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GLI EPISCOPATI NUOVI PROTAGONISTI 
DELLE RELAZIONI TRA LA CHIESA 

E GLI STATI

Già nei primi decenni della loro storia ormai più 
che secolare le conferenze episcopali svolgono in 
non pochi Paesi funzioni di una certa rilevanza nel­
l’ambito dei rapporti della Chiesa con gli Stati. Un 
campo d’azione che, anche in adesione alle costanti 
raccomandazioni della Santa Sede, impegna notevol­
mente le prime riunioni dei vescovi a livello nazio­
nale. E non a caso. Si tratta, infatti, di un problema 
che si pone ad ogni vescovo nell’esercizio del suo 
ministero pastorale, ma che, riguardando tutte le dio­
cesi di uno stesso Stato, può essere adeguatamente 
affrontato solo con una azione congiunta di tutti i ve­
scovi interessati.

Questa attività delle conferenze si sviluppa e assu­
me ancor maggiore importanza nel secolo XX al pun­
to che Pio XI ritiene opportuno richiamarla negli stes­
si accordi concordatari, sia pure occasionalmente e in 
misura limitata. Basti in proposito ricordare come il 
concordato polacco del 1925 esiga una speciale auto­
rizzazione della conferenza per qualunque mutamento 
nella lingua da utilizzarsi nella predicazione, nelle 
preghiere e nei corsi seminaristici (art. XXIII) e, due 
anni dopo, quello romeno affidi alla conferenza il 
compito di formulare, d’intesa con il competente mi­
nistero, i programmi per lo studio della lingua e della 
storia nazionale nei seminari (art. XVI § 4).
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Queste sono le sole disposizioni in cui l’istituto 
della conferenza episcopale viene direttamente men­
zionato, ma varie altre clausole impegnano i vescovi 
a un’azione comune. Particolarmente significativa la 
disposizione del Concordato austriaco del 1933 che 
affida all’episcopato il compito di emanare «apposite 
istruzioni» in materia matrimoniale «le quali saranno 
obbligatorie per tutte le diocesi» (Protocollo addizio­
nale, all’art. VII). Inoltre a vari episcopati si ricono­
scono competenze nei confronti dei rispettivi Stati in 
tema di delimitazione delle circoscrizioni ecclesiasti­
che, di amministrazione dei beni, di regolamentazio­
ne dell’insegnamento religioso, di organizzazioni e 
associazioni cattoliche1.

Va comunque segnalato come, intorno alla metà 
del secolo XX, si affermino in seno all’episcopato 
mondiale tendenze favorevoli a riconoscere a tutte le 
conferenze competenze in questa materia ben più am­
pie di quelle attribuite a singoli episcopati dai concor­
dati precedenti. Non si spiega altrimenti come uno 
schema preparatorio del decreto conciliare «Christus 
Dominus» riconosca efficacia giuridicamente vinco­
lante alle deliberazioni delle conferenze relative alle 
questioni da trattarsi con i governi, che riguardino 
l’intera nazione. Una proposta che suscita tra i padri 
reazioni contrastanti e che viene poi superata dalla de­
cisione di lasciare al pontefice l’intera responsabilità 
di determinare le materie in cui le conferenze godono 
di poteri legislativi2. Ma, a questo riguardo, Paolo VI,

1 Per più ampie notizie vedi G. Feliciani, Le conferenze 
episcopali, Bologna 1974, 229-230 e relative note.

2 Vedi G. Feliciani, Le conferenze episcopali (cf. nt. 1), 
379 ss.
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nel motu proprio «Sollicitudo omnium Ecclesiarum» 
dei 24 giugno 1969, si limita a disporre che i legati 
pontifìci, data l’estrema rilevanza dei «munera et offi­
cia» propri delle conferenze, oltre a mantenere con 
esse strette relazioni e a prestare loro ogni possibile 
aiuto, le consultino sui problemi concernenti le rela­
zioni con le autorità civili, informandole degli even­
tuali negoziati (n. VIII.2 e n. X.2). Disposizioni pres­
soché testualmente recepite dai canoni 364, 3° e 365 
§ 2 della codificazione postconciliare.

Un nuovo e decisivo impulso alla valorizzazione 
della funzione delle conferenze episcopali in questo 
ambito viene poi dato da Giovanni Paolo IL L’attua­
le pontefice, infatti, considera le conferenze come 
entità rappresentative «ad intra» e «ad extra» del­
l’ambito ecclesiale3 ed insiste su questa loro funzio­
ne di rappresentare nel modo più autentico l’episco­
pato presso le altre istituzioni, comprese quelle 
civili4. E tale insistenza risulta ancor più significati­
va se si considera che i vescovi sono a loro volta de­
finiti «una rappresentanza legittima e qualificata del 
popolo», «una forza sociale che ha una responsabili­
tà nella vita dell’intera nazione»5.

