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Qualche riflessione sulla soggettivita internazionale
della Santa Sede e dello Stato della Citta

del Vaticano
di Edoardo Greppi

Some reflections on the international subjectivity of the Holy See and of the Vatican City State



1. Introduzione

La soggettivita internazionale tradizionalmente richiama concetti
come statualita e sovranita. La statualita fa riferimento a una popolazione
stanziata su un territorio chiaramente delimitato, a un’autorita di gover-
no indipendente da altre potesta sovrane, a una capacita di intrattenere
relazioni con altri soggetti. Alcuni di questi elementi presentano
profili problematici quandosi guardi a quella entita che parte rilevante
della dottrina ha qualificato come «sui generis» la Santa Sede, e alla
correlata entita che va sotto ilnome di Stato della Citta del Vaticano.
La prima, a sua volta, richiamala Chiesa Cattolica e il suo capo, il
Sommo Pontefice, a un tempo «SedeApostolica» e capo dello Stato.
Per parte sua, la Chiesa Cattolica non si identifica con lo Stato della
Citta del Vaticano, dal momento che la sua natura universale non &

suscettibile di essere ristretta in un modestoambito territoriale.

Non &, dunque, agevole applicare alla Santa Sede le tradizionali ca-
tegorie della sovranita statuale e della tipica soggettivita internazionale.
La dottrina ha offerto diverse letture, approdando alla conclusione
che la comunita internazionale, una societa essenzialmente di Stati,
contempla anche un soggetto particolare, addirittura unico e non sem-
plicemente sui generis. A fronte della generalizzata constatazione della
soggettivita internazionale, molti autori esprimono tuttavia valutazioni
diverse circa la posizione dello Stato della Citta del Vaticano nell’ordi-
namento internazionale.

[l presente contributo si propone di indagare alcuni dei profili mag-
giormente rilevanti ai fini della definizione della soggettivita della Santa
Sede e/o dello Stato della Citta del Vaticano, soprattutto alla luce della
sempre crescente dimensione internazionale di questi enti peculiari.
Come si vedra, I'indagine sulla prassi ormai molto ricca consente di per-
venire alla conclusione della possibilita di fare riferimento a una doppia
soggettivita, senza porre problemi particolari quanto al rapporto che
intercorre tra le due entita.

2. La soggettivita della Santa Sede dopo la presa di Roma

Il problema della posizione della Santa Sede nella comunita inter-
nazionale si era posto essenzialmente dopo il 20 settembre 1870, cioé
con il venir meno della dimensione temporale del potere del Papa. La
breccia di Porta Pia, I'occupazione di Roma da parte delle truppe del
Regno d’Italia al comando del generale Raffaele Cadorna, e la successiva
debellatio dello Stato pontificio avevano determinato, infatti, una situa-
zione nuova e inedita. Il Papa che, per molti secoli, era stato addirittura
- insieme all'lmperatore - una delle supreme fonti di legittimazione dei
diversi sovrani europei, e che era a sua volta sovrano di uno Stato di una
significativa estensione territoriale, veniva privato di questo elemento
forte e tangibile.

Fino alla presa di Roma, non si poneva un problema di soggettivita
internazionale. Lo Stato pontificio (o Stato della Chiesa) era, infatti, a tutti
gli effetti un’entita statuale, dotata degli elementi costitutivi rilevanti ai



fini della soggettivita degli enti primari dell’ordinamento internazionale
(cfr. Cansacchi 1979, 47). La sovranita, cui la soggettivita internazionale
e collegata, comporta la sussistenza di una comunita di persone stanziata
su un territorio e governata da un’autorita politica organizzata e indipen-
dente, capace di entrare in relazione con altri soggetti. Questi elementi
si rinvengono nella convenzione di Montevideo sui diritti e doveri degli
Stati (26 dicembre 1933), e sono ripresi nella sentenza della Suprema
Corte di Cassazione italiana, che afferma che «il diritto internazionale
riconosce come Stati soltanto quegli enti che, in piena indipendenza,
esercitano il proprio potere di governo collettivo nei confronti di una
comunita stanziata su un territorio, onde ¢ da ritenersi principio acquisito
che la sintesi statuale debba essere espressa dalla triade popolo-governo-
territorio e che richieda, quindi, necessariamente che la componente della
popolazione e I'apparato di governo da essa espresso ricadano su un
luogo di esercizio di tale governo e dell’attivita dei soggetti»'. La stessa
Corte ha successivamente confermato questa impostazione: «l’organiz-
zazione di governo che eserciti effettivamente ed indipendentemente il
proprio potere su una comunita territoriale diviene soggetto di diritto
internazionale in modo automatico. Uno Stato sovrano, quindi, sussiste
come soggetto autonomo di diritto internazionale in presenza della triade
territorio-popolo-governo ed in presenza dei requisiti della effettivita ed
indipendenzax»?.

Ebbene, non vi e dubbio che lo Stato pontificio avesse fino alla sua
debellatio nel 1870 questi caratteri. Seppure ormai ridotto al solo Lazio
(avendo perso le Romagne, le Marche e 'Umbria per effetto della con-
quista da parte del Regno di Sardegna, nel processo di formazione per
annessione del Regno d'Italia) (Romano 1911-12, 345), lo Stato della
Chiesa era ancora una indiscutibile realta statuale, in possesso di tutti i
citati caratteri della soggettivita degli Stati.

Il problema si e successivamente posto nei sei decenni della «que-
stione romana» (1870-1929), ma la prassi degli Stati e la dottrina offrono
un’indicazione piuttosto precisa. La Santa Sede, privata della sovranita
territoriale, ha continuato a detenere una posizione soggettiva nella comu-
nita internazionale. La soggettivita internazionale, infatti, non si esaurisce
nella sola statualita. Quando sussiste un ente dotato di un’organizzazione
interna idonea fargli perseguire i propri scopi, costituito da un complesso
di individui oggetto della sua potesta di governo, e che si manifesta indi-
pendente da qualsiasi altra entita politica, se ne constata la soggettivita alla
luce di una norma primaria dell’ordinamento internazionale (Cansacchi
1979, 49). In altre parole, la nozione di soggettivita internazionale non
coincide pienamente con quella di statualita. Alla luce della norma prima-

! Cass. pen., 28 giugno 1985, n. 1981.
Z Cass. pen., 28 dicembre 2004, n. 49666.



ria relativa alla soggettivita internazionale, accanto a quella degli Stati (che
sono la quasi totalita dei soggetti) si constata la presenza di altri soggetti,
che dimostrano di possedere i requisiti di effettivita e indipendenza nel
condurre una propria vita di relazione internazionale accanto agli Stati.
Si pensi agli insorti e alla loro organizzazione politica, cui 'ordinamento
internazionale riconosce una posizione soggettiva (cfr. sul punto Monaco,
Curti, Gialdino 2009, 421 ss.; v. anche. Benvenuti 1981, 513 ss.).

Inoltre, nella comunita internazionale si trovano appunto entita come
la Santa Sede e, seppure in una posizione piu controversa, il Sovrano
Militare Ordine di Malta, che partecipano attivamente e in maniera
effettiva e indipendente alla vita di relazione a prescindere dal possesso
di un requisito di territorialita (Cfr. Gazzoni 1979; Cansacchi 1984, 77;
piu recentemente Ciciriello 2004, 47).

Nel sessantennio intercorrente tra I'annessione del territorio dello Sta-
to pontificio al Regno d'Italia e la sistemazione della «questione romana»
con la stipulazione dei Patti Lateranensi la Santa Sede ha continuato a
essere un soggetto internazionale. In quei decenni, infatti, ha dato ampie
prove della sussistenza dei requisiti (essenziali e imprescindibili) dell’ef-
fettivita e dell'indipendenza. Questi si sono manifestati nella stipulazione
di numerosi trattati e nell'intrattenimento di relazioni diplomatiche con
un numero significativo di Stati. Lo stesso Regno d’Italia, cioe lo Stato
che aveva privato la Santa Sede della sua sovranita territoriale, d’altra
parte, inequivocabilmente riconosceva la sussistenza della soggettivita,
a partire dalle dichiarazioni del ministro degli affari esteri nello stesso
1870 e poi nella c.d. «legge delle guarentigie» del 1871. Essa riconosceva,
appunto, «guarentigie», garanzie di ampio respiro e immunita a quello
che considerava un soggetto portatore di una «missione» che non aveva
connotati territoriali in senso tradizionale. Anzi, questo soggetto proiet-
tava la propria attivita in una dimensione genuinamente internazionale,
ben al di la di quella che é tipica di molti Stati «sovrani».

Questa soggettivita era ampiamente oggetto di riconoscimento® da
parte degli Stati che, numerosi, intrattenevano relazioni diplomatiche con
la Santa Sede, stipulavano con essa trattati, facevano ricorso al Sommo
Pontefice per mediazioni, conciliazioni e arbitrati internazionali. Né &
privo di significato il fatto che lo stesso Regno d’Italia - cioé lo Stato che
aveva privato la Santa Sede della sovranita territoriale - riconoscesse la
Santa Sede. Ne & prova la sottoscrizione dei Patti Lateranensi: nessuno
Stato stipula accordi internazionali con entita che non riconosca come

11 riconoscimento, tuttavia, non € un atto costitutivo della personalita giuridica
internazionale. Esso € un atto politico, meramente lecito, dichiarativo del possesso dei
requisiti per la soggettivita. Peraltro, il riconoscimento e ritenuto politicamente rilevante,
e non privo di conseguenze giuridiche. In argomento, cfr. Conforti 2015, 19, nonché
Villani 1989, 633 ss.



soggetti internazionali. Inoltre, il riconoscimento puo essere de jure o de
facto. Quest’ultimo ha luogo quando uno Stato non adotta uno specifico
atto unilaterale finalizzato a riconoscere formalmente un altro soggetto
(anch’esso normalmente uno Stato), dando luogo a un riconoscimento
«pieno» (Conforti 2015, 20) ma da vita a comportamenti concludenti.
Una di queste modalita consiste proprio nello stipulare accordi inter-
nazionali con un altro ente e, cosi facendo, si manifesta l'intenzione di
riconoscerlo come soggetto internazionale. Ebbene, questo & avvenuto
proprio nel 1929 con la stipulazione dei Patti Lateranensi. Concludendo
questi accordi e ratificandoli, lo Stato italiano de facto riconosceva la
Santa Sede come soggetto dell’ordinamento internazionale, anche se non
aveva espresso preventivamente un formale riconoscimento (cioé
«pieno», «de jure»).

Dunque, non vi & dubbio che la Santa Sede - ancorché priva dei
caratteri della statualita, per via della privazione dell’elemento territo-
riale - abbia continuato a essere un soggetto internazionale nel periodo
intercorrente trail 1870 e il 1929 (Balladore Pallieri 1940, 58; Cansacchi
1955, 98; Ferlito 1988; Treves 2005, 162).

