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Norme e criteri redazionali

 ▪ l’autore di un’opera o di un articolo citato in nota va riportato 
con l’iniziale del nome precedente il cognome in maiuscoletto (es.: 
a. Gellio); l’iniziale del nome e il cognome di più autori di un’o-
pera o di un articolo vanno separati da una virgola (es.: a. Gellio, 
M. Bianchi).

 ▪ il titolo di un’opera o di un articolo va riportato in corsivo; la par-
ticella “in” che precede il titolo di un’opera collettanea, di un di-
zionario, di una rivista, anch’esso in corsivo, va invece riportata 
in tondo (es.: a. Gellio, La simulazione nel matrimonio, in Rivista 
giuridica, …). l’abbreviazione del titolo di una rivista è facolta-
tiva, purché sempre coerente all’interno del testo. il titolo di un 
contributo o di un’opera va citato per esteso la prima volta; per le 
successive citazioni l’abbreviazione è facoltativa, purché sempre 
coerente all’interno del testo.

 ▪ l’indicazione del luogo e dell’anno di pubblicazione vanno in ton-
do, separati da una virgola (es. modena, 2004).

 ▪ l’indicazione del numero e delle parti di una rivista vanno inserite 
in tondo dopo l’anno di edizione. È obbligatoria se ogni numero o 
parte ha una numerazione di pagina autonoma (es.: Foro it., 2011, 
i, c. 2962 ss.); se invece i numeri o le parti di una rivista seguono 
una stessa numerazione progressiva l’indicazione del numero o del-
la parte in tondo dopo l’anno di edizione è facoltativa (es.: Archivio 
giuridico, 2012, 2, p. 58 ss.). 

 ▪ l’indicazione del numero della o delle pagine/colonne citate nel-
la nota deve essere preceduta da “p.” (pagina) o “pp.” (pagine) 
oppure da “c.” (colonna) o “cc.” (colonne); mentre, se le pagine 
proseguono oltre quella citata, si fa seguire “ss.” (es.: a. Gellio, La 
simulazione nel matrimonio, in Rivista giuridica, 2011, 1, p. 81 ss.).

 ▪ le abbreviazioni “cit.” e “loc. cit.”, indicative di opere già citate, 
vanno in tondo dopo il titolo o una parte del titolo in corsivo; men-
tre va in corsivo l’abbreviazione “op. cit.”, indicativa di un titolo 
di volume o di un articolo già citato (così come la particella “ivi”): 
“op. cit.” si può usare se di un autore è citata una sola opera.



 ▪ il numero di edizione dell’opera va indicato in apice dopo l’anno di 
pubblicazione (es. 20104).

 ▪ l’editore non va citato per le opere italiane; può essere citato per 
quelle antiche o straniere.

 ▪ uso delle virgolette: per riportare in tondo brani di autori o il testo 
di disposizioni normative: «………» (caporali); per riportare cita-
zioni interne ad altre citazioni: “………” (doppi apici); l’uso degli 
apici singoli ‘………’ è possibile soltanto per evidenziare con enfasi 
concetti o espressioni particolari.

 ▪ le parole straniere vanno in corsivo, eccetto quelle entrate nel lin-
guaggio corrente. le citazioni tra virgolette a caporale in lingua 
straniera vanno in tondo.

 ▪ capoversi a rientrare all’inizio di ogni nuovo paragrafo.

 ▪ l’indicazione dell’abbreviazione “vol.” (seguito da numero roma-
no) e del vocabolo “tomo” (seguito da numero arabo) sono facolta-
tive, purché sempre coerenti all’interno del testo (es. T. Tizis, voce 
Potestà dei genitori, in Dizionario giuridico, vol. Xiv, roma, 2000, 
p. 113 ss.). 

 ▪ l’abbreviazione di nota va in tondo: “n.” o “nt.”.

 ▪ per opere di più autori: titolo dell’opera in corsivo seguito, dopo la 
virgola, dal nome o dai nomi dei curatori in maiuscoletto separati 
da una virgola, laddove vi siano (es.: Le società, a cura di t. Tizis, 
a. Gellio, roma, 2011).
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Isabella Cortesi

Note sul recepimeNto vaticaNo 
di Normative sovraNazioNali iN 
materia fiNaNziaria*

Sommario: 1. Premessa. – 2. Il ruolo della soft law. – 3. La vigilanza pruden-
ziale. – 3.1. Parità regolamentare e parità concorrenziale. – 3.2 La base giuri-
dica per l’emanazione della disciplina di vigilanza prudenziale vaticana. – 3.3 
La natura giuridica dell’attività regolamentare dell’AIF. – 3.4 Il Regolamento 
AIF n. 1/2015. – 3.5 Principi di governo societario tra disposizioni statutarie 
e normativa prudenziale. – 4. Le nuove leggi penali vaticane. – 4.1 La respon-
sabilità amministrativa delle persone giuridiche. – 5. Conclusioni.

1. Premessa

Al fine di comprendere il diritto finanziario vaticano e lo 
spirito di questo ordinamento occorre sempre riferirsi al di-
ritto canonico, prima fonte normativa e criterio interpretativo 
della legge vaticana. Occorre, infatti, immedesimarsi in un si-
stema statuale unico al mondo, le cui peculiarità costituiscono 
i pilastri sui quali si fonda la sua stessa istituzione.

Lo Stato della Città del Vaticano, da una parte, ha una 
superficie (0,44 km2) che lo rende il più piccolo Stato al mon-
do; dall’altra, è la base territoriale della Santa Sede, suprema 
istituzione della Chiesa cattolica, la quale intrattiene relazio-
ni diplomatiche con 183 Stati e mantiene osservatori perma-
nenti presso le principali organizzazioni internazionali 1.

La sua estensione territoriale non deve trarre in inganno: 
la Città del Vaticano – che nasce per garantire alla Santa Se-

* Contributo sottoposto a valutazione.
1 Cfr. Sala Stampa Santa Sede, Nota informativa sui rapporti diplomatici 

della Santa Sede, 09.01.2017, in Bollettino B0016-XX.01, reperibile su press.
vatican.va. Ai 182 Stati riportati nel bollettino nel corso di marzo 2017 si è 
aggiunto il Myanmar.
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de «l’assoluta e visibile indipendenza» e «una sovranità indi-
scutibile pur nel campo internazionale» – serve la missione in-
ternazionale della Sede Apostolica ed ha per questo una proie-
zione che va ben al di là delle sue mura 2. 

Per tale ragione, i flussi finanziari che transitano per lo 
Stato vaticano hanno un raggio di azione potenziale pari a 
quello della missione universale della Chiesa e le istituzioni 
finanziarie ivi residenti hanno da sempre legami con aziende, 
istituzioni governative, banche, banche centrali, regolatori ed 
hanno progressivamente adeguato le proprie tecniche opera-
tive alle modalità di funzionamento del sistema finanziario 
internazionale. Ciò ha determinato un implicito recepimen-
to delle tecniche e dell’operatività (in continua evoluzione) del 
mercato unico europeo, nonostante l’estraneità di questa en-
clave (uno ‘Stato-apparato’) rispetto agli obiettivi ed alle ca-
ratteristiche degli ‘Stati-nazione’, in quanto il «suo fine non 
è il bene individuale e comune dei cittadini, ma la garanzia 
dell’indipendenza della S. Sede da ogni civile potestà» 3. In 
tale contesto, è l’attività finanziaria ad essere rilevante e non 
anche l’attività economica, mancando un apparato industriale 
produttivo e qualsiasi tipo di politica economica o monetaria.

Dal punto di vista giuridico ed economico, questo Stato 
rappresenta un unicum e ciò non manca di riflettersi sulla re-
golazione della materia finanziaria, che «ripete lo schema ge-
rarchico (ed istituzionale) che caratterizza l’assetto giuridico 
dello Stato» 4. 

È noto che il mondo ecclesiastico ragioni su un arco tem-
porale che, nella letteratura economica, verrebbe definito di 
‘lungo periodo’, ben lontano dal rapido svolgersi della mate-
ria finanziaria, inseguita, altrettanto velocemente, dalla rego-

2 Cfr. pio XI, Trattato fra la Santa Sede e l’Italia, Premessa, in A.A.S., 
21, 1929, p. 209.

3 Così G. dalla torre, La nuova Legge fondamentale dello Stato del-
la Città del Vaticano, in Archivio Giuridico Filippo Serafini, 2002, 1, p. 42. 

4 Così I. CorteSi, La finanza vaticana: obiettivi istituzionali e profili or-
dinamentali, in Rivista elettronica di economia diritto e management, 2012, 
p. 258.
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lazione 5. Pur tuttavia, nel corso dell’ultimo decennio, è avve-
nuta una piccola rivoluzione all’interno delle mura leonine ri-
sultante, innanzitutto, dall’adeguamento del sistema vaticano 
alla legislazione europea in materia antiriciclaggio e di con-
trasto al finanziamento del terrorismo. 

Uno degli obiettivi della regolamentazione finanziaria è in-
fatti quello di garantire un level playing field omogeneo tra gli 
operatori presenti sul mercato, assicurando parità di condizio-
ni ed evitando il permanere di regimi che favoriscano situazio-
ni di vantaggio competitivo. In tale contesto, gli Stati che non 
recepiscono formalmente determinati standard o best practi-
ces internazionali (quali, ad esempio, le Raccomandazioni del 
GAFI o gli accordi di Basilea) sono progressivamente tagliati 
fuori dal mercato dalle altre istituzioni compliant che non pos-
sono continuare ad operare con le controparti che non rispetti-
no, in regime di equivalenza, determinate legislazioni, secon-
do meccanismi configurabili in un ambito di soft law 6. I fe-
nomeni, infatti, che hanno segnato l’inizio di questo terzo mil-
lennio – quali la recrudescenza del terrorismo internazionale 
e dell’evasione fiscale, da una parte, la crisi finanziaria e ban-
caria di tipo sistemico, dall’altra – hanno accentuato l’urgen-
za di procedere ad una stringente omogeneizzazione normati-
va di tutti gli ordinamenti finanziari del mondo, almeno sotto 
il profilo del contrasto all’economia illegale (disciplina di con-
trasto al riciclaggio ed al finanziamento al terrorismo) e della 
sana e prudente gestione degli intermediari (disciplina di vi-
gilanza prudenziale). 

Lo Stato della Città del Vaticano non è uno Stato apparte-
nente all’Unione Europea ed è rimasto fuori, fino al primo de-
cennio degli anni duemila, dallo sviluppo normativo finanzia-
rio che ha accumunato gli Stati d’Europa e il doveroso recepi-

5 E come scrisse John Maynard Keynes nell’opera A tract on monetary 
reform, «in the long run we are all dead» (‘nel lungo periodo siamo tutti mor-
ti’). Cfr. J. M. KeyneS, A tract on monetary reform, Macmillan, London, 1923.

6 Sulla soft law si veda V. lemma, Best practices ed altri aspetti della 
soft law, in Mondo bancario, 2006, 4, pp. 9-15 e, dello stesso Autore, Soft law 
e regolazione finanziaria, in Nuova giurisprudenza commentata, 2006, 11, p. 
600 ss.
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mento della legislazione economica europea in materia anti-
riciclaggio ha di fatto concesso al sistema finanziario vatica-
no di continuare ad operare sui mercati. Ciò non significa che, 
prima del recepimento di tale disciplina, il sistema operas-
se in un regime d’illegalità: al contrario, molte delle normati-
ve erano già applicate come standard di riferimento operati-
vi e best practices. Tuttavia, è stato stabilito un impegno for-
male al recepimento delle legislazioni per mezzo di un accor-
do internazionale sotto forma di Convenzione monetaria, che 
pur ha riconosciuto l’assenza di un settore bancario all’interno 
dello Stato. Da ciò discende la formalizzazione di un ordina-
mento finanziario vaticano, con una sua autorità di vigilanza 
e l’introduzione di nuove leggi, che hanno permesso a questo 
sistema di poter continuare ad operare con le controparti ban-
carie internazionali, proseguendo il raggiungimento di quegli 
obiettivi affidatigli dalla Sede Apostolica.

2. Il ruolo della soft law

La soft law è una fonte regolamentare tipica della mate-
ria bancaria e finanziaria non dotata di forza imperativa che 
si forma per rispondere a necessità prevalentemente tecnico-
economiche, in quanto particolarmente adeguata a garantire 
un innalzamento qualitativo delle regole del mercato in tempi 
rapidi ed attraverso il coinvolgimento diretto degli operatori. 
Tale fonte normativa, nonostante si caratterizzi per «l’assenza 
di obblighi giuridici a carico delle parti» e per «l’impossibilità 
di far valere in sede giurisdizionale il rispetto dell’accordo», ha 
tuttavia rilevanza giuridica «soprattutto in relazione alla sua 
essenza di originario nucleo di principi che, in progressione di 
tempo, possono evolvere in vere e proprie regole ovvero essere 
recepiti in trattati internazionali e/o ordinamenti nazionali» 7. 
È questo il caso, tra gli altri, delle Raccomandazioni del GAFI 

7 Così F. CapriGlione, Fonti normative, in Manuale di diritto bancario e 
finanziario, a cura di F. CapriGlione, Padova, 2015, p. 33.
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in ambito antiriciclaggio e degli Accordi del Comitato di Basi-
lea in materia di vigilanza prudenziale, i quali vengono rego-
larmente recepiti in direttive europee, così sanando l’origina-
ria assenza formale di vincolatività.

L’aspetto più interessante della soft law è, probabilmente, 
«la peculiare sanzionabilità delle violazioni di tali accordi», la 
quale è «affidata al mercato» 8 e il caso vaticano rappresen-
ta, a tale proposito, un esempio concreto di suddetti meccani-
smi sanzionatori.

Il mercato bancario e finanziario, infatti, ha regole di na-
tura tecnica che sono necessariamente transnazionali, il cui 
enforcement, in parte, sfugge ai meccanismi giuridici, per co-
sì dire, classici 9. Il fatto che lo Stato della Città del Vatica-
no sia uno Stato extracomunitario e che, giuridicamente, non 
sia soggetto alle direttive UE (né sia stato coinvolto nella for-
mulazione delle Raccomandazioni del GAFI o degli Accordi di 
Basilea) non ferma l’applicazione degli standard, raccoman-
dazioni e best practices tipici della soft law in materia finan-
ziaria, i quali devono essere recepiti dagli operatori di merca-
to nonostante, di per sé, manchino di vincolatività giuridica, 
pena l’isolamento delle istituzioni finanziarie non compliant. 

Per una banca, infatti, operare con una controparte che 
non rispetti, in regime di equivalenza, le discipline di contra-
sto all’economia illegale e di vigilanza prudenziale, è un gra-
ve rischio in termini reputazionali, operativi e legali 10. Se la 

8 Cfr. F. CapriGlione, ult. op. cit., p. 33.
9 Si va ad incidere, invero, «sulla definizione del vigente sistema delle 

fonti normative, dando adito a valutazioni che sottolineano la crisi del para-
digma fondamentale su cui è basato il positivismo giuridico moderno (incen-
trato sull’unità del diritto quale aspetto essenziale della completezza dell’or-
dinamento). […] Per vero, l’utilizzazione sul piano normativo di atti del tipo 
sopra indicato, a prevalente carattere tecnico, non segna il tramonto dell’uni-
ta del diritto, ma si presenta quale fenomeno collegabile alle forme di produ-
zione giuridica dell’ordinamento». Così F. CapriGlione, ult. op. cit., pp. 33 e 35.

10 «L’inadeguatezza o l’assenza di standard KYC può esporre le banche a 
gravi rischi nei confronti della clientela e delle controparti, e in particolare a 
rischi di reputazione, operativi, legali e di concentrazione. […] Il rischio di re-
putazione costituisce una grave minaccia per le banche, poiché la natura stes-
sa della loro attività presuppone il mantenimento della fiducia dei depositan-
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controparte, infatti, non rispetta in maniera equivalente gli 
obblighi antiriciclaggio, la banca può diventare veicolo di cri-
mini finanziari (cui si ricollegano, tra gli altri, alti rischi repu-
tazionali); se, invece, la controparte non è soggetta ad un regi-
me di vigilanza prudenziale, la stabilità della banca può esse-
re compromessa da operazioni per le quali il grado di rischio 
risulta difficilmente calcolabile a causa della mancanza di in-
formazioni pubbliche sui coefficienti di patrimonializzazione 
della controparte, rendendo impossibile procedere all’accerta-
mento circa la sua solidità patrimoniale e non potendo far af-
fidamento sul controllo operato dall’autorità di vigilanza, cui 
si ricollega la vigenza di suddetto regime.

A nulla importa che la controparte si trovi in uno Stato 
extracomunitario nel quale tali obblighi non siano giuridica-

ti, dei creditori e del mercato in generale. Il rischio di reputazione può definir-
si come la possibilità che la diffusione di notizie negative, siano esse veritiere 
o meno, concernenti le modalità di gestione o le connessioni di una banca in-
tacchino la fiducia nella sua integrità. Le banche sono particolarmente espo-
ste a questo tipo di rischio in quanto possono facilmente diventare strumen-
to o vittima di attività illecite compiute da propri clienti. Esse devono proteg-
gersi esercitando una vigilanza costante mediante l’applicazione di rigorose 
procedure KYC. […] Il rischio operativo è definibile come il rischio di perdi-
te dirette o indirette derivanti da disfunzioni a livello di procedure, persona-
le e sistemi interni, oppure da eventi esogeni. Nel contesto dell’identificazio-
ne della clientela il rischio operativo è per lo più collegato a deficienze nell’at-
tuazione dei programmi, all’inefficacia delle procedure di controllo e al man-
cato esercizio della dovuta diligenza. La percezione da parte del pubblico che 
una banca non sia capace di gestire in modo efficace il proprio rischio operati-
vo può compromettere o influenzare negativamente l’attività dell’istituzione. 
Il rischio legale è il rischio che azioni legali, sentenze avverse o contratti rive-
latisi giuridicamente inefficaci possano pregiudicare o perturbare l’operativi-
tà o le condizioni di una banca. Le banche possono essere chiamate in giudizio 
per l’inosservanza di requisiti cogenti in materia di identificazione dei clienti 
o per il mancato esercizio della dovuta diligenza e, in conseguenza di ciò, subi-
re multe, procedimenti penali e sanzioni speciali inflitte dalle autorità di vigi-
lanza. Di fatto, per una banca coinvolta in un procedimento giudiziario le im-
plicazioni finanziarie negative possono andare ben oltre i semplici costi legali. 
Le banche sono nell’impossibilità di tutelarsi efficacemente contro tali rischi 
legali se non esercitano la dovuta diligenza nell’identificare i propri clienti e 
nel conoscere le attività che questi svolgono». Così Comitato di BaSilea per la 
viGilanza BanCaria, Dovere di diligenza delle banche nell’identificazione della 
clientela, ottobre 2011, Paragrafi 10-13, reperibile su bis.org.
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mente rilevanti; a nulla rileva che tale controparte sia l’Istitu-
to per le Opere di Religione, ente finanziario della Santa Sede 
avente sede nello Stato della Città del Vaticano e per questo 
soggetto alla normativa canonica, alla legge vaticana (in alcu-
ni casi) e non alle direttive europee, né tantomeno agli Accor-
di di Basilea o alle Raccomandazioni del GAFI. L’operatività 
con le istituzioni finanziarie che non forniscano accurata do-
cumentazione comprovante l’esistenza di un ordinamento fi-
nanziario che garantisca, attraverso il controllo di un’autori-
tà di vigilanza, il rispetto delle discipline in parola è altamen-
te rischiosa per la stabilità e la tutela di legalità del sistema 
finanziario internazionale, oltre a non essere particolarmente 
tollerata dalle autorità di vigilanza dei paesi UE. Ciò è parti-
colarmente vero per la materia antiriciclaggio, soprattutto se 
la controparte in questione è uno Stato extracomunitario non 
considerato come ‘equivalente’ 11.

A fronte di quanto precede, il caso vaticano è forse quello in 
cui il meccanismo sanzionatorio del mercato, ricollegabile alla 
soft law, è stato più evidente. 

Il tenore del documento esplicativo di Banca d’Italia rela-
tivo al caso dei POS vaticani (i dispositivi per il pagamento 
tramite carte di credito e carte bancomat) gestiti da Deutsche 
Bank Italia ne è un chiaro esempio 12. Nella vicenda in esame, 
Banca d’Italia, nel negare la richiesta di «sanatoria» nei con-

11 Sul concetto di ‘equivalenza’ si veda il documento del parlamento 
europeo, Third – country equivalence in EU banking legislation, 12 luglio 
2017, pubblicato da egov. Il Ministero dell’Economia e delle Finanze ha pub-
blicato una lista degli Stati extracomunitari che impongono obblighi equi-
valenti a quelli previsti dalla direttiva 2005/60/CE e lo Stato vaticano non 
è tra questi. Cfr. miniStero dell’eConomia e delle Finanze, Decreto 10 aprile 
2015, Individuazione degli Stati extracomunitari e dei territori stranieri che 
impongono obblighi equivalenti a quelli previsti dalla direttiva 2005/60/CE 
del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 ottobre 2005 relativa alla pre-
venzione dell’uso del sistema finanziario a scopo di riciclaggio dei proventi di 
attività criminose e di finanziamento del terrorismo e che prevedono il control-
lo del rispetto di tali obblighi, in GU, Serie generale, n. 108, 12 maggio 2015.