In merito Giovanni Paolo II non si limita ad 
enunciazioni di principio, ma dà ad esse concreta 
attuazione a livello di politica concordataria, attri-

3 Ai vescovi portoghesi della provincia ecclesiastica di 
Braga, 4 febbraio 1983, n. 4, in Insegnamenti di Giovanni Pao­
lo II, Città del Vaticano 1979 ss., 6/1, 348.

4 Ai vescovi del Brasile, 10 luglio 1980, n. 1, in Insegna­
menti (cf. nt. 3), 3/2, 217.

5 Alla XVII assemblea generale dei vescovi italiani, 29 
maggio 1980, n. 4, in Insegnamenti (cf. nt. 3), 3/1, 1506.



664 G. FELICIANI

buendo a diversi episcopati il compito di emanare 
normative di attuazione dei patti stipulati e persi­
no di pervenire a ulteriori intese con lo Stato. Si 
vedano, in particolare, gli accordi stipulati con la 
Spagna nel 1979 circa l’insegnamento e le que­
stioni culturali e su questioni economiche6 e nel 
1980 circa le imposte7, con l’Italia nel 19848, con 
Malta tra il 1989 e il 19989, con la Polonia nel

6 Accordi tra la Santa Sede e lo Stato Spagnolo circa 1’inse­
gnamento e le questioni culturali e su questioni economiche, 
firmati il 3 gennaio 1979 e ratificati il 4 dicembre 1979, in J. 
Martin de Agar, Raccolta di Concordati 1950-1999, Città 
del Vaticano 2000, rispettivamente 796-804 e 813-819.

7 «Acuerdo acerca de la aplicación del Impuesto sobre So- 
ciedades a las Entitades eclesiasticas», firmato il 10 ottobre 
1980, in J. Martin de Agar, Raccolta di Concordati 1950- 
1999 (cf. nt. 6), 820-825.

8 Accordo tra la Santa Sede e la Repubblica italiana che ap­
porta modificazioni al Concordato lateranense, firmato il 18 
febbraio 1984, e Norme circa gli enti e beni ecclesiastici in Ita­
lia e circa la revisione degli impegni finanziari dello Stato ita­
liano e degli interventi del medesimo nella gestione patrimo­
niale degli enti ecclesiastici, approvate il 15 novembre 1984. 
Per questi documenti, che sono stati ratificati il 3 giugno 1985, 
vedi J. Martin de Agar, Raccolta di Concordati 1950-1999 
(cf. nt. 6), 553-561 e 568-584.

9 Accordo tra la Repubblica di Malta e la Santa Sede per me­
glio ordinare l’istruzione e l’educazione religiosa cattolica nelle 
scuole statali, firmato ed entrato in vigore il 16 novembre 1989, in 
J. Martin de Agar, Raccolta di Concordati 1950-1999 (cf. nt. 
6), 625-632; Inter Apostolicam Sedem et Rempublicam Meliten­
sem de scholis catholicis conventio, firmata il 28 novembre 1991 e 
ratificata il 18 febbraio 1993, in J. Martin de Agar, Raccolta di 
Concordati 1950-1999 (cf. nt. 6), 633-641; Inter Apostolicam Se­
dem et Rempublicam Melitensem de bonis Ecclesiae temporalibus 
conventio, firmata e ratificata nelle stesse date, in J. Martin de 
Agar, Raccolta di Concordati 1950-1999 (cf. nt. 6), 642-656.
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199310, con il Venezuela nel 199411, con l’Unghe­
ria nel 199412 e nel 199713, con il Gabon nel 
199714, con la Croazia a partire dal 199615.

10 Concordato fra la Santa Sede e la Repubblica di Polonia, 
sottoscritto il 28 luglio 1993 e ratificato il 25 marzo 1998, in J. 
Martin de Agar, Raccolta di Concordati 1950-1999 (cf. nt. 
6), 682-696.

11 Conventio inter Apostolicam Sedem et Venetiolanam 
Rempublicam de Ordinariatu Militari, firmato il 24 novembre 
1994 e ratificato il 31 ottobre 1995, in J. Martin de Agar, 
Raccolta di Concordati 1950-1999 (cf. nt. 6), 874-876.

12 Accordo tra la Santa Sede e la Repubblica d’Ungheria 
sull’assistenza religiosa alle Forze armate e di Polizia di Fron­
tiera, firmato il 10 gennaio 1994 e ratificato il 16 aprile 1994, 
in J. Martin de Agar, Raccolta di Concordati 1950-1999 (cf. 
nt. 6), 853-857.

13 Accordo fra la Santa Sede e la Repubblica di Ungheria 
sul finanziamento delle attività di servizio pubblico e di altre 
prettamente religiose (della «vita di fede») svolte in Ungheria 
dalla Chiesa Cattolica, e su alcune questioni di natura patrimo­
niale, firmato il 20 giugno 1997 e ratificato il 3 aprile 1998, in 
J. Martin de Agar, Raccolta di Concordati 1950-1999 (cf. 
nt. 6), 858-866.