[ Patti Lateranensi hanno, quindi, dato una soluzione alla complessa
vicenda politica, giuridica e istituzionale che va sotto il nome di «questione
romanav. In particolare, il Concordato ha regolato i rapporti tra lo Stato
italiano e la Chiesa Cattolica. I «concordati» sono accordi internazionali
che intercorrono tra la Santa Sede e uno Stato al fine di stabilire la condi-
zione giuridica della Chiesa nell’'ordinamento di quello Stato. Il Trattato
del Laterano, invece, ha regolato le questioni pitt marcatamente politiche,
compresi la dimensione territoriale e i profili relativi al riconoscimento di
alcuni diritti e all'esercizio di alcuni poteri e facolta da parte della Santa
Sede con riferimento all’'ordinamento italiano.

Le Alte Parti dichiaravano nel preambolo del trattato di voler «ad-
divenire ad una sistemazione definitiva dei reciproci rapporti» e anche
che desideravano farlo «assicurando alla Santa Sede in modo stabile
una condizione di fatto e di diritto la quale Le garantisca I'assoluta
indipendenza per I'adempimento della sua alta missione nel mondo».
Dichiaravano, altresi, che «dovendosi, per assicurare alla Santa Sede
I'assoluta e visibile indipendenza, garantirLe una sovranita indiscutibile
pur nel campo internazionale, si & ravvisata la necessita di costituire, con
particolari modalit, la Citta del Vaticano, riconoscendo sulla medesima
alla Santa Sede la piena proprieta e I'esclusiva e assoluta potesta e giu-
risdizione sovranan.

Nel testo dispositivo (art. 3), I'Italia dichiarava, quindi, di riconoscere
«la sovranita della Santa Sede nel campo internazionale come attributo
inerente alla sua natura, in conformita alla sua tradizione ed alle esigenze
della sua missione nel mondo», e riconosceva altresi alla Santa Sede «la
piena proprieta e la esclusiva ed assoluta potesta e giurisdizione sovrana



sul Vaticano, com’e attualmente costituito, con tutte le sue pertinenze
e dotazioni creandosi per tal modo la Citta del Vaticano [...]». Veniva,
dunque, esplicitata la volonta che la Santa Sede potesse riprendere una
seppur modesta dimensione di sovranita territoriale piena ed esclusiva.

A ulteriore precisazione l'art. 4 stabilisce che «la sovranita e la
giurisdizione esclusiva, che I'Italia riconosce alla Santa Sede sulla Citta
del Vaticano, importa che nella medesima non possa esplicarsi alcuna
ingerenza da parte del Governo italiano e che non vi sia altra autorita
che quella della Santa Sede».

La soluzione della «questione romana», quindi, & stata realizzata
attraverso la stipulazione di accordi internazionali il cui presupposto era
necessariamente che le due parti contraenti si riconoscessero re-
ciprocamente. La soggettivita internazionale, tuttavia, non deriva dal
riconoscimento, che € un atto politico, meramente lecito, semplicemente
accertativo del possesso dei requisiti posti dalla norma primaria di diritto
internazionale che attribuisce ipso facto la soggettivita agli enti che pre-
sentino determinati requisiti. Essa deriva dalla rigorosa applicazione del
principio di effettivita, alla luce del quale rileva il comportamento degli
Stati vis-a-vis il nuovo soggetto.

Ebbene, per quanto riguarda la situazione che si & venuta a deter-
minare in seguito alla stipulazione dei Patti Lateranensi, la dottrina ha
affrontato il problema di quale sia il soggetto internazionale rilevante.
Si tratta, ciog, di determinare se sia la Santa Sede, lo Stato della Citta del
Vaticano (o «Citta del Vaticano» tout court) o la Chiesa Cattolica, o una
combinazione di due di questi tre.

Ai fini di una determinazione di questi profili di soggettivita, la San-
ta Sede & da intendersi come la «Sede Apostolica Romana», quella del
«Vescovo di Roma» e, in altri termini (altrettanto rilevanti), il complesso
degli organi centrali di governo della Chiesa Cattolica* Essa ha un capo,
in persona del Sommo Pontefice (il Papa), che e al vertice della Curia
Romana, che e a sua volta il governo centrale della Chiesa. Lo stesso
Sommo Pontefice & anche il capo dello Stato della Citta del Vaticano, il

*1l canone 361 del Codice di diritto canonico stabilisce che «Col nome di Sede
Apostolica o Santa Sede si intendono nel codice non solo il Romano Pontefice, ma
anche [...] la Segreteria di Stato, il Consiglio per gli affari pubblici della Chiesa e gli
altri Organismi della Curia Romana». Nel Compendio della dottrina sociale della Chiesa
(Pontificio Consiglio della Giustizia e della Pace, Citta del Vaticano, 2005), al n. 444 si
legge «La Santa Sede - o Sede Apostolica - gode di piena soggettivita internazionale
in quanto autorita sovrana che realizza atti giuridicamente propri. Essa esercita una
sovranita esterna, riconosciuta nel quadro della Comunita internazionale, che riflette
quella esercitata all'interno della Chiesa, e che & caratterizzata dall’'unita organizzativa
e dall'indipendenza».



monarca assoluto (con poteri legislativi, giurisdizionali e di governo) del
pil piccolo Stato della comunita internazionale®.

3. La dottrina internazionalistica

In dottrina, il riferimento prevalente e alla soggettivita internazionale
della Santa Sede, a partire dagli Autori che vi hanno scritto nel periodo
immediatamente successivo al 1929. Santi Romano, dopo avere negato in
linea generale la personalita internazionale della Chiesa, afferma che «per
una serie di circostanze storiche di grandissima importanza, il problema si
pone invece diversamente per la Chiesa Cattolica o, meglio, per la Santa
Sede, giacché la personalita internazionale della prima, considerata nel
suo complesso, € stata talvolta affermata da qualche scrittore, ma senza
alcun fondamento nella realta» (Romano 1933, 67). Nello stesso senso
si e espresso Arrigo Cavaglieri (1932, 109).

Nessun dubbio per Giorgio Balladore Pallieri, per il quale sussiste il
principio in base al quale la territorialita dell’ente e un requisito necessa-
rio per l'acquisto della personalita internazionale, con poche eccezioni,
tra le quali spicca al primo posto la Santa Sede. Si tratta di «personalita
originaria nella Comunita internazionale, acquistata anch’essa ipso iure,
e chela Santa Sede non ebbe per i suoi domini temporali ma per la sua
autorita spirituale» (Balladore Pallieri 1948, 86). Non ha dubbi Gaetano
Morelli, che ritiene meno corretto il riferimento alla Chiesa cattolica, e
afferma che «il problema della personalita internazionale della Santa
Sede & indipendente dalla esistenza di uno Stato con cui essa si trovi in
un determinato modo collegata, quale lo Stato pontificio fino al 1870 e
lo Stato della Citta del Vaticano dopo il 1929». Secondo Morelli, quindi,
a questa appartenenza alla Comunita internazionale fa riscontro «un
corrispondente atteggiamento dell'ordinamento internazionale, atteg-
giamento che si rivela nelle norme consuetudinarie di tale ordinamento»
(con esclusione di quelle non compatibili con la speciale natura della
Santa Sede, come le norme di diritto bellico) (Morelli 1951, 154). Anche
Giuseppe Ottolenghi, per il quale non sussiste una personalita distinta
dello Stato della Citta del Vaticano, il soggetto sarebbe la sola Santa
Sede, alla quale la Citta del Vaticano & unita «da un rapporto organico»,
in quanto «organizzazione decentrata della S. Sede per 'esercizio della
sua attivita politica, diventandone quindi parte integrante» (Ottolenghi
1956, 83 ss.). Anche per Santi Romano, peraltro, la costituzione dello
Stato della Citta del Vaticano «implica la conseguenza che non sia sorto
un nuovo soggetto di diritto internazionale, ma che l'antico soggetto,

* La superficie ¢ di circa 0,44 kmgq, e ha poco pit di 500 cittadini.



la S. Sede, esplichi adesso la sua personalita nella duplice veste di ente
supremo della Chiesa Cattolica e del nuovo Stato, cioe di due istituzioni
che, per quanto distinte, sono legate fra loro da un’'unione che ricorda
I'unione reale fra Stati». Percio, «la personalita internazionale del nuovo
Stato & da ritenersi assorbita da quella che anche prima spettava alla S.
Sede» (Romano 1933, 70). Si tratterebbe, comunque, di un soggetto sui
generis nella Comunita internazionale. Secondo Riccardo Monaco, «non
esistono rapporti di diritto internazionale tra lo Stato italiano o gli altri
Stati, da una parte, e lo Stato della Citta del Vaticano dall’altra, ma rap-
porti dei primi con la S. Sede, sia pure a causa di questo nuovo Stato e
per riguardo ad esso». Di conseguenza, «comunque poi voglia qualificarsi
la relazione tra la S. Sede e lo Stato della Citta del Vaticano, si tratti cioe
di un vincolo di unione ovvero di dipendenza, ¢ certo che I'’eventuale
personalita internazionale del nuovo Stato deve ritenersi assorbita da
quella che anche prima spettava alla S. Sede» (Monaco 1949, 107). Sulla
posizione di dipendenza del Vaticano dalla Santa Sede (intesa dall’illu-
stre Autore anche come Chiesa Cattolica) si pronuncia anche Gaetano
Arangio-Ruiz, per il quale il primo «qualifies de facto, for international
legal purposes, not as a separate person» e, nella prospettiva del diritto
internazionale, «the factual situation is that the Vatican City is an entity
dependent from the Holy See as a part of its effective organisation». Di
conseguenza, la Citta del Vaticano non sarebbe soggetto internazionale e
«the status of the Vatican City does not differ from the status of a province
or any other subdivision of a State» (Arangio Ruiz 1996, 354). Questo
accostamento non convince, dal momento che il rapporto tra uno Stato
e una sua provincia, diversamente da quello tra la Santa Sede e lo Stato
Vaticano, si esaurisce in una relazione di dipendenza tra enti di natura
territoriale nell'ambito del medesimo ordine costituzionale. Cosi come
non convince il riferimento al rapporto che lega gli Stati Uniti a «Stati»
come la Virginia, la Florida o il Mississippi, perché si colloca in uno
Stato federale. La conclusione di questo autore € nel senso che «the in-
ternational person is neither just the Holy See nor just the Pope’s person.
It is the whole organization of the Church», con il Vaticano «merely as an
organ of the Holy See» (Arangio Ruiz 1996, 369).