12 La vicenda riguarda la dismissione, da parte di Deutsche Bank Italia, 
dell’operatività tramite POS all’interno dello Stato della Città del Vaticano, 
su indicazione di Banca d’Italia che non aveva mai concesso l’autorizzazione. 
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fronti di Deutsche Bank Italia per i POS che questa aveva in-
stallato nella Città del Vaticano senza la necessaria autorizza-
zione (successivamente «individuati da un’ispezione»), sugge-
risce di inquadrare la decisione «nel contesto della normativa 
europea, bancaria e antiriciclaggio, e della particolare situa-
zione degli intermediari localizzati nello Stato Vaticano» 13. In 
tale documento, la vigilanza italiana sottolinea come «Le nor-
me vigenti nell’Unione Europea consentono alle banche dei pa-
esi comunitari di operare in un paese extra-comunitario solo a 
condizione che in quest’ultimo siano presenti una regolamen-
tazione bancaria e un sistema di controlli di vigilanza adegua-
ti e che siano possibili scambi di informazioni tra le rispettive 
Autorità» e «nella Città del Vaticano mancano sia una regola-
mentazione bancaria sia il riconoscimento europeo di equiva-
lenza antiriciclaggio» 14. Viene inoltre sottolineato come Ban-
ca d’Italia svolga, in tale ambito, «attività di sensibilizzazione 
[…] nei confronti di tutte le banche stabilite in Italia sulla ne-
cessità di applicare correttamente la vigente disciplina anti-
riciclaggio nei rapporti con l’Istituto per le Opere di Religione 
(IOR)», nonostante all’epoca della redazione di tale documento 
lo Stato vaticano avesse già formalmente recepito la terza di-
rettiva europea in materia antiriciclaggio 2005/60/CE 15. 

Il documento in esame ha ad oggetto le condizioni a cui è 
soggetta l’operatività delle banche UE in territorio extra-UE, 
sottoposta alla verifica della sostanziale parità sia in mate-
ria antiriciclaggio sia di vigilanza prudenziale, poiché trattasi 
dell’attività di una banca UE all’interno del territorio di uno 
Stato extracomunitario. La vigenza, in questo Stato, di una 
normativa prudenziale è importante poiché atta a garantire la 
stabilità del sistema finanziario attraverso la sana e pruden-

13 Così BanCa d’italia, Operatività tramite POS nello Stato della Città del 
Vaticano, p. 1, reperibile su bancaditalia.it.

14 Ibidem, p. 2.
15 Il documento sottolinea, infatti, come «L’adeguatezza del sistema anti-

riciclaggio vaticano è stata valutata nel luglio 2012 dal competente organismo 
internazionale denominato Moneyval. Questo, pur riconoscendo i progressi 
compiuti, ha segnalato come non sia ancora provata la presenza di un effetti-
vo regime antiriciclaggio nello Stato della Città del Vaticano» (ibidem, p. 2).
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te gestione, in mancanza della quale la solidità patrimonia-
le dell’intermediario UE potrebbe essere messa a repentaglio.

In parte diverso è il caso di operatività a distanza attraver-
so l’apertura di rapporti di conto, per cui condizione necessa-
ria e sufficiente è che la controparte rispetti gli obblighi anti-
riciclaggio in maniera equivalente, pena la necessità di opera-
re in un regime di adeguata verifica rafforzata ovvero di do-
ver procedere alla redazione di specifici accordi. Questi ultimi 
possono richiedere la trasmissione di tutte le informazioni sui 
dati dell’ordinante, del beneficiario e delle ragioni economiche 
dell’operazione a fronte di richieste ad hoc, rendendo l’operati-
vità spesso difficile e farraginosa, sottoposta a possibili blocchi 
a fronte di richieste di ulteriori informazioni, condizioni che, 
chiaramente, all’aumentare delle operazioni da eseguire, ren-
dono particolarmente complessa la gestione ordinaria di paga-
menti e transazioni 16.

Tali considerazioni consentono di toccare con mano quei 
meccanismi sanzionatori del mercato ricollegabili alla soft law 
contenuta nelle Raccomandazioni del GAFI e negli Accordi di 
Basilea. 

A fronte di quanto precede, è possibile che se tali fonti nor-
mative non fossero state recepite nell’ordinamento vaticano 
le banche (sia UE sia extra-UE) operanti con lo IOR e con 
l’APSA (che all’epoca gestiva anche i conti di privati) sareb-
bero state costrette ad operare dei controlli sempre più seve-
ri sui conti a queste intestati, provocando un progressivo ridi-
mensionamento dell’operatività riconducibile a tali rapporti 
ed una possibile crisi operativa che avrebbe reso sempre più 
difficile garantire (anche ai clienti degli enti finanziari in pa-
rola) l’esecuzione di pagamenti e transazioni. Ciò avrebbe de-
terminato, col tempo, una crisi a carattere definitivo poiché, 
a differenza di qualsiasi altro Stato, le istituzioni finanziarie 

16 A tale proposito, si vedano le linee guida ed i principi emanati dal 
Wolfsberg Group, il cui questionario fa parte degli strumenti utilizzati dal-
le banche nell’ambito dell’operatività con le corrispondenti. Si veda, in parti-
colare, WolFSBerG Group, Wolfsberg AML Questionnaire e Principi Wolfsberg 
anti-riciclaggio di denaro per le relazioni con banche corrispondenti, entram-
bi reperibili su wolfsberg-principles.com. 
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della Santa Sede non hanno alle spalle un sistema finanziario 
‘nazionale’, ma si appoggiano completamente sull’operatività 
con banche estere. 

Pertanto, così come l’Europa ha dovuto sanare l’assenza 
formale di vincolatività giuridica delle indicazioni contenu-
te negli standard in parola, attraverso il loro recepimento in 
direttive, anche lo Stato vaticano avrebbe dovuto comunque 
adottare tali regole, a prescindere dall’utilizzo della moneta 
unica. Non è dunque sostenibile la tesi in base alla quale se 
lo Stato vaticano non avesse adottato l’Euro come moneta uf-
ficiale, esso non sarebbe stato chiamato ad introdurre tali di-
scipline finanziarie. Nel caso, infatti, in cui si fosse anche cre-
ata una moneta vaticana, si sarebbe comunque richiesto il re-
cepimento delle normative in parola. La differenza sarebbe 
stata nella base giuridica costituita, in questo caso, non più 
dalle direttive europee, ma direttamente dalle fonti normati-
ve del GAFI e del Comitato di Basilea, proprio come ha fatto 
l’UE nell’emanare le sue direttive, nonostante la Santa Sede/
Stato vaticano non siano stati coinvolti nella redazione di ta-
li standard 17. 

Le considerazioni che precedono consentono di separare la 
questione monetaria, legata all’adozione dell’Euro quale mo-
neta ufficiale dello Stato vaticano, dall’aspetto della legislazio-
ne finanziaria. Di per sé, infatti, la Convenzione monetaria del 

17 Già nel 2012, il Comitato Moneyval osservava come l’applicazione da 
parte dello IOR delle Raccomandazioni di Basilea come ‘best practice’ di mer-
cato non fosse sufficiente, nonostante questo non fosse formalmente soggetto 
al rispetto di tali obblighi: «That said, it is good to note that the IOR repre-
sentatives stated that the global regulatory standard of the Basel Committee 
on Banking Supervision regarding banking adequacy and market liquidity 
risk are applied as ‘best practice’. It was stressed however by IOR that it is 
not legally required to do so. Although formally not subscribing to the Core 
Principles, in practice the IOR is involved in ‘banking and deposit-taking 
business’, for example when accepting cash deposits from a client to be placed 
on the IOR account through the services of a correspondent bank and admin-
istratively booked on the administrative account of the client. Subscription by 
IOR to the Core Principles is therefore recommended». Così moneyval, (2012) 
17, Mutual Evaluation Report, Anti-money laundering and Combating the 
Financing of Terrorism, The Holy See (including the Vatican City State), 4th 
July 2012, Paragrafo 865, reperibile su rm.coe.int.
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2009 avrebbe dovuto richiedere soltanto il recepimento delle 
direttive contro la contraffazione delle monete in Euro, le qua-
li, a differenza della disciplina antiriciclaggio, che pure è stata 
oggetto di recepimento, hanno una stretta e diretta connessio-
ne con l’aspetto meramente monetario. Ancora più particolare 
e, in un certo senso, estraneo a tale ambito, è il caso della disci-
plina di vigilanza prudenziale che, come vedremo, non è stata 
introdotta a fronte di un accordo formale con l’UE.

È altresì evidente che, per ragioni di continuità regolamen-
tare con i paesi viciniori, lo Stato vaticano non poteva che re-
cepire la normativa europea; sarebbe stato assurdo, d’altron-
de, se questo avesse recepito fonti normative, ad esempio, sta-
tunitensi. Ciò che rileva, in ogni caso, è la difficoltà di operare 
sui mercati per gli enti che operano in assenza di un ordina-
mento finanziario (che, in quanto tale, integri tali discipline), 
a prescindere dall’unità monetaria che viene utilizzata.

Ciò induce a rileggere nella giusta prospettiva la diminu-
zione di sovranità della Santa Sede derivante dall’adesione 
alla moneta unica. Suddetta limitazione di sovranità, infat-
ti, ampiamente enfatizzata dalla letteratura e dai mezzi di 
stampa, non solo è trascurabile rispetto all’ipotesi di non poter 
disporre liberamente delle risorse economiche conferenti allo 
svolgimento della sua missione, ma non è, di per sé, legata ne-
cessariamente all’adozione dell’Euro. Se questa non ci fosse 
stata e lo Stato vaticano avesse battuto la sua moneta, i mec-
canismi propri della soft law, da una parte avrebbero comun-
que spinto verso un recepimento diretto delle normative frut-
to delle Raccomandazioni del GAFI e degli Accordi di Basilea 
(non più filtrate dalle direttive europee), dall’altra, qualora 
questo non fosse avvenuto, avrebbero necessariamente por-
tato al progressivo ridimensionamento del sistema finanzia-
rio vaticano. Occorre riconoscere, a tale proposito, che rispet-
to all’ipotesi del recepimento di standard regolamentari finan-
ziari comuni a tutti gli Stati d’Europa, tale ultima eventualità 
avrebbe rappresentato una lesione di sovranità di natura cer-
tamente più grave.

A riprova di quanto sin qui esposto, oltre al tenore di per sé 
eloquente della summenzionata comunicazione di Banca d’I-
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talia, giova sottolineare come l’introduzione della disciplina di 
vigilanza prudenziale vaticana, pur ispirandosi alla normati-
va europea e, in particolare, italiana, non si sia concretizza-
ta nel recepimento di una direttiva o regolamento europeo e 
non tragga la sua origine da un accordo formale tra UE e San-
ta Sede, ma rappresenti un’ulteriore prova concreta di quan-
to un allineamento disciplinare del sistema finanziario vatica-
no fosse indispensabile per consentire alle istituzioni ivi ope-
ranti la prosecuzione di un’operatività ordinata, a prescindere 
dall’unità monetaria utilizzata.

3. La vigilanza prudenziale

L’ordinamento finanziario vaticano prende forma con l’in-
troduzione del regime di vigilanza prudenziale – cuore della 
legislazione bancaria europea – definito, nei suoi principi ba-
se, dalla legge n. XVIII dell’8 ottobre 2013 e divenuta appli-
cabile a partire dall’entrata in vigore del Regolamento AIF n. 
1/2015. 18 Fino a quel momento, infatti, la vigenza della so-
la disciplina antiriciclaggio presupponeva l’esistenza di una 
Financial Intelligence Unit a tutela della legalità in materia 
economica, ma non di una vera e propria autorità di vigilanza 
che garantisse la sana e prudente gestione degli intermediari. 

L’introduzione di una normativa tipicamente bancaria, 
nell’unico Stato al mondo nel quale non esiste un sistema ban-
cario, è riconducibile alla necessità di proteggere la stabilità 
finanziaria sia vaticana sia europea, ritenendo che l’assenza 
di una regolamentazione di settore all’interno di questa en-
clave non potrebbe consentire di prevenire eventuali crisi del-
lo IOR, le quali rischierebbero di propagarsi negli Stati vici-

18 Cfr. la legge n. XVIII dell’8 ottobre 2013, Legge di conferma del Decreto 
n. XI del Presidente del Governatorato, recante norme in materia di traspa-
renza, vigilanza ed informazione finanziaria dell’8 agosto 2013, consultabile 
sul sito vatican.va. Il regime di vigilanza prudenziale vaticano è disciplinato 
da AIF, Regolamento n. 1/2015, Prudential supervision of the entities carrying 
out financial activities on a professional basis, reperibile su aif.va.



Note sul recepimento vaticano di normative sovranazionali…

299

niori ove risiedono la maggior parte dei suoi clienti e delle sue 
controparti, nonostante questo non possa essere formalmente 
inquadrato all’interno delle categorie definitorie predisposte 
dalle direttive europee. Ciò ha reso particolarmente rilevan-
te, per la comunità finanziaria internazionale, il recepimento 
della disciplina prudenziale da parte vaticana, la quale è sta-
ta introdotta al fine di proteggere la stabilità dell’Unione Mo-
netaria.

Come noto, la disciplina di vigilanza prudenziale viene ela-
borata dal Comitato di Basilea sotto forma di accordi, che han-
no prodotto, nel tempo, le note discipline contenute in Basilea 
1 (recepito dalle direttive 89/299/CEE e 89/647/CEE), Basilea 
2 (recepito dalla direttiva 2006/48/CE) e Basilea 3 (recepito 
dalla direttiva 2013/36/UE e dal regolamento n. 575/2013) 19. 
Le Raccomandazioni del Comitato di Basilea 20 hanno, peral-
tro, natura giuridica di soft law, cui si ricollega un’assenza 

19 Su Basilea 1, cfr. Comitato per la reGolamentazione BanCaria e le pro-
Cedure di viGilanza, Convergenza internazionale della misurazione del capi-
tale e dei coefficienti patrimoniali minimi, luglio 1988, reperibile su bis.org e 
Comitato di BaSilea, Accordo internazionale sulla valutazione del patrimonio 
e sui coefficienti patrimoniali minimi, in Bollettino Economico della Banca 
d’Italia, n. 11, ottobre 1988. Su Basilea 2, cfr. Comitato di BaSilea per la vi-
Gilanza BanCaria, Convergenza internazionale della misurazione del capita-
le e dei coefficienti patrimoniali, Nuovo schema di regolamentazione, giugno 
2004, reperibile su bis.org e per un commento, cfr., tra gli altri, M. mazzuCa, 
La vigilanza bancaria e il nuovo accordo di Basilea, in Banche e banchieri, 
2004, p. 222 e ss. Su Basilea 3, cfr. Comitato di BaSilea per la viGilanza Ban-
Caria, Basilea 3. Schema internazionale per la misurazione, la regolamenta-
zione e il monitoraggio del rischio di liquidità, dicembre 2010; Schema di re-
golamentazione internazionale per il rafforzamento delle banche e dei sistemi 
bancari, giugno 2011; Banche di rilevanza sistemica globale: metodologia di 
valutazione aggiornata e requisito addizionale di assorbimento delle perdite, 
luglio 2013. 

20 Il Comitato di Basilea per la vigilanza bancaria è composto da alti 
esponenti delle banche centrali e autorità di vigilanza di Arabia Saudita, 
Argentina, Australia, Belgio, Brasile, Canada, Cina, Corea, Francia, 
Germania, Giappone, Hong Kong SAR, India, Indonesia, Italia, Lussemburgo, 
Messico, Paesi Bassi, Regno Unito, Russia, Singapore, Spagna, Stati Uniti, 
Sudafrica, Svezia, Svizzera, Turchia. Il Gruppo dei Governatori delle banche 
centrali e dei Capi della vigilanza è l’organo direttivo del Comitato e si compo-
ne dei Governatori delle banche centrali e dei responsabili degli organi di vigi-
lanza (diversi dalle banche centrali) dei paesi membri. Esso si riunisce solita-
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giuridica formale di vincolatività a carico delle parti che vie-
ne poi sanata, per l’appunto, attraverso il recepimento in at-
ti legislativi UE.

Storicamente, l’introduzione di controlli pubblici sugli en-
ti creditizi discende proprio dalla presa d’atto che la crisi del-
la banca possa propagarsi all’intero sistema finanziario, met-
tendone a repentaglio la stabilità 21. Ciò ha richiesto la predi-
sposizione di un penetrante sistema di controlli che ha assun-
to, nel tempo, un carattere sempre più rispettoso «dell’autono-
mia imprenditoriale delle banche», promuovendo lo «sviluppo 
della concorrenza, come condizione necessaria per favorire ge-
stioni efficienti e assicurare la stabilità nel lungo periodo» 22. 
La creazione del mercato unico europeo, infatti, ha postulato 
la necessità di assicurare un level playing field omogeneo tra 
gli operatori presenti sul mercato e ciò ha favorito un’evolu-
zione del sistema dei controlli pubblici da una ‘vigilanza strut-
turale’, caratterizzata da un’ampia discrezionalità dell’autori-
tà pubblica nell’esercizio dei suoi poteri, ad un approccio ‘pru-
denziale’, orientato, cioè, ad una maggiore autonomia del sog-
getto bancario attraverso il controllo del rischio. 

La predisposizione di un regime di vigilanza prudenziale è 
intimamente connessa alla creazione del mercato unico euro-
peo ed è ispirata al principio di libera concorrenza e al caratte-
re tipicamente imprenditoriale dell’attività bancaria, la qua-
le non può essere limitata ‘strutturalmente’ dal controllo pub-
blico, ma deve essere orientata dall’attività di vigilanza verso 

mente presso la Banca dei Regolamenti Internazionali (BRI) a Basilea, dove 
ha sede il suo Segretariato permanente.

21 La crisi di un intermediario, soprattutto se di grandi dimensioni, può 
contagiare l’intero sistema economico. Da qui l’acronimo, con riferimento ad 
una banca di grandi dimensioni, TBTF - Too Big To Fail, che, dopo la recen-
te crisi del debito sovrano, si è tramutato in TBTBS, Too Big To Be Saved. 
Per un confronto tra la crisi del 1929 e del 2009 e le diverse modalità di pro-
pagazione al sistema, si veda F. CapriGlione, Crisi a confronto (1929-2009). Il 
caso italiano, Padova, 2009. Per la crisi del debito sovrano, F. CapriGlione, G. 
Semeraro, Crisi finanziaria e dei debiti sovrani. L’Unione Europea tra rischi 
ed opportunità, Torino, 2012.

22 Così C. BreSCia morra, Le forme della vigilanza, in Manuale di diritto 
bancario e finanziario, cit., p. 176. 
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forme prudenti di gestione dei rischi, allineate alle best practi-
ces di mercato (onde evitare l’attivazione dei meccanismi san-
zionatori di quest’ultimo).

3.1. Parità regolamentare e parità concorrenziale

Una delle principali finalità della regolamentazione pru-
denziale è, come già sottolineato, quella di assicurare pari-
tà competitiva tra gli operatori presenti sul mercato minimiz-
zando, per tal via, i rischi tipici della competizione regolamen-
tare tra gli ordinamenti finanziari, la quale, oltre a compro-
mettere la concorrenza tra gli intermediari, può favorire l’in-
sorgere di crisi sistemiche 23.

Ciò alla luce della specialità del settore bancario e della de-
licatezza della sua regolamentazione, la quale è preposta ad 
assicurare stabilità, efficienza e competitività in modalità or-
mai armonizzate a livello europeo, attraverso una regolazio-
ne a maglie strette che, anche alla luce degli insegnamenti 
offerti dalle recenti turbolenze finanziarie, mira a contrasta-
re i possibili fattori di rischio e ad individuare quali pratiche 
di mercato possano trasformarsi in focolai di crisi sistemica. 
Si richiede, dunque, una partecipazione attiva da parte degli 
operatori coinvolti, affinché il perseguimento di obiettivi red-
dituali tenga in debita considerazione la robustezza del bilan-
cio e la preservazione del capitale economico, in aderenza ai 
principi della sana e prudente gestione ai quali tale discipli-
na è ispirata.

Dalla conformità agli obblighi regolamentari discende, di 
norma, un alto costo di regolazione derivante dal rafforza-
mento di determinate funzioni aziendali, tipicamente quel-
le di controllo (risk management, compliance e internal au-
dit); a ciò, tuttavia, fanno da contraltare le opportunità offerte 

23 Ciò in ragione della natura sistemica di tale attività, stante l’intercon-
nessione esistente tra intermediari, strumenti finanziari, sistema economico, 
per cui la mancanza di fiducia può generare fenomeni compulsivi di bank run 
secondo lo schema del cd. ‘effetto domino’. 
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dall’adesione al mercato unico europeo, vale a dire la libertà di 
stabilimento e la libera prestazione dei servizi. 

Nel caso vaticano, è interessante notare come al processo 
ineludibile di armonizzazione nei confronti della normativa fi-
nanziaria europea non corrispondano suddetti vantaggi, pro-
prio perché lo Stato vaticano non fa parte del mercato unico.