14 Accordo quadro fra la Santa Sede e la Repubblica del 
Gabon sui principi e su alcune disposizioni giuridiche relative 
alle loro relazioni e alla loro collaborazione, firmato il 12 di­
cembre 1997 e ratificato il 2 giugno 1999, in J. Martin de 
Agar, Raccolta di Concordati 1950-1999 (cf. nt. 6), 221-230.

15 Accordi tra la Santa Sede e la Repubblica di Croazia circa 
questioni giuridiche, circa la collaborazione in campo educativo e 
culturale, circa l’assistenza religiosa ai fedeli cattolici membri del­
le Forze Armate e della Polizia della Repubblica di Croazia, firma­
ti il 19 dicembre 1996 e ratificati il 9 aprile 1997, in J. Martin de 
Agar, Raccolta di Concordati 1950-1999 (cf. nt. 6), rispettiva­
mente 154-162, 163-170, 171-175; Accordo tra la Santa Sede e la 
Repubblica di Croazia circa questioni economiche, firmato il 9 ot­
tobre 1998 e ratificato il 14 dicembre 1998, in J. Martin de 
Agar, Raccolta di Concordati 1950-1999 (cf. nt. 6), 176-182.
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Le conferenze interessate vengono così chiamate 
a produrre diritto particolare in diverse materie che 
esulano da quelle attribuite dal Codice alla loro com­
petenza legislativa.

Per quanto concerne gli aspetti patrimoniali e fi­
nanziari l’esempio più significativo è offerto dagli 
accordi con l’Italia, che, istituendo un sistema di so­
stentamento del clero assolutamente nuovo, hanno 
attribuito alla conferenza la responsabilità di disci­
plinarlo e regolarlo sotto diversi e importanti profili, 
compresa la concreta determinazione di quanto do­
vuto ai singoli sacerdoti16. Un compito impegnativo 
a cui l’episcopato ha fatto fronte mediante la pro­
mulgazione di una normativa quanto mai articolata e 
complessa, costantemente aggiornata e integrata con 
tutte quelle delibere che, alla luce della esperienza, 
si rivelino utili a garantire un sempre miglior funzio­
namento del sistema17.

Si aggiunga che la conferenza episcopale italiana 
riceve ogni anno un rilevante finanziamento, costi­
tuito da «una quota pari all’otto per mille» del gettito 
complessivo dell’imposta sul reddito delle persone 
fisiche, stabilita «sulla base delle scelte espresse dai 
contribuenti in sede di dichiarazione annuale dei red­
diti». Tale somma viene poi utilizzata «per esigenze

16 Vedi Norme circa gli enti e beni ecclesiastici, titolo II, 
Beni ecclesiastici e sostentamento del clero, in particolare art. 
23, primo comma; 24, primo comma; 34, secondo comma; 35, 
terzo comma; 75, terzo comma.

17 Vedi, in particolare, il Testo unico sul sostentamento del 
clero, emanato con decreto del Presidente della C.E.I. il 1° ago­
sto 1991, in Enchiridion della Conferenza Episcopale Italiana, 
5, Bologna 1996, 151-165.
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di culto della popolazione, sostentamento del clero, 
interventi caritativi a favore della collettività nazio­
nale o di paesi del terzo mondo»18. E anche per 
adempiere a queste erogazioni la conferenza ha do­
vuto dotarsi di una apposita normativa19.

Anche in altre conventiones si trovano disposi­
zioni che attribuiscono espressamente alla conferen­
za episcopale rilevanti funzioni in questa materia. 
Così, ad esempio, l’accordo firmato il 9 ottobre 1998 
prevede che la Repubblica Croata, riconoscendo «il 
valore di utilità sociale del lavoro svolto dalla Chie­
sa Cattolica a servizio dei cittadini nel campo cultu­
rale, educativo, sociale ed etico», verserà mensil­
mente alla conferenza episcopale croata una somma 
di denaro da destinare al sostentamento del clero e 
degli altri impiegati ecclesiastici, alla costruzione e 
al mantenimento delle chiese e dei centri pastorali, e 
alla attività caritativa (art. 6). La conventio con l’Un­
gheria, dopo aver previsto un sistema di finanzia­
mento della Chiesa simile a quello italiano del così 
detto otto per mille, garantisce che lo Stato «conti­
nuerà, secondo le sue possibilità, a dare sussidi

18 Vedi art. 41, primo comma; 47 secondo e terzo comma; 
48 delle Norme. Circa il sostentamento del clero va per com­
pletezza ricordato che, fino aH’importo di due milioni di lire, le 
erogazioni liberali in denaro disposte dalle persone fisiche in 
favore dell’Istituto eretto a tale scopo dalla Conferenza Episco­
pale Italiana, godono di una notevole agevolazione di carattere 
fiscale sotto forma di deducibilità dal reddito complessivo.

