche impostazioni dottrinali e fa sorgere dei dubbi sulla stessa
            attualità delle formule adottate dal Trattato del Laterano»[74]. Come osserva Casuscelli, riferendosi proprio alle conclusioni del Comitato
            per i diritti dell’infanzia: 
la circostanza – un tempo inaudita – ha fatto
                seguito all’abbandono di tradizionali cautele nella partecipazione sempre più
                accresciuta al diritto convenzionale multilaterale (nella sua duplice veste di
                organo di governo della Chiesa universale e dello Stato della Città del Vaticano), e
                al coinvolgimento sempre più intenso nelle dinamiche delle organizzazioni e degli
                organismi intergovernativi e dei programmi internazionali (anche in qualità di
                membro e non di semplice osservatore) e dei partenariati
                economico-politici con cui compartisce alcuni valori fondanti[75]. 


Tutto ciò sembra richiedere una
            riflessione sulle ambiguità crescenti derivanti dalla compresenza di due soggetti, Santa
            Sede e Scv, non sempre adeguatamente distinti (o dei quali non sempre si percepisce
            adeguatamente la distinzione) tanto nel diritto europeo quanto in quello internazionale.
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[19]  Risposta data dal sig. Monti in nome
                        della Commissione, 10 giugno 1998.

[20]  Interrogazione scritta di Maurizio Turco
                    alla Commissione, 2 luglio 2002. Oggetto: Euro compatibilità tra la
                        legislazione dello Stato della Città del Vaticano (Scv) e il diritto
                        comunitario: «Premesso che la Convenzione monetaria tra la
                    Repubblica italiana, per conto della Comunità europea, e lo Stato della Città
                    del Vaticano, e per esso la Santa Sede, autorizza lo Stato della Città del
                    Vaticano (Scv) ad emettere euro e a titolo di detta Convenzione,
                        a) lo Stato della Città del Vaticano è rappresentato
                    dalla Santa Sede in virtù dell’art. 3 del Trattato del Laterano;
                        b) il considerando 1 si richiama ai principi stabiliti
                    negli accordi esistenti tra lo Stato della Città del Vaticano e la Repubblica
                    italiana e in particolare nel Trattato fra la Santa Sede e l’Italia dell’11
                    febbraio 1929 e sue modificazioni; c) che l’art. 10 recita:
                    “Agli enti finanziari aventi sede nella Città del Vaticano può essere concesso
                    l’accesso ai sistemi di pagamento dell’area euro sulla base di termini e
                    condizioni appositamente determinati dalla Banca d’Italia con il consenso della
                    Banca centrale europea”. Premesso che l’art. 11 del Trattato del Laterano
                    assicura agli enti centrali della Chiesa cattolica e quindi anche alla Banca
                    centrale (Ior, Istituto opere di religione) l’esenzione da ogni ingerenza da
                    parte dello Stato italiano, può la Commissione far sapere quanto segue: quali
                    sono gli enti finanziari aventi sede nella Città del Vaticano, a quali di questi
                    e a quali condizioni è stato concesso l’accesso ai sistemi di pagamento
                    dell’area euro? Ritiene che l’art. 11 del Trattato del Laterano sia compatibile
                    con il diritto comunitario? La Repubblica italiana ha le capacità e le
                    possibilità giuridiche di controllare le attività dello Ior? Risposta del sig.
                    Solbes Mira a nome della Commissione, 17 settembre 2002. Nessuna banca ubicata
                    in Vaticano ha accesso diretto a Target. Solo l’Istituto di opere di religione è
                    un partecipante indiretto e dispone di due accessi, l’uno tramite una grande
                    banca tedesca, l’altro tramite una grande banca italiana, a loro volta collegate
                    al sistema. Dato che ai controlli imposti dalle autorità bancarie sono soggetti
                    solo gli enti finanziari che dispongono di un accesso diretto, il problema della
                    compatibilità tra il diritto comunitario e l’art. 11 del Trattato del Laterano
                    non si pone».

[21]  Interrogazione scritta E-2612/03 di Maurizio
                    Turco (NI), Marco Pannella (NI), Marco Cappato (NI) e Gianfranco Dell’Alba (NI)
                    al Consiglio, 28 agosto 2003. Oggetto: Istruzione «Crimen
                        sollicitationis» della Suprema Sacra Congregazione del Sant’Ufficio della
                        Santa Sede [sic], volta a coprire gli abusi sessuali compiuti dal
                        clero: «Il 6 agosto 2003 la rete americana CBS ha reso noto un
                    documento, rimasto segreto dal 1962, della Suprema Sacra Congregazione del
                    Sant’Ufficio (oggi Congregazione per la dottrina della Fede), in origine Sacra
                    Congregazione della Romana e Universale Inquisizione. Tale documento,
                    l’Istruzione Crimen sollicitationis, destinato a tutti i
                    patriarchi, gli arcivescovi, i vescovi e ordinari di altre sedi, “anche di rito
                    orientale”, sul modo di procedere nelle cause di sollecitazione, è datato 16
                    marzo 1962. Il documento, destinato ad essere “diligentemente conservato
                    nell’archivio segreto della curia”, fornisce tassative istruzioni da adottare in
                    materia di crimini sessuali commessi da membri del clero nei confronti di
                    fedeli. Da tale documento emerge che la Santa Sede ha prescritto, adottato e
                    fatto adottare, proposto ed imposto alle suddette autorità ecclesiastiche
                    comportamenti volti a sottrarre ad ogni pubblica conoscenza e alla giustizia gli
                    abusi sessuali compiuti da membri del clero, pena la scomunica. Con la Lettera
                    apostolica del 30 aprile 2001 Motu proprio Datae quibus normae de
                        gravioribus delictis a firma di Giovanni Paolo II e con
                    l’epistola De delictis gravioribus della Congregazione per
                    la Dottrina della Fede a firma del cardinale Ratzinger, del 18 maggio 2001,
                    risulta che la Crimen sollicitationis è stata, almeno in
                    queste recenti occasioni, richiamata e ribadita a fronte dell’estendersi ed
                    aggravarsi nei decenni di questa vera e propria piaga del mondo ecclesiastico
                    cattolico e degli scandali conseguenti. A riprova, anche se non necessaria, da
                    molte parti vengono denunciati il rifiuto di collaborare con la giustizia e con
                    le indagini di polizia, nonché l’ostruzione della giustizia. [...]».

[22]  Risposta data in nome della Commissione, 5
                    dicembre 2003.

[23]  Interrogazione scritta E-2807/03 di Erik
                    Meijer (GUE/NGL) alla Commissione, 19 settembre 2003. Oggetto: La
                        crociata del Vaticano contro il matrimonio tra omosessuali all’interno
                        dell’Ue e il diritto del Vaticano di trarre profitti dalla coniazione di
                        euro: «1. La Commissione ha preso atto della possibilità, già
                    esistente nei Paesi Bassi e in Belgio, accordata a due persone dello stesso
                    sesso di unirsi legalmente in matrimonio e della risoluzione del 4 settembre
                    2003 del Parlamento europeo sulla situazione dei diritti fondamentali nell’Ue
                    (2002) (relazione Sylla A5-0281/2003), in cui si insiste per l’ottenimento del
                    diritto da parte degli omosessuali di contrarre matrimonio e di adottare minori
                    e in cui la recente legislazione belga viene definita come uno dei maggiori
                    passi in avanti compiuti nel 2002? 2. La Commissione ha contemporaneamente preso
                    atto della posizione contraddittoria ai summenzionati sviluppi assunta dal
                    potere spirituale della Chiesa cattolica situato nella Città del Vaticano, il
                    quale ha di recente rifiutato un matrimonio tra omosessuali e ha invitato i
                    parlamentari cattolici a lottare contro l’introduzione di siffatti matrimoni? 3.
                    La Commissione può confermare la facoltà dei piccoli Stati non membri dell’Ue
                    quali San Marino, Monaco e Città del Vaticano, i quali confinano esclusivamente
                    con paesi dell’Ue, di coniare e di distribuire, accanto agli Stati membri
                    dell’Unione monetaria, i propri euro? Per quale motivo dispongono di questa
                    facoltà? È per partecipare proporzionalmente ad un’unione monetaria potendo
                    disporre di monete da mettere in circolazione o si tratta esclusivamente di
                    trarre un vantaggio finanziario specifico da queste monete, data la loro rarità
                    e quindi il prezzo maggiorato a cui possono essere comprate dai collezionisti?
                    4. In caso di continuazione delle pressioni da parte del Vaticano sui
                    parlamentari dell’Ue e degli Stati membri per limitare il diritto al matrimonio,
                    la Commissione è disposta a lanciare un chiaro segnale affinché non sussista più
                    la sensazione che il Vaticano possa agire a nome dell’Ue o dell’Uem coniando e
                    distribuendo i propri euro o traendo vantaggi indiretti dall’Ue, e affinché si
                    ponga fine o perlomeno si sospenda temporaneamente tale facoltà di cui il
                    Vaticano si avvale?».

[24]  Risposta data dal sig. Solbes Mira a nome
                    della Commissione, 4 novembre 2003: «La Commissione è a conoscenza sia dei
                    mutamenti intervenuti nella legislazione del Belgio e dei Paesi Bassi, che
                    consentono ora a due persone dello stesso sesso di contrarre matrimonio, sia
                    della risoluzione del Parlamento, del 4 settembre 2003, relativa ai diritti
                    fondamentali nell’Unione europea nel 2002, che invita gli Stati membri ad
                    abolire qualsiasi forma di discriminazione nei confronti degli omosessuali, in
                    particolare per quel che concerne il matrimonio e l’adozione. La Commissione è
                    inoltre a conoscenza del documento redatto dalla Congregazione per la dottrina
                    della fede del Vaticano, intitolato Considerazioni sulle proposte di
                        conferire riconoscimento giuridico alle unioni tra persone
                        omosessuali. In tale contesto, il Vaticano rappresenta il parere
                    della Chiesa cattolica. Il documento cui l’onorevole parlamentare fa riferimento
                    non è che l’espressione della convinzione religiosa di una particolare Chiesa e
                    la Commissione non intende esprimere commenti su questioni riguardanti le
                    interpretazioni religiose. Anche le libertà di fede e di espressione religiosa
                    appartengono ai valori fondamentali, che noi desideriamo rispettare. A livello
                    dell’Unione, si ribadisce con fermezza l’impegno ad una politica contro la
                    discriminazione fondata, tra l’altro, sulle tendenze sessuali. Nel 2000 il
                    Consiglio ha adottato una direttiva che vieta la discriminazione in materia di
                    occupazione e di condizioni di lavoro sulla base di diverse motivazioni, tra le
                    quali le tendenze sessuali (direttiva 2000/78/CE). Gli Stati membri devono
                    recepire questa direttiva nel rispettivo diritto nazionale entro il 2 dicembre
                    2003. La Commissione conferma che la Città del Vaticano ha il diritto di coniare
                    ogni anno una determinata quantità di monete metalliche in euro. Ciò è stabilito
                    nella Convenzione monetaria, del dicembre 2000, tra la Repubblica italiana, per
                    conto della Comunità europea, e lo Stato della Città del Vaticano, conclusa al
                    fine di assicurare la continuità giuridica con la Convenzione vigente tra la
                    Repubblica italiana e la Città del Vaticano prima dell’introduzione dell’euro,
                    che consentiva alla Città del Vaticano di coniare una determinata quantità di
                    monete in lire italiane. Analoghe Convenzioni sono state stipulate anche con la
                    Repubblica di San Marino e il Principato di Monaco. Il conio delle monete
                    metalliche della Città del Vaticano è pienamente conforme alla Convenzione
                    monetaria. La recente raccomandazione della Commissione di modificare tale
                    Convenzione garantisce continuità giuridica, in particolare per quanto concerne
                    il numero massimo di monete che lo Stato della Città del Vaticano può coniare.
                    La Commissione non intende proporre altre modifiche alla Convenzione».

[25]  Interrogazione scritta E-3114/03 di Maurizio
                    Turco (NI) al Consiglio, 22 ottobre 2003. Oggetto: Diffusione di
                        notizie scientifiche false sull’efficacia dei preservativi nella lotta
                        all’Aids da parte di responsabili della Chiesa Cattolica alias Santa Sede
                        alias Stato Città del Vaticano: «Premesso che: il 10 ottobre 2003
                    sul quotidiano britannico “Guardian” è apparso un articolo dal titolo
                        We have faith in condoms secondo il quale i
                    responsabili della Chiesa cattolica alias Santa Sede
                        alias Stato Città del Vaticano sconsigliano l’uso del
                    preservativo come metodo di prevenzione dall’Aids sostenendo che il virus
                    dell’Hiv passa attraverso le fitte maglie di lattice dei profilattici, rendendo
                    inutile la protezione; in detto articolo si preannuncia che il programma della
                    Bbc Panorama, in onda domenica, diffonderà un’intervista al
                    cardinale Alfonso Lopez Trujillo, presidente del Pontificio Consiglio per la
                    Famiglia, che ha dichiarato ai giornalisti inglesi: “Il virus dell’Aids è circa
                    450 volte più piccolo dello spermatozoo, e quindi può passare facilmente tra le
                    maglie della rete formata dal condom. Questo margine di insicurezza dovrebbe
                    obbligare i ministeri della sanità e tutte le organizzazioni che ne consigliano
                    l’uso, a trattare il problema come si fa per le sigarette, dove si dichiara che
                    sono un pericolo”; l’Organizzazione Mondiale della Sanità ha dichiarato in
                    risposta a queste affermazioni: “Queste errate affermazioni sui profilattici e
                    il virus Hiv sono molto pericolose, in un momento nel quale stiamo affrontando
                    una epidemia globale che ha già ucciso oltre 20 milioni di persone e vede gli
                    infettati attualmente a quota 42 milioni”; la campagna anti-profilattici della
                    Chiesa cattolica alias Santa Sede
                        alias Stato Città del Vaticano ha luogo soprattutto
                    nelle nazioni del terzo mondo massacrate dall’Aids dove ha un non indifferente
                    potere nella distribuzione di medicine e materiale sanitario e dove rischia di
                    avere effetti catastrofici. Considerati altresì rapporti istituzionali e
                    diplomatici che l’Unione europea ha con la Santa Sede; potrebbe il Consiglio far
                    sapere: se ritiene che le affermazioni dei responsabili della Chiesa cattolica
                        alias Santa Sede alias Stato Città
                    del Vaticano in merito ai preservativi siano corrette sulla base delle
                    informazioni scientifiche di cui dispone? Quali iniziative conoscitive,
                    preventive e sanzionatorie nonché diplomatiche intende promuovere in risposta a
                    tali affermazioni e per contrastare la campagna irresponsabile della Chiesa
                    cattolica alias Santa Sede alias Stato
                    Città del Vaticano, che rischia di vanificare le politiche europee ed
                    internazionali di contrasto della diffusione dell’Aids, delle morti correlate, e
                    delle altre malattie sessualmente trasmissibili, in Europa come nel mondo? Se
                    ritiene che sia urgente rivedere l’art. 51 del progetto di Costituzione europea,
                    al fine di evitare che “riconoscendone l’identità e il contributo specifico” si
                    finisca per dover accettare per “scientifiche” affermazioni dettate dal
                    pregiudizio?».

[26]  Nella risposta (9 marzo 2004) la Commissione
                    chiarisce che «non spetta al Consiglio pronunciarsi su dichiarazioni che
                    appaiono nella stampa. L’Unione attribuisce grande importanza, nell’ambito delle
                    sue competenze, alla lotta contro le malattie quali l’Aids, segnatamente in
                    occasione della sua politica di sviluppo. Per quanto riguarda la revisione
                    dell’art. 51 del progetto di Convenzione, il Consiglio invita l’onorevole
                    parlamentare a rivolgere la sua interrogazione direttamente agli organi
                    competenti».

[27]  Interrogazione scritta P-0001/04 di Maurizio
                    Turco (NI) alla Commissione, 9 gennaio 2004. Oggetto: Restituzioni
                        alle esportazioni verso lo Stato Città del Vaticano
                    (Scv).

[28]  Risposta complementare data dal signor
                    Fischler a nome della Commissione, 5 aprile 2004: «La Commissione rimanda
                    l’onorevole parlamentare alla risposta fornita alla sua interrogazione scritta
                    P-3279/03. [...] – Per quanto riguarda l’elenco delle istituzioni e degli uffici
                    della Santa Sede al di fuori della Città del Vaticano, la Commissione rimanda
                    l’onorevole parlamentare a quanto recita, in proposito, il testo del Trattato
                    del Laterano, allegato alla legge italiana di ratifica, n. 810 del 27 maggio
                    1929. – Il Trattato del Laterano, concluso nel 1929 tra l’Italia e la Santa
                    Sede, rientra nella sfera di applicazione delle disposizioni dell’art. 307 del
                    Trattato di Roma, relativo alle Convenzioni concluse anteriormente al 1° gennaio
                    1958 tra uno o più Stati membri da una parte e uno o più Stati terzi dall’altra.
                    I rapporti tra la Comunità e l’Italia sono disciplinati dal diritto comunitario
                    in vigore. – La Commissione ha giudicato ragionevole il volume delle
                    esportazioni verso la Città del Vaticano sulla base delle conclusioni della
                    Corte dei conti europea. In tale contesto si fa riferimento alla relazione
                    speciale della European Customs Association (Eca, Associazione europea delle
                    dogane) n. 2/93 nella quale si afferma al punto 6.22: “Le persone che possono
                    beneficiare delle franchigie dello Stato del Vaticano dai dazi doganali sono i
                    residenti fissi della Città del Vaticano propriamente detta (600 abitanti circa)
                    e coloro che risiedono in modo permanente o temporaneo negli altri edifici (ogni
                    anno vi risiedono in media circa 20.000 persone per motivi di studio, di
                    formazione religiosa o per ragioni di servizio ecc.). A questo numero si
                    aggiungono i cittadini italiani degli organismi della Santa Sede e dei servizi
                    del Governatore del Vaticano, che sono impiegati o in pensione, e le loro
                    famiglie, che possono accedere per i loro acquisti ai negozi del Vaticano. Le
                    stime indicano circa 12.000 persone”. Si può ritenere che tali cifre siano
                    ancora valide o addirittura superiori. Per una popolazione effettiva di tale
                    entità, le cifre riportate in precedenza appaiono ragionevoli».

[29]  La prima Convenzione monetaria tra Scv e
                    Stato italiano era stata firmata il 2 agosto 1930 e aveva durata decennale
                    (r.d.l. 13 gennaio 1931, n. 25, Approvazione della Convenzione
                        monetaria stipulata in Roma fra lo Stato della Città del Vaticano ed il
                        Regno d’Italia il 2 agosto 1930); ad essa seguirono, rispettando
                    la cadenza decennale, altri accordi, il primo firmato il 20 giugno 1942 (legge
                    18 ottobre 1942, n. 1329, Approvazione della Convenzione monetaria
                        stipulata in Roma fra lo Stato della Città del Vaticano e il Regno d’Italia
                        il 20 giugno 1942-XX), cui ne seguirono altri, quello del 21
                    aprile 1951 (legge 9 aprile 1952, n. 450, Ratifica ed esecuzione della
                        Convenzione monetaria tra la Repubblica italiana e lo Stato della Città del
                        Vaticano, conclusa a Roma il 21 aprile 1951), quello del 31
                    luglio 1962 (legge 26 ottobre 1964, n. 1141, Ratifica ed esecuzione
                        della Convenzione monetaria tra la Repubblica italiana e lo Stato della
                        Città del Vaticano, conclusa nella Città del Vaticano il 31 luglio
                        1962), quello del 9 agosto 1971 (legge 12 aprile 1973, n. 196,
                        Ratifica ed esecuzione della Convenzione monetaria tra la
                        Repubblica italiana e lo Stato della Città del Vaticano, conclusa nella
                        Città del Vaticano il 9 agosto 1971). Infine dopo un intervallo
                    ventennale ci fu la legge 14 febbraio 1994, n. 119, Ratifica ed
                        esecuzione della Convenzione monetaria tra la Repubblica italiana e lo Stato
                        della Città del Vaticano, fatta a Città del Vaticano il 3 dicembre
                        1991.

[30]  Trattato dell’Unione europea,
                            Dichiarazione sulle relazioni monetarie con la Repubblica di
                            San Marino, lo Stato della Città del Vaticano e il Principato di
                            Monaco, 7 febbraio 1992, in «Gazzetta Ufficiale», 27 luglio
                        1992.

[31] 
                    Decisione del Consiglio del 31 dicembre 1998 sulla posizione della
                        Comunità in vista di un accordo sulle relazioni monetarie con lo Stato della
                        Città del Vaticano, in «Gazzetta Ufficiale», 4 febbraio
                    1999.

[32]  «(6) Considerando che con la dichiarazione
                    n. 6 allegata all’atto finale del Trattato sull’Unione europea la Comunità si è
                    impegnata a facilitare la rinegoziazione degli attuali accordi con lo Stato
                    della Città del Vaticano che risultasse necessaria a seguito dell’introduzione
                    della moneta unica; (7) considerando che l’introduzione dell’euro rende
                    necessaria la rinegoziazione della vigente Convenzione monetaria tra la
                    Repubblica italiana e lo Stato della Città del Vaticano, conclusa il 3 dicembre
                    1991; (8) considerando che il Consiglio ha determinato, con la decisione del 31
                    dicembre 1998, le modalità per la negoziazione e la conclusione dell’accordo
                    concernente le relazioni monetarie con lo Stato della Città del Vaticano»,
                        Convenzione monetaria tra la Repubblica italiana, per conto della
                        Comunità europea, e lo Stato della Città del Vaticano e per esso la Santa
                        Sede, 29 dicembre 2000.