Pertanto, stando così le cose, all’aumentare del novero del-
le normative finanziarie europee oggetto di recepimento da 
parte vaticana, diminuirà, a parità di altre condizioni, il pote-
re competitivo delle sue strutture finanziarie rispetto agli al-
tri intermediari finanziari europei, non trovandosi questi ul-
timi nella condizione di poter sfruttare quelle opportunità di 
penetrazione del mercato concesse alle banche UE, pur rispet-
tando le stesse regole. 

Tali considerazioni sono le stesse che, probabilmente, 
stanno facendo altri Stati-terzi, i quali, a fronte dell’adozione 
dell’Euro come moneta ufficiale, hanno dovuto recepire ed im-
plementare buona parte della regolamentazione bancaria e fi-
nanziaria UE, attraverso lo stesso meccanismo utilizzato nel 
caso vaticano, che prevede un aggiornamento annuale dell’Al-
legato alla Convenzione monetaria a seguito delle riunioni del 
Comitato misto 24. Le normative più importanti recepite dalle 
enclaves in parola, all’interno delle quali operano dei sogget-
ti bancari a tutti gli effetti paragonabili a quelli UE, includo-
no le stesse discipline che sono state oggetto di recepimento da 
parte vaticana (principalmente la disciplina antiriciclaggio e 

24 Si vedano, ad esempio, le Convenzioni monetarie stipulate dall’UE con 
la Repubblica di San Marino ed il Principato di Monaco. Cfr. Convenzione mo-
netaria tra l’Unione Europea e la Repubblica di San Marino, in GUUE C121/5, 
26 aprile 2012 e reperibile su eur-lex.europa.eu, in particolare il Considerando 
n. 9: «Occorre istituire un comitato misto composto da rappresentanti della 
Repubblica di San Marino, della Repubblica italiana, della Commissione e 
della BCE con il compito di esaminare l’applicazione della presente conven-
zione, decidere il massimale annuo per le emissioni di monete e valutare le 
misure adottate dalla Repubblica di San Marino per l’attuazione della norma-
tiva UE in materia». Cfr. anche Convenzione monetaria tra l’Unione Europea 
ed il Principato di Monaco, in GUUE C 310/1, 13 ottobre 2012 e Convenzione 
monetaria tra l’Unione Europea e la Repubblica di San Marino, in GUUE C 
121/5, 26 aprile 2012.
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di vigilanza prudenziale), nonostante in questo Stato non esi-
sta un sistema bancario. 

A fronte della presa d’atto che i sistemi bancari dei Pae-
si-terzi rispettano oggi le stesse normative delle banche UE e 
non possono, tuttavia, far parte del mercato unico, si assiste 
ad un inedito avvicinamento da parte di alcuni tra questi Sta-
ti verso una maggiore integrazione nei confronti dell’Europa, 
contrariamente a quanto storicamente avvenuto, avendo que-
sti sempre rivendicato la loro indipendenza rispetto all’Unio-
ne. In tale logica, alcune enclaves propendono, al momento at-
tuale, verso un sostanziale superamento del loro status giuri-
dico nei confronti dell’UE, stante «un contesto economico in-
ternazionale sempre più globalizzato e turbolento», nel quale 
«i piccoli stati europei si trovano oggi ad affrontare sfide più 
complesse» 25. Tale circostanza «ha fatto emergere la necessità 
di un nuovo piano di relazioni con l’UE volto al superamento 
di quello status di “paese terzo” che oggi più che mai rappre-
senta un limite allo sviluppo» 26. Per queste ragioni «San Ma-
rino, Andorra e Monaco con tempistiche e presupposti di par-
tenza diversi, hanno avviato percorsi indipendenti tesi a su-

25 Così BanCa Centrale di San marino, Percorso di San Marino verso una 
maggiore integrazione con l’Europa, reperibile su bcsm.sm, nel quale, inoltre, 
si legge che «L’Unione Europea ha valutato positivamente tali manifestazioni 
di interesse e dopo un periodo di valutazione e confronto è giunta ad una con-
clusione che permette di coniugare le esigenze dei tre stati: “Il Consiglio riba-
disce che una più stretta associazione di Andorra, Monaco e San Marino con 
l’UE è anche nell’interesse dell’UE stessa. Essa dovrebbe contribuire a colma-
re le lacune e a risolvere le incongruenze nelle relazioni che sono attualmente 
frammentate e divergono da un paese all’altro. Inoltre, la partecipazione raf-
forzata dei tre paesi al mercato interno potrebbe avere un impatto economico 
positivo, benché limitato, sull’UE, in particolare per quanto riguarda l’occu-
pazione nelle regioni vicine e le attività economiche transfrontaliere” (dal te-
sto delle Conclusioni del Consiglio sulle relazioni dell’UE con il Principato di 
Andorra, la Repubblica di San Marino e il Principato di Monaco del 16 dicem-
bre 2013). Le Conclusioni del Consiglio rappresentano un importante punto 
di svolta sul piano delle relazioni fra San Marino e UE in quanto consolidano 
la volontà politica di avviare un negoziato per la stipula di un accordo di as-
sociazione che permetterà a San Marino una maggiore integrazione al mer-
cato unico europeo».

26 Ibidem.
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perare tale condizione e raggiungere il risultato di un accordo 
con l’Unione che potesse garantire maggiore integrazione nel 
mercato unico» 27. Il costo della regolazione, non adeguatamen-
te controbilanciato dalle opportunità offerte dal single market, 
è, evidentemente, uno dei fattori che pesa nelle valutazioni 
sottostanti tali manifestazioni d’interesse. 

In tale contesto, il caso rappresentato dall’Istituto per le 
Opere di Religione è ancora più complesso, poiché a differen-
za delle banche degli altri Paesi-terzi, questo può rivolgere i 
suoi servizi solo nei confronti di un pubblico di risparmiatori 
predeterminato ex ante 28. A ciò aggiungasi le note problemati-
che connesse allo svolgimento di attività riservate in territo-
rio UE, nonché il sostanziale allineamento dal punto di vista 
fiscale con la normativa italiana per quanto riguarda la tassa-
zione di depositi ed investimenti a seguito della stipula della 
Convenzione fiscale, situazioni che, indubbiamente, contribu-
iscono a complicare la sua competitività sul mercato. 

Quanto precede fa ritenere che l’aspetto competitivo del 
mercato sia a tutti gli effetti entrato nello Stato vaticano, no-
nostante il regime di monopolio pubblico. Quest’ultimo, infat-
ti – a differenza di ciò che accade nelle altre enclaves, quali, 
ad esempio, San Marino – non giova in termini concorrenzia-
li alle istituzioni ivi operanti poiché la quasi totalità delle per-
sone fisiche e giuridiche che possono accedere ai servizi dello 

27 Ibidem.
28 Si veda, a tale proposito, l’impegno preso dallo IOR e sottolineato sin 

dal Progress Report di Moneyval del 2012, in base al quale «Based on these 
provisions, the IOR commits to establish relationships only with a restricted 
group of customers. The eligible types of clients are now set out in the IOR 
“Prevention and Countering of the Laundering and Proceeds from Criminal 
Activities and the Financing of Terrorism Policy” (Annex XXVII; hereinafter 
referred to as “IOR Internal AML/CFT Policy”) which was introduced on 25 
February 2011 and subsequently approved on 6 October 2011. In accordance 
with the IOR Internal AML/CFT Policy the IOR can operate only with the 
strictly defined types of customers which are set out in Attachment 1 to the 
AML/CFT Policy; further details are set out under Customer Structure be-
low». Così moneyval, (2012) 17, Mutual Evaluation Report, Anti-money laun-
dering and Combating the Financing of Terrorism, The Holy See (including 
the Vatican City State), 4th July 2012, Paragrafo 66, reperibile su rm.coe.int.
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IOR risiede in altri Stati a causa delle ridotte dimensioni del 
territorio vaticano (persino i soggetti istituzionali della Santa 
Sede si trovano, per la maggior parte, nelle zone extraterrito-
riali) e possono, pertanto, rivolgersi molto più facilmente agli 
intermediari UE. Da ciò deriva che la presenza di un monopo-
lio pubblico nello Stato vaticano, essendo questo uno Stato-ap-
parato, non genera distorsioni concorrenziali a danno dei con-
sumatori ed a favore delle istituzioni ivi operanti, come invece 
sarebbe accaduto se si fosse trattato di uno Stato dotato di un 
territorio più grande.

Tutto ciò premesso, occorrerà valutare il ‘comportamento fi-
nanziario’ del mondo della Chiesa, se questo, cioè, sceglierà di 
continuare a depositare le proprie disponibilità presso un ente 
finanziario della Santa Sede, consentendo a quest’ultima di far 
fruttare quanto ivi depositato a favore delle sue opere ovvero 
se reputerà più conveniente l’impiego di tali somme presso al-
tre istituzioni finanziarie UE che, indubbiamente, non hanno 
le stesse restrizioni normative, operative e regolamentari che 
caratterizzano l’ordinamento finanziario vaticano.

Occorre notare, infatti, come il servizio offerto dalle isti-
tuzioni finanziarie in parola si caratterizzi per un particola-
re spirito di natura ecclesiale, coerentemente al lavoro presta-
to per la Sede Apostolica e sia scevro, inoltre, da quei conflit-
ti d’interesse che caratterizzano il sistema bancario interna-
zionale quali, ad esempio, la modalità operativa del self place-
ment, la quale non è riscontrabile data l’assenza di attività di 
emissione titoli 29. A ciò aggiungasi come l’interesse del sogget-

29 Il modello operativo del self placement, in uso presso molti intermedia-
ri, consiste nella vendita degli strumenti finanziari emessi dall’intermedia-
rio direttamente ai depositanti della banca. Sul self placement si veda Joint 
Committee of the European Supervisory Authorities, Placement of financial 
instruments with depositors, retail investors and policy holders (Self place-
ment), JC 2014 62, 31 July 2014. Si legge nel bilancio 2016 dello IOR che que-
sto «non emette titoli, né partecipa a sindacati di collocamento; tutela il pa-
trimonio dei propri clienti, investendo prevalentemente in strumenti caratte-
rizzati da rischi estremamente contenuti (ad esempio, titoli di Stato, titoli ob-
bligazionari emessi prevalentemente da istituzioni ed enti governativi o orga-
nismi internazionali, nonché depositi nel mercato interbancario)». Cfr. IOR, 
Rapporto Annuale 2016, p. 28, reperibile su ior.va.
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to in questo caso paragonabile all’azionista (la Santa Sede) e 
l’obiettivo del cliente finale (persone fisiche e giuridiche legate 
alla Santa Sede e/o allo Stato) coincidano, annullando il feno-
meno dei cd. costi di agenzia. Ciò dovrebbe presupporre un’a-
desione incondizionata da parte della clientela in parola, in 
grado di andare oltre il mero dato economico ed operativo, al-
la luce della missione comune che unisce le istituzioni finan-
ziarie della Sede Apostolica alle persone fisiche e giuridiche a 
questa legate. Oltre al servizio offerto, infatti, tali istituzioni 
e, in particolare, lo IOR, producono un utile interamente devo-
luto al Pontefice, che contribuisce al finanziamento delle opere 
di religione e carità e si alimenta anche grazie all’impiego del-
la raccolta del patrimonio ecclesiastico. A rigor di logica, ciò 
dovrebbe essere, di per sé, motivazione sufficiente per aderire 
incondizionatamente allo spirito di servizio che anima tale re-
altà, anche a fronte delle delusioni che il settore bancario ha 
riservato al risparmiatore nel corso degli ultimi anni. 

È tuttavia riscontrabile come sia difficile compiere scelte 
ideologiche in periodi di recessione economica, donde la pos-
sibile configurabilità di un progressivo ridimensionamento 
dell’attività svolta dalle istituzioni in esame, qualora, alla si-
tuazione testé descritta, non faccia da contraltare un profon-
do sforzo operativo, in grado di controbilanciare gli effetti ne-
gativi derivanti dalla parità regolamentare tra l’ordinamen-
to finanziario vaticano e quello europeo, non adeguatamente 
compensata, per le ragioni sopra esposte, da condizioni di pa-
rità concorrenziale.

3.2. La base giuridica per l’emanazione della disciplina di vi-
gilanza prudenziale vaticana 

A fronte degli effetti pervasivi ricollegabili all’introduzione 
della vigilanza prudenziale vaticana, vale la pena soffermar-
si brevemente sulla base normativa che, formalmente, ne ha 
giustificato l’emanazione.

Come noto, questa è rintracciabile, innanzitutto, nelle in-
dicazioni del Comitato Moneyval che, sin dal Progress Report 
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del 2012, notava come «there is no provision for the financial 
institutions to be prudentially supervised. It is strongly rec-
ommended that IOR is also supervised by a prudential super-
visor in the near future. Even if this is not formally required 
it poses large risks to the stability of the small financial sector 
of HS/VCS if IOR is not independently supervised» 30. In tale 
sede, il Comitato di esperti sulla valutazione delle misure con-
tro il riciclaggio ed il finanziamento del terrorismo segnalava, 
opportunamente, i rischi connessi all’assenza di una discipli-
na prudenziale per la stabilità del sistema vaticano, dimenti-
cando di rilevare, tuttavia, come tali rischi possano minaccia-
re, per le ragioni sopra richiamate, anche quello europeo.

Contestualmente, si metteva in evidenza come l’attività di 
supervisione finanziaria da implementare dovesse essere in-
dipendente rispetto alla vigilanza ai fini Anti-Money Launde-
ring e Combating Terrorism Financiang (AML/CTF), rilevan-
do che «at the time of the MONEYVAL on-site visits, there 
was no adequate independent supervision of the IOR. In line 
with this, it is recommended to clearly separate the task of 
supervision from the FIA as FIU and combine this with ade-
quate prudential supervision» 31. 

In sostanza, Moneyval sottolineava due aspetti: innanzi-
tutto, il riconoscimento che lo IOR svolge un’attività che, in 
quanto finanziaria, è potenzialmente atta a minacciare la sta-
bilità del sistema vaticano (e noi aggiungiamo: europeo) se 
non adeguatamente regolata e vigilata; in secondo luogo, la 
necessità di separare la funzione di vigilanza svolta dall’AIF 
quale FIU (Financial Intelligence Unit), ai fini, cioè, AML/
CTF, da quella svolta in qualità di supervisore prudenziale. I 
due compiti, infatti, negli ordinamenti finanziari dei paesi eu-
ropei, non sono necessariamente demandati alla stessa isti-
tuzione, anzi, nella maggior parte dei casi, sono affidati a due 

30 Così moneyval, (2012) 17, Mutual Evaluation Report, Anti-money 
laundering and Combating the Financing of Terrorism, The Holy See (includ-
ing the Vatican City State), cit., Paragrafo 18.

31 Così moneyval, (2012) 17, Mutual Evaluation Report, Anti-money 
laundering and Combating the Financing of Terrorism, The Holy See (includ-
ing the Vatican City State), cit., Paragrafo 866.



Isabella Cortesi

308

diverse autorità. È chiaro, d’altronde, come nel caso oggetto 
di analisi, le ridotte dimensioni del territorio vaticano non ri-
chiedano un simile sviluppo ordinamentale, donde l’importan-
za di sottolineare l’indipendenza delle due funzioni, ricadendo 
queste in capo allo stesso ente.

Tale è la raccomandazione fornita da Moneyval, qualifica-
bile come fonte giuridica di soft law, a fronte della quale è sta-
to formalmente suggerito, per la prima volta, il recepimen-
to della vigilanza prudenziale. Nonostante, infatti, tali indi-
cazioni non fossero cogenti, poiché fuori dall’ambito antirici-
claggio di sua competenza, queste sono indubbiamente servite 
per spingere al recepimento di tale disciplina. A tal fine, Mo-
neyval suggeriva di aderire direttamente al Comitato di Basi-
lea e di implementarne gli Accordi, non menzionando la pos-
sibilità di recepire le direttive europee in materia di vigilanza 
prudenziale sugli enti creditizi. 

Ai sensi dell’Allegato alla Convenzione Monetaria del 
2009, l’unica disciplina europea da recepirsi, in materia finan-
ziaria, doveva essere quella antiriciclaggio (oltre alle normati-
ve contro la contraffazione delle monete in Euro), in base alla 
considerazione che nello Stato vaticano non esistesse un siste-
ma bancario. A tale proposito, l’art. 8 della Convenzione sta-
biliva che «se e quando un settore bancario verrà creato nel-
lo Stato della Città del Vaticano l’elenco di atti giuridici e di 
norme di cui all’allegato verrà integrato per includervi la nor-
mativa UE in materia bancaria e finanziaria e gli atti giuri-
dici e le norme della BCE, in particolare i requisiti in mate-
ria di comunicazione statistica» 32. Veniva per tal via ribadito 
quanto disposto dalla decisione del Consiglio Europeo del 26 
novembre 2009, art. 2 lett. b), ai sensi della quale lo Stato del-
la Città del Vaticano si sarebbe impegnato «ad adottare tut-
ta la normativa comunitaria pertinente in materia bancaria e 
finanziaria se e quando sia creato un settore bancario» 33. Ta-

32 Convenzione Monetaria tra l’Unione europea e lo Stato della Città del 
Vaticano, cit.

33 Cfr. ConSiGlio ECOFIN, Decisione del Consiglio sulla posizione della 
Comunità Europea per quanto concerne la rinegoziazione della Convenzione 
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le disposizione, peraltro, non figurava tra quelle previste nel-
la Raccomandazione di decisione del Consiglio, presentata il 
16 ottobre 2009 34. L’aggiunta si deve direttamente al Parere 
della BCE del 5 novembre 2009, per cui la nota alla modifica 
dell’art. 2 lett. b) del progetto di decisione spiega come «sareb-
be consigliabile modificare la convenzione con il Vaticano al fi-
ne di disporre in merito alla situazione giuridica applicabile 
nel caso in cui in futuro dovesse svilupparsi un settore banca-
rio nello Stato della Città del Vaticano» per garantire «parità 
di condizioni» 35. 

Ci si domanda cosa sia cambiato dal momento della stipula 
della Convenzione monetaria del 2009 visto che lo Stato del-
la Città del Vaticano ha dovuto recepire, pochi anni più tar-
di, quella stessa «normativa UE in materia bancaria e finan-
ziaria» che veniva richiesta solo nel caso in cui si fosse creato 
un sistema bancario, cosa che non è mai avvenuta. Ci s’inter-
roga, inoltre, a fronte delle considerazioni di cui al paragrafo 
che precede, quale sia «la parità concorrenziale» da garantire, 
visto che proprio il perdurare dell’assenza di un sistema ban-
cario all’interno del territorio vaticano contribuisce a determi-
nare una sostanziale assenza di parità concorrenziale tra le 
banche europee e le istituzioni finanziarie della Santa Sede, a 
danno di quest’ultime, a fronte, altresì, della successiva predi-
sposizione di una sostanziale parità regolamentare.

Posto, infatti, che l’opportunità dell’introduzione di un re-
gime di vigilanza prudenziale all’interno dello Stato vaticano 

Monetaria con lo Stato della Città del Vaticano (2009/895/CE), in GUCE L, 
30 febbraio 1999.

34 Cfr. ConSiGlio europeo, Raccomandazione di Decisione del Consiglio 
sulla posizione della Comunità europea per quanto concerne la rinegoziazione 
della convenzione monetaria con lo Stato della Città del Vaticano, 16 ottobre 
2009, reperibile sul sito della BCE.

35 Cfr. BanCa Centrale europea, Parere della BCE relativo alle raccoman-
dazioni di decisioni del Consiglio sulla posizione della Comunità europea per 
quanto concerne la rinegoziazione della convenzione monetaria con lo Stato 
della Città del Vaticano e sulla posizione della Comunità europea per quan-
to concerne la rinegoziazione della convenzione monetaria con la Repubblica 
di San Marino, 5 novembre 2009, in GUUE C 284/1, 25 novembre 2009, 
Modifica n. 1.
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è da accogliersi positivamente, in quanto giustificata da con-
siderazioni di carattere economico (riconducibili alla necessi-
tà di garantire la stabilità del sistema finanziario vaticano ed 
europeo) e conforme agli standard regolamentari richiesti nel 
settore, sorprende come a livello convenzionale fossero state 
poste delle condizioni specifiche al recepimento di tale disci-
plina che poi sono state completamente disattese. 

A titolo esemplificativo, si consideri il tenore completamen-
te diverso dell’accordo tra UE e San Marino che, al Conside-
rando n. 8, riconosceva esplicitamente che «La Repubblica di 
San Marino dispone di un settore bancario che prevede di ope-
rare in stretta cooperazione con quello dell’area dell’euro. Per 
assicurare un trattamento più equo occorre pertanto che sia-
no progressivamente rese applicabili alla Repubblica di San 
Marino le disposizioni legislative pertinenti dell’Unione euro-
pea in materia bancaria e finanziaria, […] nonché all’obbligo 
di comunicazione dei dati statistici» 36. Su tali basi è stato di-
sposto il recepimento della normativa bancaria e finanziaria 
europea all’interno di San Marino; la stessa normativa è stata 
introdotta nella Città del Vaticano nonostante l’esplicito rico-
noscimento bilaterale dell’assenza delle condizioni che ne giu-
stificassero il recepimento. 