Vi e anche chi, forse credendo di essere spiritoso (e con argomen-
tazioni non convincenti), & arrivato ad affermare che il rapporto tra il
Vaticano e la Santa Sede consentirebbe una comparazione con i Bantustan
del Sud Africa dell'apartheid, spingendosi fino a richiamare il rapporto
tra regimi non democratici e, con evidente scarsa dimestichezza con la
storia, lo Stato fantoccio (Morss 2016, 943).

Esclusivamente alla personalita internazionale della Santa Sede fanno
riferimento Tullio Treves (Treves 2005, 162), Antonio Cassese (Cassese
2006, 141), Andrea Gioia (Gioia 2015, 309), Francesco Salerno (Saler- no
2013, 36 ritiene che sia un ente «che si trova in una sorta di unione



reale con lo Stato della Citta del Vaticano (ed ancor prima dello Stato
pontificio»). Carlo Focarelli considera la Santa Sede soggetto di diritto
internazionale «sin dagli inizi della comunita internazionale», e ora
«suprema autorita di governo della Chiesa cattolica e, al contempo, la
suprema autorita politica dello Stato della Citta del Vaticano (Focarelli
2015, 158). James Crawford ritiene che la Santa Sede sia allo stesso tempo
una persona giuridica internazionale «in its own right» e il governo di
uno Stato (la Citta del Vaticano) (Crawford 2006, 230).

Diversa é I'impostazione di Dionisio Anzilotti, che afferma la perso-
nalita della Chiesa Cattolica nel diritto internazionale, «che si manifesta
specialmente con la stipulazione di concordati e con I'esercizio del diritto
di legazione a mezzo del suo organo supremo, la Santa Sede». I Patti La-
teranensi, secondo Anzilotti, hanno fatto si che si costituisse «una nuova
organizzazione politica pienamente sovrana, la Citta del Vaticano, che,
riconosciuta dall'ltalia e dagli altri Stati, diviene un nuovo soggetto del
diritto internazionale» (Anzilotti 1955, 136 ss.).

Vi ¢, dunque, chi ritiene che si possa parlare di soggettivita in capo
sia alla Santa Sede sia alla Citta del Vaticano. Rolando Quadri, dopo
avere affermato «noi parliamo della S. Sede come Ente spirituale indi-
pendentemente dalla sua posizione di organo sovrano dello Stato della
Citta del Vaticano, ricavando dalla prassi degli Stati conferme, poiché essi
«mostrarono di riguardarla come un vero e proprio soggetto primario® di
diritto internazionale», conclude che occorre «riconoscere che la per-
sonalita internazionale della Santa Sede ¢ distinta’ da quella dello Stato
della Citta del Vaticano, malgrado qualche contraria opinione» (Quadrij,
1949, 341). Quadri, nell’'ultima rivisitazione del suo pensiero, si dichiara
tuttavia persuaso che i rapporti tra la Chiesa e gli Stati «debbano essere
situati al di fuori del diritto internazionale propriamente detto» e che
la Chiesa «deve essere considerata come una Potenza sopranazionale,
piuttosto che internazionale» (Quadri, 1968, 510-515). Joseph Kunz
ritiene che la Citta del Vaticano sia sl soggetto internazionale distinto
dalla Santa Sede, e che sia anche uno Stato, ma uno Stato non sovrano,
uno Stato vassallo della Santa Sede stessa (Kunz 1952, 308).

Per la doppia soggettivita - della Santa Sede (come ente spirituale) e
dello Stato della Citta del Vaticano (come ente territoriale) si pronuncia
Giorgio Cansacchi, che ritiene che questa tesi sia «avvalorata dai due
distinti riconoscimenti (artt. 2 e 26) contenuti nel Trattato del Laterano
e dalla presenza di alcuni negozi giuridici internazionali - essenzialmente
trattati - conclusi con i terzi Stati personalmente dallo Stato Vaticano»
(Cansacchi 1979, 73). Anche Natalino Ronzitti si pronuncia per la sog-
gettivita dello Stato della Citta del Vaticano («che ha un dominio terri-

¢1l corsivo & nel testo.
7 Anche qui il corsivo € nel testo.



toriale») accanto a quella della Santa Sede «quale suprema autorita della
Chiesa Cattolica» (Ronzitti 2016, 29). Manuel Diez de Velasco ritiene che
non vi sia ostacolo al riconoscimento di una soggettivita anche in capo
allo Stato della Citta del Vaticano, come ente «con la finalidad de que
cumpliera la mision primordial de dar base territorial a un sujeto inter-
nacional preesistente (la Santa Sede) y facilitara con ello el cumplimiento
por este ultimo de su cometido de orden preferentemente religioso» (Diez
de Velasco Vallejo 2004, 274).

Appare innegabile che lo Stato della Citta del Vaticano sia a tutti gli
effetti uno Stato, dal momento che & pienamente riconducibile alla triade
popolo-governo-territorio. La forma di governo € una monarchia assoluta,
con il Sommo Pontefice come sovrano, con la plenitudo potestatis (pieno
esercizio dei poteri legislativo, esecutivo e giudiziario). Una apposita
struttura, il Governatorato dello Stato della Citta del Vaticano, provve- de
all'lamministrazione, e ha un cardinale presidente. Lo SCV e altresi
dotato di una propria costituzione, la Legge fondamentale dello Stato
della Citta del Vaticano, promulgata da Giovanni Paolo Il il 26 novembre
2000 ed entrata in vigore il 22 febbraio 2001, che ha sostituito quella del
7 giugno 1929. Si tratta, ovviamente, di un mini-Stato, la cui personalita
giuridica ha un profilo incomparabilmente minore, se confrontata con
quella della Santa Sede. Charles Rousseau nega che si possa qualificare
giuridicamente la Citta del Vaticano come uno Stato: «C’est tout au plus
un Etat urbain, un quartier de ville élevé a la dignité d’Etat» (Rousseau
1974, 376). Secondo Patrick Daillier, Mathias Forteau e Alain Pellet, «la
Cité du Vatican n’a pas vraiment les caractéristiques d’'un Etat», sia perché
il territorio e esiguo sia perché molti servizi sono assicurati e gestiti dallo
Stato italiano (Daillier - Forteau - Pellet 2009, 506).

Vi & un altro elemento della statualita che presenta profili proble-
matici: la popolazione. Quella del piccolo Stato Vaticano, infatti, non e
propriamente dotata del carattere della permanenza e della capacita di
«riprodursi». Si tratta, infatti, di un sostrato sociale per cosi dire «funzio-
nale», composto cioé di persone che ne fanno parte in quanto rivestono
e disimpegnano compiti istituzionali per la Santa Sede, per cui la citta-
dinanza si fonderebbe su uno «jus officii» (Bathon 2001, 610). Inoltre,
soltanto un limitato numero di cittadini vaticani risiede stabilmente entro
il perimetro dello Stato. Di qui vi & chi ricava una conferma che la perso-
nalita internazionale sarebbe riconducibile soltanto a una «costruzione»
di un’unica entita «Santa Sede-Vaticano», perché I'attaccamento perma-
nente sarebbe in virtu dell’esercizio di funzioni per la Santa Sede (Cfr.
Shaw 2014, 178; Cismas 2004, 170). Questa ricostruzione parrebbe, pero,
piu convincente se si limitasse a ricondurre la soggettivita alla sola Santa
Sede, senza ricorrere all’artificio di un «construct» fatto di Santa Sede e
Vaticano. D’altra parte, poi, vi & una dimensione - quella del legame che
intercorre tra i seppur pochi cittadini vaticani e lo Stato - che non trova



altra spiegazione che quella del legame unico che intercorre tra un’entita
statuale e gli individui assoggettati alla sua autorita. Questo elemento
prescinde dal numero degli individui che riguarda e dalla dimensione
dello Stato. Si tratta semplicemente di fare riferimento al carattere della
sovranita statuale, con il connesso principio del divieto di ingerenza per
i soggetti terzi.

La Santa Sede, da parte sua, ha una personalita giuridica internazio-
nale che prescinde da una dimensione territoriale, cospicua o modesta
che sia. Siamo in presenza di un ente che & soggetto di diritto interna-
zionale in virtu della sua riconosciuta autorita spirituale e morale (e, di
conseguenza, politica). La Comunita internazionale nel suo insieme ha
continuato a riconoscerla anche nel sessantennio nel quale essa non si
esercitava su un territorio, e la prassi constata che gli Stati continuano
a intrattenere rapporti rilevanti per il diritto internazionale anche dopo
che la Santa Sede ha acquisito una piccolissima sovranita territoriale. In
altre parole, possiamo pacificamente ritenere che il territorio non abbia
mai rappresentato un elemento rilevante.

Non lo era o, meglio, lo era in misura sostanzialmente marginale,
quanto il Papa era un sovrano temporale. Sarebbe storicamente e politica-
mente fuorviante soppesare in termini di sovranita territoriale le numerose
manifestazioni di interesse a intrattenere rapporti con il Papa-Re dei secoli
precedenti la «presa di Romanx. Il peso politico in chiave di rapporti di
forza tra Stati non spiega appieno la posizione della Santa Sede nella fitta
rete di relazioni che intratteneva in quei secoli. Non lo € stato - lo abbiamo
sottolineato - nel sessantennio che & seguito alla debellatio dello Stato
Pontificio. Non lo e dopo il 1929, perché se la sovranita territoriale fosse
davvero elemento determinante per valutare il peso reale di un soggetto
di natura statuale, avremmo dinanzi un mini-Stato, condannato per le
sue dimensioni ad una sostanziale irrilevanza.