[33]  Decisione del Consiglio del 7 ottobre 2003,
                    che approva alcune modifiche agli artt. 3 e 7 della Convenzione monetaria tra la
                    Repubblica italiana, per conto della Comunità europea, e lo Stato della Città
                    del Vaticano e per esso la Santa Sede e che autorizza la Repubblica italiana a
                    dare esecuzione a tali modifiche.

[34]  Cfr. P. Consorti, Il Vaticano e
                        l’Europa: fra euro e Ior. Un passo avanti e uno indietro, in
                    «Politica del diritto», 42, 2011, pp. 505-538; D. Durisotto, La nuova
                        Convenzione monetaria tra l’Unione europea e lo Stato Città del
                        Vaticano, in «Archivio Giuridico “Filippo Serafini”», 132, 2012,
                    pp. 61-101. 

[35]  Decisione del Consiglio sulla posizione
                    della Comunità europea per quanto concerne la rinegoziazione della Convenzione
                    monetaria con lo Stato della Città del Vaticano, 26 novembre 2009. La decisione
                    è presa sulla base della Raccomandazione di decisione del Consiglio sulla
                    posizione della Comunità europea per quanto concerne la rinegoziazione della
                    Convenzione monetaria con lo Stato della Città del Vaticano, 16 ottobre
                    2009.

[36] 
                    Convenzione monetaria tra l’Unione europea e lo Stato della Città del
                        Vaticano, 17 dicembre 2009. Lo Scv in applicazione della
                    Convenzione ha promulgato la legge 16 dicembre 2014, n. LXIV, Legge
                        recante norme in materia monetaria per l’anno 2014.

[37]  Decisione del Consiglio che definisce le
                    modalità di rinegoziazione della Convenzione monetaria con il Principato di
                    Monaco. Relazione, 31 gennaio 2011.

[38]  In «Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea»,
                    17 dicembre 2011. Per una valutazione critica, cfr. i testi
                    citati alla nota 35. 

[39]  Interrogazione con richiesta di risposta
                        scritta di Sophia in ‘t Veld. Oggetto: Convenzione monetaria tra
                            l’Unione europea e lo Stato della Città del Vaticano: riconoscimento da
                            parte dell’Ue del Trattato del Laterano tra la Santa Sede e l’Italia e
                            non ingerenza dell’Ue nei confronti dello Ior, 2 luglio 2010:
                        «Premesso che: – il 4 febbraio 2010 è stata pubblicata nella Gazzetta
                        Ufficiale dell’Unione europea la Convenzione monetaria tra
                            l’Unione europea e lo Stato della Città del Vaticano (2010/C
                        28/05), – lo Stato della Città del Vaticano era rappresentato dalla Santa
                        Sede ai sensi dell’art. 3 del Trattato del Laterano, e premesso altresì che:
                        – la Corte di Cassazione della Repubblica italiana, con sentenza 17 luglio
                        1987, sez. V penale n. 3932, ha affermato doversi ritenere l’Istituto per le
                        opere di religione “ente centrale” della Chiesa cattolica, l’art. 11 del
                        Trattato lateranense – stipulato tra lo Stato italiano e la Santa Sede l’11
                        febbraio 1929 e reso esecutivo con la legge 27 maggio 1929, n. 810 –
                        sancisce che “gli enti centrali della Chiesa cattolica sono esenti da ogni
                        ingerenza da parte dello Stato italiano (salvo le disposizioni delle leggi
                        italiane concernenti gli acquisti dei corpi morali) nonché dalla conversione
                        nei riguardi dei beni immobili”, chiede di sapere: 1. se il Trattato del
                        Laterano, sottoscritto tra la Santa Sede e la Repubblica italiana, sia stato
                        riconosciuto dall’Unione europea e quando; 2. se la non ingerenza
                        riconosciuta dalla Repubblica italiana nei confronti dello Ior è
                        riconosciuta anche dalle istituzioni europee e in particolare dalla Corte
                        europea di giustizia». «Answer given by Mr. Rehn on behalf of the
                        Commission. 1. The Lateran Treaty is a bilateral agreement between the
                        Republic of Italy and the Holy See with regard to matters falling outside of
                        the EU competence. This kind of bilateral agreements between the EU Member
                        States and third countries does not need to be recognised by the EU to be
                        valid. The Holy See does not belong to the EU and is thus considered a third
                        country. 2. The Ior belongs to the Holy See as “a central entity” of the
                        Catholic Church and is therefore located on the territory of a third
                        country. The Commission and the Court of Justice have in principle no
                        competence as regard religious organisations located outside of the EU,
                        unless an agreement between the third country concerned and the EU states
                        otherwise. In this context, the Monetary Agreement between the EU and the
                        Vatican City State stipulates that both the EU and the Vatican City State
                        can bring a matter before the Court of Justice if they consider that the
                        other party has not fulfilled an obligation under the Agreement». 
 Interrogazione con richiesta di risposta scritta di
                        Sophia in ’t Veld. Oggetto: Convenzione monetaria tra l’Unione
                            europea e lo Stato della Città del Vaticano: applicazione delle norme su
                            riciclaggio, frode e falsificazione di mezzi di pagamento, e
                            Ior, 30 giugno 2010: «Premesso che: – il 4 febbraio 2010 è
                        stata pubblicata nella Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea la
                            Convenzione monetaria tra l’Unione europea e lo Stato della
                            Città del Vaticano (2010/C 28/05), che all’art. 8 recita: “1.
                        Lo Stato della Città del Vaticano si impegna ad adottare tutte le misure
                        appropriate, mediante il recepimento diretto o azioni equivalenti, per
                        attuare gli atti giuridici e le norme Ue elencati nell’allegato alla
                        presente Convenzione, in materia di: [...] b)
                        prevenzione del riciclaggio di denaro, della frode e della falsificazione di
                        mezzi di pagamento in contante e diversi dal contante, medaglie e gettoni e
                        i requisiti in materia di comunicazione statistica. Se e quando un settore
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Antonio Marcello Calamia presenta qui un saggio inerente la soggettività dello
                Stato della Città del Vaticano in seguito alle ultime evoluzioni come ad esempi la
                conclusione di una Convenzione monetaria con l’Unione europea nel 2009. Molto
                interessante e necessario è dunque interrogarsi sulla condizione giuridica
                internazionale della Santa Sede e della Città del Vaticano. Il problema della
                personalità internazionale della Santa Sede è indipendente dall’esistenza eventuale
                di uno Stato legato alla Santa Sede in qualche modo quale lo Stato pontificio dal
                1870 e lo Stato della Città del Vaticano dopo il 1929 e dopo la stipula della
                Convenzione monetaria con l’Unione europea nel 2009 si conferma l’attualità del
                problema. Calamia prende in esame le principali questioni su cui è necessario
                interrogarsi su questo tema, prima tra tutti esaminare la soggettività nel diritto
                internazionale per valutare se quegli enti ai quali oggi noi facciamo riferimento
                rivestano quelli che sono gli elementi fondanti della teoria
                internazionalistica.





1. Premessa 



La relazione che mi è stata assegnata
            attiene alla soggettività dello Stato della Città del Vaticano alla luce di alcuni
            recenti sviluppi quale quello della conclusione di una Convenzione monetaria con
            l’Unione europea il 17 dicembre 2009[1]. Non nascondo che quando mi è stato chiesto un intervento e una valutazione
            di quelli che erano gli aspetti che sarebbero emersi in ordine alla soggettività
            internazionale dello Stato della Città del Vaticano, ho avuto un primo momento di
            perplessità, chiedendomi quale fosse il problema. Poi, in realtà ho cominciato a
            ricercare quelle che potevano essere le linee guida[2] e ho dovuto confrontarmi con un elemento che viene dato per presupposto ma
            che invece è da dimostrare, quello della soggettività internazionale dello Stato della
            Città del Vaticano. 
Da qui mi sono posto l’interrogativo
            se esiste questa soggettività internazionale. E ho scoperto che addirittura c’è un testo
            del 1930 intitolato La Santa Sede e il diritto delle genti[3]. Le Fur è stato uno studioso di queste problematiche e ha raccolto nel 1930
            una serie di quattro saggi nei quali si era posto il problema proprio a cavallo dei
            Patti Lateranensi, ovvero in quel momento in cui le difficoltà sono cominciate a sorgere
            e si sono poste all’attenzione degli studiosi. 
Continuando nella mia ricerca di
            precedenti nella dottrina internazionalistica, ho trovato un
            altro testo anche questo datato, del 1937, di Mario Miele, docente di Diritto
            internazionale nella Regia Università di Pisa, il quale si interroga sulla condizione
            giuridica internazionale della Santa Sede e della Città del Vaticano[4]. 
Non farò il lungo elenco di tutta la
            dottrina dal 1930 in poi, ma posso ricordare il pensiero di Gaetano Morelli[5] secondo il quale il problema della personalità internazionale della Santa
            Sede è indipendente dall’esistenza eventuale di uno Stato legato alla Santa Sede in
            qualche modo quale lo Stato pontificio dal 1870 e lo Stato della Città del Vaticano dopo
            il 1929[6]. 
L’attualità del problema è evidente
            dato che il 17 dicembre 2009 è stata stipulata una Convenzione monetaria tra l’Unione
            europea e lo Stato della Città del Vaticano. Questo avvenimento pone l’obbligo di
            interrogarsi su almeno tre punti: a) la soggettività nel diritto
            internazionale per valutare se quegli enti ai quali oggi noi facciamo riferimento,
            rivestano quelli che sono gli elementi fondanti della teoria internazionalistica;
                b) la capacità dell’Unione europea di avere rapporti
            contrattuali. Poiché l’Unione europea potrebbe avere anche rapporti contrattuali con
            enti che non sono soggetti internazionali. In altri termini, vi possono essere dei
            rapporti con enti e/o entità che trovano una regolamentazione magari su base
            contrattuale, sia essa pubblicistica che privatistica, che non presupponga l’esistenza
            di una soggettività internazionale[7]; c) la qualificazione dello Stato della Città del
            Vaticano quale interlocutore contrattuale. 

2. La
            soggettività nell’ordinamento internazionale 



La soggettività internazionale
            nell’ambito dell’ordinamento internazionale e della dottrina internazionalistica viene
            rapportata senz’altro allo Stato quale organizzazione. 
Quindi, un primo elemento da
            individuare per poter affermare la soggettività internazionale di una qualsiasi entità è
            che trovi applicazione il cosiddetto requisito dell’effettività: il principio
            dell’effettività è un requisito essenziale. Ma cosa significa essere effettivi, cosa
            significa richiedere questo principio di effettività? Significa solo una cosa: che il
            soggetto, lo Stato, l’organizzazione o lo Stato organizzazione sia destinatario delle
            norme internazionali e, quindi, abbia la capacità di pretendere che quelle norme
            internazionali siano rispettate nel suo interno, ovvero che abbia la capacità di
            imporsi, nei confronti di chi è sottoposto a quello Stato organizzazione, per far
            rispettare quelle determinate norme. 
Secondo elemento che
            nell’ordinamento internazionale viene richiesto come indispensabile è il principio di
            indipendenza o sovranità esterna. Cioè in altri termini – lo ricordava anche Pierluigi
            Consorti nel suo contributo[8] – vi è la necessità che l’organizzazione di governo non dipenda da un altro
            Stato. Poiché nel momento stesso in cui dipende da un altro Stato viene a cadere quel
            principio di indipendenza o sovranità esterna. È lo stesso
            problema degli Stati membri degli Stati federali dove allo Stato membro in quanto
            carente di questo elemento di indipendenza, la soggettività internazionale non viene
            riconosciuta. Poi lo Stato membro può stipulare accordi su determinate materie, come è
            ben nota la rivendicazione degli enti territoriali minori anche nel nostro ordinamento
            giuridico, però si tratta di eccezioni o deleghe che avvengono da parte dello Stato
            centrale. Quindi, l’elemento dell’indipendenza è un altro elemento dal quale non
            possiamo prescindere. 
Poniamo allora i primi elementi di
            base; la soggettività internazionale ha necessità in primo luogo di una effettività, e
            per la Santa Sede mi pare legittimo porre un punto interrogativo. In secondo luogo, vi è
            la necessità di indipendenza o sovranità esterna: e questa volta l’interrogativo va
            posto nei confronti dello Stato della Città del Vaticano. Negli interventi che hanno
            preceduto il mio, è stato affermato che lo Stato della Città del Vaticano è una
                fictio, o per lo meno, è un ente derivato, perché è lo Stato
            italiano che ha deciso di trasferire una precisa parte di territorio corrispondente a
                x chilometri quadrati affinché potesse avere una territorialità
            e una sovranità territoriale. È anche stato sostenuto che se il papa dovesse decidere di
            trasferirsi dallo Stato della Città del Vaticano a Gerusalemme cadrebbe lo Stato della
            Città del Vaticano: valutazione da condividere, tenuto conto del rapporto causa effetto
            che si è realizzato con il Trattato del Laterano. 
Terzo elemento dal quale non
            possiamo prescindere è il fatto della volontà da parte degli altri soggetti del diritto
            internazionale di avere relazioni internazionali tra di loro. Il cosiddetto fenomeno del
            riconoscimento, avente natura prettamente politica: ormai le teorie che individuavano il
            riconoscimento come elemento costitutivo della soggettività sono superate, perché la
            soggettività non dipende dal riconoscimento altrui. La soggettività dipende
            dall’esistenza del principio di effettività e dell’indipendenza. Il riconoscimento è
            semplicemente una manifestazione di volontà politica da parte di un soggetto che valuta
            l’altro Stato come soggetto meritevole di avere rapporti e di intrattenere rapporti
            contrattuali con lui. Quindi, il riconoscimento rappresenta la
            volontà di avere relazioni tra Stati o, più in generale, relazioni tra soggetti
            internazionali. 

3. (segue):
            Rapporto tra Stato della Città del Vaticano e Santa Sede 



Fatte queste premesse, una
            considerazione preliminare si deve porre: qual è il rapporto che esiste tra lo Stato
            della Città del Vaticano e la Santa Sede. È questo l’elemento sul quale
            maggioritariamente si basa l’attenzione degli studiosi che concludono che si tratta di
            due entità distinte. La Santa Sede è un’entità distinta dallo Stato della Città del
            Vaticano, lo Stato della Città del Vaticano ha una base territoriale su cui la Santa
            Sede ha la sovranità. Le varie teorie della dottrina internazionalistica, da quella già
            ricordata di Arangio-Ruiz a quelle più recenti, hanno sempre sottolineato questo
            elemento, questa caratterizzazione. Quindi, lo Stato della Città del Vaticano finisce
            per avere una funzione meramente strumentale alla missione della Santa Sede. Lo Stato
            della Città del Vaticano serve per dare indipendenza e sovranità alla Santa Sede. Ma se
            queste premesse possono essere condivise, almeno in modo parziale, ciò comporta che la
            sovranità dello Stato della Città del Vaticano è una sovranità limitata, perché è una
            soggettività che ha bisogno di essere legata alla Santa Sede. Si tratta di una figura
            che ritroviamo nell’ordinamento internazionale: basti pensare alla capacità di negoziare
            accordi internazionali da parte della Comunità europea specie nel periodo temporale dove
            la competenza specifica era limitata ad alcune materie soltanto. La allora Comunità non
            poteva concludere da sola gli accordi, in quanto, la Comunità e gli Stati membri
            costituivano un’unica entità contrattuale. Così, la Convenzione di Lomè fu stipulata, da
            una parte dalla Comunità europea e dagli allora 12 membri della Comunità e, dall’altra
            parte, dai 65 paesi dell’Africa, dei Caraibi e del Pacifico. Intorno al tavolo vi erano
            80 soggetti, ma le parti contrattuali erano due: eravamo di fronte non ad un accordo
            multilaterale, ma ad un accordo bilaterale in quanto i rapporti che si venivano
            a creare tra la Comunità e gli Stati membri da un lato, e
            ciascuno dei paesi ACP dall’altro[9]. 
Quando ricostruiamo il rapporto che
            ci può essere tra Stato della Città del Vaticano e Santa Sede, dobbiamo tener presente
            che una cosa è la soggettività e una cosa è la capacità di stipulare accordi, e le due
            non è detto che siano sempre strettamente correlate e connesse. 
Di recente è stato affermato che
            «anche con riguardo della soggettività internazionale della Santa Sede ci sembra che si
            debba concludere per la sua inesistenza»[10]. 
Ho richiamato la posizione ora
            ricordata per la complessità del problema del quale stiamo discutendo. È indubbio,
            infatti, che i rapporti diplomatici, l’accreditamento delle ambasciate avviene presso la
            Santa Sede e non presso lo Stato della Città del Vaticano. La realtà ora evidenziata
            dimostra quantomeno che lo Stato della Città del Vaticano non ha una piena soggettività,
            perché uno Stato che non abbia i rapporti diplomatici propri, ma li abbia soltanto
            attraverso un altro soggetto o un altro ente, fa sorgere dei dubbi sulla sua piena
            soggettività internazionale. La Santa Sede stipula accordi: vorrei ricordare in
            particolare un accordo che mi pare rilevante per tanti aspetti
            che prescindono dalla mera stipulazione del Trattato. Mi riferisco al Trattato che è
            stato stipulato dalla Santa Sede con Israele nel 1993[11]. 
Si tratta di un Trattato di enorme
            rilievo in quanto si supera la situazione della creazione dello Stato di Israele
            avvenuta il 15 maggio 1948 e dopo circa cinquant’anni si conviene di stabilire delle
            relazioni diplomatiche in modo completo[12]. 
L’accordo in questione è stato
            valutato come un Trattato che lega due soggetti di diritto internazionale, come un
            Trattato che conferma la capacità internazionale della Santa Sede, anche se l’impegno
            contrattuale impegna la Chiesa cattolica nel suo insieme[13]. 
Non ritengo, inoltre, che si possa
            sostenere che ci troviamo di fronte ad una cosiddetta unione reale, cioè un’unione data
            da due entità diverse con una unità rappresentata dal pontefice. Nel diritto
            internazionale la categoria delle unioni reali è di elaborazione della dottrina, la
            quale ha in esse raggruppato alcune caratteristiche comuni; non esiste però la figura
            giuridica internazionale dell’unione reale[14].
        

4. La prassi
            ed i precedenti esistenti 



Una valutazione della prassi
            precedente si impone; ricercando i Trattati stipulati dallo Stato della Città del
            Vaticano, potrebbero infatti ricavarsi elementi utili e/o determinanti per addivenire ad
            una corretta qualificazione. I Trattati che sono stati conclusi dallo Stato della Città
            del Vaticano sono in numero esiguo. In tutto si tratta di sette accordi. Cinque di
            questi attengono alla regolamentazione della disciplina internazionale sull’ozono, al
            protocollo di Montreal sempre relativo all’ozono e ad altre Convenzioni specifiche[15]. 
Accanto a questi accordi
            multilaterali vi sono poi due Convenzioni monetarie: la prima stipulata il 29 dicembre
            2000 con la Repubblica italiana in rappresentanza della Comunità europea dallo Stato
            della Città del Vaticano rappresentato dalla Santa Sede[16]. 
L’elemento singolare di questo
            accordo è rappresentato dalla circostanza che ambedue i soggetti stipulanti erano
            rappresentati da due entità giuridiche che hanno una propria personalità giuridica
            internazionale. Nessun dubbio che i soggetti parti dell’accordo fossero due; l’accordo
            nella stessa sua definizione viene definito bilaterale, nonostante da un lato vi sia la
            Comunità europea e lo Stato italiano e, dall’altro la Città Stato del Vaticano e la
            Santa Sede.
        

5. (segue):
            La Convenzione monetaria del 2009 con l’Unione europea 



Il secondo accordo bilaterale è
            quello concluso nel 2009, la Convenzione monetaria. In questo caso, posso evidenziare
            subito la correttezza formale dell’intestazione del Trattato, a differenza di quello
            esaminato in precedenza. 
Nella Convenzione ora in esame si
            determina la parte contrattuale nell’Unione europea, la quale dà la rappresentanza alla
            Commissione europea che è l’ente che la rappresenta e alla Repubblica italiana: quindi
            c’è una delega specifica a due soggetti che rappresentano l’Unione europea, così come
            l’altro contraente è lo Stato della Città del Vaticano, rappresentato dalla Santa Sede
            ai sensi dell’art. 3 del Trattato del Laterano. Con riguardo a questo secondo aspetto,
            relativo alla seconda parte contrattuale permane un aspetto da puntualizzare: la
            rilevanza che il Trattato del Laterano può avere al di fuori dei rapporti tra lo Stato
            italiano e lo Stato della Città del Vaticano, poiché possono essere oggetto di
            perplessità gli effetti che un accordo concluso inter alios possa
            produrre ed abbia delle conseguenze giuridiche nei confronti dei terzi. 
Sulla Convenzione ci sarebbe da
            soffermarsi su tanti altri elementi. Posso in breve sottolineare quelli che mi paiono
            più critici; ad esempio, la competenza della Corte di giustizia, alla quale l’art. 10
            attribuisce una competenza esclusiva per la risoluzione delle controversie tra le parti
            derivanti dall’applicazione della Convenzione e che non possono essere risolte in seno
            al Comitato misto, composto da rappresentanti dello Stato della Città del Vaticano,
            della Repubblica italiana, della Commissione e della Bce[17]; la Corte di giustizia può essere attivata
            dall’Unione europea e dallo Stato della Città del Vaticano, e le sentenze sono
            obbligatorie per le parti. 
Ancora, posso ricordare la capacità
            di adottare delle sanzioni nei confronti della parte inadempiente: sanzioni che hanno
            solo l’effetto di dichiarare decaduta la Convenzione. Si tratta di una sanzione
            quantomeno atipica, se sei inadempiente a un accordo internazionale decade
            l’applicazione dell’accordo medesimo, e le conseguenze dell’inadempimento? E l’aspetto
            riparatorio e/o risarcitorio dell’inadempimento? In realtà, se una parte è inadempiente,
            la stessa è responsabile, in mancanza di esimenti e/o cause giustificative, del proprio
            comportamento e ne deve subire le conseguenze che attengono al ristoro delle legittime
            aspettative da parte dei soggetti danneggiati dall’altrui inadempimento. 
Poi con l’inadempimento può venire
            anche la risoluzione del rapporto contrattuale, ma non può essere la risoluzione del
            rapporto contrattuale la conseguenza dell’inadempimento perché così viene data la
            possibilità ad uno dei contraenti di porre in essere la violazione come condizione per
            liberarsene. 