Ma c’è un’altra questione che merita di essere menziona-
ta e riguarda proprio l’assenza di un obbligo formale all’intro-
duzione di tale disciplina. Le disposizioni europee oggetto di 
recepimento da parte vaticana, infatti, sono riviste annual-
mente nel corso delle riunioni del Comitato misto e poi traspo-
ste all’interno dell’Allegato alla Convenzione monetaria, che 
viene modificato attraverso una Decisione della Commissio-
ne Europea secondo lo stesso meccanismo previsto anche per 
gli accordi stipulati dall’Unione Europea con San Marino ed 
il Principato di Monaco. Ciò ha portato al recepimento della 
direttiva 2005/60/CE, cd. terza direttiva antiriciclaggio, come 
da Allegato alla Convenzione monetaria del 2009; allo stes-
so modo, la revisione di tale Allegato operata nel 2016, pre-

36 Cfr. Convenzione monetaria tra l’Unione Europea e Repubblica di San 
Marino, in GUUE C121/5, 26 aprile 2012.
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vede, entro il 31 dicembre 2017, il recepimento della direttiva 
2015/849, cd. quarta direttiva antiriciclaggio, quale evoluzio-
ne della normativa inizialmente introdotta 37.

A partire dal 2009, pertanto, l’Allegato alla Convenzione 
monetaria tra UE e Stato della Città del Vaticano è stato ri-
visto quasi annualmente. Sorprende come l’introduzione della 
disciplina prudenziale vaticana non sia stata formalmente di-
sposta da nessuna Decisione della Commissione Europea, né 
da uno specifico accordo con l’UE, come invece è accaduto, ad 
esempio, per il Principato di Monaco. La Convenzione Mone-
taria tra UE e Principato del 2012, infatti, prevede esplicita-
mente l’adozione delle direttive 2006/48/CE e 2006/49/CE co-
sì come successivamente modificate sino a quella data, in ba-
se alla considerazione che il Principato si impegna ad adottare 
misure equivalenti agli atti giuridici ed alle norme UE in ma-
teria di diritto bancario e finanziario [art. 9 lett. b)] e consta-
tando che nel Principato operino enti creditizi 38.

In altre parole, la Santa Sede ha deciso autonomamente in 
base al recepimento di tale disciplina senza giungere ad un ac-
cordo formale con l’UE. Varie motivazioni hanno spinto, pro-
babilmente, al recepimento di tale normativa anche in assen-
za di un obbligo formale, tra le quali, plausibilmente, le indi-
cazioni ricevute a livello internazionale (Moneyval, Banca d’I-
talia) ed i meccanismi sanzionatori propri della soft law che 
altrimenti si sarebbero attivati. Ad ogni modo, una definizio-
ne formale di tale recepimento, da inserirsi nell’ambito del-
la revisione dell’Allegato alla Convenzione monetaria, non c’è 
stata. Ciò avrebbe comportato, presumibilmente, un’implicita 
ammissione della qualificazione dello IOR come banca, stan-
te il tenore esplicito dell’accordo che prevedeva l’opportunità 
di recepire la normativa bancaria e finanziaria europea ‘se e 
quando’ un settore bancario fosse creato nello Stato vaticano.

37 Cfr. CommiSSione europea, Decisione (UE) 2016/255 della Commissione 
del 23 febbraio 2016 che modifica l’allegato alla convenzione monetaria tra 
l’Unione Europea e lo Stato della Città del Vaticano, in GUUE L 47/10, 24 
febbraio 2016.

38 Cfr. Convenzione monetaria tra l’Unione Europea ed il Principato di 
Monaco, in GUUE C 310/1, 13 ottobre 2012. 
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La disciplina di vigilanza prudenziale è pertanto l’unica 
normativa di derivazione comunitaria che sia stata introdotta 
nella Città del Vaticano al di fuori di un accordo specifico tra 
la Santa Sede e l’UE. 

L’emanazione di tale disciplina si sostanzia in un’iniziati-
va liberamente assunta dalla Santa Sede attraverso il motu 
proprio La promozione dell’8 agosto 2013, il quale dispone che 
«i Dicasteri della Curia Romana e gli altri organismi ed en-
ti dipendenti dalla Santa Sede, nonché le organizzazioni sen-
za scopo di lucro aventi personalità giuridica canonica e sede 
nello Stato della Città del Vaticano sono tenuti ad osservare 
le leggi dello Stato della Città del Vaticano in materia di vigi-
lanza prudenziale degli enti che svolgono professionalmente 
un’attività di natura finanziaria» 39. Lo stesso provvedimen-
to pontificio, all’art. 2, attribuisce all’AIF «la funzione di vigi-
lanza prudenziale degli enti che svolgono professionalmente 
un’attività di natura finanziaria» e, alla luce di quanto prece-
de, molto opportunamente il documento sottolinea l’impegno 
della Santa Sede «in conformità con la sua natura e missione 
[…] agli sforzi della Comunità internazionale volti alla prote-
zione e alla promozione dell’integrità, stabilità e trasparenza 
dei settori economico e finanziario” oltre che “alla prevenzione 
ed al contrasto delle attività criminali».

A norma di tale motu proprio, pertanto, è stata emanata 
la legge n. XVIII dell’8 ottobre 2013, di conferma del decre-
to n. XI del Presidente del Governatorato, recante norme in 
materia di trasparenza, vigilanza ed informazione finanzia-
ria, dell’8 agosto 2013, il cui Titolo III prevede la vigilanza e la 
regolamentazione prudenziale degli enti che svolgono profes-
sionalmente un’attività di natura finanziaria. 

Notiamo, infine, che a partire dal 2015, le Decisioni della 
Commissione che modificano l’Allegato alla Convenzione mo-
netaria tra UE e Città del Vaticano, si compongono di una 
‘nuova’ parte denominata «Sezione dell’allegato della conven-

39 Cfr. FranCeSCo, Litterae Apostolicae Motu Proprio Datae. De vitandis 
pecunia sordide parta, nummariis rebus ad tromocratiam fovendam et accu-
mulatione armorum ingentis et destructionis, in A.A.S., 105, 2013, p. 811 ss.
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zione monetaria, in conformità del regime ad hoc del comita-
to misto su richiesta della Santa Sede e dello Stato della Cit-
tà del Vaticano, relativa all’inclusione delle pertinenti norme 
applicabili ai soggetti che espletano attività finanziarie su ba-
se professionale» 40. Nell’ambito di tale regime, pertanto, sono 
state incluse le pertinenti disposizioni normative successive 
alla prima disciplina di vigilanza prudenziale, per cui la De-
cisione del 2015 41 dispone il recepimento, entro il 31 dicembre 
2017, della direttiva 2013/36/UE (cd. CRD IV – Capital Requi-
rement Directive) e del regolamento 575/2013 (cd. CRR – Ca-
pital Requirement Regulation) che recepiscono Basilea 3 42, i 
quali abrogano le richiamate direttive 2006/48/CE e 2006/49/
CE così come fino a quel momento modificate. L’Unione Eu-
ropea è pertanto riuscita ad includere, all’interno degli accor-
di con la Santa Sede, l’obbligo del recepimento dei suoi atti 
in materia di vigilanza prudenziale, strutturando una sezio-

40 Il «regime ad hoc» è stato adottato il 19 dicembre 2014 dal Comitato 
misto, come desumibile dai Considerando della Circolare in materia di stati-
stiche monetarie e finanziarie degli enti che svolgono professionalmente atti-
vità di natura finanziaria ed anche della Circolare in materia di tassi d’in-
teresse applicati dagli enti che svolgono un’attività di natura finanziaria, en-
trambe emanate dall’AIF il 29 dicembre 2016 ed entrate in vigore nella stes-
sa data.

41 Cfr. CommiSSione europea, Decisione (UE) 2015/767 della Commissione 
del 12 maggio 2015 che modifica l’allegato della Convenzione monetaria tra 
l’Unione Europea e lo Stato della Città del Vaticano, in GUUE L 120/58, 13 
maggio 2015.

42 In ambito comunitario i contenuti di Basilea 3 sono stati trasposti 
in due atti normativi: il Regolamento (UE) n. 575/2013 del 26 giugno 2013 
(CRR), che disciplina gli istituti di vigilanza prudenziale del Primo Pilastro e 
le regole sull’informativa al pubblico (Terzo Pilastro); la direttiva 2013/36/UE 
del 26 giugno 2013 (CRD IV), che riguarda, fra l’altro, le condizioni per l’ac-
cesso all’attività bancaria, la libertà di stabilimento e la libera prestazione di 
servizi, il processo di controllo prudenziale, le riserve patrimoniali addiziona-
li. Cfr. Regolamento (UE) n. 575/2013 del Parlamento Europeo e del Consiglio 
del 26 giugno 2013 relativo ai requisiti prudenziali per gli enti creditizi e 
le imprese di investimento e che modifica il Regolamento (UE) n. 648/2012, 
in GUUE L 176/1, 27 giugno 2013 e Direttiva 2013/36/UE del Parlamento 
Europeo e del Consiglio del 26 giugno 2013 sull’accesso all’attività degli enti 
creditizi e sulla vigilanza prudenziale sugli enti creditizi e sulle imprese di in-
vestimento, che modifica la direttiva 2002/87/CE e abroga le direttive 2006/48/
CE e 2006/49/CE, in GUUE L 176/338, 27 giugno 2013.
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ne diversa dell’allegato, la quale tiene in considerazione il ri-
conoscimento dell’assenza di un settore bancario di cui all’art. 
8 della Convenzione. Questa sezione, infatti, non si intitola, 
come per gli altri Stati-terzi, «Normativa bancaria e finanzia-
ria», bensì «regime ad hoc», volto ad includere le pertinenti 
norme applicabili non alle banche, ma agli enti che espletano 
attività finanziarie su base professionale. È da ritenersi, per-
tanto, che le rilevanti disposizioni europee andranno recepite 
da parte dei regolamenti emanati dall’Autorità d’Informazio-
ne Finanziaria, cui è affidata la delega legislativa in materia 
di vigilanza prudenziale, non in toto ma in quanto pertinenti e 
concretamente applicabili nel contesto di riferimento. 

Alla luce di quanto precede, nell’ambito del disposto di cui 
all’art. 123 del Regolamento AIF (a norma del quale «the su-
pervisory Authority updates this Regulation consistently with 
the development of the institutional, legal, economic, commer-
cial and professional framework of the State, as well as taking 
into account the development of the relevant and applicable 
international and regional standards, including the European 
standards»), il peso formale degli «European standards» che, 
nonostante costituiscano la base normativa del Regolamento 
erano stati indicati quasi in via residuale, è sicuramente de-
stinato ad aumentare. 

3.3. La natura giuridica dell’attività regolamentare dell’AIF

Ai sensi dell’art. 2 comma 1 del suo Statuto, l’AIF svolge, 
in piena autonomia ed indipendenza, la vigilanza e la regola-
mentazione ai fini prudenziali degli enti che svolgono profes-
sionalmente un’attività di natura finanziaria (oltre ad esple-
tare le medesime funzioni ai fini della prevenzione e contra-
sto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo ed a svol-
gere attività d’informazione finanziaria) 43. Lo stesso Statuto, 

43 Lo Statuto dell’AIF è stato promulgato dal motu proprio Mediante. Cfr. 
FranCeSCo, Litterae Apostolicae Motu Proprio Datae. Ad probandum novum 
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all’art. 4 comma 2 lettera d), stabilisce che il Consiglio Di-
rettivo adotta i regolamenti e le linee guida nei casi stabiliti 
dall’ordinamento, in ottemperanza all’art. 8 comma 4 lett. b) 
della legge n. XVIII, ai sensi del quale l’Autorità adotta i re-
golamenti di attuazione nei casi previsti dalla legge. Oltre al-
la funzione di regolamentazione, all’AIF è altresì assegnato il 
ruolo di supervisore nei confronti del rispetto, tra gli altri, de-
gli obblighi di cui ai regolamenti emanati, sia in materia anti-
riciclaggio che in ambito di vigilanza prudenziale [cfr. art. 46 
lett. a)], irrogando, ai sensi dell’art. 47, sanzioni amministra-
tive in caso di violazione o inadempienza sistematica.

I regolamenti emanati dall’AIF possono essere paragona-
ti agli atti normativi elaborati da Banca d’Italia che, nelle lo-
ro diverse forme (disposizioni di vigilanza, regolamenti e cir-
colari, ulteriormente integrabili da comunicazioni su aspetti o 
profili specifici delle materie regolate), presentano un conte-
nuto spiccatamente tecnico-finanziario. In generale, la ratio 
della delega normativa nei confronti dell’autorità di settore è 
rintracciabile proprio nella volontà di garantire l’indipenden-
za dell’atto regolamentare, la quale non può essere compro-
messa da indirizzi di natura politica. 

La medesima ratio motiva la delega legislativa nei con-
fronti dell’AIF, potere che di norma spetterebbe alla Pontificia 
Commissione dello Stato della Città del Vaticano. L’expertise 
di cui è dotata l’Autorità, nonché la sua configurazione giuri-
dica volta a garantire la dovuta indipendenza, è in linea con la 
natura delle regole che è chiamata a definire e sulla cui appli-
cazione deve vigilare. In tale contesto, il Regolamento sulla vi-
gilanza prudenziale n. 1/2015, entrato in vigore il 13 gennaio 
2015, riveste particolare importanza poiché, a differenza dei 
regolamenti precedentemente emanati 44, introduce una nor-

statutum auctoritatis de communicatione nummaria, in A.A.S., 105, 2013, p. 
1138.

44 Questi erano i regolamenti e le istruzioni in materia di prevenzione 
e contrasto del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo che sono stati 
abrogati dal Consiglio Direttivo dell’AIF il 29 marzo 2016 in quanto non com-
patibili con le leggi vigenti a norma dell’art. 90 comma 2 della Legge n. XVIII: 
Regolamento N. 2 relativo al trasporto al seguito di denaro contante in entrata 
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mativa altamente tecnica di natura complessa e sistematica 
che incide profondamente sull’ente destinatario, non solo dal 
punto di vista operativo, ma sulla sua organizzazione interna, 
spianando la strada, inoltre, al recepimento di ulteriori nor-
mative europee (in quanto evoluzione di quelle già introdot-
te) e mettendo le basi per addivenire ad una sostanziale pari-
tà regolamentare con le banche UE.

Il Regolamento n. 1/2015, infatti, sarà presumibilmente il 
primo di una serie di normative finanziarie di settore che sa-
ranno oggetto di emanazione da parte dell’AIF. A questo, co-
me già accennato, faranno seguito i futuri sviluppi normativi 
in materia di vigilanza prudenziale, in base agli accordi presi 
in sede di Comitato misto 45, cui aggiungasi un ulteriore filone 
di discipline di settore che l’AIF ha emanato sotto forma di cir-
colari, sempre in ottemperanza a tali accordi 46.

o in uscita dallo Stato della Città del Vaticano; Regolamento N. 3 in materia 
di sanzioni amministrative pecuniarie in caso di violazione degli obblighi sta-
biliti dalla legge n. CXXVII del 30 dicembre 2010 concernente la prelevazione 
ed il contrasto del riciclaggio dei proventi di attività criminose e del finanzia-
mento del terrorismo; Regolamento N. 4 disciplinante il contenuto degli obbli-
ghi in materia di trasferimento di fondi ai sensi dell’articolo 38, comma 4 del-
la Legge n. CXXVII del dicembre 2010; Regolamento N. 5 disciplinante il con-
tenuto, le modalità di individuazione, anche attraverso l’indicazione di indici 
di anomalia, e di invio delle segnalazioni sospette; Istruzione N. 1 in materia 
di organizzazione, procedure e controlli interni volti a prevenire l’utilizzo degli 
enti vigilati a fini di riciclaggio e di finanziamento del terrorismo; Istruzione 
N. 2 per la valutazione del fattore di rischio e degli obblighi di adeguata ve-
rifica; Istruzione N. 3 disciplinante l’individuazione degli Stati il cui regime 
è ritenuto equivalente; Istruzione N. 4 disciplinante l’indicazione di indici di 
anomalia. Cfr. il sito aif.va.

45 Cfr. CommiSSione europea, Decisione (UE) 2015/767 della Commissione 
del 12 maggio 2015 che modifica l’allegato della Convenzione monetaria tra 
l’Unione Europea e lo Stato della Città del Vaticano, cit., che dispone il rece-
pimento della CRD IV e la CRR.

46 Trattasi delle summenzionate circolari, Circolare in materia di stati-
stiche monetarie e finanziarie degli enti che svolgono professionalmente at-
tività di natura finanziaria e Circolare in materia di tassi d’interesse appli-
cati dagli enti che svolgono un’attività di natura finanziaria. Tali atti hanno 
dato seguito a quanto previsto dalla Decisione della Commissione Europea 
2015/767 del 12 maggio 2015 che modifica l’allegato della convenzione mo-
netaria tra l’Unione europea e lo Stato della Città del Vaticano, cit., che pre-
vedeva il recepimento, entro il 31 dicembre 2016, della seguente legislazio-
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Le considerazioni che precedono consentono di attribuire 
una particolare rilevanza all’attività regolamentare dell’Au-
torità, sia in chiave attuale sia prospettica, in quanto norma-
tiva non più, in un certo senso, residuale, all’interno del no-
vero delle fonti finanziarie vaticane, bensì di centrale impor-
tanza. Suscita, pertanto, un qualche interesse la questione ri-
guardante la natura giuridica degli atti emanati, se, cioè, la 
delega normativa nei confronti della Vigilanza sia atta a pro-
durre, da parte di questa, atti giuridici aventi natura canoni-
ca ovvero vaticana.

Occorre, a tale proposito, fare chiarezza su due questioni: 
la prima riguarda la natura giuridica dell’Autorità; la seconda 
affronta la tematica più generale della natura giuridica delle 
leggi finanziarie sinora emanate nello Stato vaticano. 

Sul primo punto, è nota la doppia personalità dell’AIF (sia 
vaticana sia canonica), esplicitamente prevista dallo Statu-
to del 2010 e poi non menzionata nello Statuto del 2015 (che 
fa riferimento soltanto a quella canonica). Secondo autorevo-
le dottrina, peraltro, in mancanza di un’esplicita previsione di 
soppressione o revoca da parte della competente autorità, la 
personalità giuridica vaticana sarebbe ancora da considerarsi 
come parte integrante 47.

Proprio alla luce della personalità giuridica vaticana mai 
soppressa, non sembra essere condivisibile la tesi secondo la 

ne sulla raccolta dei dati statistici: Indirizzo BCE/2013/24 della Banca cen-
trale europea, del 25 luglio 2013, relativo agli obblighi di segnalazione stati-
stica della Banca centrale europea nel settore dei conti finanziari trimestra-
li (GU L 2 del 7 gennaio 2014, p. 34); Regolamento (UE) n. 1071/2013 della 
Banca centrale europea, del 24 settembre 2013, relativo al bilancio del settore 
delle istituzioni finanziarie monetaria (BCE/2013/33) (GU L 297 del 7 novem-
bre 2013, p. 1); Regolamento (UE) n. 1072/2013 della Banca centrale europea, 
del 24 settembre 2013, relativo alle statistiche sui tassi di interesse applicati 
alle istituzioni finanziarie monetarie (BCE/2013/34) (GU L 297 del 7 novem-
bre 2013, p. 51); Indirizzo BCE/2014/15 della Banca centrale europea, del 4 
aprile 2014, relativo alle statistiche monetarie e finanziarie (GU L 340 del 26 
novembre 2014, p. 1).

47 Così G. dalla torre, L’extraterritorialità nel Trattato del Laterano, 
Torino, 2016, p. 111, nota 28. Di avviso contrario F. riCCiardi CelSi, L’Autorità 
d’Informazione Finanziaria tra ordinamento canonico e ordinamento vatica-
no, in Archivio Giuridico Filippo Serefini, 2015, 2, p. 262.
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quale la configurazione dell’Autorità quale persona giuridica 
canonica escluderebbe la sua sottoposizione alla giurisdizio-
ne vaticana. Ciò è coerente, peraltro, con quanto disposto dal-
lo stesso Statuto con riguardo alla sua organizzazione interna, 
con particolare riferimento alla materia dei rapporti di lavoro 
di cui all’art. 7 comma 4, il quale dispone che «per l’assunzio-
ne ed il rapporto di lavoro del personale si attuano, in quan-
to applicabili, i principi e le norme stabiliti nel Regolamento 
Generale della Curia Romana del 30 aprile 1999». Tale situa-
zione non può pertanto essere assimilata a quella verificatasi 
in occasione di una controversia di lavoro che ha avuto luogo 
all’interno dell’Istituto per le Opere di Religione, per la quale 
una sentenza del Tribunale vaticano aveva dichiarato assen-
za di giurisdizione, decretando la competenza del foro canoni-
co 48. L’applicazione del Regolamento della Curia, infatti, sot-
topone l’AIF alla giurisdizione vaticana sin dalla sua istitu-
zione, per quanto riguarda «le controversie, relative a provve-
dimenti amministrativi […] sia individuali che plurime o col-
lettive, per violazione della specifica normativa applicabile al 
rapporto di lavoro» ai sensi dell’art. 95 comma 1 del Regola-
mento della Curia, che richiama anche gli artt. 10, 11 e 12 del-
lo Statuto dell’ULSA (Ufficio del Lavoro della Sede Apostoli-
ca). Ad oggi, peraltro, il Rescriptum ex audentia della Segrete-
ria di Stato del 30 novembre 2013, che ha esteso l’applicazione 
del Regolamento della Curia anche nei confronti dello IOR, ha 
uniformato la disciplina dei rapporti di lavoro tra soggetto vi-
gilato e soggetto vigilante, chiarendo non solo la competenza 
dell’ULSA sulla materia dei rapporti di lavoro dello IOR, ma 
anche la competenza del Tribunale vaticano, coerentemente a 

48 Al contrario dello IOR, infatti, il Regolamento della Curia romana già 
era applicabile nei confronti dell’AIF a partire dalla sua istituzione in quanto 
dotata di personalità giuridica vaticana dal motu proprio La Sede Apostolica. 
Vedi il testo della sentenza su Il diritto penale della Città del Vaticano. 
Evoluzioni giurisprudenziali, a cura di G. dalla torre, G. Boni, Torino, 2014, 
pp. 317-323. 
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quanto avviene per gli altri Dicasteri della Curia Romana che, 
come l’Istituto, hanno natura giuridica canonica 49.