19 Vedi, ad esempio, Modifica dell’Allegato alle determina­
zioni sulla gestione dei flussi finanziari agevolati, approvata 
dall’assemblea generale della C.E.I. il 25 maggio 1995, in En­
chiridion della Conferenza Episcopale Italiana (cf. nt. 17), 5, 
1476-1489.



668 G. FELICIANI

straordinari per scopi ben determinati che siano se­
gnalati dalla Conferenza Episcopale Ungherese» (II, 
art. 4, nn. 2-3). E l’Accordo quadro con il Gabon 
prevede che «le autorità competenti della Repubbli­
ca del Gabon e la Conferenza dei vescovi stabiliran­
no, di comune accordo, la partecipazione finanziaria 
che lo stato potrà fornire, nei limiti delle sue possibi­
lità economiche, alle istituzioni della Chiesa Cattoli­
ca che operano al servizio del bene comune della so­
cietà nel campo della salute e dell’assistenza sociale 
e medica» (art. 16 § 2). Ma si potrebbero anche ri­
cordare varie più specifiche disposizioni degli accor­
di con Malta20.

Le conferenze episcopali interessate diventano 
così enti percettori ed erogatori di importanti finan­
ziamenti e non possono quindi evitare di dotarsi non 
solo di una normativa, ma anche di una organizza­
zione adeguata a tali nuovi compiti. Un risultato in 
palese contrasto con l’orientamento della Commis­
sione codificatrice contrario ad attribuire a questi 
istituti funzioni di natura amministrativa per evitare 
il sorgere di «curie nazionali»21.

I più recenti accordi concordatari valorizzano la 
funzione normativa delle conferenze episcopali an­
che in ambito educativo e più ampiamente culturale. 
In particolare il nuovo concordato italiano, circa 
l’insegnamento della religione cattolica nelle scuole 
pubbliche, affida alla conferenza il compito di deter­
minare, mediante successiva intesa con le autorità 
scolastiche, i programmi, le modalità organizzative, i

20 Vedi le conventiones de bonis Ecclesiae temporalibus, 
art. 6 e de scholis catholicis, art. 8.

21 Vedi Communicationes 15 (1983) 84.
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criteri per la scelta dei libri di testo nonché i requisiti 
dei docenti (n. 5 del Protocollo addizionale). E ana­
loghe intese tra conferenza e pubblici poteri sono 
previste anche dal concordato polacco (art. 12) e da­
gli accordi con Malta22 e con la Croazia23.

Alcuni accordi riconoscono alle conferenze anche 
altre competenze in campo scolastico e culturale. 
Così, ad esempio, a Malta si prevede un’apposita in­
tesa circa le provvidenze per il diritto allo studio di 
quanti frequentano le scuole cattoliche24. E il concor­
dato polacco25 nonché l’accordo con la Croazia del 
19 dicembre 1996 (art. 10, n. 1) contemplano intese 
sullo statuto giuridico delle scuole superiori e sul ri­
conoscimento agli effetti civili dei titoli di studio.

Un elenco completo, almeno tendenzialmente, dei 
poteri normativi che i più recenti accordi concordatari 
attribuiscono a singole conferenze esige che si ricordi­
no anche le previsioni di intese con i pubblici poteri in 
tema di beni culturali ecclesiastici26; di mezzi di co­
municazione sociale27; di assistenza spirituale nelle 
forze armate, negli ospedali, nelle carceri28; di statuto

22 Vedi Accordo per meglio ordinare l’istruzione e l’educa­
zione religiosa cattolica, art. 2-5.

23 Vedi Accordo circa la collaborazione in campo educati­
vo e culturale, art. 3, n. 4; art. 6, n. 1.

24 Vedi conventio de scholis catholicis, art. 10, n. 1.
25 Art. 15, n. 2 che prevede anche intese circa lo statuto giu­

ridico delle facoltà di teologia cattolica nelle università statali.
26 Vedi Accordo con l’Ungheria, I, art. 4; vedi anche il con­

cordato polacco, art. 25, n. 2.
27 Vedi Accordo con la Croazia circa la collaborazione in 

campo educativo e culturale, art. 12, n. 1.
28 Vedi Accordo con la Croazia circa l’assistenza religiosa, 

art. 10, e Accordo quadro con il Gabon, art. 15.
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giuridico civile delle associazioni di fedeli29 e delle 
istituzioni di assistenza30. E richiede pure di non tra­
scurare tutte quelle disposizioni che prevedono ulte­
riori accordi con le autorità ecclesiastiche competenti, 
che poi, in non pochi casi, risultano essere le confe­
renze episcopali stesse. Così, ad esempio, è avvenuto 
in Italia per le intese relative all’assistenza spirituale 
alla polizia di Stato, ai beni culturali di interesse reli­
gioso, agli archivi e alle biblioteche ecclesiastiche31.