6. Note
            conclusive 



Nel mio breve contributo, ho cercato
            di leggere con l’occhio dell’internazionalista i dati che emergono dalla prassi e che
            possono ricavarsi dalla situazione reale che lo Stato della Città del Vaticano sviluppa
            nei rapporti con gli altri soggetti dell’ordinamento internazionale: realtà complessa e
            di non facile classificazione per le anomalie strutturali che connotano la prassi. 
La recente Convenzione monetaria
            conclusa con l’Unione europea chiarisce solo parzialmente la situazione della (piena)
            soggettività degli enti oggetto della presente indagine. Ma una
            soluzione bisogna cercare di individuarla, ed essa può essere ricondotta alla
            distinzione che di recente è stata proposta in dottrina[18] dove è stata delineata la competenza duplice dello Stato della Città del
            Vaticano e della Santa Sede in rapporto alla qualificazione del Trattato come Trattato
            avente contenuto territoriale. In altri termini, se il Trattato ha un contenuto
            territoriale allora lo deve stipulare lo Stato della Città del Vaticano; se non ha
            qualificazione territoriale allora lo può stipulare la Santa Sede. 
Questo sarebbe un principio da
            condividere, ma tale principio non è sempre applicato. In realtà, troviamo accordi dove
            questo principio non è stato applicato, poiché la Santa Sede ha stipulato Trattati a
            competenza territoriale, e viceversa lo Stato della Città del Vaticano ha stipulato
            Trattati la cui competenza sarebbe dovuta appartenere alla Santa Sede. 
L’incertezza della denominazione si
            evidenzia anche in alcune interrogazioni presentate in sede di Parlamento europeo, ad
            esempio nell’interrogazione scritta E-3114/03 al Consiglio del 22 ottobre 2003 si fa
            riferimento a «Chiesa Cattolica alias Santa Sede
                alias Stato Città del Vaticano»[19]. Invero, la Santa Sede pretende, seconda la classica definizione di d’Avack,
            di presentarsi quale duplice e distinto soggetto, a seconda che
            rappresenti e tuteli gli interessi della Chiesa o quelli dello Stato della Città del Vaticano[20]. 
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                    del Vaticano e la Repubblica italiana ed in particolare nel Trattato tra la
                    Santa Sede e l’Italia dell’11 febbraio 1929 e sue modificazioni e dove si
                    definiscono, tra l’altro, le modalità, e le quantità di monete che lo Stato
                    della Città del Vaticano può emettere in euro.

[17]  Nel considerando n. 7 della Convenzione
                    monetaria si specifica che il Comitato misto ha il compito di esaminare
                    l’applicazione della presente Convenzione, decidere il massimale annuo per le
                    emissioni di monete, esaminare l’adeguatezza della proporzione minima di monete
                    da introdurre al valore facciale e valutare le misure adottate dallo Stato della
                    Città del Vaticano per l’attuazione della normativa Ue in materia. L’art. 11
                    precisa poi che il Comitato si riunisce almeno una volta l’anno e procede a
                    scambi di opinioni e di informazioni e adotta le decisioni di cui agli artt. 3,
                    6 e 8 del Regolamento. Esso esamina le misure adottate dallo Stato della Città
                    del Vaticano e cerca di risolvere eventuali controversie derivanti
                    dall’applicazione della Convenzione.

[18]  Cfr. N. Ronzitti, Introduzione al
                        diritto internazionale, III ed., Torino, Giappichelli, 2009, pp.
                    29 s.

[19]  Si tratta dell’interrogazione avente ad
                    oggetto «diffusione di notizie scientifiche false sull’efficacia dei
                    preservativi nella lotta all’Aids da parte di responsabili della Chiesa
                    cattolica alias Santa Sede, alias
                    Stato Città del Vaticano». Una incertezza della denominazione si riscontra anche
                    in alcuni regolamenti che attengono ad esempio alle restituzioni,
                    all’esportazione nel settore del latte e dei prodotti lattiero-caseari, quale il
                    Regolamento (CE) n. 888/2004 della Commissione del 29 aprile 2004. Nella
                    versione inglese la dicitura è Holy See (often Referred to as Vatican
                        City). Al contrario nel Regolamento (Ue) n. 576/2013 del
                    Parlamento europeo e del Consiglio del 12 giugno 2013 sui movimenti a carattere
                    non commerciale di animali da compagnia troviamo all’art. 16 che «in deroga agli
                    artt. 10 e 14 i movimenti a carattere non commerciale di animali da compagnia
                    tra i paesi e i territori seguenti [...], il Vaticano e l’Italia possono
                    continuare alle condizioni stabilite dalle norme nazionali di tali paesi e
                    territori».

[20]  Ciò sarebbe una necessaria conseguenza della
                    marcata distinzione tra le due sovranità personificate nella Santa Sede, quella
                    religiosa e spirituale di suprema istituzione della societas
                        Ecclesiae e quella politica temporale di monarca autocratico del
                        civilis principatus. Le due sovranità sarebbero
                    collegate da un sistema di unione e di subordinazione di un ordinamento e di un
                    soggetto.



Alessio Sarais 

Il rapporto tra diritto vaticano e diritto
            internazionale, con particolare riferimento ad alcuni recenti sviluppi normativi

Alessio Sarais Avvocato rotale, è "visiting professor" di Diritto dello Stato della Città
                    del Vaticano presso il Pontificio Istituto Orientale di Roma.


Il saggio prende in esame i recenti interventi legislativi nello Stato della
                Città del Vaticano, che dimostrano come anche per una piccola realtà come questo
                stato il rapporto con il sistema normativo internazionale assuma oggi una rilevanza
                sempre più centrale. La volontà della Santa Sede nell’opera di recepimento del
                diritto internazionale attraverso la specifica creazione di norme di diritto interno
                a tutela di fondamentali beni giuridici è un impegno di carattere sostanziale e non
                solo formale. Una particolare sensibilità sugli aspetti legati ad una corretta
                gestione economica è stata resa manifesta anche ab intra nell’opera di riforma della
                Curia romana, intrapresa con decisione da papa Francesco e che ha già portato alla
                costituzione della Segreteria per l’economia, quale nuovo dicastero della Santa
                Sede, e del Consiglio per l’economia. Si tratta evidentemente di un processo ancora
                in evoluzione, ma lo sforzo fatto dalle istituzioni della Santa Sede e
                dall’ordinamento giuridico vaticano per adeguarsi agli standard internazionali di
                trasparenza e di contrasto degli illeciti finanziari è stato particolarmente
                apprezzato dagli stessi valutatori indipendenti di Moneyval che, nell’ambito del
                loro rapporto, hanno preso atto degli importanti risultati raggiunti in questi
                delicati settori.





1. Il sistema
            delle fonti del diritto vaticano 



Anche per lo Stato della Città del
            Vaticano (Scv), come per qualsiasi realtà statuale, l’esigenza di un ordinamento
            autonomo e in sé autosufficiente fu ineludibile fin dall’inizio. Per questo, con la
            stessa entrata in vigore del Trattato lateranense il 7 giugno 1929, Pio XI nella sua
            qualità di capo dello Stato emanò sei leggi[1], che rappresentarono la prima «ossatura fondamentale» dell’ordinamento
            giuridico vaticano[2]. Fra queste, la n. II disciplinava espressamente le fonti del diritto
            applicabili. 
Il sistema ordinamentale ivi
            delineato è rimasto sostanzialmente immutato, avendo dato in concreto buona prova di
            funzionalità. Tuttavia nel tempo si è avvertita l’opportunità
            di alcune modifiche e adattamenti che rendessero l’impianto
            originario più funzionale alle esigenze contingenti che via via si presentavano,
            soprattutto tenendo conto del mutato contesto normativo e istituzionale in cui le fonti
            stesse operavano, specialmente in considerazione di un più stretto rapporto tra diritto
            interno e fonti internazionali. Dal 2000 l’ordinamento giuridico vaticano è stato
            interessato da un importante processo di riforma complessiva, che ha portato alla
            riscrittura di buona parte della legislazione originaria, emanata nel 1929 all’indomani
            della nascita dello Stato. 
L’intervento riformatore è stato
            intrapreso con l’obiettivo dichiarato di «dare forma sistematica ed organica ai
            mutamenti introdotti in fasi successive nell’ordinamento giuridico dello Scv» per
            «renderlo sempre meglio rispondente alle finalità istituzionali dello stesso, che esiste
            a conveniente garanzia della libertà della Sede Apostolica e come mezzo per assicurare
            l’indipendenza reale e visibile del Romano pontefice nell’esercizio della sua missione
            nel mondo»[3]. 
In questo senso, di grande rilevanza
            è la promulgazione della nuova legge fondamentale del 26 novembre 2000, che abroga e
            sostituisce integralmente la legge n. I del 1929, disciplinando l’assetto istituzionale
            e l’esercizio dei poteri sovrani da parte degli organi dello Stato[4]. Nel 2002 si è proceduto quindi alla riforma della legge sul governo dello Scv[5] e di seguito è stata rivista la legge 7 giugno 1929, n. II, sulle fonti del
            diritto. Secondo lo schema già seguito per la revisione della legge fondamentale[6], il testo è stato redatto da una speciale Commissione[7] per essere poi approvato e promulgato direttamente dal pontefice, come nuova
            legge sulle fonti del diritto dello Scv, 1° ottobre 2008, n. LXXI, entrata in vigore il
            1° gennaio 2009[8]. 
Il processo riformatore
            dell’ordinamento vaticano è poi proseguito ancora con la abrogazione e sostituzione
            della legge n. III del 1929 sulla cittadinanza, la residenza e l’accesso, ora
            disciplinata dalla legge 22 febbraio 2011, n. CXXXI[9]. Per adeguare lo Scv ai più elevati standard internazionali di sicurezza,
            importanti innovazioni hanno poi riguardato il contrasto e la prevenzione degli illeciti
            finanziari e ulteriori interventi hanno interessato la materia penale ed il sistema
            sanzionatorio.
        

2. Le fonti
            internazionali al tempo della legge 7 giugno 1929, n. II 



La vecchia legge 7 giugno 1929, n.
            II, non faceva alcuna menzione al diritto internazionale come fonte del diritto
            dell’ordinamento vaticano, che tuttavia era riconosciuto e applicato in virtù del fatto
            che lo Scv si configurava quale soggetto di diritto internazionale, e come tale attore e
            destinatario delle norme della Comunità delle Nazioni. Dal testo del Trattato
            lateranense emerge infatti chiarissima la volontà delle parti di costituire un vero e
            proprio Stato, sebbene con caratteristiche peculiari che lo rendono certamente un
                unicum nel panorama internazionale[10]. La Città del Vaticano presenta infatti tutti gli elementi che la dottrina
            giuspubblicistica tradizionale individua ai fini dell’esistenza di uno Stato, ossia
            territorio, popolo e sovranità[11]. 
Come Stato quindi alla Città del
            Vaticano si applicarono fin da subito le norme del diritto internazionale, sia quelle
            consuetudinarie che nascono e si sviluppano nei rapporti tra gli Stati, sia quelle di
            diritto pattizio originate dalla stipula di specifici trattati e atti internazionali di
            cui lo Scv era parte. La rappresentanza dello Scv in relazione alla conclusione dei
            trattati (treaty making power) è sempre stata riservata al sommo
            pontefice, che la esercita attraverso la Segreteria di Stato[12]. È quindi abitualmente la Santa Sede, e per essa la
            Segreteria di Stato, a negoziare e a sottoscrivere i trattati
            per conto dello Scv. Per questa ragione alcuni atti internazionali vengono espressamente
            sottoscritti dalla Santa Sede «in nome e per conto» dello Scv. Indipendentemente da ciò,
            la vincolatività della norma internazionale emerge necessariamente ogniqualvolta la
            materia presa in considerazione abbia degli aspetti legati al carattere territoriale
            statuale, di cui con tutta evidenza la Santa Sede in quanto tale non dispone: si pensi
            ad esempio agli accordi sulla circolazione stradale, ai servizi postali, alle dogane e simili[13]. Uguale considerazione è da ritenersi valevole qualora le norme
            internazionali prevedano una specifica protezione attraverso norme penali interne,
            legate per loro natura ad un’applicazione territoriale statuale. 

3. Il
            riferimento al diritto internazionale nella legge 1° ottobre 2008, n. LXXI 



La nuova legge del 1° ottobre 2008,
            n. LXXI, conferma l’impostazione precedente, conferendo tuttavia maggiore coerenza e
            sistematicità ad una architettura normativa in cui convivono una pluralità di fonti:
            alcune date specificamente per lo Scv, altre, con debiti adattamenti, mutuate da
            altri ordinamenti giuridici[14]. Come novità si presenta poi la menzione espressa delle norme internazionali
            tra le fonti del diritto vaticano: all’art. 1, comma 4, si legge infatti che
            «l’ordinamento giuridico vaticano si conforma alle norme di diritto internazionale e a
            quelle derivanti da Trattati e altri accordi di cui la Santa Sede è parte». Il
            riferimento al diritto internazionale generale – che va inteso con riferimento sia a
            quello consuetudinario sia a quello pattizio – è da considerarsi di natura meramente
            ricognitiva, in quanto le norme internazionali trovano applicazione nello Scv a
            prescindere da questo specifico rinvio, come del resto già accadeva anche sotto la
            disciplina del 1929 ove pure, come già visto, un tale richiamo mancava del tutto. La
            norma novellata ha comunque il pregio di ordinare nella loro completezza tutte le fonti
            del diritto applicabili nello Scv, comprese appunto quelle di matrice internazionale. 
Va rilevato come la stessa
            previsione di legge, nel dare conto della vincolatività delle norme internazionali nel
            sistema legale dello Scv, ne pone i relativi limiti attraverso la clausola che fa salvo
            il principio cardine del sistema delle fonti vaticane, secondo cui l’ordinamento
            giuridico statuale «riconosce nell’ordinamento canonico la prima fonte normativa e il
            primo criterio di riferimento interpretativo». È quindi da ritenersi che nessuna norma
            internazionale, in particolare per quanto riguarda il diritto consuetudinario che si
            determina al di là della volontà del singolo Stato, possa trovare applicazione nello Scv
            se contraria ai principi generali del diritto canonico, in quanto ritenuta contraria a
            limiti di ordine pubblico interno.
        

4. Recenti
            evoluzioni in materia di recepimento di obblighi internazionali nell’ordinamento
            vaticano 



Nella complessità degli attuali
            scenari non può non considerarsi l’evoluzione del quadro normativo internazionale sempre
            più presente e determinante per gli ordinamenti giuridici interni dei singoli paesi,
            anche per un piccolo Stato come quello vaticano. Forti esigenze di adeguamento del
            sistema ordinamentale vaticano si sono manifestate a seguito di specifiche
            sollecitazioni di carattere internazionale. Diverse Convenzioni sottoscritte dalla Santa
            Sede anche in nome e per conto dello Scv hanno fatto nascere la necessità di un adeguato
            recepimento sul piano del diritto interno[15]. Questo è avvenuto in particolare con la Convenzione monetaria attraverso la
            quale lo Scv – pur non facendo parte dell’Unione europea – ha adottato l’euro come
            propria moneta corrente[16], impegnandosi al rispetto di alcuni rigorosi
            standard in termini di repressione e controllo degli illeciti
            finanziari, dal falso nummario al contrasto del riciclaggio e alla lotta al
            finanziamento del terrorismo: queste esigenze sono diventate tra l’altro ancora più
            stringenti dopo che la Santa Sede ha aderito – anche per quanto riguarda lo Scv – al
            sistema di monitoraggio internazionale Moneyval[17]. 
Altri accordi internazionali sono
            stati sottoscritti dalla Santa Sede in nome e per conto dello Scv: in questi casi
            l’obbligazione assunta a livello internazionale pattizio vincola alla sua osservanza e
            al suo recepimento interno innanzitutto il sistema giuridico vaticano. Nel caso delle
            norme in materia di prevenzione e contrasto di illeciti finanziari, che non erano
            immediatamente esecutive (self-executing), l’adeguamento del
            diritto interno è stato realizzato mediante la trasposizione nel diritto statuale degli
            impegni assunti a livello internazionale. L’atto normativo vaticano non poteva limitarsi
            ad un generico rimando ab extra (cd. norma di rinvio) in quanto la
            disciplina di riferimento internazionale poneva specifici
            obblighi in capo allo Stato e non era immediatamente precettiva per i consociati. In
            particolare veniva talvolta richiesto all’ordinamento interno di tutelare alcuni beni
            giuridici ritenuti particolarmente rilevanti con la predisposizione da parte della norma
            nazionale di specifiche fattispecie penali. 
L’ordinamento vaticano ha quindi
            recepito le norme internazionali con una serie di atti normativi interni che
            costruiscono fattispecie create ex novo direttamente dal
            legislatore statuale, che ha così adempiuto a precisi obblighi assunti a seguito delle
            Convenzioni internazionali sottoscritte. 

5. La legge
            30 dicembre 2010, n. CXXVII, e successive modifiche, e le leggi 11 luglio 2013, nn. VIII
            e IX 



Una specifica produzione normativa
            interna vaticana derivata da vincoli internazionali è stata proprio quella che si è
            avuta già sotto il pontificato di Benedetto XVI con la legge 30 dicembre 2010, n. CXXVII[18], in materia di prevenzione e contrasto del riciclaggio dei proventi di
            attività criminose e del finanziamento del terrorismo espressamente emanata per dare
            attuazione agli impegni assunti con la sottoscrizione della Convenzione monetaria tra lo
            Scv e l’Unione europea per l’introduzione della moneta
            dell’euro nella Città del Vaticano. Tale disciplina peraltro è stata poi oggetto di una
            numerosa serie di modifiche successive, che verranno più avanti elencate. È prima
            necessario osservare che un’altra riforma ha coinvolto in termini complessivi il sistema
            vaticano, realizzata con le leggi dell’11 luglio 2013, nn. VIII e IX, in materia di
            norme penali complementari e modifiche al codice penale e di procedura penale, a cui
            segue peraltro la legge n. X relativa alla disciplina generale degli illeciti amministrativi[19]. Questi interventi si inseriscono nel solco riformatore avviato con la legge
            n. CXXVII del 2010 e costituiscono a loro volta un adeguamento del diritto interno a
            seguito di obblighi assunti sul piano internazionale. Questa nuova disciplina apporta
            una serie di adattamenti complessivi dell’intero impianto ordinamentale vaticano senza
            limitarsi alla sola regolamentazione di alcuni casi, peraltro particolarmente gravi, o
            alla mera introduzione di nuove fattispecie incriminatrici[20]. 
L’intenzione del legislatore è ben
            chiarita nel preambolo delle leggi del 2013 in cui – partendo dalla considerazione che
            nello Stato della Città del Vaticano si applicano i codici vigenti in Italia nel 1929[21] – si sottolinea come «il tempo trascorso rende
            opportuno l’aggiornamento di alcune disposizioni al fine di una più efficace repressione
            di determinate condotte criminose, comprese quelle aventi rilevanza transnazionale»[22], anche a seguito del fatto che «nel corso degli anni la Santa Sede, agendo
            altresì a nome e per conto dello Stato della Città del Vaticano, ha ratificato diverse
            Convenzioni internazionali che richiedono la definizione di corrispondenti fattispecie
            penali al fine della repressione di determinate condotte criminose»[23] e della predisposizione di «più articolate misure di cooperazione internazionale»[24]. 
La disciplina contenuta nella legge
            n. CXXVII del 2010, interessando peraltro materie di particolare complessità, è andata
            incontro ad una serie di aggiustamenti successivi, anche per la volontà della Santa Sede
            di andare avanti risolutamente verso un sistema che garantisse la massima apertura alla
            trasparenza e al contrasto della criminalità finanziaria transnazionale[25]. Alle successive modifiche ha senz’altro contribuito l’adesione al sistema
            di valutazione internazionale Moneyval a cui la Santa Sede, anche per lo Scv, si è
            volontariamente sottoposta[26] proprio allo scopo di soddisfare i più elevati
            parametri riconosciuti a livello internazionale per il contrasto degli illeciti
            finanziari. Tale adesione comporta il recepimento ed il rispetto di una complessa serie
            di norme internazionali che regolamentano la materia e che richiedono a cascata anche
            puntuali adempimenti di obblighi di adeguamento del diritto interno[27]. 
Al fine di valutare il rispetto di
            questi parametri di trasparenza, esperti internazionali hanno visitato più volte lo Scv[28] e nel luglio 2012 è stato pubblicato un primo rapporto che conteneva anche
            un’indicazione sui passi che bisognava ancora compiere in direzione di un miglioramento
            degli standard chiesti dalla disciplina internazionale[29]. La legge del 2010 è stata perciò via via modificata ed adeguata, in maniera
            non trascurabile. Un primo intervento si è avuto non a caso quasi a ridosso della visita
            degli esperti Moneyval con il decreto del presidente del Governatorato dello Scv del 25
            gennaio 2012, n. CLIX, confermato dalla legge 24 aprile 2012, n. CLXVI[30]. Ulteriori modifiche sono state apportate dalla successiva legge 14 dicembre
            2012, n. CLXXXV; è poi intervenuto il decreto del presidente del Governatorato dello Scv
            8 agosto 2013, n. XI, confermato dalla legge 8 ottobre 2013, n. XVIII. Questa velocità
            riformatrice, abbastanza insolita per l’ordinamento vaticano se solo si considera che
            ancora sono in vigore norme immutate dal 1929, ha dato i suoi frutti giacché nel corso
            della 43a riunione plenaria di Moneyval, svoltasi a
            Strasburgo dal 9 al 13 dicembre 2013, è stato approvato il nuovo Progress report 
                con l’aggiornamento della valutazione
            dell’organo internazionale nei confronti della Santa Sede e dello Scv[31], alla luce degli ulteriori importanti sforzi di adeguamento normativo e
            istituzionale compiuti[32]. 