Da qualunque angolatura si guardi alla Santa Sede, alla posizione del
Sommo Pontefice della Chiesa Cattolica e capo di un piccolo Stato, non
si puo non convenire con Lassa Oppenheim che, dopo avere ricordato
'origine storica del potere temporale e che il Papa era un sovrano e,
come tale, «the equal of all other monarchs», precisa opportunamente che
«his position was, however, even then anomalous, as his influence and the
privileges granted to him by the different states were due not alone to his
being the monarch of a state, but also to his being the Head of the Roman
Catholic Church» (Oppenheim 1995, 251 e Jennings - Watts 1996, 325).
Cosi era prima del 1870, cosi e rimasto tra il 1870 e il 1929 e cosi & oggi.
Anche Hans Kelsen accettava la personalita giuridica internazionale
della Santa Sede, al di 1a delle argomentazioni volte ad assorbirla nella
dimensione della territorialita statuale (Kelsen 1952, 159-161). L'illustre
autore collocava il problema della soggettivita di questa entita particolare
come «Community of individuals» tra le «Communities Not Having the



Character of States as Subjects of International Law». Secondo Kelsen, non
vi sono dubbi che la Citta del Vaticano sia uno Stato, che il suo territorio
sia a tutti gli effetti un territorio statale e che carattere statale abbia la sua
popolazione. I territorio e il risultato di una «creazione» scaturita dal
trattato della Santa Sede con il Regno d’Italia, che ha rinunciato a una
parte del territorio. Per la verita, dopo avere fatto riferimento alla «so-
called Holy See», Kelsen ragiona soltanto sulla Chiesa Cattolica Romana,
praticamente identificandole. Del trattato del Laterano, infatti, dice che
e «concluded between the Roman Catholic Church and Italy». La conclu-
sione e che la Citta del Vaticano & una persona giuridica diversa dalla
Chiesa Cattolica, che il capo dell’'una e anche capo dell’altra, in virtu di
una unione personale. Ma lo Stato della Citta del Vaticano, limitato a
un certo territorio, non puo essere identificato con la Chiesa, che non ¢
legata a un territorio limitato. La «territorial sphere of validity» dell'una &
limitata, mentre quella dell’altro & senza limiti. In questo ragionamento,
insomma, la Santa Sede si perde, in un percorso nel quale assume rilievo
la Chiesa universale, un soggetto «comunita di individui». Dei caratteri
della soggettivita (statuale, evidentemente, perché e da li che muove il
discorso sulla soggettivita) non si menziona |'organizzazione di governo.
Manca, ciog, proprio quell’elemento che porterebbe necessariamente alla
«cosiddetta Santa Sede».

Oggi si puod convenire sul fatto innegabile che la comunita interna-
zionale presenta un soggetto che diversi autori hanno qualificato come
sui generis, nel senso che & il prodotto di una storia plurisecolare che, agli
albori, trova radicamento e spiegazione nella storia millenaria della
Chiesa. In altri termini, la qualificazione come sui generis non giustifica
valutazioni che mirano a sottovalutare la rilevanza di questo genus. lan
Brownlie parte dalla qualificazione del Vaticano come «proximate to a
state» con alcune peculiarita, come 'assenza di una popolazione (a parte
i «resident functionaries») e il fatto che «its sole purpose is to support
the Holy See as a religious entity». La conclusione di Brownlie & che &
difficile risolvere il problema della personalita della Santa Sede «as a re-
ligious organ a part from its territorial base in the Vatican City» (Brownlie
2008, 64). Parrebbe, cioe, entrare in un corto circuito argomentativo,
tornando a fare essenzialmente riferimento a quel Vaticano cui sostan-
zialmente aveva negato il carattere della vera statualita. In una nota a pie
pagina, poi, viene relegata la sua vera conclusione: «The problem of
personality divorced from territorial base is difficult to isolate because of
the interaction of the Vatican City, the Holy See and the Roman Catholic
Church». Ne deriva che la personalita giuridica di quelle che definisce
le «religious institutions» puo essere solo relativa a quegli Stati che sono
pronti a entrare in rapporto con esse nella sfera internazionale. Questa
conclusione appare francamente riduttiva, se solo si tiene conto del fatto
che la Santa Sede intrattiene relazioni diplomatiche con ben 180 Stati del



mondo, in una comunita internazionale che ha visto e vede Stati sovrani
con tutti i connotati della statualita intrattenerne molte di meno. Basti
pensare alle due Germanie fino al termine della Guerra Fredda, alle due
Cine, a Israele. La Santa Sede, inoltre, intrattiene relazioni diplomatiche
con I'Unione europea e, dal 1930, anche con il Sovrano Militare Ordine di
Malta.

Come si pud vedere, questa impostazione conduce a sfumare tutto
in un insieme indistinto, nel quale convergono (e finiscono con il con-
fondersi) Vaticano, Santa Sede e Chiesa Cattolica. Il Vaticano si riduce
a un’entita «prossima» a uno Stato e, come tale, ininfluente. La Santa
Sede ¢ solo un religious organ di una Chiesa Cattolica che, se ne deduce,
non puo come tale essere soggetto internazionale.

Una tale impostazione non pare idonea a spiegare la realta di un
soggetto che & sui generis proprio perché non puo essere imbrigliato in
alcuna delle tre possibili categorie di riferimento. Non & idonea la pura
categoria della statualita, perché non si capisce per quale ragione i grandi
della terra facciano anticamera per essere ricevuti dal capo di uno Stato
da operetta, della dimensione di una piccola frazione di un comune di una
valle di montagna, o facciano a gara per invitarlo nei palazzi del loro
grande potere sovrano. Non e sensato parlare della Santa Sede in termini
di personalita giuridica in quanto «organo religioso», dal momento che
non e una categoria presa in considerazione dall’ordinamento internazio-
nale in quanto a norme relative ai soggetti. Nessun «organo religioso» &
mai stato proposto per un riconoscimento di soggettivita internazionale.
In ultimo, anche una soggettivita della Chiesa Cattolica in quanto tale
appare inadeguata alla luce della prassi, che non vede altre confessioni
religiose porsi in termini di possibile acquisizione di uno status soggettivo
nell’ordinamento internazionale.

L'ordinamento giuridico della comunita internazionale poggia lar-
gamente su un fondamento «realista»: il principio di effettivita. Si tratta
di un ordinamento giuridico poco sensibile a considerazioni fondate sul
«dover essere», e molto piu attento a valutare «'essere», soprattutto
quando si parla di soggetti. Quando un ente si affaccia sulla scena della
storia, in qualche modo si mette alla prova, e la prova e data dall'atteg-
giamento degli altri vis-a-vis il possesso di alcuni requisiti posti da una
norma primaria dell’ordinamento internazionale, tra i quali spiccano
effettivita e indipendenza.

Puo ritenersi ragionevole escludere che il soggetto internazionale sia
la Chiesa Cattolica. Se accettiamo la solida impostazione di Benedetto
Conforti, che ritiene che per la ricerca dei fondamenti della soggettivita
degli Stati occorra fare riferimento allo Stato-organizzazione (o Stato-
apparato o Stato-governo) e non allo Stato-comunita, non vi &€ dubbio che
la Chiesa Cattolica sia la comunita dei credenti, mentre la Santa Sede
sia I'organizzazione di governo e, quindi, I'elemento cui e possibile



in prima battuta riferirsi per collegarvi la soggettivita (Conforti 2015,
13). D’altra parte, come sottolinea Sergio M. Carbone, la Santa Sede &
«l’ente esponenziale» della Chiesa Cattolica, che opera «con un proprio
ordinamento giuridico dotato di caratteristiche di originarieta e indi-
pendenza» (Carbone 2016, 25). La posizione internazionale della Santa
Sede, poi, va anche oltre la semplice rappresentanza della missione della
Chiesa in senso stretto, dal momento che si trova ad operare - ad esempio
attraverso la stipulazione di accordi - in ambiti che spesso vanno oltre la
dimensione strettamente religiosa. Da questo punto di vista, appare
necessario guardare anche alla cospicua prassi della Santa Sede, per
meglio comprenderne i caratteri fin qui esposti.

4. La prassi relativa all'attivita internazionale della Santa Sede e della Citta
del Vaticano

La prassi pare ampiamente avvalorare la possibilita di fare riferimento
a un soggetto che e sui generis proprio perché presenta una soggettivita
effettivamente doppia, in capo alla Santa Sede, intesa come complesso
degli organi centrali di governo della Chiesa Cattolica, e in capo allo Stato
della Citta del Vaticano che, a dispetto di una minuscola dimensione
territoriale, presenta i caratteri della statualita in senso proprio, che ne
hanno fatto e ne fanno ancora il punto di riferimento di una cospicua
quantita di rapporti nella comunita internazionale degli Stati. Si tratta di
una societa che - come nota Vaughan Lowe riferendosi proprio al territo-
rio del Vaticano - vede coesistere una Russia di 17 milioni di chilometri
quadrati di territorio con un principato di Monaco che ne ha solo due,
«much less than the area lost annually to coastal erosion in Louisiana»
(Lowe 2007, 156).

Proprio dalla prassi si ricavano elementi che mostrano come gli
Stati, la generalita degli Stati, facciano di volta in volta riferimento alla
Santa Sede (sempre intesa come il complesso degli organi di governo
della Chiesa Cattolica, in una comunita internazionale che - nella vita
di relazione dei suoi soggetti - si conferma una societa di governanti e
non di governati) e/o allo Stato della Citta del Vaticano. Cio si verifica
in relazione al tipo di rapporto che viene a determinarsi. Si puo, infatti,
trattare dello status in seno a un’organizzazione internazionale, e la prassi
permette di constatare che questo puo essere attribuito in capo alla Santa
Sede oppure, in alternativa, allo Stato della Citta del Vaticano. Ove si
guardi alla neutralizzazione, essa scaturisce da un impegno giuridico
assunto con riferimento allo Stato della Citta del Vaticano. Questo &
a tutti gli effetti uno Stato «neutralizzato» o in condizione giuridica di
«neutralita permanente», mentre si pud affermare che il soggetto Santa
Sede ha assunto e continua a perseguire una politica di neutralita, coerente



con la sua missione spirituale universale. Questa neutralita, quindi, non
scaturisce da un obbligo giuridico, ma ¢ il risultato di una scelta «politica»
del supremo ente di governo della Chiesa Cattolica.

Meno indicativa di una doppia soggettivita appare la prassi in relazio-
ne ai trattati. Qui si constata piuttosto che la Santa Sede risulta essere il
soggetto contraente gli accordi, alcuni dei quali - in ragione del possibile
riferimento a situazioni di natura territoriale - vedono la Sede Apostolica
impegnarsi anche per lo Stato Vaticano.

Per quanto riguarda le relazioni diplomatiche, il soggetto di riferi-
mento & sempre la Santa Sede, che invia e riceve gli agenti diplomatici,
e intrattiene i rapporti disciplinati dalla convenzione di Vienna del 1961
anche per conto dello Stato Vaticano.

In tutte le diverse tipologie di rapporti, ad agire & la Santa Sede, che
assume su di sé la titolarita degli impegni internazionali, per se stessa e
(alternativamente o cumulativamente) per lo Stato della Citta del Vatica-
no. Per spiegare il legame che intercorre tra essa (e la Chiesa Cattolica,
della quale & ente esponenziale) e lo Stato della Citta del Vaticano si pud
ricorrere all'istituto dell’'unione personale. Il Papa, Sommo Pontefice
della Chiesa Cattolica, e la Sede Apostolica, la «Santa Sede» e, allo stesso
tempo, ¢ il sovrano capo dello Stato della Citta del Vaticano, in nome del
quale assume diversi impegni internazionali.

La prassi, a quasi un secolo dai Patti Lateranensi, & ormai cospicua. Si
possono constatare tre diverse modalita significative: la partecipazione ad
accordi internazionali; le relazioni diplomatiche; I'acquisto della qualita
di membro di organizzazioni internazionali.