Un elenco comunque da considerarsi del tutto 
provvisorio in quanto appare destinato a incrementarsi 
notevolmente in un prossimo futuro. Una prospettiva 
chiaramente indicata dal concordato italiano che dis­
pone «Ulteriori materie per le quali si manifesti l’esi­
genza di collaborazione tra la Chiesa cattolica e lo Sta­
to potranno essere regolate sia con nuovi accordi tra le 
due Parti sia con intese tra le competenti autorità dello 
Stato e la Conferenza Episcopale Italiana» (art. 13, n. 
2). E nello stesso senso si pronuncia il concordato po­
lacco: «I problemi che richiedono soluzioni nuove o 
supplementari saranno regolati mediante nuovi accordi 
tra le Parti Contraenti, o intese tra il Governo della Re­
pubblica di Polonia e la Conferenza Episcopale Polac­
ca, previamente autorizzata dalla Santa Sede» (art. 27).

29 Vedi Accordo quadro con il Gabon, art. 13, primo comma.
30 Vedi Accordo quadro con il Gabon, art. 16.
31 Vedi le intese relative alle «modalità per assicurare l’assi­

stenza spirituale al personale della polizia di Stato» (D.P.R. 17 
gennaio 1991, n. 92), alla «tutela dei beni culturali di interesse re­
ligioso appartenenti ad enti e istituzioni ecclesiastiche» (D.P.R. 26 
settembre 1996, n. 571), alla «conservazione e consultazione de­
gli archivi d’interesse storico e delle biblioteche degli enti e istitu­
zioni ecclesiastiche (D.P.R. 16 maggio 2000, n. 189); cf., rispetti­
vamente, art. 11, n. 1 e art. 12, n. 1 del concordato del 1984.
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Va infine rilevato che questa valorizzazione da 
parte di Giovanni Paolo II non si traduce solo nelle 
pur numerose e significative disposizioni contenute 
nei diversi concordati, ma trova preciso riscontro 
anche a livello di diritto universale. Infatti la lettera 
apostolica «Apostolos suos» del 21 maggio 199832, 
mentre non ritiene «possibile circoscrivere entro un 
elenco esauriente» i temi che richiedono una «co­
operazione» dei vescovi nell’ambito della confe­
renza episcopale, ne offre una ampia esemplifica­
zione, menzionando espressamente i rapporti con le 
autorità civili (n. 15). Per completezza va anche ri­
cordato che nelle procedure relative alle nomine 
episcopali eventualmente previste dai concordati il 
legato pontificio dovrà acquisire - come previsto, 
ove non sia diversamente disposto della legge ca­
nonica, dal c. 377 §3 del Codice del 1983 per tutte 
le designazioni di vescovi diocesani e coadiutori - 
il voto del presidente della conferenza episcopale, a 
cui la Segreteria di Stato non mancherà certamente 
di dedicare adeguata attenzione, data la sua specifi­
ca e approfondita conoscenza della situazione del 
Paese interessato.

Una competenza precisamente contemplata dal 
nuovo statuto della Conferenza episcopale italiana 
promulgato pochi mesi dopo la lettera apostolica33, 
dove, tra l’altro, ripetendo testualmente quanto già

32 Sulla natura teologica e giuridica delle conferenze dei 
vescovi, testo originale latino in Acta Apostolicae Sedis 90 
(1998) 641-658, traduzione italiana nel supplemento a L’Osser­
vatore romano del 24 luglio 1998.

33 E precisamente il 15 ottobre 1998, in Notiziario della 
Conferenza Episcopale Italiana (1998) 9, 275-301.
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stabilito nel precedente statuto del 1985, si dispone 
che «nel rispetto delle debite competenze e per il tra­
mite della Presidenza, la Conferenza tratta con le 
Autorità civili le questioni di carattere nazionale che 
interessano le relazioni tra la Chiesa e lo Stato in Italia, 
anche in vista della stipulazione di intese che si ren­
dessero opportune su determinate materie» (art. 5 §3).

Ci si trova, dunque, di fronte a una importante 
evoluzione della prassi concordataria che risulta de­
cisamente orientata a lasciare ampio spazio all’inter­
vento degli episcopati interessati. Una evoluzione 
che appare determinata e favorita da fattori di diver­
sa natura.

Essa è senz’altro essenzialmente dovuta alla ec­
clesiologia conciliare che, riscoprendo la dottrina 
della collegialità, ha riconosciuto piena dignità isti­
tuzionale alle conferenze episcopali, definendone 
uno statuto giuridico comune, inquadrandole nel di­
ritto costituzionale della Chiesa, dotandole di poteri 
legislativi.