6. Brevi
            riflessioni conclusive 



Dai recenti interventi legislativi
            di cui si è dato schematicamente conto, emerge chiaramente come il rapporto con il
            sistema normativo internazionale, anche per una piccola realtà come lo Scv, assuma oggi
            una rilevanza sempre più centrale. La globalizzazione è un fenomeno che interessa ormai
            tutti i settori: per questo un efficace intervento giuridico per la prevenzione, la
            repressione ed il contrasto dei fenomeni criminosi – specie in campo economico, ma non
            solo – non può non prendere in considerazione strumenti di portata più vasta rispetto ai
            limiti dei singoli confini nazionali. 
Come riconosciuto espressamente dal
            Preambolo della legge 30 dicembre 2010, n. CXXVII, vasti fenomeni che «minano alla base
            le fondamenta delle società civili costituendo una minaccia per l’integrità, il
            funzionamento regolare, la reputazione e la stabilità dei sistemi» dei singoli Stati
            hanno oggi una dimensione transnazionale. Gli illeciti, specie quelli più gravi, che
            concretizzano spesso anche violazioni dei diritti umani (si
            pensi a fattispecie come la tratta di esseri umani, la schiavitù o la tortura)
            «avvengono sovente a livello internazionale e pertanto, le misure adottate
            esclusivamente a livello di singola giurisdizione, senza coordinamento né cooperazione
            internazionali, finirebbero per avere effetti limitati». Per questo anche lo Scv «in
            ragione delle peculiarità transnazionali» di questi fenomeni si impegna a «fornire il
            proprio contributo introducendo nella legislazione interna regole e presidi coerenti con
            i principi e gli standard concordati a livello internazionale». 
Da queste considerazioni si capisce
            chiaramente come la volontà della Santa Sede nell’opera di recepimento del diritto
            internazionale attraverso la specifica creazione di norme di diritto interno a tutela di
            fondamentali beni giuridici sia un impegno di carattere sostanziale e non solo formale.
            Vanno lette certamente in questo senso le ripetute modifiche della disciplina interna in
            materia di contrasto al riciclaggio e di repressione degli illeciti finanziari, messe in
            campo per adattare l’ordinamento vaticano agli esigenti livelli di prevenzione e tutela
            previsti in ambito internazionale, recependo così le diverse indicazioni emerse nel
            tempo a seguito delle valutazioni fornite dagli esperti di Moneyval. 
L’impegno è ancora più forte se si
            considera che gli obblighi internazionali in questione sono stati recepiti non solo
            dallo Scv e dagli organi statuali, ma anche da parte della Santa Sede e dei dicasteri
            della curia romana: l’applicazione delle norme interne vaticane di recepimento infatti,
            attraverso una serie di specifici atti normativi del papa, è stata estesa anche
                extra moenia in particolare agli organismi della Sede
            Apostolica che svolgono attività finanziarie[33]. In caso di violazioni, anche nei confronti di questi enti – di per sé
            soggetti al diritto canonico e non al diritto vaticano[34] – è stata estesa la giurisdizione del Tribunale dello Scv. 
Lo scopo di questa operazione, reso
            esplicito direttamente dal papa, è stato quello di far partecipare attivamente la Santa
            Sede, «in conformità con la sua natura e missione, agli sforzi della comunità
            internazionale volti alla protezione e alla promozione dell’integrità, stabilità e
            trasparenza dei settori economico e finanziario e alla prevenzione ed al contrasto delle
            attività criminali»: la direzione intrapresa è quella di un sempre maggiore «impegno
            nell’adottare i principi e adoperare gli strumenti giuridici sviluppati dalla comunità
            internazionale, adeguando ulteriormente l’assetto istituzionale al fine della
            prevenzione e del contrasto» degli illeciti[35]. 
Peraltro, una particolare
            sensibilità sugli aspetti legati ad una corretta gestione economica è stata resa
            manifesta anche ab intra nell’opera di riforma della Curia romana,
            intrapresa con decisione da papa Francesco e che ha già portato alla costituzione della
            Segreteria per l’economia, quale nuovo dicastero della Santa Sede, e del Consiglio per l’economia[36].
        
Si tratta evidentemente di un
            processo ancora in evoluzione, ma lo sforzo fatto dalle istituzioni della Santa Sede e
            dall’ordinamento giuridico vaticano per adeguarsi agli standard internazionali di
            trasparenza e di contrasto degli illeciti finanziari è stato particolarmente apprezzato
            dagli stessi valutatori indipendenti di Moneyval che, nell’ambito del loro rapporto,
            hanno preso atto degli importanti risultati raggiunti in questi delicati settori[37]. 



[1]  Si tratta delle leggi n. I (Legge
                        fondamentale della Città del Vaticano), n. II (Legge
                        sulle fonti del diritto), n. III (Legge sulla
                        cittadinanza ed il soggiorno), n. IV (Legge
                        sull’ordinamento amministrativo), n. V (Legge
                        sull’ordinamento economico, commerciale e professionale) e n. VI
                        (Legge di pubblica sicurezza) del 7 giugno 1929. Di
                    queste, nell’ambito di un complessivo e organico processo di riforma del sistema
                    ordinamentale vaticano, le prime tre risultano oggi formalmente abrogate e
                    sostituite da provvedimenti più recenti. Per uno sguardo complessivo
                    sull’ordinamento giuridico vaticano si rimanda a F. Cammeo,
                        Ordinamento giuridico dello Stato della Città del
                        Vaticano, Firenze, Bemporad, 1932 (ristampato nel 2005 dalla
                    Libreria Editrice Vaticana); W. Schulz, Leggi e disposizioni usuali
                        dello Stato della Città del Vaticano, I-II, Roma, Pontificia
                    Università Lateranense, 1981-1982; J.I. Arrieta, Codice di norme
                        vaticane, Venezia, Marcianum Press, 2006; G. Corbellini,
                        Leggi e disposizioni dello Stato della Città del
                        Vaticano, III, Roma, Pontificia Università Lateranense, 2007; più
                    di recente W. Hilgeman, L’ordinamento giuridico dello Stato della
                        Città del Vaticano, Città del Vaticano, Lev, 2013.

[2]  L’espressione è di P.A. Bonnet, Le
                        fonti normative e la funzione legislativa nello Scv, in «Archivio
                    giuridico “Filippo Serafini”», 229, 2009, p. 464.

[3]  Cfr. Preambolo, legge 26 novembre 2000, s.n.,
                    indicata alla nota seguente. 

[4]  Legge 26 novembre 2000, s.n. (Nuova
                        legge fondamentale dello Stato della Città del Vaticano). Cfr.,
                        ex pluribus, C. Cardia, La nuova legge
                        fondamentale dello Scv. Il rapporto tra potestà legislativa e potestà
                        esecutiva, in «Ius Ecclesiae», 13, 2001, pp. 311-346. 

[5]  In materia di governo dello Scv la precedente
                    legge 24 giugno 1969, n. LI è stata abrogata e sostituita dalla legge 16 luglio
                    2002, n. CCCLXXXIV.

[6]  Un primo progetto di nuova legge fondamentale
                    venne elaborato dal Governatorato già nel 1997, ma non trovò concreto seguito.
                    Due anni dopo venne definita una nuova bozza, a partire dalla quale Giovanni
                    Paolo II dispose, nel gennaio 2000, la nomina di una Commissione ad
                        hoc per studiare il progetto proposto ed elaborare un testo di
                    sintesi da sottoporre alla sua approvazione. La Commissione ha svolto i suoi
                    lavori fino al novembre del 2000. Il papa, dopo aver ricevuto il progetto ed
                    aver operato le scelte che ha ritenuto più opportune tra alcune opzioni lasciate
                    aperte, ha quindi approvato il testo legislativo, promulgando la nuova legge
                    fondamentale in data 26 novembre 2000 e disponendone l’entrata in vigore il 22
                    febbraio 2001.

[7]  In considerazione della grande importanza
                    della legge sulle fonti del diritto e per rispondere adeguatamente alla sentita
                    esigenza di una sua revisione, il presidente del Governatorato propose alla
                    Segreteria di Stato che si procedesse tramite una specifica Commissione, in
                    analogia con quanto avvenuto per la legge fondamentale. Nel marzo del 2007 tale
                    proposta fu accolta e venne quindi istituita la Commissione in oggetto, composta
                    da sette esperti. La Commissione aveva come suo specifico mandato la revisione
                    della legge sulle fonti del diritto applicabile nello Scv, con il fine di
                    elaborare un progetto da sottoporre al papa. La Commissione ha svolto le sue
                    attività tra aprile 2007 e maggio 2008. Il progetto finale è stato quindi
                    portato all’approvazione da parte del sommo pontefice il 22 agosto 2008.
                

[8]  Legge 1° ottobre 2008, n. LXXI
                        (Nuova legge sulle fonti del diritto). Cfr. J.I.
                    Arrieta, La nuova legge vaticana sulle fonti del diritto,
                    in «Ius Ecclesiae», 21, 2009, pp. 231-242 e W. Hilgeman, La nuova
                        legge sulle fonti del diritto dello Scv, prime note ed
                        osservazioni, in «Apollinaris», 83, 2010, pp. 43-84; mi si
                    permetta anche il rimando ad A. Sarais, Le fonti del diritto
                        vaticano, Città del Vaticano, Lateran University Press, 2011.
                

[9]  Legge 22 febbraio 2011, n. CXXXI
                        (Nuova legge sulla cittadinanza, la residenza e
                        l’accesso). Anche sull’argomento mi si consenta il rinvio ad A.
                    Sarais, La cittadinanza vaticana, Città del Vaticano,
                    Libreria Editrice Vaticana, 2012.

[10]  Come si legge espressamente nelle premesse,
                    il Trattato venne stipulato per «eliminare ogni ragione di dissidio esistente»
                    tra Santa Sede e Italia dovuta ai fatti del 1870 e per trovare in modo condiviso
                    tra le parti una «sistemazione definitiva dei reciproci rapporti» in grado di
                    «assicurare alla Santa Sede in modo stabile una condizione di fatto e di
                    diritto» tale da garantire «l’assoluta indipendenza per l’adempimento della sua
                    alta missione nel mondo». Proprio per riconoscere alla Sede Apostolica
                    «l’assoluta e visibile indipendenza» ed evitare ogni possibile indebita
                    ingerenza esterna si è ravvisata la necessità di garantirle una «sovranità
                    indiscutibile anche nel campo internazionale», attraverso la costituzione dello
                    Scv, conferendo ad essa «la piena proprietà e l’esclusiva ed assoluta potestà e
                    giurisdizione sovrana» sul nuovo Stato.

[11]  Cfr. ex pluribus T.
                    Martines, Diritto pubblico, Milano, Giuffrè, 1995, pp.
                    46-51.

[12]  Cfr. oggi art. 2, legge fondamentale, 26
                    novembre 2000.

[13]  La ratifica dei Trattati internazionali, sia
                    per la Santa Sede che per lo Scv, avviene normalmente mediante chirografo
                    pontificio, atto normativo che, in quanto promanante direttamente dal sovrano
                    della Chiesa e dello Stato, ha la capacità di produrre effetti giuridici sia
                    nell’ordinamento canonico (per parte della Santa Sede) che in quello vaticano
                    (per parte dello Scv). Dai chirografi pontifici è dato rilevare di massima tre
                    diverse formule utilizzate dal papa, con le quali rispettivamente si indica che
                    a compiere l’atto è: a) la Santa Sede;
                        b) la Santa Sede, anche e per conto dello Scv;
                        c) la Santa Sede, a nome e per conto dello Scv. Se è
                    quindi la Santa Sede che agisce a livello internazionale sia ex
                        se come organo di vertice portatore degli interessi della Chiesa
                    cattolica, sia anche come rappresentante dello Scv – senza essere tenuta in
                    ambito internazionale a manifestare in concreto in quale veste essa agisca – è
                    attraverso l’atto pontificio di ratifica che è dato riscontrare in linea di
                    massima a quale ordinamento giuridico le obbligazioni e gli impegni assunti con
                    l’adesione ad un trattato vadano a prodursi, se nel sistema canonico (Santa Sede
                    che agisce senza specificazione), nel sistema statuale vaticano (Santa Sede che
                    agisce per conto dello Scv) o in entrambi (Santa Sede che agisce anche per conto
                    dello Scv).

[14]  La legge 1° ottobre 2008, n. LXXI, dopo aver
                    previsto che l’ordinamento canonico è la prima fonte normativa dell’ordinamento
                    vaticano (art. 1, comma 1), considera «fonti principali» del diritto la legge
                    fondamentale e le leggi promulgate per lo Scv (art. 1, comma 2); prende poi in
                    considerazione le fonti internazionali, in quanto «l’ordinamento giuridico
                    vaticano si conforma alle norme di diritto internazionale generale e a quelle
                    derivanti da trattati e altri accordi di cui la Santa Sede è parte» (art. 1,
                    comma 4); con opportuni accorgimenti, viene anche operato il rinvio della
                    legislazione italiana in via suppletiva, nelle materie in cui non provvedono
                    altre fonti e previo recepimento della competente autorità vaticana (art. 3,
                    comma 1).

[15]  Sulla relazione tra lo Scv e la Santa Sede,
                    W. Schulz, Lo Stato della Città del Vaticano e la Santa Sede. Alcune
                        riflessioni intorno al loro rapporto giuridico, in «Apollinaris»,
                    51, 1978, pp. 661-674. Sembra preferibile accogliere la tesi (sostenuta da G.
                    Arangio Ruiz, La Città del Vaticano, in «Rivista di diritto
                    pubblico», 11, 1929, pp. 600-618; G. Diena, La Santa Sede e il diritto
                        internazionale, in «Rivista di diritto internazionale», 31, 1929,
                    pp. 187-201; C. Cardia, Manuale di diritto ecclesiastico,
                    Bologna, Il Mulino, 1996, pp. 266-267; ma contra ad esempio
                    D. Donati, La Città del Vaticano nella teoria generale dello
                        Stato, Padova, Cedam, 1930, p. 33) che ritiene lo Scv soggetto
                    internazionale distinto ed ulteriore rispetto alla Santa Sede, in ragione della
                    norma generale che riconosce automaticamente la soggettività agli enti dotati
                    effettivamente dei caratteri propri della statualità (popolo, territorio e
                    sovranità). Peraltro anche nell’ambito di specifiche norme internazionali di
                    natura pattizia si distingue chiaramente la soggettività internazionale della
                    Santa Sede da quella dello Scv (ad esempio nelle Convenzioni del 1929-1930
                    intervenute tra l’Italia e lo Scv per l’esecuzione dei servizi postali,
                    telegrafici e telefonici).

[16]  Al fine dell’introduzione dell’euro nello Scv
                    è stata inizialmente sottoscritta la Convenzione monetaria 29 dicembre 2000 tra
                    lo Scv (rappresentato dalla Santa Sede) e l’Italia, la quale agiva allora come
                    parte per conto dell’Unione europea. L’Ue tuttavia, a seguito della decisione
                    del Consiglio 2009/895/CE del 26 novembre 2009, ha ritenuto di dover modificare
                    il precedente atto e rinegoziarne i contenuti «per garantire una maggiore
                    coerenza nelle relazioni tra la Comunità e i paesi che hanno sottoscritto
                    accordi monetari». Si è addivenuti quindi alla sottoscrizione della nuova
                    Convenzione monetaria del 17 dicembre 2009, le cui parti sono direttamente
                    l’Unione europea e lo Scv (rappresentato dalla Santa Sede), senza
                    intermediazione italiana. Da un tale atto di carattere internazionale, a fronte
                    della possibilità di avvalersi dell’euro come moneta avente corso legale,
                    discende per lo Scv l’obbligo di recepimento delle norme europee in materia
                    monetaria e finanziaria, secondo quanto prescritto dalla decisione del Consiglio
                    del 26 novembre 2009 già richiamata, in particolare per quanto riguarda la
                    prevenzione e la repressione della frode e contraffazione dei mezzi di
                    pagamento, del riciclaggio di capitali di provenienza illecita e del
                    finanziamento del terrorismo. Attraverso quest’obbligo pattizio, si può dire che
                    in questo specifico settore, anche lo Scv – che pure è e resta paese terzo – è
                    tenuto a recepire il diritto dell’Unione europea.

[17]  Moneyval è il principale organo di
                    monitoraggio riconosciuto a livello europeo in materia di lotta al riciclaggio e
                    al finanziamento al terrorismo. È un organismo internazionale volto a garantire
                    che gli ordinamenti sottoposti alle relative valutazioni dispongano di sistemi
                    efficaci anti-riciclaggio e contro il finanziamento delle organizzazioni
                    terroristiche – sia sotto l’aspetto della prevenzione che del contrasto dei
                    fenomeni – e soddisfino gli standard internazionali del settore. L’organismo
                    nasce nel 1997 nell’ambito del Consiglio d’Europa, per fornire una valutazione
                    indipendente agli Stati e alle giurisdizioni che vi si sottopongono. 

[18]  Contestualmente in pari data sono state
                    emanate anche le leggi n. CXXVIII (Legge sulla frode e la
                        contraffazione delle banconote e le monete in euro), n. CXXIX
                        (Legge riguardante la faccia, i valori unitari e le specifiche
                        tecniche, nonché la titolarità dei diritti d’autore sulle facce nazionali
                        delle monete in euro destinate alla circolazione) e n. CXXX
                        (Legge relativa a tagli, specifiche, riproduzione, sostituzione e
                        ritiro delle banconote in euro e sull’applicazione dei provvedimenti diretti
                        a contrastare le riproduzioni irregolari di banconote in euro e alla
                        sostituzione e al ritiro di banconote in euro). Cfr. G. Dalla
                    Torre, La nuova normativa vaticana sulle attività illegali in campo
                        finanziario e monetario, in «Ius Ecclesiae», 23, 2011, pp.
                    109-116; C.M. Fabris, La riforma vaticana delle norme sulla
                        prevenzione ed il contrasto del riciclaggio e del finanziamento del
                        terrorismo, in «Ephemerides Iuris Canonici», 52, 2012, pp.
                    385-400; D. Durisotto, La nuova Convenzione monetaria tra l’Unione
                        europea e lo Scv, in «Archivio giuridico “Filippo Serafini”»,
                    132, 2012, pp. 61-101; F. Vecchi, L’affievolimento di sovranità dello
                        Scv per assorbimento nell’area monetaria dell’euro, in «Il
                    diritto ecclesiastico», 113, 2002, p. 1045. 

[19]  Leggi 11 luglio 2013, n. VIII
                        (Norme complementari in materia penale), n. IX
                        (Modifiche al codice penale ed al codice di procedura
                        penale) e n. X (Norme generali in materia di sanzioni
                        amministrative). 

[20]  Senza scendere nel dettaglio, ma per dare
                    comunque un’idea della loro portata innovativa, va sottolineato che le citate
                    leggi dell’11 luglio 2013 introducono nell’ordinamento vaticano reati
                    particolarmente significativi come la discriminazione razziale
                        (apartheid), la tratta di persone, la tortura, il
                    genocidio e più in generale un catalogo di crimini contro l’umanità; viene
                    configurato con esse un sistema di responsabilità delle persone giuridiche;
                    viene abolita la pena dell’ergastolo (sostituita con la reclusione fino ad un
                    massimo di 35 anni) ed introdotto nel sistema il principio del «giusto
                    processo». Sulle modifiche apportate dalle leggi vaticane dell’11 luglio 2013,
                    D. Mamberti, L’ampia portata di un intervento normativo, in
                    «L’Osservatore Romano», 12 luglio 2013, p. 7.

[21]  Cfr. artt. 4, 7 e 8, legge 1° ottobre 2008,
                    n. LXXI: nello Scv si applicano il codice civile, il codice penale ed il codice
                    di procedura penale vigenti in Italia al 7 giugno 1929, così come
                    successivamente modificati dal legislatore vaticano e sempre che specifiche
                    fattispecie non siano diversamente disciplinate da norme vaticane proprie. Lo
                    Scv si è invece dotato di un proprio codice di procedura civile, emanato il 1°
                    maggio 1946 (cfr. art. 5, legge 1° ottobre 2008, n. LXXI). 

[22]  Cfr. legge 11 luglio 2013, n. IX, preambolo,
                    punto 2 del «considerato».