Nella stipulazione di accordi si puo rilevare la prevalente azione del
soggetto «Santa Sede», che viene costantemente accostato agli Stati nel
novero dei soggetti contraenti. La ratifica del trattato, poi, assume lo stesso
valore di quella degli Stati (Ferlito 1988, 103). La dottrina non ha dubbi
circa la sussistenza di un treaty-making power della Santa Sede, che ha
portato alla stipulazione di numerosi trattati internazionali, nel novero
dei quali rientra la categoria particolare dei concordati.

La prassi € ricchissima, e comprende anche le convenzioni di codifi-
cazione, in primis quella di Vienna sul diritto dei trattati, aperta alla firma
il 23 maggio 1969. In conformita con I'art. 84.1 & poi entrata in vigore il
27 gennaio 1980, in seguito all’'avvenuto deposito del trentacinquesimo
strumento di ratifica (o adesione) da parte del Togo. Lo strumento di
ratifica della Santa Sede era stato depositato il 25 febbraio 1977. Le
trentacinque ratifiche sono raggiunte il 27 gennaio 1980 soltanto se nel
conteggio si inserisce quella della Santa Sede. Analogamente e avvenuto
per la convenzione di Vienna del 18 aprile 1961 sulle relazioni diplo-
matiche, ratificata dalla Santa Sede il 17 aprile 1964, e successivamente
entrata in vigore il 24 aprile, pochi giorni dopo. Cio sostanzialmente
significa che il riferimento usuale a «Stato», che si trova nelle norme di



procedura dei trattati, e da intendersi comprendere anche la Santa Sede.
Questo risulta con particolare evidenza nel caso della convenzione di
Vienna sulle relazioni diplomatiche, della quale la Santa Sede ¢ soggetto
contraente, al pari degli Stati. La Santa Sede ha partecipato ai negoziati,
ha firmato e poi ratificato il testo dell’accordo in nome proprio e non
come governo dello Stato della Citta del Vaticano. Questo, d’altra parte,
non ha un proprio servizio diplomatico né esiste un corpo diplomatico
accreditato presso il Vaticano (Sui caratteri del servizio diplomatico della
Santa Sede, cfr. Cantori 2016). La convenzione di codificazione dell’antico
diritto consuetudinario recepisce la tradizione plurisecolare, e dedica
anche due norme specifiche ai capi missione della Santa Sede. All’art.
14, infatti, conferma 'appartenenza alla stessa classe e il rango equiva-
lente degli ambasciatori e dei nunzi, e all'art. 16 riconosce la peculiarita
della precedenza che uno Stato puo accordare al «rappresentante della
Santa Sede». Questa norma e una presa d’atto di una realta particolare,
in deroga al principio di eguaglianza e di pari dignita di tutti gli Stati,
solennemente proclamato fin dal preambolo. Una tale deroga sarebbe
difficile da spiegare se riferita allo Stato della Citta del Vaticano. La Santa
Sede € anche parte contraente della convenzione di Vienna del 1963 sulle
relazioni consolari.

Le relazioni diplomatiche intercorrono tra uno Stato e la Santa Sede,
e non con la Citta del Vaticano. Allo stesso tempo, la convenzione di
Vienna non intende riferirsi alla Chiesa Cattolica e alla dimensione cano-
nistica del governo della Chiesa. Non contiene, infatti, alcun riferimento
ai «delegati apostolici», quella particolare categoria di inviati del Papa
presso le chiese nazionali. L’enfasi & posta alla connotazione «statuale»
della Santa Sede, piuttosto che a quella «ecclesiastica».

Le vicende delle ratifiche (e del relativo deposito) delle convenzioni
di Vienna sul diritto dei trattati e sulle relazioni diplomatiche rappresen-
tano una pagina singolare della prassi. Pare evidente che la Santa Sede
volesse dare un segnale forte alla comunita internazionale, contribuendo
a consolidare il riconoscimento della prassi plurisecolare in materia di
conclusione di trattati e di intrattenimento di relazioni diplomatiche. Per
questo, ratifica e deposito del relativo strumento sono avvenuti prima
dell’entrata in vigore delle due convenzioni. Di consueto, invece, la Santa
Sede aderisce dopo l'entrata in vigore sul piano internazionale e dopo
avere constatato che esiste un elevato grado di adesione e, quindi, di
consenso al trattato stesso (Ferlito 1988, 111)

Molto numerosi sono i trattati dei quali e parte la Santa Sede, soprat-
tutto in materie nelle quali e piu evidente il significato politico e morale
della partecipazione dell’ente esponenziale della Chiesa Cattolica, o che
permettano di valorizzare al meglio la sua missione spirituale (Un’analisi
dettagliata é offerta da Barberini 2001, 405. Per i profili canonistici, cfr.
anche Barberini 2003). In materia di diritti umani, ad esempio, la Santa



Sede e parte della convenzione di Ginevra del 1951 sullo status dei rifu-
giati (ratificata il 15 marzo 1956) e del protocollo del 1967, della conven-
zione internazionale sull’eliminazione di tutte le forme di discriminazione
razziale (ratificata il 1 maggio 1969), della convenzione contro la tortura
e altri trattamenti o punizioni crudeli, inumani o degradanti (adesione
il 26 giugno 2002), la convenzione sui diritti del fanciullo (ratificata il
20 aprile 1990, prima dell’entrata in vigore internazionale) e i relativi
protocolli facoltativi sul coinvolgimento dei bambini nei conflitti armati
e sulla vendita dei bambini, la prostituzione e la pornografia infantile
(ratificati il 24 ottobre 2001).

Per quanto Kelsen avesse affermato che «the Church cannot wage
war» (Kelsen 1952, 159), la Santa Sede ha ratificato alcuni tra i piu
importanti trattati multilaterali di diritto internazionale umanitario, per
evidenti ragioni di piena coerenza con le finalita di questo delicato
ambito dell’'ordinamento internazionale®. In particolare, il 22 febbraio
1951 ha ratificato le quattro convenzioni di Ginevra sulla protezione
delle vittime dei conflitti, del 12 agosto 1949, e il 21 novembre 19851 due
protocolli aggiuntivi dell’8 giugno 1977, sui conflitti armati internazionali
e su quelli non-internazionali. Spiccano altresi le ratifiche o adesioni per
quanto riguarda le convenzioni e i protocolli relativi alla proibizione dei
gas asfissianti o velenosi (Ginevra, 1925), delle armi biologiche (1972),
di talune armi convenzionali (1980), delle armi chimiche (1993), delle
mine anti persona (1997), della protezione dei beni culturali (1954), fino
alla convenzione sulle munizioni a grappolo (2008).

La Santa Sede ha partecipato attivamente al negoziato che ha condot-
to, il 17 luglio 1998, alla firma dello Statuto di Roma della Corte penale
internazionale. Non ha, poi, firmato e ratificato lo Statuto, ritenendo in
questo caso che si trattasse di un accordo che investe una materia che
non e diretto interesse della Santa Sede. Tuttavia, il Papa Giovanni Paolo
Il ha fin dall'inizio (nel messaggio della giornata mondiale della pace del
1 gennaio 1999) incoraggiato in numerose occasioni questa importante
iniziativa sul terreno della giustizia penale internazionale (per I'impegno
in questa materia, cfr. Greppi 2003, pp. 799 ss.). Non solo, ma nel 2013
il Papa Francesco ha dato attuazione alle norme relative al principio di
complementarieta della giurisdizione, inserendo specifiche norme nel
diritto e nella procedura penale del Vaticano.

Per quanto riguarda gli accordi in materia economica, monetaria e
fiscale, la prassi non & univoca, e offre una conferma della natura duale
della soggettivita. La convenzione monetaria tra 'Unione europea e lo

8 La Santa Sede ha partecipato con intensita anche alle importanti attivita
dell'International Institute of Humanitarian Law, di Sanremo, presso le cui iniziative ha
voluto la presenza di un osservatore.



Stato della Citta del Vaticano (Bruxelles, 17 dicembre 2009)° relativa
all’euro, vede contraente lo Stato, «rappresentato dalla Santa Sede ai sensi
dell’art. 3 del trattato del Laterano». La recente convenzione in materia
fiscale (Citta del Vaticano, 1 aprile 2015) ¢, invece, stipulata «tra la San-
ta Sede e il governo della Repubblica italiana», pur facendo parimenti
riferimento ad «attivita di natura finanziaria nello Stato della Citta del
Vaticano»'’. Per la convenzione monetaria, la scelta del riferimento allo
SCV si spiega guardando all'accordo precedente, che questa e chiamata a
sostituire, del 3 dicembre 1991 con la Repubblica italiana. Nella sostanza,
tuttavia, e lo Stato in quanto tale ad assumere tutti gli impegni, ed é lo
Stato - non la Santa Sede - che puo adire la Corte di giustizia dell'Unione
europea nel caso di controversie che possano derivare dall’applicazione
della convenzione®'.

Cospicua ¢ la dimensione della partecipazione della Santa Sede o
dello Stato della Citta del Vaticano alle diverse forme di cooperazione
multilaterale istituzionalizzata (cfr. Margiotta Broglio 1989). Alle Nazioni
Unite a New York, Ginevra e Vienna, la Santa Sede & presente con status
di «osservatore» (cfr. Chong - Troy 2011, 335). Nell’Ufficio dell’Alto
Commissario delle Nazioni Unite per i Rifugiati, con sede a Ginevra, &
membro del Comitato Esecutivo, mentre € membro dellUNCTAD, la
Conferenza delle Nazioni Unite per il Commercio e lo Sviluppo (una sorta
di organizzazione nell’organizzazione, dotata di una propria struttura
istituzionale). La Santa Sede & - fatto singolare - membro di un istituto
specializzato del sistema delle Nazioni Unite, I'Organizzazione mondiale
della proprieta intellettuale (WIPO), con sede a Ginevra, cosi come &
membro dell’Agenzia internazionale per 'Energia Atomica, a Vienna,
dell'Organizzazione per la proibizione delle armi chimiche, all’Aja, della
Commissione preparatoria per il trattato sull'interdizione globale degli
esperimenti nucleari, a Vienna. E anche membro dell'OSCE, I'Organiz-
zazione per la sicurezza e la cooperazione in Europa, a Vienna, nonché
dell’OIM, I'Organizzazione internazionale per le migrazioni. Completano
'elenco delle appartenenze a pieno titolo, al pari degli Stati, quella al Co-
mitato internazionale della medicina militare, a Bruxelles, e a UNIDROIT,
I'Istituto internazionale per I'unificazione del diritto privato, a Roma.

Ad essere membro a pieno titolo di altre organizzazioni internazionali
€, invece, lo Stato della Citta del Vaticano. In particolare, esso € membro di

° Disponibile su http://www.vatican.va/roman_curia/secretariat_state /archivio/
documents/rc_seg-st_ 20091217_santa-sede-ue_it.html.