La questione della doppia personalità non sembrerebbe 
impattare la natura giuridica degli atti regolamentari emana-
ti. Questi, infatti, in quanto disciplinano gli ambiti dell’anti-
riciclaggio e della vigilanza prudenziale, ai sensi degli artt. 2 
e 52 della legge n. XVIII, hanno come destinatari gli enti che 
svolgono professionalmente un’attività di natura finanziaria, 
cioè l’Istituto per le Opere di Religione, avente natura giuri-
dica canonica, coerentemente a quanto disposto dal motu pro-
prio La promozione. 

Ne consegue che, nonostante la doppia personalità giuridi-
ca consentirebbe all’AIF di emanare atti che, in quanto cano-
nici, sarebbero direttamente applicabili allo IOR, è da ritener-
si che possano avere, tuttavia, natura giuridica vaticana e non 
perché all’Autorità sia stata attribuita anche questa persona-
lità (che di fatto ha ancora), ma perché appositi provvedimen-
ti pontifici hanno delegato alle normative vaticane la regola-
zione su queste specifiche materie, donde ragioni di coerenza e 
sistematicità all’interno dell’ordinamento inducono a ritenere 
che, entro tale ambito, vadano collocati anche gli atti emanati 
dall’Autorità di vigilanza. Ciò è inoltre in linea con la natura 
altamente tecnica delle normative emanate e con la richiama-
ta estensione della giurisdizione vaticana nei confronti pro-
prio di tali materie; sarebbe difficile ritenere, inoltre, che un 
regolamento squisitamente finanziario e per giunta redatto in 
lingua inglese possa avere natura giuridica canonica.

Infine, la corretta interpretazione della normativa finan-
ziaria vaticana presupporrebbe una lettura quanto più ‘armo-
nizzata’ della legge n. XVIII e del Regolamento n. 1/2015, non 
solo perché la delega normativa per l’adozione del Regolamen-
to nei confronti dell’autorità viene definita secondo i termi-
ni stabiliti da suddetta legge, ma, altresì, in ragione del fatto 
che alcune disposizioni, con riguardo, in particolare, all’ambi-

49 Cfr. FranCeSCo, Secreteria Status. Addendum. Rescriptum ex auden-
tia SS.mi respiciens quasdam quaestiones de Instituto Operum Religionis, in 
A.A.S., 105, 2013.
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to delle definizioni, richiedono una lettura ‘combinata’ dei due 
complessi disciplinari 50.

Quanto sopra consente di concludere come l’attività regola-
mentare dell’AIF avrebbe natura giuridica vaticana e sia ap-
plicabile nei confronti dell’Istituto per le Opere di Religione 
grazie al processo di canonizzazione operato dal motu proprio 
La promozione, coerentemente alle leggi vaticane sinora ema-
nate in materia finanziaria.

3.4. Il Regolamento AIF n. 1/2015

Con l’emanazione del Regolamento AIF n. 1/2015 si addi-
viene ad una compiuta e dettagliata disciplina finanziaria va-
ticana – tratteggiata a livello di principi generali nella leg-
ge n. XVIII – avente come destinatario l’Istituto per le Opere 
di Religione, in quanto unico ente che, attualmente, svolge in 
maniera professionale un’attività di natura finanziaria nello 
Stato della Città del Vaticano.

Occorre premettere che il Regolamento è stato redatto e 
pubblicato in lingua inglese, nonostante la lingua ufficiale del-
la Santa Sede sia il latino e gli atti legislativi dello Stato sia-
no sempre redatti in italiano. Non v’è dubbio, in proposito, che 
una sua redazione in italiano sarebbe risultata più opportuna, 
in quanto maggiormente coerente col sistema delle fonti e col 
quadro normativo di riferimento, oltre che più facilmente fru-
ibile per gli enti destinatari. Una corretta comprensione del 
Regolamento, infatti, presuppone la conoscenza non solo delle 
altre leggi vaticane emanate in materia (in particolare, della 
legge n. XVIII che introduce i principi base dello stesso regi-
me di vigilanza prudenziale), ma anche del contesto giuridico 
di riferimento, interamente regolato da leggi redatte in italia-
no. Il rischio è che si pervenga ad una comprensione frammen-
taria dei termini utilizzati tra un testo e l’altro, considerato il 

50 Ad esempio, l’«autorità pubblica» viene menzionata numerose volte 
all’interno della legge n. XVIII ma definita soltanto dall’art. 3 comma 51 del 
Regolamento.
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fatto che, ai fini dell’interpretazione autentica delle norme, in 
un caso farà fede il testo normativo redatto in italiano e, nel 
caso del Regolamento, quello in inglese.

Tutto ciò premesso, le disposizioni normative in oggetto sa-
ranno qui trattate e tradotte in italiano in modo da facilitarne 
la lettura e consentire una disamina più sistematica dell’argo-
mento, anche alla luce del contesto generale.

A tale proposito, si evidenzia che il quadro normativo di ri-
ferimento, all’interno del quale va inserita tale disciplina, è 
rintracciabile, oltre che nei provvedimenti canonici già men-
zionati (in particolare, il motu proprio La promozione), nelle 
disposizioni legislative dello Stato, quali la legge fondamenta-
le dello Stato della Città del Vaticano del 26 novembre 2000, 
la legge n. V sull’ordinamento economico, commerciale e pro-
fessionale del 7 giugno 1929, la legge sulle fonti del diritto del 
1° ottobre 2008 e, ovviamente, la legge n. XVIII dell’8 ottobre 
2013 51. Quest’ultima, infatti, ha delegato all’AIF l’emanazio-
ne della disciplina di dettaglio volta all’implementazione del 
Titolo III sulla vigilanza e regolamentazione prudenziale de-
gli enti che svolgono professionalmente un’attività di natura 
finanziaria, con particolare riferimento alle materie di cui agli 
artt. 54 (autorizzazione), 55 (attività svolte in uno Stato ter-
zo), 56 e 57 (partecipazione in enti e gruppi di enti che svol-
gono professionalmente un’attività di natura finanziaria), 58 
(struttura e gestione dell’ente autorizzato), 59 (requisiti patri-
moniali e di liquidità), 60 (gestione dei rischi), 61 (requisiti di 
competenza ed onorabilità), 62 (comunicazione di documen-
ti, di dati e di informazioni) e 63 (promozione di un alto livel-
lo morale e professionale e prevenzione di abusi del settore fi-
nanziario). Tali articoli prevedono tutti espressamente l’inter-
vento regolamentare dell’Autorità, cui si è dato seguito attra-

51 Ai sensi dell’art. 4 comma 3 della legge fondamentale, i progetti di leg-
ge sono previamente sottoposti, per il tramite della segreteria di Stato, alla 
considerazione del Sommo Pontefice. Il Regolamento in esame è stato a que-
sto sottoposto il 18 dicembre 2014, in ottemperanza all’art. 64 della legge n. 
XVIII, il quale dispone la sottoposizione dei regolamenti di attuazione del 
Titolo III della legge alla considerazione del Sommo Pontefice, in aderenza 
a quanto disposto dalla menzionata disposizione della legge fondamentale.
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verso l’emanazione del Regolamento in parola. Tra questi non 
è stato menzionato, tuttavia, l’art. 63 riguardante «La promo-
zione di un alto livello morale e professionale e prevenzione di 
abusi nel settore finanziario», il quale, pur non rientrando tra 
i presupposti normativi di cui ai considerando del Regolamen-
to, ha tuttavia costituito oggetto della normativa di dettaglio 
introdotta dal Capitolo 8 dello stesso.

In generale, il Regolamento introduce in Vaticano la di-
sciplina prudenziale europea rivolta alle banche ed ai gruppi 
bancari. La normativa presa a riferimento non è d’immedia-
ta individuazione e non è stata specificata in alcuna fonte uffi-
ciale, dato il mancato accordo tra UE e Santa Sede in tale ma-
teria. La natura delle disposizioni, tuttavia, induce a ritene-
re che il Regolamento non si componga soltanto delle norme 
di vigilanza prudenziale introdotte dalle direttive 2006/48/CE 
e 2006/49/CE (Basilea II), bensì che questo abbia anticipato, 
in alcune sue parti, la disciplina successiva (Basilea III), il cui 
recepimento è stato formalmente previsto dagli accordi presi 
in sede di Comitato misto entro il 31 dicembre 2017 (ci si rife-
risce alla direttiva 2013/36/UE ed al regolamento 575/2013) 52. 
Ciò è evidente, in particolare, qualora si guardi alle disposizio-
ni del Regolamento in materia di corporate governance (Parte 
III) e di rischio liquidità (Parte IV, Capitolo 10).

Al fine, tuttavia, di avere una visione più completa del-
la normativa introdotta, è bene aver presente che la discipli-
na di settore vigente in Europa non è costituita soltanto dal-
le succitate fonti legislative comunitarie, venendo bensì in ri-
lievo anche i documenti pubblicati da istituzioni e da organi-
smi internazionali quali, ad esempio, la European Banking 
Authority (EBA), il Committee of European Banking Supervi-
sors (CEBS), il Basel Committee on Banking Supervision, lo 

52 Cfr. Regolamento (UE) n. 575/2013 del Parlamento Europeo e del 
Consiglio del 26 giugno 2013 relativo ai requisiti prudenziali per gli enti 
creditizi e le imprese di investimento e che modifica il Regolamento (UE) n. 
648/2012, cit. e Direttiva 2013/36/UE del Parlamento Europeo e del Consiglio 
del 26 giugno 2013 sull’accesso all’attività degli enti creditizi e sulla vigilan-
za prudenziale sugli enti creditizi e sulle imprese di investimento, che modifi-
ca la direttiva 2002/87/CE e abroga le direttive 2006/48/CE e 2006/49/CE, cit.
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European Systemic Risk Board (ESRB), il Financial Stabili-
ty Board. 

La struttura del Regolamento prudenziale vaticano, coe-
rentemente all’approccio introdotto da Basilea 2 e poi confer-
mato e potenziato da Basilea 3, si basa su tre pilastri. Il primo 
pilastro introduce un requisito patrimoniale per fronteggiare 
i rischi tipici dell’attività finanziaria, segnatamente, rischio 
di credito, di controparte, di mercato ed operativo, preveden-
do anche i nuovi requisiti in materia di rischio di liquidità sia 
a breve termine (LCR – Liquidity Coverage Ratio), che a lun-
go termine (NSFR – Net Stable Funding Ratio). Il secondo pi-
lastro richiede di dotarsi di una strategia e di un processo di 
controllo dell’adeguatezza patrimoniale, attuale e prospetti-
ca, rimettendo all’autorità di vigilanza il compito di verifica-
re l’affidabilità e la coerenza dei relativi risultati e di adotta-
re, ove la situazione lo richieda, le opportune misure corret-
tive (cd. processo ICAAP – Internal Capital Adequacy Asses-
sment Process). In base al terzo pilastro, infine, si prevedono 
gli obblighi di informativa al pubblico riguardanti l’adegua-
tezza patrimoniale, l’esposizione ai rischi e le caratteristiche 
generali dei relativi sistemi di gestione e di controllo. 

Il rispetto di tali regole consente una misurazione più accu-
rata di un ampio novero di rischi, una dotazione patrimoniale 
più strettamente commisurata all’effettivo grado di esposizio-
ne agli stessi, nonché uno stimolo a migliorare le prassi gestio-
nali e le tecniche di misurazione, nonostante lo IOR non pos-
sa usufruire dei possibili risparmi patrimoniali previsti dalla 
normativa europea. Le sue ridotte dimensioni ed il basso li-
vello di complessità operativa, infatti, non consentono di pre-
vedere delle metodologie di misurazione dei rischi attraverso 
gli internal based models ed il Regolamento prevede, corretta-
mente, soltanto l’utilizzo delle metodologie standard. A ciò ag-
giungasi un’ulteriore finalità, tipica della disciplina in parola, 
di garantire la parità concorrenziale tra gli operatori, oppor-
tunità che, come ampiamente sottolineato, lo Stato vaticano, 
più che sfruttare, ‘subisce’.

La normativa prudenziale, inoltre, rafforza il legame tra i 
requisiti patrimoniali ed i profili organizzativi dell’ente, esal-
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tandone le sinergie. Un ruolo fondamentale, in tale contesto, 
è assegnato agli organi di governo, ai quali è rimessa, tra l’al-
tro, l’individuazione delle strategie e delle politiche di gestio-
ne del rischio, verificandone l’efficacia e l’efficienza nel conti-
nuo, definendo i compiti e le responsabilità delle varie funzio-
ni e strutture ed assicurando un presidio adeguato di tutti i 
rischi a cui l’intermediario è esposto.

Rilevano, infine, i presidi organizzativi e di controllo, in 
particolare, il sistema dei controlli interni (risk management, 
internal audit e compliance), da calibrare a seconda delle spe-
cificità connesse con le singole tipologie di rischio, finalizzati 
alla realizzazione di una gestione improntata a canoni di effi-
cienza, efficacia e correttezza. 

Come già anticipato, ai sensi dell’art. 1, la normativa in 
esame si applica nei confronti degli enti che svolgono profes-
sionalmente un’attività di natura finanziaria (coerentemente 
a quanto disposto dall’art. 52 della legge n. XVIII) 53, in base 
ai criteri delineati dall’art. 2, che introduce il principio di pro-
porzionalità. Tale criterio, ben noto alla legislazione bancaria 
e finanziaria, è volto ad introdurre delle misure coerenti con 
le caratteristiche degli enti destinatari, al fine di implementa-
re delle regole che siano effettivamente applicabili e non spro-
porzionate rispetto alla tipologia di attività svolta e, nel caso 
vaticano, anche al peculiare contesto di riferimento. Il Rego-
lamento, pertanto, in base all’art. 2 comma 1, deve applicar-
si coerentemente ai criteri stabiliti dall’art. 53 della legge n. 
XVIII e, in particolare, le politiche, le procedure, le misure ed 
i controlli richiesti in ambito prudenziale devono essere adot-
tati ed attuati in maniera coerente al contesto istituzionale, 
giuridico, economico, commerciale e professionale dello Sta-
to 54. Occorre, inoltre, tenere in debita considerazione, oltre al-
le dimensioni ed alla complessità operativa, anche la natura 

53 In aderenza all’art. 52 comma 3 della legge, l’AIF ha pubblicato la lista 
degli enti sottoposti a tale disciplina tra i quali risulta soltanto lo IOR, essen-
do l’APSA esclusa, ai sensi del secondo comma, in quanto autorità pubblica. 
Si veda, a tale proposito, il sito dell’AIF, aif.va.

54 A ciò si ricollega la base normativa specificamente richiamata nei 
Considerando iniziali: i pertinenti provvedimenti canonici, la legge fonda-
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dell’attività finanziaria, la tipologia dei servizi prestati, non-
ché il quadro economico e finanziario e le condizioni macroeco-
nomiche nelle quali gli enti operano [art. 2 comma 2 lett. b)] e, 
a tale proposito, è interessante verificare l’effettiva applicazio-
ne del principio di proporzionalità non tanto nell’applicazione 
delle norme introdotte, quanto proprio nella loro formulazione 
da parte dell’Autorità.

3.5. Principi di governo societario tra disposizioni statutarie e 
normativa prudenziale

Con l’emanazione del Regolamento AIF è stata introdotta, 
per la prima volta, una normativa di corporate governance va-
ticana nei confronti degli enti che svolgono professionalmente 
un’attività di natura finanziaria, fino a quel momento regolati 
unicamente dalle norme statutarie. A tali disposizioni la nor-
mativa attribuisce particolare rilevanza, dato il tenore del ter-
zo comma dell’art. 121 del Regolamento, disciplinante il perio-
do transitorio, il quale ha previsto un adeguamento entro 365 
giorni, dalla data di entrata in vigore, proprio per le previsioni 
di cui alla Parte III (corporate governance) e Parte IV (requisi-
ti prudenziali), rappresentando queste il cuore della discipli-
na di vigilanza. Notiamo, tuttavia, che se per i requisiti pru-
denziali tale termine è stato certamente rispettato (in quan-
to regolarmente calcolati e pubblicati sul bilancio dello IOR 
sin dal 2013), lo stesso non può del tutto dirsi per alcune del-
le disposizioni di corporate governance recate dal Regolamen-
to. Ciò non deriva da un’inadempienza dell’ente bensì da una 
mancata completa coerenza tra le norme di vigilanza e quelle 
statutarie, donde la necessità di individuare la normativa che 
prevalga in caso di contrasto. 

Come noto, sulla natura giuridica dello Statuto dello IOR 
si è espresso il Tribunale vaticano, il quale, in una nota sen-

mentale, la legge sulle fonti, la legge sull’ordinamento economico, la legge n. 
X e la legge n. XVIII.
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tenza, ha autorevolmente precisato che «dal punto di vista 
delle fonti, lo Statuto è collocato come adnexum in appendi-
ce al Chirografo sullo IOR del Sommo Pontefice Giovanni Pa-
olo II di v.m. del 1 marzo 1990», essendo approvato nel pe-
nultimo capoverso del Chirografo «ove, pur non parlandosi te-
stualmente di approvazione in forma specifica (cfr. art. 110 
del Regolamento della Curia Romana), non può tuttavia dubi-
tarsi dal contesto che la conferma abbia tale natura (ex certa 
scientia, secondo la dottrina canonistica tradizionale)» 55. Ve-
niva dunque sottolineato come le disposizioni dello Statuto, in 
quanto «legge speciale che disciplina l’ente stesso», prevales-
sero sulle norme generali 56. 

Prima facie, potrebbe dunque concludersi che tale docu-
mento, approvato in forma specifica in un chirografo pontifi-
cio, prevalga sulle norme introdotte dal Regolamento, norma-
tiva emanata da un’istituzione collegata con la Santa Sede. La 
questione, tuttavia, merita di essere ulteriormente approfon-
dita e inquadrata alla luce del procedimento normativo che ha 
consentito l’emanazione e l’applicazione nei confronti di deter-
minati enti canonici delle leggi vaticane in materia finanzia-
ria, la cui adozione si è resa necessaria al fine di ottemperare 
ad obblighi internazionali ai quali lo Stato non era ancora sog-
getto al momento della redazione dello Statuto del 1990, epo-
ca nella quale non era ancora stato creato un ordinamento fi-
nanziario vaticano. 

In particolare, le leggi emanate in determinate materie so-
no state oggetto di canonizzazione ad opera di specifici prov-
vedimenti pontifici, quali, ad ultimo, il motu proprio La pro-
mozione [cfr. art. 1, in particolare, la lettera c)]. Trattasi, in-
nanzitutto, della legge n. XVIII, che ha introdotto a livello di 
principi generali un regime di vigilanza prudenziale, delegan-
do l’emanazione dei regolamenti attuativi, per le materie di 

55 Cfr. la sentenza del Tribunale vaticano 6 giugno 2009, causa n. 
109/2008, Ruolo Generale, pubblicata in Il diritto penale della Città del 
Vaticano, Evoluzioni giurisprudenziali, cit., p. 317 e ss. ed in particolare p. 
321 (sullo stesso volume, si veda il commento di G. Boni alle pp. 56-64).

56 Ibidem.
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cui agli artt. 58-63, all’Autorità d’Informazione Finanziaria. Il 
Regolamento AIF, inoltre, è stato sottoposto alla considerazio-
ne del Sommo Pontefice il 18 dicembre 2014 (secondo le mo-
dalità di cui all’art. 4 comma 3 della legge fondamentale del-
lo Stato della Città del Vaticano del 26 novembre 2000), come 
previsto dall’art. 64 della stessa legge. 

Osserviamo, inoltre, che l’AIF è legittimata a svolgere non 
solo la vigilanza, ma anche la regolamentazione a fini pruden-
ziali in piena autonomia ed indipendenza, in forza dell’art. 2 
del suo Statuto, approvato dal motu proprio Mediante del 15 
novembre 2013, il quale è da osservarsi in tutte le sue parti 
«nonostante qualsiasi cosa contraria anche se degna di par-
ticolare menzione» 57. Giova nuovamente sottolineare, a tale 
proposito, la qualificazione giuridica dell’Autorità quale per-
sona canonica pubblica che, in quanto tale, ai sensi del canone 
116 del Codex Iuris Canonici, compie il suo proprio compito, 
affidatole in vista del bene pubblico, in nome della Chiesa 58.