Ma non mancano anche fattori di natura più con­
tingente. La complessità della legislazione degli Stati 
contemporanei, sempre suscettibile di rilevanti rifor­
me, in materie di notevole interesse per la comunità 
cristiana - si pensi agli ordinamenti scolastici per 
quanto riguarda l’insegnamento della religione, al 
regime fiscale ove legato a forme di finanziamento 
alla Chiesa o relativo alle sue istituzioni, alla tutela 
dei beni culturali - rendono pressoché impossibile o 
almeno inopportuna una loro esauriente regolamen­
tazione mediante solenni disposizioni concordatarie, 
aventi, di norma, una lunga durata. Si viene così a 
delineare una nuova figura di concordato, che si può 
definire come concordato quadro in quanto si limita 
a stabilire i principi essenziali, affidando ogni ulte­
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riore e necessaria specificazione a successivi intese, 
per le quali spesso il soggetto ecclesiale più idoneo a 
trattare con i pubblici poteri risulta essere la confe­
renza episcopale. Il primo e più significativo esem­
pio in tal senso è offerto dal Concordato italiano del 
1984, a cui si sono poi ispirati in diversa misura vari 
accordi successivi.

Si aggiunga che, soprattutto in seguito alla disso­
luzione dell’Unione Sovietica e alla caduta del regi­
me comunista nei Paesi satelliti, la Santa Sede si tro­
va a svolgere una intensa attività concordataria con 
Stati privi di una tradizione, almeno recente, in tal 
senso, e che non hanno ancora necessariamente rag­
giunto uno stabile assetto politico, costituzionale, 
giuridico, come chiaramente dimostra la lunga e tra­
vagliata vicenda della ratifica del concordato polac­
co. Ne può derivare l’esigenza che i relativi patti si 
limitino a profili di carattere generale, rinviando a 
successivi accordi, non necessariamente previsti in 
modo esplicito, la determinazione di ogni ulteriore 
specificazione. Si veda, ad esempio, la recente con­
ventio con l’Estonia34, per non parlare dell’Accordo 
fondamentale con Israele35.

Va peraltro rilevato che l’esame complessivo dei 
più recenti concordati non consente di formulare 
conclusioni di carattere generale circa le materie in 
cui la Santa Sede ritiene opportuno un intervento 
formale e diretto delle conferenze episcopali. Basti

34 Vedi lo scambio di note avvenuto il 12 marzo 1999, in J. 
Martin de Agar, Raccolta di Concordati (cf. nt. 6), 197-198.

35 Firmato il 30 dicembre 1993 ed entrato in vigore il 10 
marzo 1994, in J. Martin de Agar, Raccolta di Concordati 
1950-1999 (cf. nt. 6), 516-525.
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in proposito osservare che, corne già ricordato, in al­
cuni patti si prevede che esse pervengano a intese in 
tema di beni temporali36, riconoscimento di titoli di 
studio37, di massmedia38, di statuto civile delle asso­
ciazioni e delle istituzioni caritative e assistenziali39, 
di ordinariato militare40, mentre in altri accordi que­
ste materie sono del tutto ignorate oppure riservate 
alla competenza della Santa Sede.

Differenze che non devono sorprendere in quan­
to nella stipulazione dei singoli concordati giocano 
fattori di carattere assolutamente contingente relati­
vi alla situazione dei Paesi interessati, quali il radi­
camento e la consistenza della comunità cattolica, 
l’atteggiamento nei suoi confronti del governo at­
tuale e di quelli precedenti, l’eventuale preferenza 
delle autorità civili e dello stesso episcopato per ac­
cordi direttamente garantiti dall’autorità della Santa 
Sede.

36 Vedi Conventio de bonis Ecclesiae temporalibus con 
Malta, art. 6.1d e 2, art. 7.3a, art. 13.1; Accordo quadro con il 
Gabon, art. 16 § 2, Accordo con la Croazia circa questioni eco­
nomiche, art. 3.2, art. 5.3, art. 6.3 e 5, art. 7.1, art. 13.2. Vedi 
anche, per la Spagna, Accordo sulle questioni economiche, pro­
tocollo addizionale, n. 3 e Acuerdo acerca de la aplicación del 
Impuesto sobre Sociedades a las Entitades eclesiâsticas, décima 
3 e decimotercera 2b.

37 Vedi Concordato con la Polonia, art. 15.2; Accordo con 
la Croazia circa la collaborazione in campo educativo e cultu­
rale, art. 10. 1.

38 Vedi Accordo con la Spagna circa Pinsegnamento e le 
questioni culturali, art. XIV; Accordo con la Croazia circa la 
collaborazione in campo educativo e culturale, art. 12.1.

39 Vedi Accordo quadro con il Gabon, art. 13 e art. 16 § 1.
40 Vedi Accordo con la Croazia circa l’assistenza religiosa, 

art. 10.
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Dai diversi concordati non emergono nemmeno 
indicazioni univoche circa l’effettiva autonomia ri­
conosciuta alle conferenze nella stipulazione delle 
intese attribuite alla loro competenza. Infatti talvolta 
si prevede che esse vi procedano solo su autorizza­
zione della Santa Sede41, talvolta che le conclusioni 
a cui pervengono ottengano l’approvazione della 
stessa42 e, infine, non mancano casi in cui nulla è 
specificamente previsto a tale riguardo.