1 Disponibile su http://www.vatican.va/roman_curia/secretariat_state/2015/
documents/rc-seg-st-20150401_convenzione-materia-fiscale-italia-testo-definitivo.pdf.

' Questo e precisato anche nella decisione del Consiglio dell’'Unione sulla posizione
della Comunita europea per quanto concerne la rinegoziazione della convenzione
monetaria, 26 novembre 2009.


http://www.vatican.va/roman_curia/secretariat_state/archivio/
http://www.vatican.va/roman_curia/secretariat_state/2015/

due istituti specializzati delle Nazioni Unite, I'Unione postale universale,
a Berna, e 'Unione internazionale delle telecomunicazioni, a Ginevra. La
spiegazione di queste due appartenenze risiede nel fatto che il Vaticano &
uno Stato dotato di un proprio servizio postale e di un proprio sistema di
telecomunicazioni. La Citta del Vaticano & anche membro del Consiglio
internazionale del grano, a Londra, dell’Organizzazione internazionale
delle telecomunicazioni via satellite, a Washington D.C., dell'Organizza-
zione europea di telecomunicazioni via satellite, a Parigi, della conferenza
europea delle poste e telecomunicazioni, a Copenaghen, dell'Istituto
internazionale per le scienze dellamministrazione, a Bruxelles. Anche
queste organizzazioni hanno un oggetto sociale che spiega I'interesse di
una membership del soggetto territoriale, lo Stato della Citta del Vaticano.
Di numerose altre organizzazioni la Santa Sede e «osservatore»: tra gli
istituti specializzati del sistema delle Nazioni Unite, la FAO (Organizza-
zione delle Nazioni Unite per I'alimentazione e I'agricoltura) e I'IFAD (il
Fondo internazionale per lo sviluppo agricolo), con sede a Roma, I'OIL
(Organizzazione internazionale del lavoro), con sede a Ginevra (e un
centro di formazione a Torino), 'OMS (Organizzazione mondiale della
sanita, a Ginevra, 'UNESCO (Organizzazione delle Nazioni Unite pe
I'educazione, la scienza e la cultura), a Parigi, 'UNIDO (Organizzazione
delle Nazioni Unite per lo sviluppo industriale), a Vienna, 'Organizza-
zione mondiale del turismo, a Madrid, I'Organizzazione meteorologica
mondiale, a Ginevra; tra le altre organizzazioni presso le quali gode dello
status di osservatore, si trovano 'Organizzazione mondiale del commercio
(OMC/WTO), con sede a Ginevra, nonché alcuni programmi come il
PAM (Programma alimentare mondiale), 'UNDP (il Programma delle
Nazioni Unite per lo sviluppo), 'UNEP (Programma delle Nazioni Unite
per 'ambiente), UN-Habitat (Programma delle Nazioni Unite per gli
insediamenti urbani). Per quanto riguarda le organizzazioni regionali, la
Santa Sede e osservatore al Consiglio d’Europa, la grande organizzazione
politica con sede a Strasburgo, all'Unione africana, ad Addis Abeba,
all'Organizzazione degli Stati americani, a Washington. Alla Lega degli
Stati arabi, al Cairo, € presente come «Stato non-membro accreditato».
Connotati molto particolari presenta la posizione di «membro del
Comitato esecutivo» dell’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per
i rifugiati. L’assemblea generale del’ONU aveva gia invitato la Santa
Sede a partecipare alla conferenza diplomatica che avrebbe adottato una
convenzione relativa allo status di rifugiato. Si trattava di una delle prime
conferenze intergovernative e delle prime convenzioni multilaterali cui la
Santa Sede partecipava (Ferlito 1988, 136). La Santa Sede ha partecipato
al negoziato, ha firmato e ratificato la convenzione, nella quale - in una
specifica riserva in materia di compatibilita di fatto della convenzione
con lanatura dello Stato della Citta del Vaticano e con le norme che ne
regolano 'accesso e il soggiorno - si da atto che lo Stato della Citta del



Vaticano rappresenta I'ambito territoriale nel quale assumeranno forma
concreta gli impegni assunti. Con la risoluzione 393 (XIII) il Consiglio
economico e sociale delle Nazioni Unite nominava quindici Stati come
membri del Comitato esecutivo, e la Santa Sede era uno di questi. E’ del
tutto evidente che l'invito non intendeva fare riferimento a un piccolo
Stato, bensi all’ente che governa un’organizzazione complessa, con una
sfera di azione diremmo oggi «globale». Attualmente il Comitato esecu-
tivo ha una consistenza molto maggiore - 101 Stati - mala Santa Sede ha
continuato a farne parte.

Tutte queste appartenenze o partecipazioni (come membro a pieno
titolo, come gli Stati, oppure come osservatore) sono indicative di una
innegabile forte presenza nella vita di relazione internazionale (Ferlito
1988, 97 ss.).

5. Vicende recenti relative al ruolo della Santa Sede nella Comunita inter-
nazionale

Tra le vicende che piu di recente hanno interessato la Santa Sede
sul piano internazionale, va certamente menzionato il nuovo status che
ad essa € stato attribuito in seno alle Nazioni Unite. Lo status di «Stato
osservatore permanente» alle Nazioni Unite risale al 6 aprile 1964 ¢, da
allora, la Santa Sede ha regolarmente partecipato alle sessioni dell'As-
semblea generale. Soltanto la Svizzera, prima della sua adesione all’ONU
nel 2002, godeva di questa condizione giuridica.

I Concilio Vaticano II e il pontificato di Paolo VI hanno voluto
rafforzare la presenza della Santa Sede nella vita di relazione internazio-
nale e, piu specificamente, nel rapporto con la Nazioni Unite, e lo status
di osservatore permanente garantiva una presenza al livello degli Stati.
Non si trattava dell’acquisto della qualita di membro («membership»,
regolata all’art. 4 della Carta del’lONU), ma era intesa e modellata con
connotati di soggettivita primaria di diritto internazionale, quali derivano
dal diritto consuetudinario «costituzionale» dell’'ordinamento giuridico
della comunita internazionale.

Con la risoluzione dell’Assemblea generale n. 58/314 del 16 luglio
2004, approvata all’'unanimita, la Santa Sede & stata qualificata «Stato
osservatore», con il riconoscimento di nove «diritti e privilegi»: parte-
cipare alle discussioni generali dell’Assemblea; iscriversi, dopo gli Stati
membri, negli elenchi degli intervenienti in sessione; fare interventi in As-
semblea; replicare; fare circolare le proprie comunicazioni, direttamente
e senza intermediari, come documenti ufficiali dell’Assemblea; analogo
diritto per quanto riguarda le conferenze internazionali sotto gli auspici
dell’Assemblea; sollevare mozioni d’ordine procedurale in materie che la
riguardano; essere «co-sponsor» di progetti di risoluzioni e decisioni



che fanno riferimento alla Santa Sede (che saranno poste in votazione a
richiesta di uno Stato membro); essere collocata in aula (con delegazione
di sei persone) al primo posto tra gli altri osservatori e subito dopo gli
Stati membri. Non pud votare o presentare candidature in Assemblea
generale. I1 29 novembre 2012 I'’Assemblea generale ha accordato (con
138 voti a favore, 9 contrari e 41 astensioni) lo status di «non-member
Observer State» anche alla Palestina.

In sostanza, questo status di osservatore pone la Santa Sede in una
posizione assimilabile a quella degli Stati, ancorché non di appartenenza
all'Organizzazione. D’altra parte, nel 1945 si era adombrata una piena
«membership» che, tuttavia, faceva riferimento alla Citta del Vaticano.
Essa veniva liquidata dal Segretario di stato americano Cordell Hull come
«undesirable», in quanto si sarebbe trattato di un «diminutive State», che
sarebbe stato incapace di assumersi appieno la responsabilita che incombe
sugli Stati membri di un’organizzazione il cui scopo primario & il manteni-
mento della pace della sicurezza internazionali, con conseguente impegno
o0 almeno disponibilita all'uso della forza (cit. in Crawford 1979, 156). In
anni recenti, la Santa Sede - per bocca del Cardinale Segretario di Stato
Angelo Sodano - ha anche rilanciato l'ipotesi di una piena «membership»,
dopo che sono definitivamente caduti i dubbi circa 'impossibilita di uno
Stato neutralizzato di fare parte della massima organizzazione mondiale,
il cui statuto in linea di principio richiede che i membri partecipino al
mantenimento della pace e della sicurezza anche con 'uso della forza
(cfr. Margiotta Broglio 2004, 555).

Di grande interesse, infine, nella fitta rete di rapporti internazionali,
e il fatto che il Papa sia richiesto di assumere la delicata responsabilita di
iniziative di soluzione di controversie tra Stati, quali quella tra Argentina
e Cile, relativa alle isole del Canale di Beagle, che aveva gia dato luogo a
un arbitrato del Regno Unito!2.

Le considerazioni fin qui svolte in tema di soggettivita nella sua dimen-
sione duale possono a questo punto contribuire a collocare correttamente
talune manifestazioni della prassi di questi ultimi anni.

Un’interessante indicazione si ricava dal governo del Regno Unito, la
cui politica estera e tradizionalmente ispirata a un solido pragmatismo,
poco incline a preconcette valutazioni di ordine ideologico. Nel sito web
dell’ambasciata presso la Santa Sede, si legge: «The work with the Holy
See is unique, because we do not only deal with a sovereign country (Vat-
ican City State) but also with a global faith (the Roman Catholic Church,
with 1.3bn adherents globally)»'3. Nello stesso sito, nel 2010 compariva

12Si vedano, per l'arbitrato http://legal.un.org/riaa/cases/vol_XXI/53-264.pdf, e per
il trattato di pace in esito alla mediazione della Santa Sede, http://www.un.org/Depts/
los/LEGISLATIONANDTREATIES/PDFFILES/TREATIES/CHL-ARG1984PF.PDF.

B3 https://www.gov.uk/government/world/organisations/british-embassy-holy-see.


http://legal.un.org/riaa/cases/vol_XXI/53-264.pdf
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http://www.gov.uk/government/world/organisations/british-embassy-holy-see

un «Country Profile» dedicato a «Vatican City State», che rispondeva alla
domanda su che cosa fosse lo Stato della Citta del Vaticano. La risposta
era «a sovereign independent territory [...]. Its nature as a sovereign State,
distinct from the Holy See, is universally recognised under international
law». All'ulteriore domanda «Holy See as opposed to Vatican», la risposta
era «they are two international identities. The Holy See is not the same
sovereign entity as the Vatican City State, which only came into existence
in 1929 with the Lateran Treaty. The Holy See dates back to early Chri-
stian times».