Coerentemente al ruolo che le è stato attribuito dall’auto-
rità pontificia, l’AIF, in forza della legge n. XVIII ed entro il 
limite della delega da questa stabilita, ha il potere di emana-
re regolamenti attuativi, che costituiscono, a tutti gli effet-
ti, fonte normativa vaticana in materia di vigilanza pruden-
ziale, per questo canonizzati dal motu proprio La promozio-
ne 59. Tale provvedimento canonico, infatti, dispone l’osservan-
za delle leggi dello Stato in materia di vigilanza prudenziale 
e dei regolamenti emanati in tale materia, che pur non essen-
do, formalmente, dei testi legislativi, costituiscono normati-
va speciale di settore emanata dalla competente autorità pro-
prio in ottemperanza ai pertinenti provvedimenti pontifici (in 

57 Cfr. FranCeSCo, Litterae Apostolicae Motu Proprio Datae. Ad proban-
dum novum statutum auctoritatis de communicatione nummaria, cit.

58 Così F. riCCiardi CelSi, L’Autorità d’Informazione Finanziaria tra or-
dinamento canonico e ordinamento vaticano, cit., p. 248.

59 Sulla natura giuridica dell’attività regolamentare dell’AIF, si veda il 
Paragrafo 3.3 del presente Capitolo.
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questo caso, il motu proprio La promozione ed il motu proprio 
Mediante) 60.

Del resto, la legge n. XVIII, sotto il profilo della vigilanza 
prudenziale, non è altro che un contenitore vuoto, poiché deli-
nea la disciplina solo a livello di principi generali che sarebbe-
ro privi di qualsiasi effetto senza l’emanazione della normati-
va di dettaglio. Sarebbe, dunque, privo di senso affermare che 
il motu proprio La promozione abbia canonizzato soltanto le 
leggi vaticane e non anche il Regolamento AIF, poiché ciò var-
rebbe a rendere priva di efficacia la parte del provvedimento 
pontificio in cui viene disposta l’osservanza delle norme dello 
Stato in materia di vigilanza prudenziale.

Alla luce di quanto precede, lo Statuto è una legge cano-
nica speciale disciplinante l’Istituto ed il Regolamento è una 
normativa vaticana canonizzata avente forza di legge specia-
le. Volendo ipotizzare che le fonti in parola si trovino sullo 
stesso piano giuridico, in base al principio ‘lex posterior dero-
gat priori’ (la norma posteriore deroga quella anteriore), si po-
trebbe ipotizzare che le norme del Regolamento siano in gra-
do di prevalere su quelle dello Statuto, limitatamente all’am-
bito della delega legislativa disposta dalla legge n. XVIII in 
favore dell’Autorità. Se così non fosse, infatti, verrebbe messo 
in discussione l’intero procedimento di emanazione delle nor-
mative vaticane in materia finanziaria, sulla cui efficacia non 
dovrebbero sorgere dubbi data la prospettiva di emanazione 

60 Allo stesso modo, si veda il caso delle Circolari di Banca d’Italia, le cui 
disposizioni, sia nelle parti che recepiscono atti legislativi UE, sia nelle mate-
ria di esclusiva competenza nazionale, hanno valore di atti normativi secon-
dari emanati ai sensi delle norme del Testo Unico Bancario (al quale potrebbe 
essere paragonata, con le dovute proporzioni, la legge n. XVIII vaticana) che 
attribuiscono alla Banca d’Italia poteri normativi secondari nelle materie ri-
levanti per le competenze di vigilanza (ci si riferisce, in particolare, agli artt. 
53 e 67 del Testo Unico Bancario in materia di vigilanza regolamentare sul-
le banche e sui gruppi bancari). Tali disposizioni, pertanto, sono cogenti per i 
destinatari e possono fondare misure correttive e provvedimenti sanzionato-
ri. Cfr. BanCa d’italia, Disposizioni di vigilanza per le banche, Circolare 285 
del 17 dicembre 2013, Premessa, reperibile sul sito bancaditalia.it. Cfr. anche 
FranCeSCo, Litterae Apostolicae Motu Proprio Datae. Ad probandum novum 
statutum auctoritatis de communicatione nummaria, cit.
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di nuovi regolamenti da parte dell’Autorità 61 e stante l’im-
portanza che questa riveste nell’ambito dei rapporti finanzia-
ri che tale ordinamento intrattiene a livello internazionale. 

Nell’ipotesi in cui il Regolamento prevalga sullo Statu-
to, quest’ultimo dovrebbe essere aggiornato al fine di recepi-
re le disposizioni regolamentari dell’AIF e garantire la piena 
conformità alla normativa. Di contro, le norme regolamenta-
ri dell’AIF, al di fuori dalla delega normativa disposta dalla 
legge n. XVIII, sarebbero prive di efficacia e non potrebbero 
mai modificare quelle recate dallo Statuto dello IOR, proprio 
perché a questo è rimandata la disciplina dell’organizzazione 
interna dell’ente. In questo caso, infatti, la normativa di vi-
gilanza non si sostituirebbe alla valutazione degli organi su-
periori circa la struttura organizzativa da attribuire agli enti 
in esame, ma si limiterebbe, laddove necessario, ad integrare 
ed arricchire tali disposizioni, al fine di conformare il gover-
no societario agli standards e best practices internazionali, in 
ottemperanza alle disposizioni di legge. Ferma restando la li-
bertà della Santa Sede nella determinazione dell’organizza-
zione interna degli enti sottoposti alla sua autorità, infatti, le 
normative in oggetto sono finalizzate ad assicurare la sana e 
prudente gestione, minimizzando il rischio di commissione di 
illeciti da parte degli organi societari e costituendo parte inte-
grante della disciplina prudenziale. Un allineamento norma-
tivo, a prescindere dalla tesi interpretativa cui s’intenda ade-
rire, sembra dunque urgente, oltre che necessario, anche alla 
luce del termine (scaduto) previsto per l’adeguamento dal ri-
chiamato art. 121.

Al fine di verificare la coerenza tra le due normative, occor-
re analizzarle nel dettaglio. A tale proposito, la normativa va-
ticana sulla corporate governance disciplina, al Capitolo I del 
Regolamento, la struttura organizzativa (art. 21), i controlli 
interni (art. 22) e l’organizzazione (art. 23) degli enti che svol-
gono professionalmente un’attività di natura finanziaria. Tali 
disposizioni introducono i principi di governo societario cui de-

61 Ci si riferisce, in particolare, agli impegni presi dalla Santa Sede in 
sede di Comitato misto.
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ve conformarsi la struttura interna dell’ente, in base al prin-
cipio che un sistema di governance efficiente, basato sul prin-
cipio del bilanciamento dei poteri, richieda una chiara indivi-
duazione dei compiti e delle responsabilità dei singoli organi, 
in particolare, management e senior management, al fine di 
assicurare che l’attività sia in linea con le strategie e le politi-
che interne e conforme a canoni di sana e prudente gestione.

Il ruolo e le responsabilità degli organi dell’ente sono stabi-
liti dagli articoli seguenti, che al Capitolo II, elencano i prin-
cipali compiti affidati al management o organo con funzione di 
gestione (art. 24), al senior management o organo con funzio-
ne di supervisione strategica (art. 25) ed al supervisory body o 
consiglio di sorveglianza (art. 26). 

Ai sensi del Regolamento, al management spetta la gestione 
corrente ed operativa, secondo le direttive e le deleghe e questo 
affidate dall’organo con funzione di supervisione strategica. Ciò 
è in linea con i compiti attribuiti dagli artt. 24 e 25 dello Statu-
to dello IOR, in base al quale la Direzione è responsabile di tut-
ta l’attività operativa dell’Istituto e ne risponde, secondo le di-
rettive ricevute, al Consiglio di Sovraintendenza, al quale deve 
sottoporre ogni atto che non rientri nelle sue competenze. 

In generale, i compiti che il Regolamento affida al senior 
management (cioè il board) 62 sono in linea sia con le previsioni 

62 Colpisce, peraltro, la scelta terminologica d’individuare il board dell’I-
stituto col termine «senior management» che, di per sé, non è un termine atto 
ad indicare l’organo con funzione di supervisione strategica, bensì l’alta di-
rigenza. Il senior management, infatti, ai sensi dei principi di corporate go-
vernance stabiliti dal Comitato di Basilea, è «a core group of individuals re-
sponsible and accountable to the board for the sound and prudent day-to-day 
management of the bank», laddove invece il termine board, in quanto orga-
no con funzione di supervisione strategica, indica più propriamente «the body 
that supervises management», definizione per altro coerente col ruolo attri-
buito proprio al senior management, indirettamente, dall’art. 3 comma 41 del 
Regolamento. Ci si domanda quale sia la motivazione per l’utilizzo di tale 
termine, laddove, invece, l’opzione d’indicare il board col suo nome non solo 
avrebbe consentito di evitare dubbi interpretativi, ma sarebbe stata coerente 
con le linee guida emanate da Basilea. Probabilmente, tale scelta deriva da 
una traduzione dell’art. 61 comma 1 della legge n. XVIII, in forza del quale 
l’AIF stabilisce, con regolamento, i requisiti di competenza ed onorabilità nei 
confronti dei «membri della direzione, degli organi di controllo e dell’alta diri-



Note sul recepimento vaticano di normative sovranazionali…

331

statutarie dello IOR sia con i principi di corporate governan-
ce delineati dal Comitato di Basilea. Ai sensi dell’art. 10 dello 
Statuto, infatti, il Consiglio di Sovraintendenza (termine con 
cui s’individua il board dell’Istituto) è responsabile dell’ammi-
nistrazione e gestione dello IOR, nonché della vigilanza e su-
pervisione delle sue attività sul piano finanziario, economi-
co ed operativo; in base ai principi di governo societario stila-
ti dalla BIS (Bank of International Settlements), «The board 
has ultimate responsability for the bank’s business strategy 
and financial soundness, key personnel decisions, internal or-
ganization and governance structure and practices and risk 
management and compliance obligations» 63. Risultano in li-
nea, pertanto, le disposizioni del Regolamento che stabilisco-
no la responsabilità di tale organo per l’approvazione e la defi-
nizione delle politiche e delle strategie, del modello di attività, 
del RAF (Risk Appetite Framework) e del sistema di controlli 
interni, tenuto in considerazione che il board è complessiva-
mente responsabile dell’ente, sia per la verifica degli obietti-
vi strategici e di business, sia dal punto di vista del sistema 
di governance e di gestione dei rischi. A ciò aggiungasi l’attri-
buzione, da parte dello Statuto, del compito di nominare e re-
vocare i membri della Direzione (art. 19), coerentemente alla 
normativa di settore che prevede che tale compito sia tra quel-

genza», donde la scelta terminologica di senior management (termine che, let-
teralmente, traduce proprio «alta dirigenza») per indicare, in realtà, qualcosa 
di completamente diverso. Ciò al fine di rimediare, forse, al fatto che la legge 
n. XVIII non prevedeva di stabilire dei requisiti di competenza ed onorabilità 
per i membri del board ma soltanto per i membri della direzione, degli orga-
ni di controllo e dell’alta dirigenza, nonostante i requisiti di idoneità allo svol-
gimento dell’incarico debbano essere fissati anche (e soprattutto) per l’organo 
con funzione di supervisione strategica; se questo fosse il caso, tuttavia, si sa-
rebbe dovuta modificare la legge e non introdurre una terminologia inappro-
priata e misleading all’interno del Regolamento. Tale opzione disciplinare, in-
fatti, introduce delle disposizioni che, formalmente, sono in linea con l’art. 61 
comma 1 della legge n. XVIII (traduzione di ‘alta dirigenza’ con ‘senior mana-
gement’) ma, sostanzialmente, sono al di fuori della delega normativa dispo-
sta a favore dell’Autorità (utilizzo di senior management per indicare un or-
gano diverso dall’alta dirigenza, cioè il board).

63 Così BaSel Committee on BanKinG SuperviSion, Corporate governance 
principles for banks, July 2015, n. 23, p. 8.



Isabella Cortesi

332

li che non possono formare oggetto di delega da parte dell’or-
gano con funzione di supervisione strategica.

Non del tutto conformi alle disposizioni statutarie, al con-
trario, sembrano essere le norme che riguardano il superviso-
ry body, cioè la Commissione cardinalizia, cui spetta, a nor-
ma dell’art. 8 dello Statuto, il compito di vigilare sulla fedeltà 
dell’Istituto alle norme statutarie ed il potere di nominare e 
revocare i membri del Consiglio di Sovraintendenza e, su pro-
posta di quest’ultimo, il Presidente e il Vice Presidente, insie-
me ad altre funzioni connesse al suo ruolo di «alta rappresen-
tanza», quali [lett. a)-e)]: deliberare, presa conoscenza del bi-
lancio di esercizio e fatte salve le esigenze di patrimonializza-
zione dell’Istituto, sulla devoluzione degli utili; proporre alla 
Superiore Autorità modifiche statutarie; deliberare sull’emo-
lumento spettante ai Membri del Consiglio di Sovraintenden-
za; approvare la nomina e la revoca del Direttore e del Vice-
Direttore fatta dal Consiglio di Sovraintendenza; deliberare 
su eventuali questioni riguardanti i Membri del Consiglio di 
Sovraintendenza e la Direzione. 

La disciplina di vigilanza, al contrario, pur ribadendo al-
cuni dei compiti attribuiti dallo Statuto, sembra affidare al-
la Commissione cardinalizia delle funzioni latamente tecni-
che che, probabilmente, non sono pienamente conformi all’al-
to ruolo assolto da tale organo. A norma del primo comma 
dell’art. 26, infatti, alla Commissione spettano i compiti di vi-
gilare sulla completezza, l’adeguatezza, la funzionalità e l’af-
fidabilità del sistema dei controlli interni e del RAF [lett. a)], 
nonché il monitoraggio sulla conformità con la legislazione 
della Santa Sede e dello Stato, incluse le previsioni contenu-
te nel Regolamento stesso, approvando, inoltre, qualsiasi re-
medial action plan proposto dalle funzioni di controllo [lett. 
b)]. Al fine di adempiere correttamente a tali compiti, inoltre, 
il comma successivo (che è segnato come terzo comma ma, in 
sequenza, dovrebbe essere il secondo comma) prevede che la 
Commissione debba ricevere informazioni adeguate e puntua-
li dal management e dal senior management. 

Le disposizioni in parola, pertanto, sembrano prevedere 
un coinvolgimento della Commissione cardinalizia tale da en-
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trare, in un certo senso, nel merito di questioni tecniche (co-
me, ad esempio, il RAF) che vanno ben oltre il suo ruolo isti-
tuzionale di ‘rappresentante’ della Santa Sede intesa in sen-
so stretto (il Pontefice) 64. Tali norme, infatti, pur non essen-
do formalmente in contrasto con quelle statutarie, bensì in-
tegrandole, sembrano tuttavia modificare il ruolo che il chi-
rografo pontificio aveva affidato a tale organo, implicando un 
suo maggiore coinvolgimento in valutazioni di natura tecnica. 

La normativa di vigilanza vaticana, affidando alla Commis-
sione cardinalizia il ruolo di supervisory body, sembrerebbe 
averle attribuito alcuni dei compiti tipici del ‘consiglio di sor-
veglianza’, l’organo cui spetta, nei sistemi di governance di tipo 
dualistico, la funzione di controllo. Coerentemente a tali stan-
dard regolamentari, alla Commissione non solo è stato attribu-
ito il compito di vigilare sull’osservanza delle norme di legge, 
regolamentari e statutarie, ma anche quello di vigilare sulla 
funzionalità del complessivo sistema dei controlli interni, es-
sendone parte integrante, donde l’obbligo di supervisione sul 
RAF. D’altra parte, lo stesso Regolamento non ha attribuito a 
tale organo tutte le funzioni tipiche del consiglio di sorveglian-
za, avendo cercato di adattare, evidentemente, tali funzioni al-
la natura dell’organo ed al contesto di riferimento 65.

64 In tale contesto, inoltre, un coinvolgimento tecnico della Commissione, 
oltre che apparire inadeguato al suo ruolo, potrebbe inoltre sollevare dei pro-
fili di responsabilità della stessa nell’ambito delle attività dell’ente. Basti pen-
sare, a titolo esemplificativo, che se dovessero emergere delle perdite patrimo-
niali a fronte di rischi non adeguatamente rilevati e monitorati nell’ambito del 
RAF, tale organo, chiamato non solo ad approvare tale documento, ma anche 
a vigilare sulla sua adeguatezza, completezza ed affidabilità, potrebbe trovar-
si in qualche modo coinvolto tra i responsabili della mancata supervisione.

65 Il tentativo di adattare le funzioni esercitate dal Consiglio di sorve-
glianza alle caratteristiche peculiari della Commissione cardinalizia ha pro-
dotto, ad esempio, l’art. 26 comma 4 del Regolamento (che, in sequenza, do-
vrebbe essere, il terzo comma ma è segnato col numero 4) il quale prevede che 
tale organo informi il senior management di tutte le informazioni rilevanti cui 
venga a conoscenza nell’esercizio dei propri compiti, indicando, in particolare, 
qualsiasi violazione effettiva o potenziale della legislazione della Santa Sede 
e dello Stato, così come dello Statuto e atto costitutivo. A norma dello stesso 
comma, ma al capoverso successivo, la Commissione notifica all’AIF se il ma-
nagement o il senior management non pongono in essere le azioni necessarie 
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Alla luce di quanto precede, l’AIF, nell’emanazione delle 
norme in esame, sembra aver ricercato un contemperamento 
tra gli standard internazionali di riferimento e l’attuale asset-
to di governance dell’Istituto, non riuscendo, tuttavia, a sod-
disfare pienamente né i cambiamenti richiesti dalla normati-
va di vigilanza, né il rispetto della natura dell’organo così co-
me pensata dal chirografo pontificio. Non v’è dubbio, peraltro, 
che tale normativa ‘monca’ sia dovuta proprio all’inadegua-
tezza dello Statuto rispetto ad un modello di governance che 
andrebbe, probabilmente, rivisto. Lo Statuto, infatti, prevede 
un sistema di governo societario a metà tra quello tradiziona-
le (caratterizzato da un consiglio di amministrazione e da un 
collegio sindacale) e quello dualistico (composto da un consi-
glio di sorveglianza ed un consiglio di gestione) poiché preve-
de, tra gli organi dell’Istituto, sia la Commissione cardinali-
zia sia un Collegio di revisori 66. A fronte di quanto precede, la 
scelta dell’AIF, pertanto, è stata quella di rafforzare i compiti 
della Commissione attribuendole alcune delle funzioni eserci-
tate, nella normativa bancaria, dal Consiglio di sorveglianza, 
le quali, probabilmente, non potevano essere attribuite al Col-
legio dei Revisori in quanto questi sono nominati dal senior 
management e solo questo può richiedere, ai sensi dell’art. 27, 
paragrafo 2 dello Statuto, di procedere a revisioni interne o al-
tre operazioni di controllo.

a rimediare ad irregolarità o violazioni significative o ripetute, ovvero qualo-
ra questa reputi che tale notifica sia appropriata al suo ruolo. Tale previsione 
è volta a stabilire un collegamento funzionale con l’Autorità di vigilanza, pur 
essendo mediato dall’organo con funzione di supervisione strategica. La stes-
sa è evidentemente ispirata all’art. 52 del TUB (Testo Unico Bancario) che 
prevede che «l’organo con funzione di controllo deve informare senza indugio 
la Banca d’Italia di tutti i fatti o gli atti di cui venga a conoscenza che possano 
costituire una irregolarità nella gestione delle banche o una violazione delle 
norme disciplinanti l’attività bancaria. A tali fini lo statuto della banca, indi-
pendentemente dal modello di amministrazione e controllo adottato, assegna 
all’organo con funzione di controllo i relativi compiti e poteri». Così BanCa d’i-
talia, Disposizioni di vigilanza per le banche, Circolare 285 del 17 dicembre 
2013, Parte Prima, Titolo IV, Capitolo 3, Sezione I, Paragrafo 3, cit.

66 I compiti dei Revisori, in quanto organo dell’Istituto, vengono discipli-
nati dagli artt. 26-28.
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Nel solco tracciato da tali considerazioni, un allineamen-
to tra Statuto e disposizioni di corporate governance sarebbe 
doveroso e parrebbe implicare necessariamente una revisione 
delle disposizioni statutarie a favore, ad esempio, di un poten-
ziamento del ruolo attribuito ai revisori quale organo tecnico 
di consulto da affiancare alla Commissione cardinalizia (e da 
questa nominato), cui delegare quei compiti previsti dalla vi-
gilanza che sembrano non rispecchiare il suo alto ruolo di rap-
presentanza. Se da una parte, infatti, le disposizioni del Re-
golamento non si rivolgono, in linea di principio, soltanto allo 
IOR, riferendosi a qualsiasi ente che svolga un’attività di na-
tura finanziaria in maniera professionale, dall’altra, al mo-
mento attuale, l’Istituto è pur sempre l’unico organo vigilato 
ed è importante garantire coerenza e sistematicità tra le di-
sposizioni che disciplinano la sua attività e la sua governan-
ce interna. A ciò aggiungasi come, qualora fosse anche creato 
un altro ente finanziario oltre all’Istituto, il ruolo affidato al 
supervisory body sarebbe molto probabilmente assolto sempre 
da una o più figure clericali, così da consentire un raccordo tra 
la Santa Sede e l’ente stesso, donde le necessità di ragionare 
attentamente su quali potrebbero essere le funzioni realistica-
mente attribuibili ad un organo di tal genere.