[23]  Cfr. legge 11 luglio 2013, n. VIII,
                    preambolo, punto 2 del «considerato».

[24]  Cfr. legge 11 luglio 2013, n. IX, preambolo,
                    punto 3 del «considerato».

[25]  Lo stesso preambolo della legge n. CXXVII del
                    2010 ha valutato «molto opportunamente» lo sforzo della comunità internazionale
                    che «si sta sempre più dotando di principi e strumenti giuridici che permettano
                    di prevenire e contrastare il fenomeno del riciclaggio e del finanziamento del
                    terrorismo»: non si tratta solo di un apprezzamento in termini teorici, dal
                    momento che «la Santa Sede approva questo impegno» e compie tutti i passi
                    giuridici necessari per «far proprie queste regole nell’utilizzo delle risorse
                    materiali che servono allo svolgimento della propria missione e dei compiti
                    dello Scv».

[26]  Su Moneyval cfr. anche la precedente nota 17.
                    Alla luce degli adeguamenti normativi apportati al sistema giuridico vaticano in
                    materia di misure per la prevenzione ed il contrasto di fenomeni di riciclaggio
                    di capitali e finanziamento al terrorismo, la Santa Sede, il 24 febbraio 2011 ha
                    inoltrato formale richiesta al Segretariato generale del Consiglio d’Europa per
                    essere sottoposta (compreso lo Scv) alle procedure di valutazione previste dal
                    sistema Moneyval. Il Comitato dei ministri ha accolto formalmente la domanda il
                    successivo 6 aprile 2012. La Santa Sede (e lo Scv) risulta dunque oggi
                    pienamente sottoposta ad una supervisione e valutazione internazionale
                    indipendente per verificare l’adeguatezza del proprio sistema di controllo e
                    contrasto dei fenomeni di illecito finanziario.

[27]  Il sistema Moneyval è basato sul rispetto di
                    9 raccomandazioni speciali sul finanziamento al terrorismo del 2001 e altre 40
                    raccomandazioni del 2003 elaborate dal Gafi (Gruppo di azione finanziaria
                    internazionale), integrate dagli aspetti previsti dalla direttiva Ue 26 novembre
                    2005 relativa alla prevenzione dell’uso del sistema finanziario a fini di
                    riciclaggio dei proventi di attività illecite e di finanziamento al terrorismo.
                    In particolare, alla luce delle indicazioni del Gafi, si richiede che il sistema
                    giuridico interno dello Stato preveda come reato il riciclaggio di denaro e il
                    finanziamento del terrorismo, persegua penalmente i responsabili e assicuri la
                    confisca dei proventi illeciti. Sono inoltre prescritte idonee misure preventive
                    in grado di garantire che le istituzioni finanziarie e gli altri organismi
                    competenti dispongano dei controlli necessari per evitare che i loro sistemi
                    vengano utilizzati per il riciclaggio di denaro e il finanziamento del
                    terrorismo (ivi comprese le disposizioni relative ad un’adeguata verifica della
                    clientela e alla tenuta dei registri). Viene quindi richiesta l’istituzione di
                    una Unità di informazione finanziaria (Uif), che sia un organo indipendente
                    interno incaricato di ricevere, analizzare e comunicare alle autorità competenti
                    transazioni sospette da parte di istituti finanziari e non. È poi presa in
                    considerazione l’esistenza di meccanismi in grado di agevolare la cooperazione,
                    sia a livello nazionale che internazionale, in materia. A questo proposito,
                    viene anche verificata l’adesione a specifiche Convenzioni e atti internazionali
                    da parte dello Stato o della giurisdizione sottoposti a verifica.

[28]  Le prime visite degli esperti internazionali
                    Moneyval nello Scv si sono svolte dal 20 al 26 novembre 2011 e dal 14 al 16
                    marzo 2012.

[29]  Council of Europe, Committee of experts on
                    the evalutation of anti-money laundering measures and the financing of
                    terrorism, Mutual Evalutation Report. The Holy See (Including Vatican
                        City State), Moneyval, 17, 4 luglio 2012, pubblicato nella
                    versione in lingua inglese sul sito internet del Consiglio d’Europa, http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/moneyval. Il documento è stato
                    adottato nell’ambito della 39a riunione plenaria del
                    Comitato Moneyval, svolta a Strasburgo dal 2 al 6 luglio 2012. Sul tema mi si
                    permetta il rimando ad A. Sarais, La valutazione di Moneyval nei
                        confronti della Santa Sede e dello Stato della Città del Vaticano in materia
                        di lotta contro il riciclaggio dei capitali ed il finanziamento del
                        terrorismo, in «Il diritto ecclesiastico», 123, 2012, pp.
                    209-224. 

[30]  Legge 24 aprile 2012, n. CLXVI
                        (Legge di conferma del Decreto del Presidente del Governatorato
                        dello Scv, n. CLIX, con il quale sono promulgate modifiche e integrazioni
                        alla legge concernente la prevenzione ed il contrasto del riciclaggio dei
                        proventi di attività criminose e del finanziamento al terrorismo del 30
                        dicembre 2010, n. CXXVII). In relazione alle diverse fonti
                    utilizzate, è utile rilevare come nell’ordinamento dello Scv il potere
                    legislativo, salvi i casi che il sommo pontefice intenda riservarlo a se stesso
                    o ad altre istanze, è esercitato da una Commissione di cardinali nominati dal
                    papa per un quinquennio (cfr. art. 3, comma 1, legge fondamentale 26 novembre
                    2000); tuttavia in casi di urgente necessità, il presidente della Commissione
                    (che è anche presidente del Governatorato e titolare dell’esercizio del potere
                    esecutivo, art. 5) può emanare propri decreti quali disposizioni aventi forza di
                    legge, i quali tuttavia perdono efficacia se non sono confermati dalla
                    Commissione entro 90 giorni (cfr. art. 7, comma 2).

[31]  Council of Europe, Committee of experts on
                    the evalutation of anti-money laundering measures and the financing of
                    terrorism, The Holy See (Including Vatican City State),
                        Progress Report and Written Analysis by the Secretariat of Core
                        and Key Recommendations, 9 dicembre 2013, pubblicato in inglese
                    sul sito internet del Consiglio d’Europa,  http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/moneyval.

[32]  Ai fini della redazione del
                        Report la Santa Sede ha fornito agli organi di Moneyval
                    una relazione completa e dettagliata, in particolare sulle consistenti novità
                    introdotte a questo scopo nella legislazione vaticana riguardo alla prevenzione
                    e alla repressione dei fenomeni criminosi. Tra il 21 ed il 23 ottobre 2013 si è
                    compiuta un’ulteriore visita degli esperti internazionali nella Città del
                    Vaticano per verificare «sul campo» i contenuti della relazione. Il rapporto
                    Moneyval di dicembre che ne è scaturito ha preso in considerazione il sistema e
                    la legislazione dello Scv come vigente alla data del 30 novembre 2013.

[33]  In particolare, l’applicazione della legge 30
                    dicembre 2010, n. CXXVII, è stata estesa con il Motu
                        proprio di Benedetto XVI La Sede Apostolica,
                    30 dicembre 2010; le leggi 11 luglio 2013, nn. VIII e IX, con il Motu
                        proprio di Francesco Ai nostri tempi, 11
                    luglio 2013. Da ultimo il decreto del presidente del Governatorato, n. XI, 8
                    agosto 2013, confermato dalla legge 8 ottobre 2013, n. XVIII, la cui disciplina
                    è stata estesa (in maniera ancora più ampia che in passato) con il
                        Motu proprio di Francesco La promozione dello
                        sviluppo, 8 agosto 2013. 

[34]  A rigore, gli organismi della Santa Sede, in
                    quanto parte della Curia romana e quindi degli organi di governo della Chiesa
                    universale (cfr. cann. 360-361 CIC) sono soggetti al diritto canonico, salvo
                    applicazione del diritto vaticano per i profili di territorialità quando le
                    rispettive sedi sono ubicate all’interno dello Scv. Come noto però, quasi tutti
                    i dicasteri e gli uffici sono collocati negli immobili cd. extraterritoriali che
                    godono di specifiche immunità (cfr. artt. 13-16 del Trattato lateranense, in
                    particolare art. 15 in cui si fa espresso riferimento agli edifici nei quali la
                    Santa Sede ritiene di sistemare i propri dicasteri), ma sono comunque fuori dal
                    territorio dello Stato vaticano. Per evitare allora «zone grigie», le norme
                    statuali vaticane contro gli illeciti finanziari (e la relativa giurisdizione
                    dei Tribunali dello Scv) sono state estese anche agli organismi della Curia
                    romana, allocati extra moenia. Per fare questo è stato
                    necessario un atto del papa, supremo legislatore al contempo dell’ordinamento
                    canonico (a cui è soggetta la Curia romana) e dell’ordinamento
                    vaticano.

[35]  Francesco, Motu proprio La
                        promozione dello sviluppo, cit.

[36]  Francesco, Motu proprio Fidelis
                        dispensator et prudens, 24 febbraio 2014. Con tale atto normativo
                    vengono istituiti la Segreteria per l’economia (quale nuovo dicastero della
                    Curia romana, art. 4) ed il Consiglio per l’economia (con il compito di
                    sorvegliare la gestione economica e di vigilare sulle strutture e sulle attività
                    amministrative e finanziarie dei dicasteri della Curia romana, delle istituzioni
                    collegate con la Santa Sede e dello Scv, art. 1). Con successivo Motu
                        proprio Confermando una tradizione, 8 luglio 2014 vengono
                    trasferite alla Segreteria per l’economia le funzioni della sezione ordinaria
                    dell’amministrazione del patrimonio della Sede Apostolica. In data 22 febbraio
                    2015 il papa con un altro Motu proprio ha approvato gli
                    statuti dei nuovi organismi economici.

[37]  La valutazione dà atto che ulteriori e
                    «notevoli sforzi sono stati fatti dalle autorità della Santa Sede e dello Scv
                    per attuare le raccomandazioni formulate dal gruppo di valutazione: misure
                    legislative e istituzionali di ampio respiro sono state poste in essere per
                    adeguare il sistema in tutti i settori, sotto il profilo giuridico-legale e
                    finanziario»: così il Progress Report Moneyval, 9 dicembre
                    2013, punto 8.
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Antonio Fuccillo si occupa in questo saggio di analizzare in dettaglio la
                Convenzione monetaria tra Stato della Città del Vaticano e Unione europea e della
                contemporanea concorrente sovranità finanziaria di Italia e Vaticano. I valori in
                gioco dello Stato della Città del Vaticano sono diversi da quelli degli
                Stati-nazione. La Santa Sede si erge a rappresentante di circa un miliardo di
                cattolici nel mondo e la sua dimensione extraterritoriale la rende diversamente
                limitabile rispetto alle molteplici convenzioni internazionali. Tuttavia, in campo
                finanziario si è diffusa un’idea profonda di sussidiarietà ordinamentale tra il
                governo dell’economia e della politica monetaria ed i singoli attori, sicché, dal
                nostro punto di vista, la questione delicata è relativa alle modalità di esercizio
                di tale sussidiarietà che, seppure riferita allo Scv, si ripercuote inevitabilmente
                sulle attività istituzionali della Santa Sede. Tutto ciò ha importanti riflessi
                pratici sulla sovranità effettiva dello Stato vaticano che, com’è stato giustamente
                affermato, “rappresenta la principale garanzia d’indipendenza della Santa Sede”. La
                sua natura, però, di Stato enclave all’interno non solo della Repubblica italiana ma
                dell’Unione europea lo assoggetta agli effetti di quanto accade in quella sede. Si
                tratta anche della Convenzione monetaria tra Scv e il governo della Repubblica
                italiana con la quale sono state disciplinate le modalità di cooperazione tra le
                autorità competenti delle due parti, al fine di consentire l’adempimento, con
                modalità semplificate, degli obblighi fiscali inerenti le attività finanziarie
                detenute presso enti che svolgono attività finanziarie presso la Santa Sede da parte
                di persone fisiche e giuridiche fiscalmente residenti in Italia.





1. Sovranità
            vaticana e Convenzione monetaria con l’Unione europea 



Rex superiorem non
                recognoscens in regno suo est imperator, il noto brocardo sul quale si
            fonda tradizionalmente il principio di sovranità, peraltro di elaborazione canonistica[1], sembrerebbe affermare che se un ordinamento non ne riconosce uno di rango
            superiore allora vorrebbe dire che è del tutto autonomo. Tale concetto, tuttavia, è in
            profonda rielaborazione sia che si applichi all’ordinamento inteso come «sistema
            giuridico» sia che si riferisca al potere politico e quindi alla dimensione politica di
            «Stato-nazione». 
Si diffonde correttamente l’idea che
            la «sovranità», così com’era intesa nella tradizione, non sia più del tutto attuale. Il
            potere istituzionale dei singoli Stati è continuamente compresso dalla pletora di
            trattati e convenzioni internazionali, la giurisdizione si avvale anche di organismi
            giudiziari sovranazionali, la circolazione globale delle persone e delle merci
            «contamina» i singoli diritti nazionali e le stesse distinzioni tra i vari sistemi giuridici[2]. Si è quindi parte di un sistema globale[3].
        
Ove tutto ciò si concretizza in
            maniera più marcata è nel sistema economico, in quanto nell’economia globalizzata il
                trading finanziario non è più riferibile ai singoli
            Stati-nazione, né ai singoli sistemi giuridici. 
Anche nei fondamentali macroeconomici
            le decisioni non sono più dei singoli ma di collettivi più ampi, soprattutto lo è la
            politica monetaria con le conseguenti regole sulla circolazione della liquidità. 
Se tutto ciò appare pacifico per
            quanto riguarda gli Stati-nazione, è tuttavia pieno di insidie per la Santa Sede che,
            quale ente esponenziale della Chiesa universale[4], non ha una dimensione propriamente territoriale pur avendo la
            qualificazione di soggetto di diritto internazionale e la cui sovranità appare
            strumentale alla sua missione pastorale[5]. La piccola dimensione territoriale dello Scv, ove
            la Santa Sede ha la sua collocazione geo-politica (legata al ruolo di Roma per il
            cattolicesimo), si pone anch’essa in diretta strumentalità con quest’ultima. 
I valori in gioco sono diversi da
            quelli degli Stati-nazione. La Santa Sede si erge a rappresentante di circa un miliardo
            di cattolici nel mondo e la sua dimensione extraterritoriale la rende diversamente
            limitabile rispetto alle molteplici convenzioni internazionali. Tuttavia, in campo
            finanziario si è diffusa un’idea profonda di sussidiarietà ordinamentale tra il governo
            dell’economia e della politica monetaria ed i singoli attori, sicché, dal nostro punto
            di vista, la questione delicata è relativa alle modalità di esercizio di tale
            sussidiarietà che, seppure riferita allo Scv, si ripercuote inevitabilmente sulle
            attività istituzionali della Santa Sede. 
Tutto ciò ha importanti riflessi
            pratici sulla sovranità effettiva dello Stato vaticano che, com’è stato giustamente
            affermato, «rappresenta la principale garanzia d’indipendenza della Santa Sede»[6]. La sua natura, però, di Stato enclave all’interno non
            solo della Repubblica italiana ma dell’Unione europea lo assoggetta agli effetti di
            quanto accade in quella sede[7]. Ne costituisce esempio proprio la Convenzione monetaria stipulata il 17
            dicembre 2009 tra la Città del Vaticano e l’Unione europea, con la quale il piccolo
            Stato, nell’assumere l’euro come propria valuta, si impegna a tutta una serie di
            adempimenti in materia di trasparenza finanziaria e di contrasto al riciclaggio
            internazionale di valori mobiliari[8]. 
In particolare, in base all’art. 8,
            comma 1, di questa Convenzione, lo Stato della Città del Vaticano si è
            impegnato ad adottare tutte le misure appropriate, mediante il
            recepimento diretto o azioni equivalenti, per attuare gli atti giuridici e le norme Ue
            elencati nel relativo allegato, in materia di banconote e monete in euro, prevenzione
            del riciclaggio di denaro, della frode e della falsificazione di mezzi di pagamento in
            contante e diversi dal contante, medaglie e gettoni e i requisiti in materia di
            comunicazione statistica. Se e quando, inoltre, un settore bancario in senso proprio
            verrà creato nello Stato della Città del Vaticano, l’elenco di atti giuridici e di norme
            di cui all’allegato verrà integrato per includervi la normativa Ue in materia bancaria e
            finanziaria e gli atti giuridici e le norme della Bce, in particolare i requisiti in
            materia di comunicazione statistica[9]. 
Notevole valore assume poi l’art. 9
            della Convenzione ove lega le attività bancarie vaticane ai circuiti previsti dal
            sistema di regolamento interbancario dell’Unione ma alle condizioni fissate dalla Banca
            d’Italia, evidente ulteriore limitazione di sovranità anche in tale settore, tuttavia
            favorita dalla mancanza di una Banca centrale vaticana[10]. 
Tali limitazioni alla piena
            sovranità politica, anche se caratterizzano oramai un po’ tutti i piccoli Stati europei[11], si possono certamente giustificare sulla considerazione che la trasparenza
            finanziaria e fiscale e le operazioni di contrasto alla criminalità non possono trovare
            ostacolo in sovrane autonomie territoriali che, seppure giustificate dalla storia, si
            inseriscono in una realtà globalizzata oramai sostanzialmente priva di frontiere[12]. In tale contesto, la libera circolazione di persone e merci, così come
            l’assunzione della moneta unica europea (euro), obbliga tali Stati ad accettare i
            principi di trasparenza finanziaria imposti dall’Ue,
            conformandosi ad essi, con le conseguenti (ed indefettibili) limitazioni alla sovranità
            (non soltanto monetaria) che ne derivano[13]. 
Non vi è quindi dubbio che, al pari
            di altre analoghe realtà, la Città del Vaticano debba rispettare tali principi, anche
            perché frutto di una volontaria adesione[14]. Occorre, tuttavia, domandarsi quanto sia effettivamente libera nei
            presupposti tale adesione e cosa sarebbe accaduto nel caso di mancata sottoscrizione
            della Convenzione. 
Che dire, però, della Santa Sede? 
La sovranità territoriale è da
            sempre strumentale alla missione della Chiesa di Roma, sicché le limitazioni finanziarie
            imposte dall’Unione europea possono costituire ostacolo allo svolgimento
            dell’evangelizzazione e al contempo costituire una limitazione alla libertà religiosa
            dei fedeli cattolici[15]. È bene rammentare inoltre che la sovranità della Santa Sede è stata
            direttamente riconosciuta dalla Costituzione italiana (art. 7, comma 1). La dottrina ha
            infatti efficacemente dimostrato come non sia possibile per la Santa Sede, quale organo
            supremo di governo della Chiesa universale, limitare in alcun modo la propria sovranità
            e quindi accettare vincoli alla stessa imposti da terzi autolimitando gli effetti propri
            della sussidiarietà ordinamentale[16]. 
Gli obblighi, quindi, derivanti
            dalla Convenzione monetaria, pur vincolando gli organi e le istituzioni finanziarie
            vaticane, non dovrebbero avere effetto verso le attività di governo della Chiesa nello
            svolgimento della sua missione pastorale e di guida per oltre un miliardo di fedeli
            sparsi nel mondo, creando così un potenziale contrasto tra organi di direzione
            finanziaria e governo pastorale della Chiesa cattolica.
        