Diversa e I'impostazione della pagina sulla Santa Sede che si trova nel
sito del Dipartimento di Stato degli Stati Uniti, che fa riferimento alloStato
della Citta del Vaticano soltanto come una sorta di base operativa
territoriale: «The Holy See is the universal government of the Catholic
Church and operates from Vatican City State, a sovereign, independent
territory. The Pope is the ruler of both Vatican City State and the Holy See.
The Holy See, as the supreme body of government of the Catholic Church, is
a sovereign juridical entity under international law»'*.

Di particolare interesse € un capitolo relativo ad uno specifico ambito
di obblighi di natura convenzionale. La Santa Sede & parte contraente
della Convenzione sui diritti del fanciullo. Il relativo Comitato, ha adottato
le sue Concluding observations on the second periodic report of the Holy
See (25 febbraio 2014). In questo documento, dichiara di essere «aware
of the dual nature of the Holy See’s ratification of the Convention on the
Rights of the Child as the Government of the Vatican City State and also
as a sovereign subject of international law having an original, non-derived
legal personality independent of any territorial authority or jurisdiction».
Nel dichiararsi altresi consapevole che i vescovi e i superiori maggiori
degli istituti religiosi non agiscono come rappresentanti o delegati del
Romano Pontefice, il Comitato nota che i subordinati degli ordini religiosi
cattolici sono legati dall'obbedienza al Papa, secondo i canoni 331 e 590
del codice di diritto canonico. Il Comitato «ricorda» percio alla Santa
Sede che, nel ratificare la convenzione, si € impegnata a darvi attuazione
non soltanto nel territorio dello Stato della Citta del Vaticano, ma anche,
come «supreme power» della Chiesa Cattolica, in tutto il mondo attraverso
gli individui e le istituzioni poste sotto la sua autorita'®. Segue una serie
di rilievi, alcuni dei quali volti a sottolineare la responsabilita della Santa

* https://www.state.gov/r/pa/ei/bgn/3819.htm.

5 Committee on the Rights of the Child, Concluding observations on the second
periodic report of the Holy See, CRC/C/VAT/CO/2, 25 febbraio 2014. In argomento,
si veda L. Pasquet, La Santa Sede e le recenti osservazioni del Comitato per i diritti del
bambino: alcune riflessioni, in Societa Italiana di Diritto Internazionale, SIDIBlog, http://
www.sidiblog.org/2014/02/17 /la-santa-sede-e-le-recenti-osservazioni-del-comitato-per- i-
diritti-del-bambino-alcune-riflessioni/.
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Sede per i reati di pedofilia commessi da sacerdoti e religiosi appartenenti
a diverse diocesi di vari Paesi.

Nella replica - con il documento Comments of the Holy See on the
Concluding Observations of the Committee on the Rights of the Child
- la Santa Sede si dichiara parimenti «well aware» della sua posizione
nell’ordinamento internazionale «as a sovereign subject of international
law». Quanto ai rilievi sull’attuazione degli obblighi worldwide, precisa
che questa € assicurata nel territorio dello Stato della Citta del Vaticano,
sul quale la Santa Sede esercita piena sovranita territoriale. Al di 1a di
questo territorio geografico, la Santa Sede diffonde («disseminates») i
principi della convenzione «to all people of goodwill» e alle varie chiese e
istituzioni cattoliche locali, che operano nei diversi Stati nel rispetto delle
norme locali. Percio, le obbligazioni della convenzione e dei protocolli
facoltativi si riferiscono ai cittadini vaticani, al personale diplomatico e
ai funzionari che risiedono fuori del territorio dello Stato della Citta del
Vaticano. Dichiara, inoltre, di non avere né la capacita né I'obbligo giu-
ridico di imporre quei principi alle chiese e istituzioni cattoliche presenti
nel territorio di altri Stati, e le cui attivita rispettano le leggi nazionali.
Sforzi («attempts») di attuare la convenzione nel territorio di altri Stati
potrebbero costituire una violazione del principio di non ingerenza negli

affari interni degli Stati.
Per quanto riguarda l'attuazione all'interno dello Stato vaticano, la

Santa Sede dichiara di avere apportato emendamenti alle norme penali e
dato luogo a una corretta esecuzione dei suoi impegni. Si rigettano,
poi, con forza i richiami alla «<moral authority» e alla «moral leadership»
della Santa Sede, in quanto non costituiscono «legally binding authority
over anyoney e la leadership non pud essere trasformata in obbligazione
discendente da un trattato. L’aver condiviso «best practices» non deve
essere mal interpretata nel senso di intendere che questioni interne
alla Chiesa rientrino nel mandato del Comitato, organo previsto da un
trattato. Secondo la Santa Sede, vi € una profonda confusione circa la
sua stessa natura, in quanto 'obbedienza religiosa prevista nel codice di
diritto canonico non puo essere interpretata come «ecclesial governance,
consistente nel controllo delle attivita quotidiane di presbiteri, religiosi
e laici che vivono nei territori di Stati sovrani. L’'ordinamento canonico

non e comparabile a quello degli Stati.

La Santa Sede, poi, non ratifica un trattato in nome di ogni cattolico
nel mondo e non ha I'obbligo di dare attuazione alle norme del trattato
nel territorio di stati diversi da quello Vaticano (sul quale solo esercita
poteri sovrani). La missione religiosa e morale, richiamata dal Comitato,
che trascende confini geografici, non puo essere trasformata in una sorta
di «universal legal jurisdiction», che diventi una questione rientrante nel
mandato di un organo previsto da un trattato (come € il Comitato).



Quanto agli aspetti relativi alla soggettivita internazionale, la Santa
Sede dichiara di avere sempre cercato di essere parte nei trattati multila-
terali «also on behalf of Vatican City State». Dunque, viene riaffermata la
doppia soggettivita che, peraltro, il Comitato autorevolmente riconosce®®.
Nel suo insieme, vis-a-vis lo specifico problema della convenzione sui di-
ritti dell'infanzia, la doppia soggettivita aiuta a spiegare anche i problemi
evidenziati nella sostanza dei documenti che si sono scambiati il Comitato
e la Santa Sede. Alcuni elementi, infatti, rientrano nella competenza del
soggetto territoriale (quali ad esempio, le modifiche all'ordinamento
giuridico dello Stato della Citta del Vaticano, con particolare riguardo
alle norme di diritto penale e processuale penale). Altri fanno riferimento
all’ordinamento canonico, che e il diritto della Chiesa Cattolica e della
Santa Sede (come suo apparato di governo). La Santa Sede, come sog-
getto sovrano di diritto internazionale, rivendica correttamente per sé
I'esclusiva competenza di adottare e poi di interpretare il proprio diritto
interno fondamentale'’.

Guardando al merito delle osservazioni del Comitato, si puo con-
statare come si tratti sostanzialmente di due grandi categorie. La prima
riguarda puntualmente alcuni rilievi relativi a comportamenti e casi (anche
in sede giurisdizionale) che rappresentano violazioni della convenzione. Si
tratta degli abusi sui minori, delle Magdalene Laundries irlandesi, dei figli
di sacerdoti, delle punizioni corporali negli istituti gestiti da religiosi. In
questi casi, il Comitato chiede che si sanzionino i reati, si collabori con le
autorita, si risarciscano le vittime, si rimuovano le clausole di riservatezza. Si
tratta della parte meno problematica.

L'altra categoria, invece, crea problema, perché e intesa dalla Santa
Sede come un’interferenza nella sfera della sua missione universale e
fondata sulla componente spirituale del suo magistero. Non si tratta,
infatti, dei tradizionali rilievi di un organo quasi-giudiziario, un comitato
di esperti indipendenti, a uno Stato, bensi di «osservazioni» che hanno
come destinatario un ente di natura religiosa, che rivendica categorie come
I'insegnamento, il fondamento sulla Bibbia e su una teologia dogmatica
e morale, le norme del diritto canonico, e fa espresso riferimento a un
diritto come quello della liberta religiosa. Sarebbe davvero un caso unico

®Tra i 18 membri del Comitato vi sono diversi professori di diritto internazionale.
http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/CRC/Pages/Membership.aspx

7 Nel merito, la risposta della Santa Sede sottolinea il suo diritto a non vedere
ignorate le riserve a suo tempo legittimamente formulate, e rivendica il proprio diritto a
considerare il sorgere del diritto alla vita, riconosciuto dalla convenzione all'art. 6, e del
diritto alla cura prenatale e post natale (art. 24.2.d) come intesi fin dal concepimento.
Sottolinea, altresi, che espressioni come «diverse forme di famiglia», «pianificazione
famigliare», «contraccezione», «educazione sessuale e riproduttiva» non si trovano nel
testo della convenzione, e che «gender», anch’esso non previsto nel testo, presenta
connotati ideologici.
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nell'ordinamento internazionale se si ammettesse una forma cosi incisiva
di ingerenza e di controllo nella sfera di attivita di una «chiesa» in quanto
tale da parte di un organo previsto da una convenzione multilaterale.
Non esiste un’altra confessione religiosa che si trovi in questa posizione
in ragione del collegamento con un soggetto di diritto internazionale. Né
va sottovalutato un ulteriore elemento. Il Comitato sollecita la Santa Sede
aratificare i trattati internazionali sui diritti umani dei quali non & parte.
Si tratta di un elemento delicato, dal momento che investe ambiti rispetto
ai quali né la Santa Sede né lo Stato della Citta del Vaticano presentano
profili idonei a una diretta assunzione di impegni, proprio in ragione della
loro peculiarita. Un possibile esempio riguarda il riconoscimento della
liberta religiosa, rispetto alla quale pud non essere agevole per soggetti
come la Santa Sede e il Vaticano assumere impegni. Per altro verso, vi
sono Stati teocratici e regimi autoritari di ispirazione religiosa che hanno
sottoscritto impegni che notoriamente non rispettano.

Un ulteriore aspetto riguarda le cause per abusi sessuali intentate
negli anni scorsi dinanzi ad alcune giurisdizioni degli Stati Uniti, le quali
hanno dovuto, almeno in una qualche misura, confrontarsi con le que-
stioni relative alla struttura della Santa Sede in quanto apparato e con le
conseguenze da questa derivanti in termini di applicazione delle norme
internazionali sull'immunita.

Nel caso O’Bryan e altri v. Holy See'® (sentenza della US Court of Ap-
peals for the Sixth Circuit, del 24 novembre 2008), gli attori sostenevano di
essere stati vittime di abusi da parte di appartenenti al clero della Chiesa
Cattolica e avevano dunque convenuto in giudizio, attraverso una class
action di fronte al giudice statunitense, la Santa Sede. Gli attori afferma-
vano che gli abusi erano stati realizzati da membri del clero nell’'ambito
del loro «rapporto di lavoro» con la Santa Sede. L’affermazione della
responsabilita della Santa Sede nel caso di specie si fondava su un do-
cumento (c.d. «1962 Policy») con cui la Santa Sede avrebbe imposto ai
preti negli Stati Uniti di non riferire casi di abuso all’autorita giudiziaria,
anche quando tale rifiuto potesse consistere di per sé in un reato.