4. Le nuove leggi penali vaticane

La base del diritto penale e processuale vaticano è costi-
tuita dal codice Zanardelli del 1889 e dal codice processua-
le penale del 1913 Finocchiaro-Aprile, a cui vanno aggiunte 
le disposizioni di natura penale contenute nelle leggi specia-
li italiane recepite ai sensi del rinvio operato dall’art. 12 del-
la legge sulle fonti. Nel corso del secolo scorso, gli interventi 
legislativi di natura penale sono stati esigui; merita menzio-
ne soltanto la legge n. L del 21 giugno 1969 che modificò la le-
gislazione penale e la legislazione processuale penale, la qua-
le, tra l’altro, abolì la pena di morte fino ad allora teoricamen-
te vigente.
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A partire dal recepimento degli obblighi in materia di con-
trasto al riciclaggio ed al finanziamento del terrorismo, comin-
cia una nuova stagione per il diritto penale vaticano: dal pun-
to di vista della legislazione penale, infatti, il motu proprio La 
Sede Apostolica è un documento estremamente importante ed 
innovativo. In primo luogo, menziona la promulgazione della 
legge n. CXXVII che introduce molte fattispecie delittuose sco-
nosciute, fino a quel momento, all’ordinamento vaticano, tra 
le quali proprio il reato di riciclaggio e di autoriciclaggio. Di-
spone, inoltre, che suddetta legge e le sue future modificazio-
ni abbiano vigenza nei confronti dei Dicasteri della Curia ro-
mana e per tutti gli enti dipendenti dalla Santa Sede che svol-
gano le attività di cui all’art. 2 della legge stessa, creando una 
sorta di sinergia tra provvedimento canonico e legge vatica-
na che consente di estendere le disposizioni anche al di là del 
territorio dello Stato. Tale proiezione ultraterritoriale del di-
ritto penale vaticano è coerente con la natura delle fattispecie 
delittuose in esame, le quali hanno una dimensione che va ol-
tre il tradizionale principio penalistico di territorialità 67. Ciò 
ha contribuito, inoltre, ad evitare l’esistenza di zone grigie nel 
perseguimento di tali reati, con riferimento alle zone extrater-
ritoriali che, pur trovandosi nel territorio dello Stato italiano, 
ospitano molti enti di governo della Sede Apostolica, per que-
sto sottratti alla giurisdizione penale italiana. 

Infine, il motu proprio delega, limitatamente ai delitti in-
trodotti dalla legge, i competenti organi giudiziari vaticani ad 
esercitare la giurisdizione penale nei confronti degli enti de-
stinatari, facenti parte dell’ordinamento canonico. La repres-
sione di tali reati viene quindi demandata al giudice vaticano 
proprio per la loro particolare natura che richiede la predispo-
sizione di strumenti giuridici e di prevenzione che non potreb-
bero essere adottati all’interno dell’ordinamento canonico, né 

67 Per l’impatto della globalizzazione sull’ordinamento vaticano, cfr. G. 
dalla torre, La Città del Vaticano e l’Italia: storia delle relazioni dal tratta-
to ai nostri giorni, in Lo Stato della Città del Vaticano. Atti del convegno sugli 
ottanta anni, Città del Vaticano, 2010, p. 268 ss.
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giudicati nel foro canonico 68. Tale scelta – che fa del giudice 
vaticano, per alcune determinati delitti, un giudice canonico 
– è inoltre coerente con quanto stabilito da una nota sentenza 
del tribunale vaticano del 2009 che chiarì la sua competenza 
per l’attività svolta dallo IOR, coerentemente a quanto stabi-
lito dal suo Statuto all’art. 2, paragrafo 2.

Occorre inoltre sottolineare che, nonostante il motu pro-
prio autorizzasse il giudice vaticano ad esercitare la giurisdi-
zione penale nei confronti di «enti», questa era da intender-
si nei confronti delle persone addette agli stessi, non essendo 
ancora stata introdotta, all’epoca di promulgazione della leg-
ge, la responsabilità amministrativa delle persone giuridiche 
e non esistendo quella penale.

La ratifica da parte della Santa Sede di alcune convenzioni 
internazionali delle Nazioni Unite – in particolare: la Conven-
zione di New York del 1999 contro il finanziamento del terro-
rismo, la Convenzione di Vienna del 1988 contro il traffico di 
stupefacenti e di sostanze psicotrope e la Convenzione di Pa-
lermo contro il crimine organizzato transnazionale del 2000 –, 
avvenuta il 24 gennaio 2012, ha richiesto l’adozione di alcune 
misure di adeguamento, introdotte con la legge n. CLXVI che 
ha modificato e, in alcuni punti, potenziato la legge n. CXXVII, 
anche sotto il profilo della disciplina penalistica.

68 «Una prima novità dei provvedimenti sopra indicati è quella di supe-
rare la tradizionale “indifferenza” del diritto canonico verso il diritto vatica-
no, talché l’influenza tra i due ordinamenti cessa di essere a senso unico e di-
venta reciproca, sia pure in misura evidentemente differenziata. Ma l’aspetto 
più interessante e peculiare non è solo offerto dall’“apertura” del diritto cano-
nico al diritto vaticano e dal rinvio dell’uno alle norme dell’altro: ciò che su-
pera i confini della canonizzazione delle leggi civili è l’attribuzione agli orga-
ni giudiziari vaticani della giurisdizione in ordine all’applicazione delle disci-
pline oggetto di rinvio. Tali organi giudiziari quindi, pur restando distinti dai 
tribunali ecclesiastici, vengono in questo modo ad esercitare una giurisdizio-
ne nell’ambito della Santa Sede, in un ordinamento istituzionale e giuridi-
co diverso da quello di appartenenza. […] Ciò non sembra, conclusivamente, 
mettere in alcun modo in pericolo l’autonomia della Santa Sede, né alterare 
la posizione dominante rispetto allo S.C.V., ma solo favorirne l’azione come 
soggetto pleno iure nella comunità internazionale». Così P. Gallo, Diritto ca-
nonico e vaticano nelle recenti riforme della Santa Sede, in Il Foro Italiano, 
2013, V, col. 246 ss.
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A distanza di poco più di due anni dall’entrata in vigore 
della legge n. CXXVII, comincia una seconda fase nel processo 
di revisione della normativa vaticana nell’ambito della lotta 
all’economia illegale, con la separazione definitiva della ma-
teria penale da quella finanziaria. Ciò è avvenuto, innanzi-
tutto, col motu proprio Ai nostri tempi del 11 luglio 2013. Ta-
le provvedimento canonico, all’art. 1, delega ai competenti or-
gani giudiziari vaticani la giurisdizione penale per le seguen-
ti fattispecie: reati commessi contro la sicurezza, gli interessi 
fondamentali o il patrimonio della Santa Sede; reati indicati 
dalle leggi nn. VIII e IX dell’11 luglio 2013, commessi da pub-
blici ufficiali; ogni altro reato la cui repressione è richiesta da 
un accordo internazionale ratificato dalla Santa Sede, se l’au-
tore si trova nello Stato della Città del Vaticano e non è estra-
dato all’estero. Alle due nuove leggi vaticane menzionate nel 
motu proprio si aggiunge la legge n. X recante norme in mate-
ria di sanzioni amministrative.

La legge n. VIII, recante norme complementari in materia 
penale e la legge n. X, recante modifiche al codice penale ed al 
codice di procedura penale, consentono di pervenire ad un ag-
giornamento della materia, reso necessario dall’obbligo di adem-
piere alle Convenzioni ratificate dalla Santa Sede (in nome e per 
conto dello Stato della Città del Vaticano) oltre che predisporre 
una più efficace repressione di determinate condotte criminose, 
come sottolineato dai considerando alla legge n. IX.

Si conferma, pertanto, l’opzione legislativa già operata dal 
motu proprio La Sede Apostolica, in ordine all’estensione della 
giurisdizione vaticana nei confronti di alcuni soggetti che fan-
no parte dell’ordinamento canonico. Tale estensione viene più 
opportunamente operata, questa volta, non solo nei confron-
ti di determinati enti canonici, introducendo la responsabilità 
amministrativa delle persone giuridiche (art. 4), ma anche nei 
confronti delle persone fisiche rientranti nella categoria, pre-
vista dalla legge, dei «pubblici ufficiali». La stessa legge, inol-
tre, aggiorna le fattispecie criminose relative ai reati di rici-
claggio e di autoriciclaggio.
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4.1. La responsabilità amministrativa delle persone giuridiche

Il motu proprio Ai nostri tempi ha previsto espressamente 
l’estensione della giurisdizione vaticana nei confronti della re-
sponsabilità amministrativa derivante da reato delle persone 
giuridiche (art. 4), la quale era stata inizialmente introdotta 
nell’ordinamento vaticano dall’art. 42-bis della legge n. CLXVI, 
che la limitava ai casi di condanna per uno dei reati di cui agli 
artt. 421-bis (riciclaggio) e 138-ter del codice penale (arruola-
mento con finalità di terrorismo anche internazionale).

La scelta del legislatore vaticano, già nel 2012, era stata 
quella di seguire la tradizione dell’ordinamento italiano che 
esclude la responsabilità penale delle persone giuridiche poi-
ché in contrasto con l’art. 27 comma 1 della Costituzione (che 
sancisce la personalità della responsabilità penale) e dedotta 
dall’art. 197 del codice penale italiano 69. Ciò a differenza degli 
standard internazionali più recenti che si sono progressiva-
mente allontanati dal principio individualistico di origine ro-
manistica ‘societas delinquere non potest’, propendendo verso 
il cd. corporate crime di stampo anglossassone a cui si è uni-
formato anche l’ordinamento francese, opzione che pure era 
aperta per il legislatore vaticano 70. Tale scelta potrebbe esse-

69 L’art. 197 c.p. prevede «un’obbligazione civile di garanzia della persona 
giuridica per il caso in cui colui il quale ne abbia la rappresentanza o l’ammi-
nistrazione commetta un reato o in violazione degli obblighi inerenti alla qua-
lità rivestita ovvero nell’interesse della persona giuridica, e versi in condizio-
ni di insolvibilità: l’attribuzione all’ente di tale obbligo di garanzia non si spie-
gherebbe se l’ente stesso potesse considerarsi soggetto attivo del reato». Così 
G. FiandaCa, E. muSCo, Diritto penale. Parte Generale, Bologna, 20147, p. 172.

70 «Anzitutto balza subito agli occhi dell’interprete una questione nomi-
nalistica: anche nell’ordinamento giuridico vaticano si è prescelto, uniforman-
dosi al sistema italiano, di qualificare tale peculiare forma di responsabili-
tà come amministrativa. Ma mentre è noto che nell’ordinamento italiano la 
qualifica di amministrativa è stata inserita per aggirare il possibile ostaco-
lo costituito dall’art. 27 della Costituzione (“La responsabilità penale è per-
sonale…”), non si vede su cosa il Vaticano basi una scelta simile. Non essen-
dovi alcuna preclusione normativa, il legislatore vaticano ben avrebbe potu-
to qualificare con la sua esatta natura una forma di responsabilità degli enti 
che sostanzialmente è penale. La scelta di proseguire verso una imitazione a 
tutto campo della legislazione italiana se, da una parte, appare come logica e 
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re motivata dalla necessità di assicurare piena compatibilità 
tra la normativa in esame ed il diritto canonico, prima fonte 
normativa e primo criterio interpretativo della legge vatica-
na che, a partire dal can. 1311 del Codex Iuris Canonici, dise-
gna in modo del tutto personale la responsabilità penale. Per-
tanto, coerentemente a tale principio, l’introduzione della re-
sponsabilità amministrativa delle persone giuridiche consen-
te di escluderne la responsabilità penale, attivando, all’esito 
di un processo penale, sanzioni di natura amministrativa, pur 
essendo il presupposto della responsabilità un fatto di reato. 

L’art. 46 della legge n. VIII del 2013, che disciplina la fat-
tispecie in esame, in linea con quanto previsto dalla normati-
va italiana dal d. lgs. 231/2001, stabilisce che la persona giu-
ridica è responsabile per i reati commessi: a) da persone che 
rivestono funzioni di rappresentanza, di amministrazione o 
di direzione dell’ente o di una sua unità organizzativa dotata 
di autonomia finanziaria e funzionale, nonché da persone che 
esercitano, anche di fatto, la gestione e il controllo dello stes-
so; b) da persone sottoposte alla direzione o alla vigilanza di 
uno dei soggetti di cui alla lettera a).

A differenza della legge n. CLXVI, trattasi di tutti quei re-
ati non solo commessi nell’«interesse» della persona giuridica 
ma anche a suo «vantaggio», fattispecie differenziabili a se-
conda che si tratti di un elemento soggettivo verificabile ex 
ante (interesse) o di un dato oggettivo concretizzabile ex post 
(vantaggio), dove l’uno non esclude l’altro. La responsabilità 
non sussiste, al contrario, qualora queste persone abbiano agi-
to nell’interesse esclusivo o proprio di soggetti terzi e, a ta-
le proposito, occorrerà verificare come si pronuncerà la magi-
stratura vaticana nel caso in cui ci sia l’interesse esclusivo del 

condivisibile stante la contiguità (e i necessari contatti) tra i due ordinamen-
ti, dall’altra parte si mostra come un ingombrante limite qualitativo dell’atti-
vità legislativa vaticana, che forse meriterebbe maggior attenzione». Così R. 
zannotti, La normativa antiriciclaggio dello Stato vaticano, in Annali di di-
ritto vaticano 2015, a cura di G. dalla torre , p.a. Bonnet, cit., pp. 96-97. 



Note sul recepimento vaticano di normative sovranazionali…

341

soggetto e successivamente la commissione del reato provochi 
anche un vantaggio per l’ente 71.

Al contrario, la persona giuridica non risponderà del reato 
qualora l’ente fornisca prova che l’organo dirigente ha adotta-
to ed efficacemente attuato, prima della commissione del fat-
to, modelli di organizzazione, gestione e vigilanza idonei, e che 
questi siano stati fraudolentemente elusi senza che vi sia sta-
ta omessa o insufficiente sorveglianza. Nel caso in cui quest’ul-
tima venga accertata, trattasi di una responsabilità diretta 
dell’ente e non indiretta, in quanto sussiste anche quando il 
reo non sia stato identificato o non sia imputabile e anche nei 
casi in cui il reato si estingua per una causa diversa dall’amni-
stia (art. 46 comma 5), mutuando la disciplina italiana. 

Di particolare interesse il sesto comma dell’art. 46, ai sensi 
del quale le presenti disposizioni non si applicano alle «autori-
tà pubbliche», di cui, tuttavia, la legge non dà una definizione. 
Al fine di comprendere a quale tipologia di enti si riferisca la 
legge, ci si può senz’altro affidare alla definizione fornita dalla 
legge n. CLXVI che ha il merito di aver introdotto per la pri-
ma volta tale disciplina nell’ordinamento e che, per questo, dà 
utili indicazioni circa l’intenzione del legislatore vaticano. La 
legge n. CLXVI, in molte parti ancora vigente, definisce auto-
rità pubblica l’«organismo o ente che, in base all’ordinamen-
to interno, svolge, direttamente o indirettamente, un’attività 
istituzionale espressione dell’autorità sovrana». 

Vale la pena confrontare tale definizione con quella fornita 
dall’art. 50 della legge n. XVIII, il quale, nel disporre l’esen-
zione dall’applicazione della normativa prudenziale, fa riferi-
mento, coerentemente alla legge n. CLXVI, alle autorità pub-
bliche che «svolgono in maniera istituzionale un’attività di na-
tura finanziaria». 

Ne deriverebbe una nozione di autorità pubblica da indi-
viduarsi non in base alla natura giuridica pubblica dell’ente, 
quanto piuttosto nelle funzioni autoritative svolte dallo stes-

71 La Corte di Cassazione italiana, con una sentenza del 2006, ha ritenu-
to che in questo caso non si realizzi la condizione prevista dall’articolo, donde 
l’esclusione della responsabilità delle persone giuridiche.
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so. Sono certamente autorità pubbliche i Dicasteri della Cu-
ria romana e tutti quegli enti che integrano la definizione di 
Santa Sede in senso lato, tra i quali rientrano anche gli enti 
centrali della Chiesa in quanto «posti in collegamento diretto 
con il soggetto sovrano Santa Sede che li utilizza con funzioni 
strumentali ed ausiliarie, per il perseguimento dei propri fini 
istituzionali, che sono appunto l’esercizio della suprema pote-
stà pontificia su tutta la Chiesa» 72. 

Non c’è dubbio, pertanto, che anche l’Istituto per le Ope-
re di Religione sia qualificabile come pubblica autorità, da-
ta la sua caratteristica di ente centrale ed il suo collegamento 
con la Santa Sede. Lo IOR, infatti, svolge attività iure imperii 
nel momento in cui compie attività finanziarie in nome e per 
conto di enti della Santa Sede e/o dello Stato della Città del 
Vaticano, producendo, inoltre, un utile strumentale alla San-
ta Sede per il finanziamento delle attività conferenti alla sua 
missione. In questo caso, invero, l’attività dell’Istituto è pa-
ragonabile a quella dell’APSA, la quale, tuttavia, può svolge-
re esclusivamente attività finanziaria in nome e per conto del-
la Santa Sede o dello Stato e per tale ragione viene esclusa, a 
norma della legge n. XVIII, dall’ambito di applicazione della 
disciplina antiriciclaggio (fatti salvi gli obblighi di registrazio-
ne, conservazione e segnalazione delle operazioni sospette) e 
di vigilanza prudenziale, essendo anche uscita dal perimetro 
di vigilanza dell’AIF 73. Allo stesso modo, anche lo IOR, limita-

72 Così G. dalla torre, Lezioni di diritto ecclesiastico, Torino, 20145, p. 
355.

73 A seguito del processo di riorganizzazione interno, l’APSA ha chiuso 
i conti intestati a persone fisiche concentrandosi sulla gestione del patrimo-
nio degli enti istituzionali dello Stato e/o della Sede Apostolica, qualifican-
dosi, pertanto, quale ‘autorità pubblica’. In tal senso, «L’attività di vigilanza 
mirata dell’APSA è stata avviata nel 2012 ed è culminata nello svolgimento 
di un’ispezione in loco, che ha consentito all’AIF di disporre la cessazione dei 
presupposti per l’attribuzione della qualifica di “ente che svolge professional-
mente attività di natura finanziaria”. L’APSA è quindi fuoriuscita dall’ambi-
to di competenza dell’AIF al termine del 2015». Cfr. autorità di inFormazione 
Finanziaria, Rapporto annuale, Anno IV, 2015, p. 12, reperibile su aif.va. Cfr. 
anche moneyval, Progress report and written analysis by the Secretariat of 
Core and Key Recommendations, 9 December 2013, p. 16, in base al quale «In 
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tamente al patrimonio ed alle attività iure imperii, smette di 
essere soggetto a tali disposizioni.

L’Istituto, tuttavia, svolge anche attività iure privatorum, 
amministrando e gestendo il patrimonio di persone fisiche e/o 
giuridiche che, pur avendo un collegamento con la Santa Sede, 
lo Stato della Città del Vaticano e/o la Chiesa cattolica, non 
possono essere inquadrati come soggetti istituzionali. Tale ti-
pologia di attività viene definita dalla legge n. XVIII come «at-
tività finanziaria svolta professionalmente» e, limitatamente 
a questa, si applicano nei confronti dell’Istituto le disposizioni 
antiriciclaggio e la disciplina di vigilanza prudenziale, proprio 
come se questo fosse un normale intermediario finanziario. 

Coerentemente a quanto disposto dal legislatore vaticano 
nella legge n. XVIII, la responsabilità amministrativa delle 
persone giuridiche, introdotta dall’art. 46 della legge n. VIII, 
è da ritenersi applicabile anche nei confronti dell’Istituto per 
le Opere di Religione, limitatamente all’attività da questo 
svolta iure privatorum. Militano in favore di tale tesi nume-
rose considerazioni. 