E comunque evidente che perché le conferenze 
possano pervenire ad accordi con i pubblici poteri è 
assolutamente indispensabile che le loro deliberazio­
ni in merito siano dotate di forza giuridicamente vin­
colante. Ora, come stabilito dal c. 455 § 1 del Codi­
ce, una tale efficacia può derivare solo da una legge 
universale o, come nel caso in esame, da uno specifi­
co mandato della Santa Sede. Occorre, però, imme­
diatamente precisare - e Si tratta di un aspetto fonda- 
mentale - che il termine «mandato» non deve essere 
interpretato nel senso che nel suo adempimento le 
conferenze agiscono in nome e per conto della Santa 
Sede, che di conseguenza resterebbe l’unico effetti­
vo interlocutore dei pubblici poteri. Non si tratta, in­
fatti, dell’attribuzione di una funzione di rappresen­
tanza, ma del conferimento di uno specifico potere 
che le conferenze possono e devono esercitare sotto 
propria e piena responsabilità. Un giurista laico po­
trebbe parlare di devolution.

In contrario si potrebbe osservare che le decisio­
ni delle conferenze restano pur sempre soggette, ai

41 Vedi Concordato con la Polonia, art. 27.
42 Accordo con la Croazia circa la collaborazione in campo 

educativo e culturale, art. 10.1.
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sensi del c. 455 §2 del Codice, alla recognitio della 
Santa Sede. Ma, come noto, tale provvedimento non 
trasforma in atti pontifici le deliberazioni della con­
ferenza ma è solo un presupposto per la liceità e la 
validità della loro entrata in vigore. Si tratta, in prati­
ca, della concessione di un nullaosta, che consente 
alla Santa Sede di verificare previamente che esse 
non contengano nulla di contrario o di poco consono 
al bene della Chiesa e, in particolare, all’unità della 
fede e della comunione43.

Resta il fatto che, come si è visto, alcuni accordi 
esigono l’autorizzazione e l’approvazione. E c’è da 
chiedersi se questi termini siano stati adottati solo 
perché più comprensibili alla controparte in quanto 
corrispondenti a quelli in uso nel diritto amministra­
tivo degli Stati, o, invece, per imporre controlli più 
penetranti sull’attività pattizia di alcune conferenze.

Una ulteriore difficoltà 'a mettere completamente 
a fuoco l’effettivo ruolo svolto dalle conferenze nel­
le relazioni con gli Stati deriva dalla mancanza di 
precise notizie circa le modalità e gli effetti della 
loro partecipazione - prevista sotto forma di infor­
mazione e consultazione dal c. 365 §2 del Codice — 
nelle trattative dirette alla stipulazione degli accordi 
concordatari e alla loro esecuzione. Anche sotto que­
sto profilo riveste particolare interesse il caso italia­
no dal momento che in tutte le commissioni pariteti­
che istituite dopo l’Accordo concordatario del 1984 
per pervenire a ulteriori accordi su specifiche mate­

43 Vedi J. Manzanares, «Sulla “reservatio papalis” e la 
“recognitio”», in Chiese loculi e cuttolicitu. Atti del Collo­
quio internazionale di Salamanca 2-7 aprile 1991, Bologna 
1994, 259.
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rie e anche per risolvere problemi di interpretazione 
delle norme pattuite, la presidenza della componente 
della Santa Sede non è stata affidata al personale 
della Segreteria di Stato, ma a un vescovo italiano 
che per la sua non comune competenza nei problemi 
giuridici riscuoteva e tuttora riscuote la fiducia della 
conferenza episcopale. E, d’altra parte, alcune intese 
poi sottoscritte dal presidente della conferenza sono 
state predisposte da commissioni paritetiche Italia - 
Santa Sede che, in qualche caso, si sono avvalse de­
gli esiti dei lavori di una commissione composta da 
rappresentanti della conferenza episcopale e del mi­
nistero interessato.

Alla luce di questa singolare esperienza c’è da 
chiedersi se, almeno per accordi relativi a specifiche 
materie, le conferenze episcopali non potrebbero 
partecipare anche formalmente, insieme alla Santa 
Sede, sia alle trattative dirette alla loro stipulazione, 
sia alla sottoscrizione degli stessi. A prima vista que­
sta ipotesi sembrerebbe del tutto da escludere in 
quanto è di tutta evidenza che i patti degli Stati con 
la Santa Sede hanno una natura giuridica decisamen­
te diversa dalle intese a cui gli stessi pervengono con 
i rispettivi episcopati. Va, tuttavia, ricordato che essa 
ha già trovato concreta realizzazione negli accordi 
con la Repubblica di Malta. Infatti l’Intesa tempora­
nea per il finanziamento delle scuole cattoliche del 
1986 è stata sottoscritta sia dal nunzio apostolico sia 
dal presidente della conferenza episcopale. Inoltre la 
ricerca di un’amichevole soluzione delle eventuali 
difficoltà di interpretazione e di applicazione degli 
accordi sulla istruzione e educazione religiosa catto­
lica nelle scuole statali del 1989 (art. 7) e sulle scuo­
le cattoliche del 1991 (art. 15) è stata affidata a una 
commissione paritetica composta, per parte ecclesia-
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stica, dal nunzio apostolico e dal presidente della 
conferenza episcopale o da loro delegati.