Tra le violazioni richiamate dagli attori vi erano, in particolare, la
violazione del diritto internazionale consuetudinario in materia di tutela
dei diritti fondamentali; alcune forme negligenza; la violazione del dovere
fiduciario e I'inflizione di danni emotivi. La Santa Sede replicava eccepen-
do carenza di giurisdizione del giudice statunitense in virtu del Foreign
Sovereign Immunities Act (FSIA). Il giudice di primo grado aveva in parte
rigettato le argomentazioni della Santa Sede ed entrambe le parti avevano
deciso di appellare la sentenza. Di fronte alla Corte d’Appello le parti
hanno sollevato diverse domande, essenzialmente relative alla possibilita

% http://www.opn.ca6.uscourts.gov/opinions.pdf/08a0417p-06.pdf.
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per la Santa Sede di invocare il FSIA di fronte al giudice americano. Si
trattava in sostanza di capire se le condotte di abusi sessuali potessero
ricadere in una delle eccezioni previste dal FSIA, al ricorrere delle quali
I'immunita non puo essere riconosciuta.

La Corte — dopo aver confermato 'applicabilita del FSIA alla Santa
Sede - ha innanzitutto riconosciuto che alle attivita di questa non poteva
applicarsi 'eccezione per attivita commerciale. L'immunita puo invece
cedere nel caso di danni extracontrattuali, al ricorrere di determinati
presupposti: 1) che la condotta si sia realizzata su suolo statunitense;
2) che il danno sia causato da un’azione o un’omissione; 3) che sia stata
commessa da un agente/organo dell’ente straniero; 4) che la condotta sia
riconducibile al rapporto di lavoro tra agente ed ente sovrano.

La Corte ha riconosciuto che gli abusi commessi da alcuni membri del
clero statunitense non rientravano nell’eccezione alla regola dell'im-
munita. Perché si applichi 'eccezione, € infatti necessario esaminare se
'agente abbia realizzato una determinata condotta con l'intento di recare
vantaggio all’ente sovrano per cui opera (e a cui lo lega il rapporto organi-
co). La Corte ha cosi riconosciuto che gli abusi non rientravano in questa
fattispecie e ha dunque confermato la non applicazione dell’eccezione
alla regola dell'immunita per danni extracontrattuali.

Diversa la posizione dei vescovi e degli arcivescovi coinvolti. Secondo
la Corte, infatti, il loro dovere di vigilanza avrebbe imposto che essi inter-
venissero a prevenire o reprimere ulteriori condotte illecite. Se I'azione
fosse dunque stata intentata contro di essi per violazione dei doveri di
vigilanza la Santa Sede non avrebbe goduto dell'immunita.

Quanto alla violazione delle norme consuetudinarie sui diritti umani
derivanti dall’adozione della 1962 Policy, la Corte si limita a rilevare che,
essendo tale atto stato adottato all’'estero, essa non puo essere oggetto
del sindacato del giudice statunitense. Allo stesso modo, anche il dovere
di vigilanza stesso della Santa Sede rispetto ai suoi agenti non pud essere
vagliato dal giudice americano poiché manca il requisito relativo al loci
commissi delicti, dal momento che la condotta (in questo caso I'omissione)
si e realizzata all’estero.

In sostanza, la Corte ha escluso che gli abusi commessi da membri del
clero statunitense fossero stati commessi «nell'interesse» della Santa
Sede o comunque nell’ambito del rapporto di lavoro, cioé del rapporto
organico, tra I'individuo e la Santa Sede.

Di poco successivo, il caso Doe vs. Holy See (sentenza della US Court
of Appeals for the Ninth Circuit, del 3 marzo 2009)* riguardava la richie-
sta di risarcimento dei danni fisici e morali derivanti dagli abusi sessuali
commessi da un sacerdote di una parrocchia di Portland, nell’Oregon.

¥ http://cdn.ca9.uscourts.gov/datastore /opinions/2009/03/03/0635563.pdf.


http://cdn.ca9.uscourts.gov/datastore/opinions/2009/03/03/0635563.pdf

La Santa Sede ha sostenuto che, in base al diritto canonico, le diocesi
sono entita giuridiche distinte dalla Santa Sede, dotate di funzioni e
competenze per I'organizzazione e 'amministrazione della chiesa locale.
Di conseguenza, la Santa Sede non puo essere ritenuta responsabile della
condotta del sacerdote. Il giudice della corte distrettuale dell’Oregon
aveva accolto la tesi del ricorrente, secondo il quale esisterebbe un lega-
me piu stretto tra la Santa Sede e gli atti compiuti dal sacerdote, perché
il Papa ha un potere supremo sul clero cattolico, e ha anche il potere di
nomina, assegnazione, rimozione dei vescovi e, per il loro tramite, dei
membri del clero. Assumerebbe rilievo, inoltre, il dovere di obbedienza
del clero al Papa e, infine, il fatto che la Santa Sede richiede ai vescovi
dettagliati rapporti sul clero stesso. A differenza di altri magistrati ameri-
cani, il giudice distrettuale di Portland non aveva riconosciuto alla Santa
Sede I'immunita spettante ai soggetti internazionali in virtu del Foreign
Sovereign Immunity Act. Anche in questo caso la corte d’appello ha ne-
gato che la Santa Sede potesse essere considerata il datore di lavoro del
sacerdote responsabile dei reati nei confronti di un minore.

[1tema della posizione della Santa Sede negli ordinamenti degli Stati i

cui cittadini abbiano subito abusi sessuali da parte di sacerdoti o religiosi,
con il correlativo problema dell'immunita dei soggetti internazionali, &
ancora certamente suscettibile di dare luogo a pronunce giudiziarie che
confermano la difficolta degli ordinamenti interni di mettersi in relazione
con un soggetto davvero «sui generis» o «unico».

6. Conclusione

Alla luce delle norme dell’ordinamento internazionale relative alla
soggettivita, si puo ritenere che sia la Santa Sede sia lo Stato della Citta
del Vaticano - due entita differenti in ragione dei profili che si sono
esaminati - abbiano personalita giuridica internazionale.

La Santa Sede, per parte sua, ha una personalita giuridica internazio-
nale che prescinde da una dimensione territoriale, cospicua o modesta
che sia. Si tratta di un ente che e soggetto di diritto internazionale in
virtu della sua riconosciuta autorita spirituale e morale (e, per una serie
straordinaria di circostanze storiche, anche politica). La comunita inter-
nazionale ha continuato a riconoscerla anche nel sessantennio nel quale

essa non esercitava poteri sovrani su un territorio, e la prassi constata che
gli Stati continuano a intrattenere le stesse tipologie di rapporti rilevanti
per il diritto internazionale anche dopo che la Santa Sede ha acquisito una
piccolissima sovranita territoriale. Questo conferma che il territorio non
sembra avere rappresentato un elemento rilevante, né in passato né oggi.

D’altra parte, si puo considerare incontrovertibile che lo Stato della

Citta del Vaticano sia a pieno titolo uno Stato, poiché & dotato della



triade di elementi rilevanti, popolo-governo-territorio. Si riscontra senza
dubbio il legame che intercorre tra i cittadini vaticani e lo Stato, che non
trova altra motivazione che quella del legame unico che intercorre tra
un’entita statuale e gli individui assoggettati alla sua autorita, a prescin-
dere dal numero degli individui che riguarda e dalla dimensione dello
Stato. Siamo, cioe, in presenza del carattere della sovranita statuale, con
il correlato principio del divieto di ingerenza per i soggetti terzi. Gli Stati
tengono in attenta considerazione tutto questo nel configurare le modalita di
rapporto con lo Stato della Citta del Vaticano.

Nelle diverse manifestazioni della vita di relazione internazionale, ad
agire & la Santa Sede, che assume la titolarita degli impegni internazionali,
per sé stessa e (alternativamente o cumulativamente) per lo Stato della
Citta del Vaticano. Il Papa, Sommo Pontefice della Chiesa Cattolica, € la
Sede Apostolica, la «Santa Sede» e, allo stesso tempo, € il sovrano capo
dello Stato della Citta del Vaticano, in nome del quale assume diversi im-
pegni internazionali: invia e riceve missioni diplomatiche, ratifica trattati
internazionali, partecipa alle organizzazioni internazionali.

La Santa Sede e lo Stato Vaticano sono il prodotto di vicende plurise-
colari che, agli albori, trovano radicamento, giustificazione e spiegazione
nella storia millenaria della Chiesa Cattolica, investita da una missione
universale. | suoi connotati spirituali e morali e - per una storia singolare
- anche politici, hanno determinato il prodursi di una doppia soggettivita,
che non trova riscontri nella generalita delle vicende storiche, politiche,
giuridiche e istituzionali di altri soggetti.

[l legame che intercorre tra le due entita & rappresentato dall’'unione
personale del Papa che ¢ il capo supremo della Chiesa Cattolica Aposto-
lica Romana e il monarca dello Stato territoriale.

In altre parole, I'intensa vita di relazione nella comunita internazionale
(che € essenzialmente una societa di Stati) e realizzata dalle due entita,
cui gli Stati e le organizzazioni internazionali fanno di volta in volta
riferimento, a seconda che si voglia enfatizzare un rapporto fondato su
elementi che richiamano I'identita spirituale e morale di un soggetto piu
«unico» che «sui generis» o che si preferisca collegarsi a una dimensione
statuale, senz’altro piu congeniale a un mondo di Stati.

Recentemente, e stato reso pubblico da un organo di informazione
italiano un rapporto del 14 marzo 2013, inviato dall'ambasciatore degli
Stati Uniti presso la Santa Sede al Vice Presidente Joe Biden in occasione
della partecipazione di questi alla cerimonia di insediamento di Papa
Francesco. In esso, il diplomatico afferma: «Nonostante la disparita
delle dimensioni, le forme di governo, le storie, noi siamo entrambe
potenze globali, con interessi e influenza mondiali. Sotto molti punti di
vista, la Santa Sede & unica al mondo nella sua capacita di perseguire la
propria agenda. Ha relazioni diplomatiche con 180 paesi, seconda solo



agli USA»?°. Insomma, il governo della piti grande potenza del mondo
non esita a considerare necessarie e di alto profilo le relazioni con que-
sta complessa realta che & da secoli protagonista della vita della societa
internazionale.

Edoardo Greppi
Dipartimento di Giurisprudenza - Universita degli Studi di Torino
edoardo.greppi@unito.it
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