2. Il
            sistema monetario dello Stato della Città del Vaticano e l’introduzione di un efficace
            sistema di vigilanza 



In attuazione, dunque, della
            Convenzione monetaria sottoscritta il 29 dicembre 2000 tra l’allora Comunità europea e
            lo Stato della Città del Vaticano, con la quale si estingueva la precedente Convenzione
            sottoscritta con la Repubblica italiana il 3 dicembre 1991, la Pontificia Commissione
            dello Scv, attraverso il varo della legge monetaria n. CCCLVII del 26 luglio 2001,
            conferiva corso legale alle banconote e alle monete in euro dal 1° gennaio 2002[17]. 
Il 17 dicembre 2009, lo Scv, avendo
            adottato l’euro come propria moneta ufficiale pur senza essere uno Stato membro[18], ha sottoscritto una nuova Convenzione monetaria con l’Unione europea,
            assumendo anche l’impegno di «attuare, mediante recepimento diretto o misure
            equivalenti, la normativa europea in materia di prevenzione e contrasto del riciclaggio
            e del finanziamento del terrorismo»[19]. 
In particolare, lo Scv si è
            impegnato ad adottare tutte le misure appropriate, mediante il recepimento diretto o
            azioni equivalenti, per attuare gli atti giuridici e le norme Ue elencati nella
            Convenzione, in materia di banconote e monete in euro, prevenzione del riciclaggio di
            denaro, della frode e della falsificazione di mezzi di pagamento in contante e diversi
            dal contante, medaglie e gettoni e i requisiti in materia di comunicazione statistica;
            inoltre, è stato stabilito che, se e quando un settore bancario verrà creato nello Scv,
            l’elenco di atti giuridici e di norme di cui all’allegato alla Convenzione verrà
            integrato per includervi la normativa Ue in materia bancaria e finanziaria e gli atti
            giuridici e le norme della Bce, in particolare i requisiti in
            materia di comunicazione statistica. 
Nell’art. 9, inoltre, è stato
            previsto, come già anticipato, che gli istituti finanziari aventi sede nello Scv possono
            avere accesso ai sistemi di regolamento interbancario e ai sistemi di pagamento e di
            regolamento dell’area euro a condizioni adeguate fissate dalla Banca d’Italia, in
            accordo con la Bce la quale, in questo modo, esercita una funzione di vigilanza[20]. Inoltre, sia lo Scv che la Santa Sede attualmente sono sottoposte al potere
            ispettivo del Moneyval, divisione del Consiglio d’Europa che valuta i sistemi
            antiriciclaggio previsti dagli Stati membri e suggerisce le migliori soluzioni possibili
            in materia di trasparenza finanziaria e vigilanza, il quale, nella relazione approvata
            il 4 luglio 2012, con riferimento allo Scv, ha rilevato che le norme adottate finora
            fissano una «adeguata verifica della clientela e tenuta dei registri, anche se rimangono
            ancora una serie di carenze tecniche» e «l’effettiva implementazione deve ancora essere dimostrata»[21]. 
Prima di ricostruire la legislazione
            vaticana introdotta in ambito finanziario, è quanto mai opportuno rilevare come la
            produzione normativa in questa complessa materia, mentre rafforza la dimensione
            soteriologica che contraddistingue l’azione della Santa Sede[22], la quale in più occasioni ha sollecitato un’iniezione di eticità
            all’interno del sistema economico e finanziario globale[23], ben si integra con le peculiarità del
            micro-sistema economico presente nello Scv, nel quale: 
a) è in vigore
            un sistema pubblico nei settori economico, finanziario, commerciale e professionale,
            salvo la concessione di autorizzazioni da parte delle Autorità competenti[24]; 
b) non è
            stabilito un libero mercato[25], né sono presenti istituzioni o operatori finanziari privati, fatta salva la
            presenza di taluni enti che, nell’ambito delle proprie attività istituzionali,
            esercitano alcune attività aventi natura finanziaria. 
Nella Convenzione con l’Ue del 2009
            è stata altresì prevista «l’introduzione di presidi in materia di prevenzione e
            contrasto al riciclaggio e del finanziamento del terrorismo» (art. 8), in attuazione
            della quale nello Scv sono state emanate nel 2010 quattro apposite leggi che è opportuno
            richiamare: 
a) la già più
            volte citata legge n. CXXVII in materia di prevenzione e contrasto del riciclaggio dei
            proventi delle attività criminose e del finanziamento del terrorismo, modificata con
            decreto 25 gennaio 2012 n. CLIX del presidente del Governatorato dello Scv; 
b) la legge n.
            CXXVIII sulla frode e contraffazione delle banconote e monete in euro; 
c) la legge n.
            CXXIX disciplinante la faccia, i valori unitari e le specificità tecniche, nonché la
            titolarità dei diritti d’autore sulle facce nazionali delle monete in euro destinate
            alla circolazione; 
d) la legge n.
            CXXX inerente i tagli, le specificità, la riproduzione, la sostituzione, il ritiro delle
            banconote in euro e l’applicazione di provvedimenti diretti al contrasto della
            riproduzione irregolare di banconote in euro. 
Recentemente è stata inoltre
            introdotta la legge 8 ottobre 2013, n. XVIII, Legge di conferma del decreto n.
                XI del Presidente del Governatorato, recante norme in materia di trasparenza,
                vigilanza ed informazione finanziaria, dell’8 agosto 2013 (con alcune
            modifiche), nella quale è stato sancito che nello Scv sono
            vietati l’apertura e la tenuta di conti, di depositi, di libretti di risparmio o di
            analoghi rapporti, anonimi, cifrati o intestati a nomi fittizi o di fantasia;
            l’attuazione degli obblighi di adeguata verifica mediante terzi; l’apertura o la tenuta
            di conti di corrispondenza con una banca di comodo; l’apertura ed il mantenimento di
            conti di corrispondenza con una istituzione finanziaria che consenta ad una banca di
            comodo l’utilizzo dei propri conti; l’apertura di case da gioco, anche in internet o su
            navi che battono la bandiera dello Stato. Tale ultimo divieto
            appare quantomeno singolare guardando alla storia dello Scv ed alla sua
                funzione, poiché sembra perlopiù come imposto da chi non
            conosce bene la missione della sovranità territoriale del piccolo
            Stato. Le persone giuridiche con sede nel territorio dello Stato o iscritte nei registri
            dello Stato, inoltre, dovranno registrare, aggiornare e conservare per un periodo di
            dieci anni, fornendo, su richiesta delle autorità competenti o dei soggetti obbligati,
            tutti i documenti, i dati e le informazioni relativi alla propria natura e attività, ai
            propri titolari effettivi, beneficiari, membri ed amministratori. 
Esigenza particolarmente avvertita
            dalle autorità ecclesiastiche è il rafforzamento della trasparenza finanziaria in quanto
            tutto il sistema economico vaticano è stato spesso oggetto di inchieste giudiziarie da
            parte italiana e di molteplici reports giornalistici[26]. L’ultimo periodo del pontificato di Benedetto XVI si è particolarmente
            distinto sotto tale profilo anche sulla scorta delle risultanze dell’enciclica
                Caritas in veritate[27].
        
Proprio per soddisfare tali esigenze
            è stato previsto che il segreto d’ufficio ed il segreto in materia finanziaria non
            inibiscono né limitano l’attuazione degli obblighi stabiliti dalla legge da parte dei
            soggetti a ciò tenuti, né l’accesso all’informazione da parte delle autorità competenti.
            Si dà impulso alla collaborazione tra le autorità competenti
            con il necessario scambio di informazioni anche a livello internazionale[28]. 
Con l’introduzione di queste norme è
            stato fatto un ulteriore passo in avanti verso una progressiva armonizzazione del
            sistema finanziario vaticano agli standard previsti in ambito comunitario, tanto da
            spingere l’Unità di informazione finanziaria della Banca d’Italia ad affermare (nel
                Rapporto annuale 2010) che nel corso del 2010 lo Scv, in
            esecuzione degli impegni assunti con la sottoscrizione della Convenzione monetaria con
            l’Ue, ha adottato una legge antiriciclaggio ispirata alla normativa comunitaria, che ha,
            tra l’altro, istituito l’Agenzia di informazione finanziaria, e che l’introduzione della
            nuova normativa va valutata positivamente ai fini della stabile regolarizzazione dei
            rapporti e del superamento di alcune criticità connesse, in particolare, con l’adeguata
            verifica della clientela da parte delle banche italiane operanti con lo Ior. A tale
            proposito la relazione del promotore di giustizia del Tribunale vaticano in apertura
            dell’anno giudiziario 2013[29] segnalava con soddisfazione la previsione di un sistema di controlli
            rafforzato da sanzioni penali (anche rilevanti) a tutela proprio della trasparenza
            finanziaria. 
In tema, infine, di emissione
            monetaria, per la quale ha il limite di 2.300.000 euro, lo Scv deve coordinarsi con le
            limitazioni all’emissione predisposte per la Repubblica italiana così come per il
            calcolo della quota percentuale di monete che può coniare in aggiunta al parametro fisso[30]. È evidente, quindi, che in tutte le attività monetarie la Città del
            Vaticano deve confrontarsi con l’Italia in un complesso sistema di sovranità concorrente
            che di fatto costringe gran parte delle attività finanziarie
            vaticane a transitare attraverso i canali italiani. Appare, tuttavia, almeno in tale
            settore, quella dello Scv più una sovranità limitata che «concorrente», in quanto è
            l’Italia di fatto a prevalere nel rapporto attraverso le attività di controllo
            finanziario demandate in primis alla Banca d’Italia. 

3. Il
            sistema di vigilanza finanziaria operativo nello Stato della Città del Vaticano 



Dalla firma della Convenzione sono
            derivati, come sopra anticipato, obblighi per lo Stato vaticano di recepire tutte le
            normative europee sulla trasparenza finanziaria, sulla lotta al riciclaggio e sulla
            tutela dei valori monetari. Dall’insieme delle leggi vaticane in materia (essenzialmente
            scaturenti dalla legge n. CXVII del 2010) emerge in modo evidente che all’interno dello
            Scv le attività che presentano una natura finanziaria si possano direttamente collocare
            nel quadro più ampio dell’attività istituzionale principale, con la conseguenza
            dell’approntamento di forme di vigilanza e verifica stringenti che coinvolgono più
            autorità competenti della Santa Sede e dello Stato vaticano[31], tra le quali riveste un ruolo centrale l’Aif ai fini della prevenzione e
            del contrasto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo[32]. 
Quest’ultimo organismo è stato
            istituito da Benedetto XVI con Motu proprio del 30 dicembre 2010,
            in attuazione della Legge concernente la prevenzione ed il contrasto del
                riciclaggio dei proventi di attività criminose e del finanziamento del terrorismo
                del 30 dicembre 2010, quale istituzione collegata alla Santa Sede
                ex artt. 186, 187 e 191 della Costituzione apostolica
                Pastor Bonus, avente personalità giuridica canonica pubblica e
            personalità civile vaticana[33].
        
A norma dell’art. 3 del relativo
            statuto, l’Aif svolge le funzioni, i compiti e le attività indicati nella citata legge
            dello Stato della Città del Vaticano 30 dicembre 2010, n. CXXVII. La medesima, inoltre,
            a norma del diritto e dei principi internazionali in materia di lotta al riciclaggio e
            al finanziamento del terrorismo, esercita le proprie funzioni in piena autonomia e
            indipendenza a garanzia dell’efficacia del sistema di prevenzione approntato. È poi
            chiamata a svolgere il suo servizio nei riguardi dei soggetti di cui all’art. 2 della
            citata legge operanti sul territorio dello Stato della Città del Vaticano, oltre che di
            tutti i dicasteri della Curia romana e degli organismi ed enti dipendenti in qualsiasi
            modo dalla Santa Sede. 
In base poi a quanto previsto nella
            legge 8 ottobre 2013, n. XVIII, Legge di conferma del decreto n. XI del
                Presidente del Governatorato, recante norme in materia di trasparenza, vigilanza ed
                informazione finanziaria, dell’8 agosto 2013, l’Aif: svolge la funzione
            di vigilanza e regolamentazione e la funzione di informazione finanziaria in conformità
            delle disposizioni del proprio Statuto e della legge, adottando le procedure e le misure
            necessarie per garantire la distinzione operativa fra la funzione di vigilanza e
            regolamentazione e la funzione di informazione finanziaria; adotta i regolamenti di
            attuazione nei casi previsti dalla legge; irroga le sanzioni
            nei modi e nei limiti stabiliti dall’ordinamento; partecipa
            alle delegazioni della Santa Sede presso le istituzioni finanziarie e gli organismi
            tecnici internazionali competenti in materia di prevenzione e contrasto del riciclaggio
            e del finanziamento del terrorismo (art. 8, comma 4). 
Circa la valutazione generale dei
            rischi, l’Aif deve monitorare l’efficacia del sistema di prevenzione e contrasto del
            riciclaggio e del finanziamento del terrorismo e, conseguentemente, comunicare ai
            soggetti obbligati gli esiti della valutazione generale dei rischi, fornendo alle
            autorità competenti e ai soggetti obbligati i dati, le informazioni e le analisi che
            consentono loro di compiere la propria autonoma valutazione dei rischi, indicando,
            peraltro, ai soggetti obbligati i fattori da considerare nell’elaborare la propria
            valutazione, evidenziando anche i settori in cui sono tenuti ad applicare le misure
            rafforzate e, ove necessario, le procedure e i controlli da adottare. Nell’attività di
            controllo preventivo l’Aif informa le autorità competenti e i soggetti obbligati circa i
            rischi e le vulnerabilità dei sistemi di prevenzione e contrasto del riciclaggio di
            altri Stati (soprattutto con i quali il Vaticano ha intensi rapporti finanziari) e, a
            tale fine, pubblica una lista degli Stati definiti ad alto rischio, individuando ed
            ordinando contromisure adeguate e proporzionate ai rischi nel caso in cui uno Stato
            persistentemente non osservi od osservi insufficientemente i parametri internazionali in
            materia di prevenzione e contrasto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo.
            Dispone, infine, l’applicazione dell’adeguata verifica rafforzata, comunque
            proporzionata ai rischi, per i rapporti, le operazioni o le transazioni con persone
            fisiche o giuridiche, incluse le istituzioni finanziarie, degli Stati ad alto rischio di
            riciclaggio e di finanziamento del terrorismo, e, a tale fine, può identificare e
            pubblicare una lista degli Stati che impongono obblighi equivalenti a quelli stabiliti
            dalle leggi vaticane. 
Per ciò che concerne l’attività di
            vigilanza e la regolamentazione per la prevenzione e il contrasto del riciclaggio e del
            finanziamento del terrorismo, l’Aif è direttamente chiamata a vigilare e verificare
            l’attuazione, da parte dei soggetti a ciò tenuti, degli obblighi stabiliti dal diritto e
            dai regolamenti adottati dalla medesima Autorità. Di
            conseguenza la medesima può accedere, oppure richiederne la produzione, di documenti,
            dati, informazioni, registri e libri contabili, rilevanti ai fini della vigilanza,
            inclusi, fra l’altro, quelli relativi a conti, operazioni e transazioni, incluse le
            analisi che il soggetto vigilato ha effettuato per individuare attività, operazioni e
            transazioni inusuali o sospette; così come di documenti, dati e informazioni, da parte
            delle persone giuridiche con sede nel territorio dello Stato o iscritte nei registri
            delle persone giuridiche tenuti presso lo Stato, relativi alla loro natura e attività,
            ai titolari effettivi, beneficiari, membri e amministratori, inclusi i membri della
            direzione e dell’alta dirigenza. La medesima, per lo svolgimento dei propri compiti,
            adotta le misure necessarie ad evitare che criminali e loro complici, direttamente o
            indirettamente, detengano o siano i titolari effettivi di una partecipazione rilevante o
            di controllo o svolgano una funzione di direzione negli organi esecutivi o di vigilanza
            all’interno dei soggetti vigilati; può svolgere verifiche a distanza e ispezioni
                in loco, le quali possono comprendere anche la verifica e la
            revisione di politiche, di procedure, di misure, di libri contabili e di registri,
            nonché esami a campione e raccogliere ed analizzare informazioni di natura finanziaria
            sull’ente vigilato. Per trasparenza operativa, l’Aif pubblica un rapporto annuale
            contenente dati, informazioni e statistiche (non riservati) sull’attività svolta
            nell’esercizio delle sue funzioni istituzionali. 
Tra i compiti affidati a questa
            Autorità vaticana particolare rilievo rivestono quelli relativi a tutte le attività di
            «informazione finanziaria», strumentali a quelle di prevenzione del riciclaggio di
            danaro e valori e che sono ritenuti fondamentali all’interno della Convenzione monetaria
            stipulata con l’Ue. A tali fini, l’Autorità riceve ed analizza le segnalazioni delle
            operazioni «sospette» da parte degli operatori e svolge proprie attività istruttorie e
            di indagine, oltre a poter comminare sanzioni[34].
        
Nell’esercizio delle sue funzioni,
            l’Aif ha emanato una serie di regolamenti con i quali sono stati disciplinati:
                a) il trasporto al seguito di denaro contante e strumenti
            finanziari in entrata o uscita dallo Stato della Città del Vaticano (n. 2);
                b) le sanzioni amministrative pecuniarie in caso di violazione
            degli obblighi stabiliti dalla legge n. CXXVII del 30 dicembre 2010 concernente la
            prevenzione ed il contrasto del riciclaggio dei proventi di attività criminose e del
            finanziamento del terrorismo (n. 3); c) il contenuto degli obblighi
            in materia di trasferimento di fondi ai sensi dell’art. 38, comma 4, della legge n.
            CXXVII del 30 novembre 2010 (n. 4); d) il contenuto, le modalità di
            individuazione, anche attraverso l’indicazione di indici di
            anomalia, e di invio delle segnalazioni sospette (n. 5). 
L’Aif, inoltre, ha emanato una serie
            di istruzioni, nelle quali sono state dettate precise disposizioni in materia di:
                a) organizzazione, procedure e controlli interni volti a
            prevenire l’utilizzo degli enti vigilanti e fini di riciclaggio e di finanziamento del
            terrorismo (Istruzione 14 novembre 2011, n. 1); b) valutazione del
            fattore di rischio e degli obblighi di adeguata verifica (Istruzione 14 novembre 2011,
            n. 2); c) individuazione degli Stati il cui regime è ritenuto
            equivalente (Istruzione 14 novembre 2011, n. 3); d) indicazione
            degli indici di anomalia (Istruzione 30 novembre 2011, n. 4). 
In ogni caso, dall’impianto
            complessivo delineato nella citata legge 8 ottobre 2013, n. XVIII, emerge che l’attività
            dell’Aif si inserisce in un sistema più complesso che coinvolge diverse autorità
            vaticane, ed in particolare: 
a) la
            Segreteria di Stato, la quale definisce le politiche e le strategie generali ai fini
            della prevenzione e del contrasto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo;
            cura l’adesione e l’attuazione dei trattati e degli accordi internazionali e la
            partecipazione alle istituzioni ed agli organismi internazionali, inclusi le istituzioni
            e gli organismi competenti per la definizione di norme e buone pratiche in materia di
            prevenzione e contrasto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo; 
b) il
            presidente del Governatorato, che irroga le sanzioni amministrative nei casi previsti
            dalla legge; 
c) il Comitato
            di sicurezza finanziaria, il quale promuove il coordinamento e la collaborazione tra le
            autorità competenti; 
d) il Corpo
            della Gendarmeria, il quale adotta tecniche avanzate di indagine in materia di
            prevenzione e contrasto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo; cura la
            formazione e l’aggiornamento professionale dei suoi membri sui fenomeni del riciclaggio
            e del finanziamento del terrorismo; con il nulla osta della Segreteria di Stato, stipula
            protocolli di intesa con le autorità analoghe di altri Stati ai fini della prevenzione e
            contrasto delle attività criminose, compresi il riciclaggio, il finanziamento del
            terrorismo e i reati presupposto del riciclaggio. Sotto tale
            profilo emerge ancor più con nettezza la necessità di un coordinamento con le autorità
            italiane ed in particolare con la Guardia di finanza che, attraverso il Nucleo
            valutario, esercita rilevanti funzioni di prevenzione e controllo sui circuiti ed i
            flussi finanziari. 
Nella medesima legge, al fine di
            garantire una più efficace azione di vigilanza, è stato sancito che le autorità
            competenti della Santa Sede e dello Stato devono collaborare attivamente e scambiarsi
            informazioni ai fini della prevenzione e contrasto del riciclaggio e del finanziamento
            del terrorismo, anche con analoghe autorità di altri Stati, prevedendo inoltre che le
            autorità competenti adottino adeguati programmi per la formazione del personale, la
            raccolta e lo scambio di dati e di informazioni, nonché per l’attuazione della normativa
            vigente, inclusa l’attività sanzionatoria e di individuazione. Nonostante, tuttavia, i
            notevoli e riconosciuti sforzi effettuati dalle autorità vaticane anche in tempi molto
            recenti sotto l’ulteriore impulso del pontificato di Francesco, vengono notate
            difformità sul grado di allineamento della legislazione vaticana con quella italiana ed europea[35]. Quella vaticana, in particolare, dimostra certamente un evidente cambio di
            mentalità teso anche a recuperare un’immagine di trasparenza delle istituzioni
            finanziarie vaticane ed in particolare dello Ior, unica banca con sede nel territorio
            dello Scv. 
Una maggiore efficienza operativa è
            certamente richiesta anche a livello di cooperazione internazionale con istituzioni,
            come ad esempio il Gafi, che hanno affinato i sistemi di controllo e repressione del
            fenomeno del riciclaggio, estendendosi i controlli anche ai patrimoni frutto di evasione
            fiscale nei paesi di provenienza[36].
        