Per completezza va poi ricordato che l’azione 
delle conferenze episcopali nei confronti degli Stati 
non si traduce solo in atti di carattere giuridico-isti- 
tuzionale, ma comporta anche una attività di natura 
per così dire politica. Si intende alludere a quel com­
plesso di interventi, che frequentemente, in forma 
pubblica o anche riservata, non poche conferenze 
operano presso i rispettivi governi per manifestare esi­
genze, segnalare inconvenienti, proporre l’adozione di 
provvedimenti circa questioni che possono anche ri­
sultare di notevole rilevanza per l’intera comunità ci­
vile. Non a caso la lettera apostolica «Apostolos suos» 
menziona espressamente tra i temi che richiedono la 
cooperazione dei vescovi «la difesa della vita uma­
na, della pace, dei diritti umani, anche perché venga­
no tutelati dalla legislazione civile, la promozione 
della giustizia sociale» (n. 15). Ma si pensi anche a 
quei problemi che in non pochi Paesi hanno assunto 
singolare attualità, come ad es. la bioetica o l’acco­
glienza dei rifugiati e degli immigrati. Non sorpren­
de, quindi, che gli episcopati seguano con molta 
attenzione i lavori parlamentari - anche mediante 
l’istituzione, come avvenuto in forme diverse in 
Germania e in Italia, di un apposito osservatorio giu- 
ridico-legislativo - provvedendo a formulare in più 
occasioni giudizi diretti a orientare l’opinione pub­
blica e gli stessi comportamenti di deputati e senato­
ri che si professino cattolici o siano comunque inte­
ressati al voto dei cattolici.

Tutto questo può porre nei Paesi che mantengono 
relazioni diplomatiche con la Santa Sede qualche 
problema di non facile soluzione. In tale situazione, 
infatti, il governo si trova di fronte a due distinti sog­
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getti, ambedue legittimati, sia pure a diverso titolo, a 
rappresentare la comunità cristiana, senza che sia 
ben chiaro come si articolino e si coordino le loro 
competenze. Si può agevolmente supporre che di 
norma il legato pontificio e la conferenza episcopale 
agiscano di comune intesa, rafforzando così recipro­
camente l’autorevolezza delle rispettive prese di po­
sizione presso il Governo. Ma niente esclude che, al­
meno in un primo tempo, possano anche manifestare 
differenti orientamenti, come dimostra la recente vi­
cenda dei consultori per l’interruzione volontaria 
della gravidanza in Germania.

In ogni caso ai fini di una adeguata comprensio­
ne della rilevanza che l’azione delle conferenze sta 
in misura crescente assumendo nelle relazioni con i 
pubblici poteri non ci si può assolutamente limitare a 
prendere in considerazione quelle con gli Stati. 
Come chiaramente accenna il Codice nei suoi canoni 
preliminari, ormai i rapporti tra Chiesa e pubblici 
poteri si pongono non solo a livello delle Nazioni, 
ma anche delle altre società politiche (c. 3). Una 
realtà particolarmente evidente nella Unione Euro­
pea, dove la presenza della Chiesa è assicurata, oltre 
che dal nunzio apostolico presso le Comunità Euro­
pee, dalla Commissione degli Episcopati della Co­
munità Europea (COM.E.C.E.), composta dai rappre­
sentanti dei vescovi dei Paesi che ne fanno parte44.

E, d’altro canto, non va nemmeno trascurata l’at­
tività svolta dai vescovi a livello infranazionale nei 
Paesi a struttura federale o articolati in regioni dotate

44 Circa tale istituzione vedi A. Nicora, «La Commissio­
ne degli Episcopati della Comunità Europea», Ius Ecclesiae 11 
(1999) 409-424.
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di ampie autonomie45. Sotto questo profilo merita at­
tenzione la situazione dell’Italia, dove la Santa Sede 
nel 1994, in seguito al rafforzamento istituzionale 
delle Regioni civili, ha riconosciuto alle Regioni ec­
clesiastiche, da tempo esistenti, la qualifica di perso­
ne giuridiche pubbliche, conferendo alle conferenze 
regionali, che ne costituiscono l’organo di governo, 
il potere di stipulare vere e proprie intese con le ri­
spettive Regioni civili, intese di cui esistono già nu­
merosi esempi46.

Giorgio Feliciani

45 Per una rassegna delle esperienze in tal senso di diversi 
Stati vedi AA.VV., Confessioni religiose e federalismo, a cura 
di G. Feliciani, Bologna 2000,177-302.

46 Vedi G. Feliciani, Le regioni ecclesiastiche italiane da 
Leone XIII a Giovanni Paolo II, in ivi, 103-126.