4. Sovranità
            territoriale vs. sovranità finanziaria per lo Scv? 



Quanto fin qui segnalato rafforza la
            domanda iniziale se si possa parlare ancora di sovranità piena per il piccolo Stato
            vaticano ed in che misura. Se, cioè, le soluzioni con le quali si concluse la questione
            romana sono ancora del tutto efficaci nel garantire alla Santa Sede il suo spazio
            territoriale di autonomia ed indipendenza[37]. 
Per rispondere alla domanda occorre
            probabilmente separare nel nostro caso l’idea di sovranità da
            quelle di autonomia ed indipendenza, anche se
            apparentemente inscindibili[38]. È un dato innegabile che la Città del Vaticano dipenda in tutti i suoi
            servizi dall’Italia, che a sua volta è inserita nel sistema dell’Unione europea. La
            sottoscrizione della Convenzione monetaria più che un atto volontario di adesione appare
            un atto obbligato per non soccombere sotto il profilo monetario-finanziario, il che
            comporta l’assunzione di una serie di doveri che, come si è visto, sottopongono il
            piccolo Stato ad un invasivo potere ispettivo da parte di altre istituzioni dotate,
            peraltro, di efficaci strumenti, anche repressivi, di convincimento[39]. L’esercizio pieno della sovranità quindi, seppure salvo sotto il profilo
            formale, appare sostanzialmente compromesso dalla necessaria interdipendenza tra i
            settori finanziari italiano e vaticano tra loro e con quello
            europeo ed addirittura mondiale. È una regola del mondo globalizzato la continua
            interdipendenza tra i sistemi finanziari, tuttavia per lo Scv la questione è diversa
            anche da quella degli altri piccoli Stati. Lo è soprattutto per la sua peculiare natura
            strumentale alle attività religiose della Santa Sede e di protezione giuridico-politica
            del pontefice[40]; ed inoltre per la natura ordinamentale del diritto prodotto dalla Chiesa e
            la sua conseguente vincolatività per il «Popolo di Dio», che non ha una dimensione
            propriamente territoriale[41]. 
È indubbio che per gli aspetti
            secolari lo Scv debba fare i conti con i sistemi che lo circondano e sia inserito nella
            comunità transnazionale che governa la finanza mondiale. Tuttavia, la sua peculiare
            natura impone che tutte le attività di contorno si svolgano nel rispetto della finalità
            della autonomia ed indipendenza territoriale del piccolo Stato in quanto rivolte a
            garantire alle istituzioni della Chiesa cattolica quelle libertà di azione ed
            autogoverno strumentali all’esercizio della guida spirituale e pastorale di tutti i
            fedeli sparsi nel mondo. In ciò sembra avvenire una separazione tra la piena autonomia
            territoriale, garantita tra l’altro dal Trattato del Laterano, e l’esercizio di
            un’illimitata sovranità statale in quanto quest’ultima avvertita (per lo più
            dall’«opinione pubblica») più come una concessione fatta dall’Italia alla Chiesa
            cattolica che come un diritto derivante dalla storia e dalla autodeterminazione di un
            popolo apparentemente inesistente. A ricomporre tale frattura è chiamato più che mai il
            lavoro del giurista. 
Non bisognerebbe mai cadere,
            infatti, almeno nell’ottica giuridica ed in tale prospettiva, nella facile tentazione
            scandalistica di considerare il Vaticano alla stregua di piccoli
            Stati esotici fondati su impermeabile segreto bancario, sistemi
            giuridici impenetrabili, divertimento e gioco d’azzardo[42], né di un mero privilegio concesso alla Santa Sede. 
Papa Francesco ha in più occasioni
            ribadito che, al di là della natura giuridica assunta, l’attività istituzionale dello
            Ior deve essere ancorata indissolubilmente ai principi di trasparenza e onestà[43]. La relativa riforma si inserisce, infatti, anche nel solco del contrasto
            agli squilibri sociali alimentati dalla idolatria del denaro, ritenendo che ciò «procede
            da ideologie che difendono l’autonomia assoluta dei mercati e la speculazione
            finanziaria» e, pertanto, «negano il diritto di controllo degli Stati, incaricati di
            vigilare per la tutela del bene comune»[44]. 
Nella scia del processo di
            adeguamento dello Stato della Città del Vaticano agli standard internazionali in materia
            di trasparenza finanziaria[45], il 1° aprile 2015 è stata sottoscritta tra la Santa Sede e il governo della
            Repubblica italiana una Convenzione in materia finanziaria, la quale «viene ad
            aggiungere un tassello, ormai necessario, al quadro del sistema di diritto finanziario
            che si è cominciato a delineare col pontificato di Benedetto
            XVI e che ha avuto un notevole incremento con papa Francesco»[46]. Al suo interno sono state disciplinate le modalità di cooperazione tra le
            autorità competenti delle due parti, al fine di consentire l’adempimento, con modalità
            semplificate, degli obblighi fiscali inerenti le attività finanziarie detenute presso
            enti che svolgono attività finanziarie presso la Santa Sede da parte di persone fisiche
            e giuridiche fiscalmente residenti in Italia[47]. 
Tale accordo, nel rendere Italia e
            Santa Sede «ancora più vicine»[48], costituisce un ulteriore elemento della necessaria collaborazione che, sia
            pure nella distinzione dei relativi ordini (art. 7, comma 1, Cost.)[49], costituisce l’architrave dei rapporti tra Stato e Chiesa cattolica
            declinati in chiave contemporanea. 
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In questo ultimo capitolo Elisabetta Bani si occupa della regolazione in
                materia finanziaria nell’ordinamento della chiesa cattolica, una regolazione
                prudenziale che è collegata alla scelta di adeguarsi alla regolazione finanziaria
                internazionale – uno dei vari interventi recenti che hanno innovato sia
                l’ordinamento vaticano che quello canonico. La decisione di adeguare le istituzioni
                finanziarie vaticane alla disciplina internazionale comporta conseguenze sia di tipo
                “macro” (nuovi rapporti internazionali), che di tipo “micro”, cioè sugli assetti
                delle singole istituzioni finanziarie toccate dalla riforma. Non si tratta soltanto
                di essere assoggettate ad una nuova disciplina, ma più intimamente di adeguare un
                consolidato modo di agire – per così dire da artigiani della finanza – a modelli che
                richiedono specifiche competenze condivise a livello globale. Non tutti gli scandali
                finanziari che hanno coinvolto ad esempio lo Ior hanno all’origine oscure trame e
                biechi fini inconfessabili, in qualche caso si è trattato di più banale (ma non meno
                pericoloso) dilettantismo. Si sottolinea come le innovazioni introdotte negli ultimi
                anni dovrebbero avere il pregio di aiutare le strutture finanziarie del Vaticano a
                trovare la giusta direzione.





1. La scelta
            di adeguarsi alla regolazione finanziaria internazionale 



A partire dalle dimissioni di papa
            Benedetto XVI abbiamo assistito ad eventi che hanno scosso ed innovato in modo fino a
            poco tempo fa quasi impensabile sia l’ordinamento vaticano che quello canonico. Nel
            breve volgere di un quinquennio due pontefici lungimiranti ed eversivi hanno
            radicalmente ridelineato il modo di porsi della Santa Sede nei confronti degli scenari
            economici internazionali ed il ruolo delle strutture finanziarie (serventi la Chiesa
            universale) nel contesto dei mercati economico-finanziari internazionali[1]. 
In seguito alla Lettera apostolica in
            forma di Motu proprio di Benedetto XVI del 30 dicembre 2010, avente
            ad oggetto la prevenzione ed il contrasto delle attività illegali in campo finanziario e
            monetario, si sono succeduti interventi normativi che hanno profondamente inciso sia sul
            sistema giuridico vaticano, che sui rapporti tra questo e l’ordinamento canonico[2]. Interventi che, seppur in origine riconducibili al
            mero ottemperare agli impegni assunti in sede internazionale (in particolare discendenti
            dagli impegni assunti in occasione della Convenzione monetaria stipulata con l’Ue), si
            sono rivelati invece l’enzima che ha messo in moto processi di riforma che hanno
            investito il diritto penale e processuale, la materia delle sanzioni amministrative, la
            giurisdizione penale, la disciplina e la vigilanza delle attività finanziarie e poi –
            quasi a cascata – sono arrivate fino alla riforma della Curia romana. 
Due tratti distintivi
            contraddistinguono tali discipline: l’estensione dell’applicazione delle disposizioni
            approvate per lo Stato della Città del Vaticano anche nell’ambito della Santa Sede[3] e la conformazione dell’ordinamento vaticano e canonico a principi elaborati
            e generalmente condivisi in materie economiche in ambito internazionale[4].
        
Tratti che ritroviamo nella legge n.
            XVIII dell’8 ottobre 2013, recante norme in materia di trasparenza, vigilanza ed
            informazione finanziaria[5], con la quale si disciplina l’attività avente natura finanziaria, si
            definiscono e consolidano le strutture preposte a tale vigilanza e per la prima volta
            nell’ordinamento ecclesiastico si pongono le basi per una vigilanza prudenziale sul
            sistema finanziario vaticano. 
L’avvio delle riforme in materia
            finanziaria risale come noto alla sottoscrizione (il 17 dicembre 2009) da parte dello
            Scv (unitamente alla Santa Sede) della Convenzione monetaria con l’Ue[6]. Come può facilmente intuirsi, le ridotte dimensioni dello Scv, rendono
            assai limitata la sua capacità economica e produttiva e pertanto avrebbe poco senso
            l’emissione di una propria moneta, così a seguito di specifici accordi internazionali lo
            Scv, si è avvalso prima della lira e poi dell’euro. Peculiarità della Convenzione
            stipulata nel 2009, in sostituzione della Monetalis conventio
            sottoscritta con l’Italia il 29 dicembre 2000[7] al fine di introdurre l’euro nello Scv, è che nel
            secondo caso non si ha più l’intermediazione italiana (paese facente parte da un lato
            dell’Ue e dall’altro sottoscrittore con lo Scv dei Patti Lateranensi) e lo Scv, pur non
            essendo membro né dell’Unione né del Consiglio d’Europa, fruisce del Sistema monetario
            comune accedendo in proprio agli strumenti di pagamento consentiti dalla Banca centrale
            europea. Si «affranca» dall’Italia ed entra in un circuito internazionale. 
Dalla sottoscrizione della
            Convenzione monetaria del 2009 lo Scv ha tratto un ampliamento della propria potestà
            monetaria: viene infatti direttamente conferito allo Scv il «diritto di utilizzare
            l’euro come propria moneta ufficiale»[8], quest’ultimo può dunque coniare e produrre monete e banconote secondo
            quantitativi stabiliti (senza più riferimento alla quantità italiana) da un Comitato
            misto appositamente costituito. Ma ha dovuto di contro, essendo un paese terzo rispetto
            all’Ue e quindi non vincolato alla normativa adottata dall’Unione in campo monetario e
            finanziario, sottoscrivere uno specifico impegno «ad adottare tutte le misure
            appropriate [mediante il recepimento diretto o azioni equivalenti][9], per attuare gli atti giuridici e le norme dell’Unione europea elencati in
            apposito allegato alla Convenzione» (art. 8 della Convenzione). 
Le materie sulle quali lo Scv è stato
            chiamato ad adeguarsi sono in prima battuta quelle che prevedibilmente hanno diretta
            incidenza sull’efficienza della politica monetaria e dunque banconote e monete in euro,
            prevenzione della frode e della falsificazione di mezzi di
            pagamento in contante e diversi dal contante, medaglie e gettoni, i requisiti in materia
            di comunicazione statistica e inoltre quelle in materia di prevenzione del riciclaggio
            di denaro. Già con tale ultima previsione ci si allontana dal terreno della stretta
            politica monetaria e dalla salvaguardia del metro monetario, e si introduce il tema
            della lotta al riciclaggio e al finanziamento del terrorismo. Proseguendo poi nella
            lettura dell’art. 8 della Convenzione si legge che «se e quando un settore bancario
            verrà creato nello Stato della Città del Vaticano, l’elenco di atti giuridici e di norme
            di cui all’allegato verrà integrato per includervi la normativa Ue in materia bancaria e
            finanziaria e gli atti giuridici e le norme della Bce, in particolare i requisiti in
            materia di comunicazione statistica»: attraverso questa previsione si aprono nuovi
            orizzonti alla regolazione economica vaticana (seppur limitatamente all’ipotesi che lo
            Scv intenda dar vita ad un settore bancario). In realtà la legislazione vaticana si è
            già adeguata agli atti giuridici e alle norme dell’Unione europea non solo in materia di
            contrasto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo, ma anche in materia di
            vigilanza prudenziale sugli enti che svolgono attività finanziarie[10]. È questa infatti la parte aggiunta ex novo nella legge
            n. XVIII, nella quale troviamo un titolo (il terzo) dedicato alla vigilanza prudenziale. 
Le conseguenze di aver accettato il
            vincolo di adottare misure per adeguarsi alla normativa europea nello Scv sono
            difficilmente contenibili entro il perimetro degli interventi attinenti alla politica
            monetaria e hanno aperto la porta ad un completo e profondo mutamento della filosofia
            della regolazione economica vaticana. 
Se solo si riflette sul costo che
            l’adeguamento di un ordinamento chiuso al mercato quale quello Vaticano comporta a
            fronte del beneficio di poter utilizzare l’euro come propria moneta ufficiale, non si
            può non pensare che forse i termini del rapporto debbano essere ribaltati o comunque
            ridisegnati nel senso che l’adesione alla Convenzione monetaria
            è stato il primo passo verso un nuovo approccio all’economia, dove il vantaggio dell’uso
            dell’euro è una sorta di sottoprodotto del vero obiettivo, che è quello di procedere ad
            «una profonda riflessione sulla vocazione dei settori economico e finanziario e sulla
            loro corrispondenza al fine ultimo della realizzazione del bene comune» per la
            «promozione dello sviluppo umano integrale sul piano materiale e morale»[11]. 

2. La
            regolazione finanziaria internazionale calata nell’ordinamento dello Stato della Città
            del Vaticano 



Nel volgere di meno di un
            quinquennio l’ordinamento vaticano si è trovato catapultato da una situazione di
            inesistenza (di negazione dell’esistenza) di un mercato finanziario e quindi di
            sostanziale carenza di una disciplina dello stesso, alla parificazione con l’ordinamento
            europeo (e per questo tramite con l’ordinamento internazionale) per una serie rilevante
            di profili attinenti la regolazione del sistema finanziario, tutto ciò ha comportato il
            passaggio da una dimensione «artigianale» ad una molto complessa ed evoluta,
            beneficiando sì dell’esperienza accumulata da altri ordinamenti in decenni, ma dovendo
            fare i conti con le difficoltà che derivano dall’introduzione ex
                abrupto di una regolazione in un certo senso calata dall’alto, che non è
            quindi supportata da quel tipo di esperienza comune di vigilati e vigilanti, che si può
            formare in un processo più graduale.
        
Possiamo individuare una sorta di
                fil rouge che, partendo da discipline puntuali dettate per
            prevenire la frode e contraffazione delle banconote e monete in euro, passa attraverso
            riforme di ampio respiro quali quelle della legge penale e quelle sulle sanzioni
            amministrative e arriva fino all’adozione della citata legge n. XVIII, da alcuni
            definita una sorta di «testo unico della finanza». 
Un filo conduttore che porta ad
            individuare l’emergere di un nuovo approccio nei confronti dei settori economico e
            finanziario, destinato a coinvolgere leggi, apparati e prassi, in netta controtendenza
            rispetto al precedente disinteresse per la disciplina delle attività economiche e
            finanziarie da parte della Santa Sede[12]. 
In questo difficoltoso cammino lo
            Stato della Città del Vaticano non procede autonomamente, non si ritaglia privilegi,
            sceglie di partecipare alle azioni messe in campo dalla comunità internazionale per
            regolare il sistema finanziario e nel far ciò non si limita ad adottare quelle misure
            che sono volte alla prevenzione e al contrasto di attività criminali (cioè le misure che
            si rivolgono strumentalmente al sistema finanziario, appunto come canale di trasmissione
            di flussi finanziari tra attività lecite e attività illecite), ma anche a quelle
            direttamente rivolte alla protezione e alla promozione del sistema finanziario, per
            tutelarne integrità, stabilità e trasparenza[13]. 
Due aspetti probabilmente sono da
            evidenziare in questa apertura alla regolazione economica: il primo è che il
            processo vede in prima linea la Santa Sede piuttosto che lo
            Stato della Città del Vaticano[14] e il secondo che l’apertura della Santa Sede alla regolazione economica
            passa anche attraverso il distacco progressivo dello Stato della Città del Vaticano
            dallo Stato italiano (di cui all’epoca dei Patti Lateranensi il primo aveva ad esempio
            mutuato i codici, con cui intratteneva «rapporti privilegiati»). Che sia causa oppure
            effetto della progressiva integrazione nell’ordinamento comunitario (e tramite questo in
            quello internazionale), l’allontanamento dello Stato della Città del Vaticano
            dall’ordinamento italiano sembra abbastanza evidente. Contestualmente, nel momento in
            cui Santa Sede e Stato della Città del Vaticano procedono ad intessere direttamente
            relazioni con le istituzioni europee, la distinzione fra l’ordine spirituale – spettante
            alla Santa Sede – e quello materiale – di competenza vaticana, sembra destinata a
            perdere il peso che ha avuto in passato ed in particolare nel contesto italiano. 
Non a caso una delle grandi novità
            di questa stagione legislativa vaticana è l’estensione delle norme dettate dallo Stato
            della Città del Vaticano a soggetti ordinariamente assoggettati all’ordinamento
            canonico. 
Per limitare l’indagine alla
            disciplina dei soggetti che svolgono l’attività finanziaria[15] segnaliamo che tanto il Motu proprio di papa Francesco
            dell’8 agosto 2013, che il precedente e omologo Motu proprio di
            Benedetto XVI, stabiliscono l’estensione dell’applicazione delle leggi vaticane in
            materia ai dicasteri della Curia romana e agli altri organismi ed enti dipendenti dalla
            Santa Sede così come alle organizzazioni senza scopo di lucro che godono di personalità
            giuridica canonica e hanno sede nello Stato vaticano[16]. Se in materia penale – come nella disciplina del contrasto al riciclaggio
            ed al finanziamento del terrorismo – si può pensare ad un collegamento con condotte che
            violano precetti morali, con riferimento alla necessità di garantire una struttura
            stabile e trasparente ad enti che svolgono attività finanziaria il passo è decisamente
            lungo. Più semplice è concordare sul fatto che i due pontefici hanno voluto estendere
            anche ai soggetti dell’ordinamento canonico le norme dettate in materia finanziaria ed
            in caso di violazione delle stesse delegare a giudicarli il giudice secolare. 
Regole che sono elaborate e che
            dovrebbero essere interpretate secondo logiche non atemporali ed assolute, ma secondo
            logiche di regolazione economica che sono il frutto della riflessione comune di
            regolatori nazionali e sovranazionali, pubblici e privati. 
Tale apertura per di più viene
            accettata non solo per partecipare alla lotta contro la criminalità organizzata
            internazionale (che viola i diritti inviolabili) e che sfruttando le opportunità offerte
            dalla globalizzazione, deve essere combattuta mediante la
            collaborazione fra gli Stati, ma anche per garantire la stabilità dei mercati
            finanziari. Non c’è solo attenzione all’esigenza di far fronte ad attività illecite
            particolarmente pericolose ed odiose: infatti la legge n. XVIII, a differenza delle
            precedenti, non disciplina solo gli aspetti che coinvolgono gli operatori finanziari in
            funzione del contrasto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo, ma anche i
            profili volti a garantire la stabilità finanziaria che diventa anch’essa un valore da
            preservare nell’ordinamento ecclesiale, prima non sufficientemente valorizzato. 
Non può non colpire nei considerando
            che precedono la legge n. XVIII del 2013, il riconoscimento della necessità che tutti
            gli Stati si impegnino non solo a «contribuire alla prevenzione ed al contrasto delle
            attività illecite e, in particolare, del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo,
            adottando adeguati sistemi di vigilanza e di informazione finanziaria nonché
            collaborando a livello internazionale, anche attraverso il controllo delle frontiere», e
            a «prevenire e contrastare il terrorismo internazionale e le attività dei soggetti che
            minacciano la pace e la sicurezza internazionali o che partecipano alla proliferazione
            di armi di distruzione di massa», ma anche «a proteggere e promuovere la stabilità degli
            enti che svolgono professionalmente un’attività di natura finanziaria, anche mediante
            adeguati sistemi di vigilanza prudenziale, collaborando a livello internazionale».
            Colpisce dunque il riconoscimento della necessità della «collaborazione internazionale»
            e della parificazione tra obiettivi di contrasto di attività illecite e di tutela della
            stabilità finanziaria. Tra l’altro, sempre nei considerata, si dà un ulteriore
            riconoscimento alla necessità di garantire anche con discipline specifiche e con
            adeguati apparati di vigilanza la «solidità degli operatori in ambito finanziario»,
            perché si dà atto del fatto che questa «è un elemento fondamentale per la stabilità dei
            settori economico, commerciale e professionale, a livello interno e internazionale».
            Dunque la disciplina della legge n. XVIII non detta regole operative agli intermediari
            finanziari solo in funzione di assicurare quella trasparenza necessaria a porre in
            essere le azioni di contrasto al riciclaggio ed al finanziamento del terrorismo, ma
            anche perché riconosce il valore della stabilità finanziaria
            che passando dalla regolazione strutturale alla regolazione prudenziale[17] non può che avvenire mediante una disciplina di vigilanza. 

3. I
            rapporti tra la normativa antiriciclaggio e quella di vigilanza finanziaria 



Che si potesse arrivare a questo
            approdo, cioè ad una disciplina di supervisione finanziaria quale quella contenuta nella
            legge n. XVIII, era prevedibile se solo si riflette alla stretta interrelazione
            esistente tra disciplina antiriciclaggio e disciplina di vigilanza su intermediari
            finanziari. In realtà la disciplina di vigilanza in ambito internazionale precede quella
            per il contrasto del riciclaggio e si concentra inizialmente sul canale bancario per poi
            estendersi agli altri intermediari finanziari. 
La disciplina vaticana parte da
            quello che è già un punto di arrivo in un iter complesso in ambito internazionale ed
            europeo (e di recepimento della disciplina europea nei singoli paesi membri). 
Mentre gli interventi per
            disciplinare l’attività bancaria e quella finanziaria sono assai risalenti nel tempo (in
            ciascun ambito nazionale dall’epoca successiva alla crisi del 1929, in ambito europeo
            dagli anni ’70 del Novecento in ambito internazionale con lo sviluppo degli standard
            prudenziali elaborati in seno al Comitato di Basilea)[18], quelli per il contrasto del riciclaggio partono dall’inizio degli anni ’80
            del secolo scorso. Risale alla Raccomandazione 80/10 del Comitato dei ministri del
            Consiglio d’Europa del 27 giugno 1980, il primo intervento in ambito europeo: con questa
            il Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa invitava gli
            Stati dell’allora Comunità europea, ad intervenire sui rispettivi sistemi bancari per
            evitarne il coinvolgimento in operazioni di riciclaggio. Sempre il sistema bancario è
            oggetto di attenzione in funzione di lotta al riciclaggio nella Dichiarazione di
            principi di Basilea del 12 dicembre 1988. In questa occasione la preoccupazione per i
            rischi di coinvolgimento del sistema bancario nel riciclaggio è orientata più che a
            combattere le attività illecite (i cui proventi sono oggetto di riciclaggio) ad evitare
            perdita di credibilità e pericoli per la stabilità degli operatori bancari. 
Non ripercorriamo qui il lungo
            cammino che ha portato dai primi inviti a rinunciare alle operazioni sospette agli
            obblighi di collaborazione attiva, dalla costituzione nel 1989 di un’agenzia permanente
            indipendente in seno all’allora G7 (i paesi più industrializzati) il Gafi per
            contrastare il riciclaggio non solo come strumento di persecuzione dei reati presupposto
            ma anche come pericolo in sé per l’assetto economico mondiale[19], alla svolta successiva agli attacchi terroristici dell’11 settembre 2001,
            in seguito ai quali il contrasto al riciclaggio di denaro ha in parte cambiato
            fisionomia, in quanto da quel momento il principio cardine della disciplina
            antiriciclaggio – follow the money – è stato utilizzato con
            l’obiettivo di intercettare non solo i flussi finanziari che provengono dalla
            commissione di reati, ma anche quelli che pur di origine lecita, sono destinati a
            sostenere le azioni di gruppi terroristici. Dunque l’azione di vigilanza e repressione
            degli ordinamenti si è appuntata non solo sul passaggio di disponibilità monetarie dal
            circuito illegale verso settori leciti, ma anche sul percorso inverso di flussi
            finanziari di provenienza in ipotesi anche lecita, ma diretti al finanziamento del terrorismo[20]. 
Nel contempo si andava ampliando e
            dettagliando il novero dei reati presupposto, ma soprattutto si prendeva atto della
            formidabile capacità che la criminalità organizzata
            internazionale possiede di adattarsi con grande flessibilità
            all’evoluzione delle forze e delle situazioni di mercato. Con la globalizzazione dei
            mercati si è registrata un’escalation crescente di aggravamento
            della minaccia da un lato e di affinamento dell’azione di contrasto dall’altro: si sono
            mossi autorità ed organismi internazionali, sono stati registrati profondi cambiamenti
            negli assetti legislativi dei singoli paesi e poi negli assetti operativi, negli
            apparati di controllo giudiziari e investigativi. Una delle conseguenze del maggior
            controllo che si poneva in essere in sede internazionale sui canali bancari per
            contrastare il riciclaggio e dell’evoluzione dei mercati finanziari (sempre più
            interconnessi) è stata anche il minor ricorso della criminalità al sistema bancario
            tradizionale nella gestione delle risorse illecite. 
In conseguenza dello stretto
            presidio dei canali bancari, si diffondono nuovi modi di «ripulire» il denaro, quali
            l’utilizzo del sistema postale, o di società di beneficenza, o dei sistemi delle rimesse
            nei paesi di origine degli immigrati. Anche le forme di supervisione e vigilanza hanno
            perciò dovuto cambiare fisionomia e spostare il proprio focus dal sistema bancario in
            senso stretto al sistema finanziario (e oltre). Secondo un iter peraltro seguito anche
            in materia di vigilanza regolamentare: mentre infatti in origine i legislatori avevano
            appuntato l’attenzione sul mercato bancario nel tempo le forme di controllo e
            supervisione sugli intermediari sono venute gradualmente parificando le condizioni ed i
            controlli tra intermediari. 
Un percorso non facile, nel corso
            del quale l’atteggiamento della Santa Sede avrebbe potuto essere di minor
            collaborazione. 
Certo un peso decisivo verso
            l’adeguamento agli standard comuni deve essere riconosciuto alla procedura Moneyval, che
            ha operato da catalizzatore[21] ed ha accompagnato lo Scv e la Santa Sede con un approccio che è stato non
            solo di supervisione ma anche «consulenziale»[22].
        

4. La
            vigilanza prudenziale nella legge n. XVIII del 2013 



La legge n. XVIII dell’8 ottobre
            2013 recante norme in materia di trasparenza, vigilanza ed informazione finanziaria è un
            testo normativo importante sotto molti profili. 
Questa legge, che dà attuazione al
                Motu proprio di papa Francesco dell’8 agosto 2013, tenendo
            conto delle modifiche apportate in corso d’opera alla disciplina dettata dalla legge n.
            CXXVII del 30 dicembre 2010 concernente la prevenzione ed il contrasto del riciclaggio
            dei proventi di attività criminose e del finanziamento del terrorismo e soprattutto dei
            rilievi emersi nel corso delle procedure di valutazione Moneyval, riunisce in un unico
            contesto sia le norme antiriciclaggio che quelle, di nuova introduzione, sulla vigilanza
            prudenziale sul sistema finanziario vaticano. 
La legge delimita il perimetro delle
            attività e dei soggetti sottoposti sia agli adempimenti di segnalazione in funzione di
            contrasto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo, sia alle nuove norme in
            materia di vigilanza prudenziale (titolo III); delinea i poteri dei soggetti cui sono
            attribuiti i compiti di supervisione e di vigilanza e delinea l’architettura della
            vigilanza vaticana, affidata ad una pluralità di soggetti tra i quali un ruolo centrale
            viene riconosciuto all’Aif[23].
        
La nuova funzione di vigilanza
            prudenziale che viene attribuita all’Aif, in aggiunta alle funzioni che questa già aveva
            sulla base del Motu proprio di Benedetto XVI del 30 dicembre 2010,
            ha richiesto una revisione dello Statuto dell’Autorità, che è avvenuta con
            l’approvazione di un nuovo Statuto (entrato in vigore il successivo 21 novembre)
            approvato con Lettera apostolica in forma di Motu proprio del 15
            novembre 2013 (pubblicato il 18 novembre 2013). 
Come usuale in questo tipo di testi
            normativi la legge n. XVIII si apre con una serie di definizioni che consentono di
            delimitare l’ambito oggettivo e soggettivo: in particolare si apre con la definizione di
            attività aventi natura finanziaria[24], agli enti che svolgono professionalmente[25] un’attività di natura finanziaria si applicano le disposizioni dettate dal
            titolo III (vigilanza prudenziale): questi sono dunque censiti
            ed inseriti in un elenco tenuto dall’Aif, devono essere autorizzati dall’Aif allo
            svolgimento dell’attività e sono sottoposti a controlli attinenti le partecipazioni, la
                governance, i requisiti patrimoniali e di liquidità, la
            gestione dei rischi, la trasparenza nei confronti dell’autorità di vigilanza.
            All’Autorità di informazione finanziaria viene riconosciuto un diffuso potere di
            regolamentazione della materia e alla stessa viene attribuita la vigilanza sul rispetto
            degli obblighi e la competenza in materia di sanzioni amministrative. 
Tra gli aspetti per cui questa legge
            merita una particolare attenzione ci pare di poter segnalare: l’apertura ad una
            disciplina rigorosa (abbandono del passato disinteresse) per le attività economiche; la
            rapidità e determinazione con cui è stato attuato il processo di adeguamento alle
            normative europee; l’accettazione (apertura) agli standard e ai controlli
            internazionali; la peculiarità dell’accostamento in un unico testo normativo della
            disciplina antiriciclaggio e di quella di vigilanza prudenziale ed infine la prevalenza
            (che potrebbe essere solo precedenza temporale di attenzione) della disciplina del
            sistema finanziario su quella bancaria, stante l’inesistenza di un sistema bancario
            vaticano. 
Un aspetto che non può non colpire
            delle riforme poste in essere a partire dal Motu proprio di
            Benedetto XVI, è l’incredibile rapidità e determinazione con la quale l’ordinamento
            vaticano è stato allineato a quello europeo, frutto di un’esperienza pluridecennale di
            regolazione dei mercati finanziari gradualmente approdato all’assetto attuale passando
            attraverso una pluralità di discipline nazionali e sovranazionali di varia portata ed estensione[26]. 
Come detto sopra, la legge n. XVIII
            non contiene soltanto norme in materia di contrasto del riciclaggio[27], ma anche un titolo (il terzo, artt. 52-66) dedicato alla vigilanza e
            regolamentazione prudenziale degli enti che svolgono professionalmente un’attività di
            natura finanziaria.
        
Questo accostamento non sorprende se
            si tiene presente l’origine della normativa, ma appare comunque singolare rispetto ad
            altri ordinamenti, che hanno disciplinato in modo più diluito nel tempo il fenomeno del
            riciclaggio da un lato e la vigilanza sulle attività finanziarie dall’altro. Solitamente
            (si pensi ad esempio all’ordinamento italiano), disciplina antiriciclaggio e regolazione
            prudenziale dell’attività bancaria sono contenute in corpi normativi distinti, si
            muovono su piani contigui (spesso si usano le stesse strutture di vigilanza) ma
            nettamente distinti; invece la legge n. XVIII accomuna il tutto e probabilmente la
            seconda normativa per molto tempo sarà interpretata fondamentalmente in funzione della
            prima. 
Altra peculiarità della disciplina
            finanziaria vaticana è la concentrazione dell’attenzione sull’attività finanziaria
            anziché su quella bancaria: ovviamente la cosa si spiega con il fatto che al momento non
            è individuabile un sistema bancario all’interno dello Scv, mentre esistono e sono
            internazionalmente rilevanti operatori che svolgono attività finanziaria. 
Se si ripercorre l’evoluzione della
            disciplina posta in campo dagli ordinamenti per regolare i rischi insiti nello
            svolgimento delle attività finanziarie (prima) e per contrastare il fenomeno del
            riciclaggio e del finanziamento del terrorismo (poi), si nota che dapprima si ottempera
            all’esigenza di regolare il sistema bancario e solo in seguito quello finanziario. Si
            riscontra inoltre che in prima battuta anche nella disciplina dell’antiriciclaggio
            l’attenzione è stata concentrata sul canale bancario e solo in seguito si è appuntata
            anche su quello finanziario. Insomma si nota una tendenziale prelazione dell’attenzione
            dei regolatori sul sistema bancario, attenzione (e disciplina) a cui sfuggono in prima
            battuta gli operatori finanziari, fino a quando non emergono le incongruenze di tale
            scelta o non si debba constatare la vanificazione del perseguimento degli obiettivi
            perseguiti dalla disciplina imposta alle banche, se non estesa con gli opportuni
            adeguamenti ispirati al principio di proporzionalità anche agli operatori del settore
            finanziario. Tant’è ad esempio che l’Unione europea che ha disciplinato
            il settore bancario prima e quello finanziario, poi si
            interroga adesso sull’opportunità di disciplinare ulteriormente quella zona grigia
            definita sistema bancario ombra[28]. 
In questo si fanno rientrare quelle
            entità operanti al di fuori del normale sistema bancario ma che svolgono attività quali
            raccogliere finanziamenti con caratteristiche analoghe ai depositi; realizzare la
            trasformazione delle scadenze e/o della liquidità; consentire il trasferimento del
            rischio di credito, e usare, direttamente o indirettamente, la leva finanziaria. 
Le attività del sistema bancario
            ombra sono indubbiamente una dimensione importante del sistema finanziario e offrono
            indubbi vantaggi allo stesso[29], ma al contempo danno origine anche a rischi (non esclusi quelli di natura
            sistemica) non ancora oggetto di specifica disciplina di prevenzione. 
Il sistema bancario ombra è una
            realtà ancora da delimitare, però l’Unione europea se ne è occupata pubblicando nel
            marzo 2012 un Libro verde ed in ambito europeo le autorità di
            vigilanza (sia nazionali che comunitarie) hanno cominciato ad accumulare esperienza in
            materia, resta però ancora molto da fare (soprattutto a livello globale) per colmare le
            lacune che attualmente caratterizzano i dati disponibili circa l’interconnessione tra
            banche e istituti finanziari non bancari. 

5.
            Conclusioni 



L’ordinamento dello Scv ha
            intrapreso un importante cammino nella direzione della trasparenza e della vigilanza
            prudenziale sulle attività di natura finanziaria. Pur non
            potendo disporre di un’economia e di una capacità produttiva
            tali da giustificare una disciplina ad hoc per tali materie (lo Scv
            è privo di un’economia di mercato), tuttavia registra la presenza di elevati volumi di
            transazioni in contanti e bonifici volti a finanziare la missione della Chiesa. Con
            grande realismo gli interventi degli ultimi anni hanno concentrato la loro attenzione
            non tanto sulla natura strumentale di strutture economiche quali lo Ior, sulla finalità
            delle attività finanziarie da questo svolte (destinate per statuto ad opere di carità e
            di religione), quanto sui rischi insiti nello svolgimento di tali attività. La
            diffusione globale delle attività finanziarie non pone nessuno al riparo da tali rischi,
            in primis di riciclaggio e di finanziamento del terrorismo, ma anche di instabilità
            sistemica. La legislazione vaticana si è dunque orientata a conformarsi a standard
            normativi e comportamentali internazionali, invertendo un «cammino secolare
            contrassegnato da tenaci resistenze alle regole e ai controlli esterni sugli enti e le
            istituzioni rientranti nella propria orbita»[30]. 
Il carattere strumentale dello Scv,
            finalizzato a garantire l’autonomia della Santa Sede, non gli ha impedito di accettare
            di sottoporsi alle regole ed ai controlli internazionali per il timore di intaccare la
            piena indipendenza della Santa Sede e del papa, anzi è stata scelta la strada di
            estendere le nuove discipline all’ordinamento canonico. 
L’introduzione di una regolazione
            del sistema finanziario vaticano in conformità alla disciplina europea (e tramite questa
            alla disciplina internazionalmente condivisa) sembra discendere non tanto dalla
            necessità di adeguarsi alla normativa internazionale per continuare a svolgere senza
            ostacoli le proprie attività economiche e finanziarie, quanto piuttosto da una volontà
            di ripensare gli strumenti – anche finanziari – al servizio della missione spirituale
            della Chiesa.
        
Si assiste all’adozione di una serie
            di scelte intraprese progressivamente e che non si sono arrestate neppure di fronte alla
            necessità di riformare sistema penale, istituzioni finanziarie e curia. 
Peraltro le caratteristiche
            dell’economia nel mondo attuale, sempre più globalizzata e finanziarizzata, non
            permettono più di mantenere spazi privi di disciplina: non sono più giustificazioni
            accettabili né le ridotte dimensioni di un Stato, né l’irrilevanza o inesistenza del suo
            tessuto industriale produttivo e della dimensione dei consumi al suo interno, perché
            ormai ciò che prevale sono i movimenti virtuali di capitali. 
I capitali si muovono a livello
            globale e con la rapidità propria del trasferimento virtuale ed i regolatori hanno
            dovuto fare i conti con la necessità di espandere al massimo grado la c.d. tracciabilità
            dei flussi e di armonizzare le discipline per salvaguardare la fiducia nel sistema
            finanziario nel suo complesso. 
In questo «flusso» di regolazione si
            è immessa anche la Santa Sede (attraverso lo Stato della Città del Vaticano), ma la
            decisione di adeguare le istituzioni finanziarie vaticane alla disciplina internazionale
            comporta conseguenze sia di tipo «macro» (nuovi rapporti internazionali), che di tipo
            «micro», cioè sugli assetti delle singole istituzioni finanziarie toccate dalla riforma.
            Non si tratta soltanto di essere assoggettate ad una nuova disciplina, ma più
            intimamente di adeguare un consolidato modo di agire – per così dire da artigiani della
            finanza – a modelli che richiedono specifiche competenze condivise a livello globale.
            Per spiegare meglio: non tutti gli scandali finanziari che hanno coinvolto ad esempio lo
            Ior hanno all’origine oscure trame e biechi fini inconfessabili, in qualche caso si è
            trattato di più banale (ma non meno pericoloso) dilettantismo. È sorprendente quanto sia
            riuscita a convivere con la nuova realtà finanziaria globalizzata, una struttura
            operativa di tal fatta, le innovazioni introdotte negli ultimi anni dovrebbero avere il
            pregio di aiutare le strutture finanziarie del Vaticano a trovare la giusta direzione.
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                        Motu proprio di papa Francesco dell’8 agosto 2013.
                    Questa legge è una sorta di testo unico, ma non è ancora un punto di arrivo,
                    tant’è che il processo riformatore è continuato con la riflessione sulle
                    modifiche da apportare ai principali enti finanziari dello Stato della Città del
                    Vaticano ed alla riforma della Curia romana nel marzo del 2015.

[3]  Si vedano ad esempio gli artt. 46-51 della
                    legge n. VIII dell’11 luglio 2013 dello Scv recante norme complementari in
                    materia penale che hanno introdotto nell’ordinamento vaticano sanzioni a carico
                    delle persone giuridiche coinvolte in attività criminose, norme estese
                    all’ordinamento canonico con Motu proprio in pari data; la
                    stessa procedura la ritroviamo in materia di disciplina dell’attività
                    finanziaria.

[4]  Si veda ad esempio nell’ambito della riforma
                    della Curia romana, nei tre nuovi statuti (della Segreteria dell’economia, del
                    Consiglio per l’economia e dell’Ufficio del Revisore generale) promulgati il 22
                    febbraio del 2015 ed entrati in vigore ad experimentum il
                    1° marzo successivo l’impegno esplicito per l’adozione dei principi contabili,
                    di gestione finanziaria generalmente accettati e anche per la procedura di
                    rendicontazione finanziaria, insieme con controlli interni avanzati. Ciò che
                    preme sottolineare dunque, ferma restando la portata innovativa dell’istituzione
                    di un dicastero economico, è soprattutto l’apertura al coinvolgimento di esperti
                    di alto livello in amministrazione finanziaria, pianificazione e
                        reporting, presupposta da tali riforme. Ci soffermeremo
                    oltre su analoga apertura a prassi consolidate di controllo e vigilanza
                    introdotte nell’ordinamento vaticano su indicazione di esperti internazionali,
                    quali gli esaminatori della procedura Moneyval. Per quanto riguarda la nuova
                    Segreteria per l’economia non si può che prendere atto di come rappresenti una
                    novità assoluta nella storia della Chiesa, una struttura di coordinamento per
                    gli affari economici e amministrativi della Santa Sede con autorità su tutte le
                    attività economiche e amministrative all’interno della Santa Sede e dello Stato
                    della Città del Vaticano.

[5]  Legge con la quale la Pontificia Commissione
                    della Città del Vaticano dà attuazione al Motu proprio di
                    papa Francesco dell’8 agosto 2013. 

[6]  La Convenzione monetaria tra l’Unione europea
                    e lo Stato della Città del Vaticano (2010/C 28/05), è stata firmata a Bruxelles,
                    il 17 dicembre 2009. In questa occasione la Santa Sede (soggetto con personalità
                    giuridica internazionale) ha scelto di presentarsi come entità unitaria insieme
                    al Vaticano. Sul riposizionamento della Santa Sede e del Vaticano verso le
                    istituzioni europee in occasione della sottoscrizione della Convenzione
                    monetaria, si veda P. Consorti, Il Vaticano e l’Europa fra euro e
                        Ior, in «Politica del diritto», 4, 2011, pp. 505-538 (in
                    particolare p. 517), contestualmente potrebbe intravvedersi un possibile
                    mutamento di ruolo dello Stato della Città del Vaticano che è un ordinamento
                    statuale derivato (appunto: dall’Italia), e non originario: il Vaticano gode dei
                    soli poteri sovrani che gli sono stati attribuiti dal Trattato del Laterano allo
                    scopo di garantire l’indipendenza spirituale della Santa Sede ed a questo
                    proposito la necessità di battere moneta potrebbe essere revocata in
                    dubbio.

[7]  F. Vecchi, L’affievolimento di
                        sovranità dello stato Città del Vaticano per assorbimento nell’area
                        monetaria dell’euro, in «Il diritto ecclesiastico», 3, 2002, pp.
                    1034-1084.

[8]  L’Ue per la precisione ha ritenuto di dover
                    modificare la precedente Convenzione monetaria del 2000 a seguito della
                    decisione assunta dal Consiglio dell’Unione europea (decisione 26 novembre 2009,
                    n. 2009/895/CE, Posizione della Comunità europea per quanto concerne
                        la rinegoziazione della Convenzione monetaria con lo Stato della Città del
                        Vaticano) e adottata in seguito alla Comunicazione della
                    Commissione al Consiglio contenente la relazione sul funzionamento degli accordi
                    monetari con Monaco, San Marino e il Vaticano COM (2009) 359.

[9]  Sulla scelta di non recepire, ma adottare una
                    disciplina autonoma, si veda A. Sarais, La valutazione di Moneyval nei
                        confronti della Santa Sede e dello Stato della Città del Vaticano in materia
                        di lotta contro il riciclaggio dei capitali ed il finanziamento del
                        terrorismo, in «Il diritto ecclesiastico», 123, 2012, pp.
                    209-223.

[10]  A. Di Marco, Il controllo delle
                        banche nell’UEM: la (problematica) nascita di un sistema integrato di
                        vigilanza prudenziale, in «Il Diritto dell’Unione europea», 3,
                    2013, p. 549.

[11]  Parole dello stesso pontefice Benedetto XVI
                    nel firmare il Motu proprio dell’agosto del 2010. Anche per
                    G. Rivetti, Stato Città del Vaticano, Santa Sede e normativa
                        antiriciclaggio. Produzione legislativa tra specificità funzionali e
                        complessità strutturali, in «Diritto e religioni», 1, 2013,
                    sarebbe riduttiva tale interpretazione. L’autore preferisce collocare la
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[16]  L’estensione non si limita all’aspetto
                    sostanziale, ma riguarda anche la parte processuale e giudiziaria: il
                        Motu proprio La Sede Apostolica del 30 dicembre 2010
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[22]  Sul controllo consulenziale, seppur con
                    riferimento ai soggetti finanziari oggetto di vigilanza prudenziale, si veda A.
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