Innanzitutto, ragioni di coerenza generale dell’ordinamen-
to derivanti dalla legge n. XVIII (successiva rispetto alla leg-
ge n. VIII), la quale chiarisce che ai fini della qualificazione 
dell’Istituto quale «autorità pubblica» rileva non tanto la sua 
natura giuridica, quanto piuttosto la tipologia di attività da 
questo svolta; se, cioè, questa sia o meno iure imperii, inte-
grando, in caso contrario, la definizione di ente che svolge pro-
fessionalmente un’attività di natura finanziaria. È questa una 
delle più importanti novità introdotte dalla nuova normativa 
finanziaria vaticana, che ha inteso separare il profilo soggetti-

conclusion on supervision, at the time of the last progress report it was under-
stood that there also was a remediation process in train in respect of APSA, 
which inter alia held a (diminishing) number of accounts and managed in-
vestments. It therefore fell (and falls) to this extent under the supervision 
of AIF. It was understood that in most cases, where the account was to be 
maintained, it was transferred to the IOR. This review has been advised that 
there has been a close monitoring by AIF, including through several ad-hoc 
supervisory visits by AIF to APSA in the last two years, and a full onsite visit 
by AIF will be finalized by the end of 2015. This is a welcome development».
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vo dell’ente quale autorità pubblica/ente centrale della Chiesa 
(sul quale non vi è alcun dubbio), dal profilo oggettivo dell’atti-
vità svolta, chiarendo come certe garanzie previste dal diritto 
internazionale e dal Trattato lateranense (art. 11), così come 
l’esenzione da determinate normative, siano previste soltanto 
per l’attività iure imperii.

Ciò è altresì coerente con lo spirito della normativa pena-
le così come introdotta all’interno dell’ordinamento italiano, 
al quale la normativa vaticana sembra ispirarsi. A tale pro-
posito, vale la pena soffermarsi brevemente su quanto è stato 
previsto dal legislatore italiano nel d. lgs. 231/2001 al fine di 
chiarire quali siano gli enti destinatari di questa normativa in 
questo ordinamento. 

In Italia le disposizioni sulla responsabilità amministrati-
va degli enti si applicano non solo agli enti forniti di persona-
lità giuridica ma anche alle società ed associazioni che ne sono 
prive. Al contrario, la normativa vaticana fa riferimento sola-
mente alle «persone giuridiche» dato che la maggior parte de-
gli enti aventi sede nello Stato della Città del Vaticano o nel-
le zone extraterritoriali sono stati eretti in persona giuridica 
canonica o vaticana. 

La normativa italiana non si applica nei confronti dello 
Stato, degli enti pubblici territoriali, degli enti pubblici non 
economici, nonché degli enti che svolgono funzioni di rilievo 
costituzionale, coerentemente a quanto disposto dalla legge 
vaticana n. CLXVI – ed anche la legge n. VIII – che esclude-
va l’«autorità pubblica», definendola – vale la pena ripetersi – 
come «organismo o ente che, in base all’ordinamento interno, 
svolge, direttamente o indirettamente, un’attività istituziona-
le espressione dell’autorità sovrana». 

In Italia l’esclusione nei confronti degli enti che esercitano 
pubblici poteri e, quindi, delle singole Pubbliche Amministra-
zioni, non si estende agli enti pubblici economici, vale a dire 
agli enti a soggettività pubblica ma privi di pubblici poteri, i 
quali hanno come oggetto principale o esclusivo l’esercizio di 
un’attività economica ed agiscono iure privatorum (come, ad 
esempio, gli istituti di credito di diritto pubblico): per tale ra-
gione questi enti meritano, secondo il legislatore, una equipa-
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razione agli enti a soggettività privata anche sotto il profilo 
della responsabilità amministrativa dipendente da reato. Va 
peraltro rilevato come la categoria degli enti pubblici econo-
mici sia ormai in via di estinzione, a causa del processo di pri-
vatizzazione avviatosi a partire dal 1990. L’applicazione delle 
norme in materia di responsabilità amministrativa a tale ca-
tegoria di enti pubblici risponde pienamente allo spirito del d. 
lgs. 231/2001, il cui scopo è reprimere le attività illecite che si 
possono sviluppare soprattutto nell’ambito delle attività eco-
nomico-finanziarie indipendentemente dalla natura del sog-
getto che le esercita, stante la crescente presa d’atto che «al-
cune tra le più gravi forme di criminalità economica sono vere 
e proprie manifestazioni di criminalità d’impresa o cosiddet-
ta societaria» 74. 

Il carattere di «attività finanziaria svolta professionalmen-
te» configura proprio questo aspetto organizzato delle attivi-
tà poste in essere dallo IOR per cui, coerentemente allo spirito 
dell’introduzione di tale normativa, specifiche scelte operative 
dell’ente potrebbero condurre alla commissione di reati, i quali 
sarebbero espressione non tanto della cattiva condotta di una 
singola persona fisica, quanto piuttosto di precise scelte poli-
tiche e di corporate governance degli organi apicali. A confer-
ma di ciò, l’attività iure privatorum dell’Istituto rimane fuori 
dal perimetro di quelle attività «espressione dell’autorità so-
vrana», donde l’applicabilità – limitatamente a questa tipolo-
gia di operatività e coerentemente allo spirito delle convenzio-
ni internazionali, della legge italiana e della stessa legge vati-
cana n. XVIII – di quelle discipline a cui l’Istituto deve sotto-
stare in quanto ente che svolge attività finanziaria per conto 
terzi (e non in quanto autorità pubblica che svolge attività isti-
tuzionali in nome e per conto della Santa Sede o dello Stato).

Si potrebbe obiettare che la natura delle sanzioni ammi-
nistrative previste dalla legge sia incompatibile con la natu-
ra giuridica dell’Istituto; vale la pena passarle in rassegna. Le 
sanzioni previste, ai sensi dell’art. 47, sono: a) la sanzione pe-
cuniaria, consistente nel pagamento di una somma di denaro; 

74 Così G. FiandaCa, E. muSCo, Diritto penale. Parte Generale, cit., p. 172.
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b) l’interdizione definitiva o temporanea all’esercizio di un’at-
tività; c) la sospensione, la revoca di autorizzazioni, licenze 
o concessioni, nonché il divieto di contrattare con le autorità 
pubbliche; d) la confisca. 

Ad un’attenta analisi, tale tipologia di sanzioni non solo 
non è in contrasto con la natura giuridica dello IOR, ma anzi 
è la stessa legge n. X del 2013 (recante norme generali in ma-
teria di sanzioni amministrative) che, indirettamente, ne con-
ferma l’applicabilità all’Istituto. Tale legge, infatti, all’art. 6 
comma 3 (rubricato «Obbligati in solido e responsabilità am-
ministrativa delle persone giuridiche») dispone che «Se la vio-
lazione è commessa dal rappresentante legale o dal dipenden-
te di una persona giuridica, di un ente o di soggetti che svol-
gono professionalmente un’attività di natura economica o fi-
nanziaria, nell’esercizio delle proprie funzioni o mansioni, la 
persona giuridica, l’ente o il professionista è obbligato in soli-
do con l’autore della violazione al pagamento della somma da 
questo dovuta». Ciò è perfettamente coerente con la scelta di 
separare il profilo soggettivo pubblico dello IOR dalla tipolo-
gia di attività che questo può svolgere, creando, in tal senso, 
un doveroso allineamento tra normativa finanziaria (legge n. 
XVIII), normativa penale (legge n. VIII) e normativa ammini-
strativa (legge n. X), rispondente a finalità di coerenza gene-
rale all’interno all’ordinamento giuridico dello Stato. 

Quanto poi all’analisi circa la reale compatibilità di ta-
li sanzioni all’Istituto, non si ravvedono particolari motivi 
ostativi per quanto riguarda la sanzione pecuniaria [art. 47 
lett.a)], né per l’interdizione definitiva o temporanea all’eser-
cizio di un’attività [art. 47 lett. b)], visto che anche la legge n. 
XVIII all’art. 66 (rubricato, per l’appunto, «Sanzioni ammi-
nistrative») prevede che l’AIF possa irrogare sanzioni ammi-
nistrative quali sanzioni pecuniarie «fino al 10% del ricavato 
complessivo annuo nell’esercizio finanziario precedente per le 
persone giuridiche» [art. 66, comma 2, lett. e)] e, nei casi più 
gravi, possa proporre al Presidente del Governatorato l’irroga-
zione della «sospensione o ritiro dell’autorizzazione a svolgere 
professionalmente un’attività finanziaria» [art. 66, comma 3, 
lett. c)]. Lo stesso dicasi per la sospensione, la revoca di auto-
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rizzazioni, licenze o concessioni, nonché il divieto di contratta-
re con le autorità pubbliche [art. 47 lett. c)], visto che ai sensi 
dell’art. 54 della legge n. XVIII l’AIF autorizza lo svolgimento 
professionale di un’attività di natura finanziaria (comma 1) e 
stabilisce, con regolamento, i criteri e le procedure di autoriz-
zazione, inclusi la sospensione e il ritiro (comma 2). È chiaro 
che tali disposizioni siano rivolte nei confronti dello IOR, es-
sendo questo l’unico ente vigilato dall’AIF, come è altresì evi-
dente che le stesse possano essere applicate a fronte della re-
sponsabilità amministrativa dell’ente derivante da reato. 

Per quanto riguarda, infine, la confisca [art. 47 lett. d)] que-
sta, ai sensi dell’art. 18 della legge n. X riguarda le «cose che 
servirono o furono destinate a commettere la violazione», non-
ché le «cose che ne sono il prodotto, il profitto o il prezzo o che 
ne costituiscono l’impiego, sempre che le cose suddette appar-
tengano a una delle persone cui è irrogata la sanzione» (com-
ma 1), sottolineando, inoltre, che «le cose confiscate sono de-
volute alla Santa Sede» (comma 4) 75. Tale disposto chiarisce 
come il patrimonio dell’Istituto sia autonomo rispetto a quello 
Santa Sede e con questo non si confonda, pur essendo i frutti 
devoluti proprio alla Sede Apostolica a chiusura di ogni eser-
cizio. L’autonomia patrimoniale dell’Istituto è coerente con le 
disposizioni che presiedono alla stesura del suo bilancio, così 
come all’esigenza di garantire che lo stesso possa far fronte ai 
propri obblighi contrattuali in maniera autonoma, assumen-
do, proprio ai sensi della normativa di vigilanza prudenzia-

75 L’art. 8 della legge n. IX detta una nuova disciplina per la confisca, al-
largandone, innanzitutto, l’oggetto: in caso di condanna sono confiscate non 
più soltanto le cose che servirono o furono destinate a commettere il reato e le 
cose che ne sono il prodotto, ma anche ciò che ne costituisce il profitto, il prez-
zo o l’impiego (comma 1) e la disciplina si applica, altresì, alle cose risultanti 
dalla trasformazione, conversione o confusione delle cose suscettibili di confi-
sca, nonché agli incassi o ad altri vantaggi che ne derivino (comma 6). Viene 
inoltre prevista, dal settimo comma, la confisca per equivalente, ai sensi del-
la quale quando non sia possibile procedere alla confisca delle cose indicate 
nei commi precedenti, il giudice dispone la confisca di denaro contante, beni 
o risorse economiche di valore equivalente, che risultino essere di proprietà o 
posseduti dal condannato, in maniera esclusiva o congiunta, direttamente o 
indirettamente, fatti salvi i diritti dei terzi in buona fede. 
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le, dei rischi commisurati alla sua capacità patrimoniale. Ciò, 
tuttavia, pone la delicata questione – che esula dalla temati-
ca in esame e merita comunque di essere menzionata – circa 
il ruolo della Santa Sede nel caso in cui lo IOR andasse in de-
fault e non fosse più in grado di far fronte alle proprie obbliga-
zioni, quali ad esempio, restituire i depositi ai risparmiatori.

A tale proposito – e tornando alla questione circa l’appli-
cabilità della responsabilità amministrativa allo IOR – non 
può non considerarsi come lo svolgimento di attività iure ge-
stionis dell’Istituto coinvolga necessariamente alcune catego-
rie di soggetti che scelgono di depositarvi le loro positività, al 
fine di farle fruttare in favore della Santa Sede. L’applicazione 
della responsabilità amministrativa delle persone giuridiche 
all’Istituto consentirebbe, sotto questo profilo, di predisporre 
un’ulteriore tutela a favore di tali categorie di soggetti consi-
derati quali parti contraenti deboli e, per questo meritevoli di 
particolare tutela, in quanto proprio questi sono i soggetti che 
più potrebbero essere danneggiati dalla commissione di reati 
nell’interesse o a vantaggio dell’ente. La novità più importan-
te della disciplina introdotta in Italia è, infatti, la creazione 
dell’Organismo di Vigilanza (OdV), organo dotato di autonomi 
poteri d’iniziativa e di presidio, in grado di sorvegliare sull’at-
tuazione di un modello di organizzazione, gestione e control-
lo idonei a prevenire reati della specie di quelli a cui la legge 
fa riferimento. L’adozione da parte dell’ente di modelli com-
portamentali specificamente calibrati sul rischio-reato, volti 
ad impedire, attraverso la fissazione di regole di comporta-
mento, la commissione di determinati condotte criminose, non 
può che offrire maggiore tutela nei confronti delle categorie di 
clienti che si rivolgono all’Istituto, laddove proprio queste ti-
pologie di fattispecie sono espressione della politica azienda-
le o quantomeno derivano da una colpa di organizzazione in 
quanto espressione di scelte politico/organizzative interne non 
adeguatamente presidiate (come sottolineato nella relazione 
al d. lgs. 231/2001) 76.

76 Cfr. G. FiandaCa, E. muSCo, Diritto penale. Parte Generale, cit., p. 172.
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Da quanto precede, si sottolinea, ancora una volta, come 
nel recepimento delle normative internazionali, al legislatore 
vaticano sia richiesta una particolare attenzione, almeno per 
due ordini di ragioni. 

Innanzitutto, al fine garantire l’effettiva applicazione degli 
standard disciplinari recepiti, pena l’introduzione di una serie 
di leggi ‘fotocopia’ di quanto fatto in altre legislazioni che ri-
schiano non solo di rimanere lettera morta all’interno di que-
sto ordinamento, ma altresì di rendere la Santa Sede sostan-
zialmente inadempiente rispetto agli obblighi derivanti dalla 
ratifica di trattati e convenzioni internazionali. 

In secondo luogo, per proteggere le peculiarità che caratte-
rizzano la Santa Sede e lo Stato vaticano e che consentono a 
quest’ultimo di rimanere coerente con la sua missione, la qua-
le lo rende diverso rispetto a qualsiasi altro Stato esistente al 
mondo, pena, in questo caso, il suo appiattimento nei confron-
ti di realtà ordinamentali estranee per finalità e costituzione, 
col rischio di incagliarsi in schemi giuridici sempre più diffor-
mi da quanto stabilito nel Trattato lateranense e lontani dal-
la sua natura di Stato-apparato.

Al momento, infatti, non risulta che la responsabilità am-
ministrativa delle persone giuridiche, di cui all’art. 46 della 
legge n. VIII, sia applicata nei confronti dello IOR, nonostan-
te la legge sia entrata in vigore il 1° settembre 2013, proba-
bilmente per le difficoltà interpretative derivanti da un testo 
normativo che non risponde con sufficiente precisione alle re-
ali necessità di questo ordinamento finanziario. Ciò nonostan-
te l’importanza attribuita all’introduzione di tale norma viene 
sottolineata da uno dei tre considerando della legge n. VIII, ai 
sensi del quale «in conseguenza dello sviluppo di reati perpe-
trati tramite enti aventi personalità giuridica, si rende altresì 
opportuno istituire un sistema di responsabilità amministra-
tiva delle persone giuridiche conseguente al reato».

Inoltre, se tale normativa non fosse applicabile a tutte le 
persone giuridiche pubbliche della Santa Sede tout court, sia 
che svolgano attività iure imperii sia iure gestionis, gli unici 
enti canonici destinatari sarebbero le fondazioni canoniche, 
facendo venir meno la ratio stessa sottostante all’introduzione 
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di tale disciplina, che pure ha ricevuto nel motu proprio Ai no-
stri tempi una particolare considerazione. Il motu proprio, in-
fatti, ha inteso specificare l’estensione della giurisdizione va-
ticana anche alla responsabilità amministrativa delle persone 
giuridiche derivante da reato, specificando questo punto in un 
apposito articolo; parrebbe strano che un rimando così pun-
tuale e specifico sia stato fatto soltanto per estendere tale di-
sciplina alle fondazioni (né questa era, del resto, la ratio del 
suo recepimento).

5. Conclusioni

Nel corso degli ultimi anni è stato compiuto uno sforzo no-
tevole nell’adeguare l’ordinamento finanziario vaticano agli 
impegni presi in sede internazionale. Evidentemente, la fun-
zione svolta dagli apparati finanziari aventi sede in Vatica-
no riveste un ruolo di particolare importanza per la missione 
della Santa Sede; diversamente, le stesse funzioni sarebbe-
ro state esternalizzate a qualsiasi altro intermediario finan-
ziario residente in uno Stato dell’Unione Europea, già ampia-
mente compliant con le disposizioni in oggetto. Ciò avrebbe 
evitato l’onere di conformarsi ad impegni così dispendiosi in 
termini diplomatici, economici, giuridici. Tale scelta, tuttavia, 
non è stata fatta.

Da molte parti è stato scritto che il recepimento delle nor-
mative europee ha ridotto la sovranità della Sede Apostoli-
ca sullo Stato della Città del Vaticano in ambito monetario 
e finanziario e ciò è indubbiamente vero. D’altronde, anche 
nell’Unione Europea «il prevalere di un profilo tecnocratico 
della regolazione ha postulato un’evidente rinuncia di sovra-
nità da parte dei singoli paesi» 77. A ben considerare, tuttavia, 

77 «Nel caso vaticano, Stato extracomunitario facente parte dell’U.M.E., 
è interessante notare come l’impatto dell’introduzione degli schemi comuni-
tari in ambito finanziario sia, per un verso, mitigato dall’assenza stessa del 
principio democratico, per cui l’adesione alle regole europee in materia finan-
ziaria si sostanzia in un atto liberamente promulgato dal Sovrano dello Stato 
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la vera sovranità economica della Santa Sede non risiede tan-
to nel fatto che lo Stato della Città del Vaticano batta la sua 
moneta o che questo debba o meno sottostare a normative ela-
borate a livello europeo, quanto piuttosto nel diritto di poter 
liberamente disporre delle risorse finanziarie connesse all’e-
sercizio della sua missione, la quale travalica ampiamente le 
mura del piccolo Stato. Sarebbe peraltro assurdo e contrario 
al diritto internazionale non godere di tale diritto.

In tale contesto, pertanto, il recepimento delle recenti nor-
mative non solo è perfettamente in linea con l’assetto dello 
Stato vaticano ma ne esalta il profilo strumentale, avendo 
consentito alla Santa Sede di continuare ad essere davvero 
indipendente e sovrana sotto il profilo economico. In alterna-
tiva, i servizi di pagamento e di investimento ad oggi offerti 
dalle istituzioni finanziarie in oggetto sarebbero stati presta-
ti da imprese finanziarie aventi sede nell’UE, rendendo così la 
Santa Sede dipendente da altri ordinamenti statuali nella ge-
stione delle risorse economiche strumentali alla sua missione.

Nel corso dell’ultimo decennio, pertanto, per mezzo della 
sottoscrizione di appositi trattati internazionali ed attraver-
so la promulgazione di leggi interne, lo Stato vaticano è stato 
permeato da un impianto disciplinare nuovo alle sue tradizio-
ni ed alla sua storia. La Santa Sede ha saputo predisporre, in 
un brevissimo arco di tempo, le strutture ed i processi neces-
sari a garantire l’effettiva applicazione degli obblighi norma-
tivi ed il rispetto dei trattati sottoscritti, così costituendo un 
ordinamento finanziario vaticano.

Non si può omettere, tuttavia, di interrogarsi su quale sarà 
il futuro di tale realtà ora che il recepimento della normativa 
europea e l’allineamento delle discipline fiscali ha fatto sì che, 
nonostante il monopolio pubblico, l’aspetto competitivo del 
mercato sia entrato anche nello Stato vaticano, annullando 
quei vantaggi regolamentari di cui ha goduto fino ad epoca re-
cente (e senza garantire parità concorrenziale rispetto agli in-

che “ha la pienezza dei poteri legislativo esecutivo e giudiziario” (art. 1 leg-
ge fondamentale)». Così I. CorteSi, Il diritto vaticano in materia finanzia-
ria, Considerazioni preliminari, in Annali di diritto vaticano 2015, cit., p. 39.
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termediari europei). Ciò anche alla luce dell’importante sforzo 
normativo che ancora si richiede alla Santa Sede per adegua-
re pienamente il proprio ordinamento alle numerose e sofisti-
cate legislazioni finanziarie vigenti in territorio europeo, la 
cui applicabilità dovrebbe essere commisurata alle dimensio-
ni operative che tale ordinamento finanziario avrà in futuro. 
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Abstract

Isabella CortesI, Note sul recepimento vaticano di normative 
sovranazionali in materia finanziaria

A partire dall’introduzione della moneta unica, lo Stato della Cit-
tà del Vaticano ha dovuto procedere all’implementazione di una le-
gislazione ad hoc finalizzata al contrasto al riciclaggio ed all’imple-
mentazione di un regime di vigilanza prudenziale. L’introduzione di 
tali discipline è stata, da una parte, una diretta conseguenza dei trat-
tati siglati dalla Santa Sede con l’UE, dall’altra, frutto dei meccani-
smi di soft law presenti sui mercati. Tuttavia, a tale processo di ‘pa-
rità regolamentare’ non ha fatto da contraltare altrettanta ‘parità 
concorrenziale’, donde il rischio di una possibile situazione di asim-
metria competitiva tra le istituzioni finanziarie della Santa Sede e le 
banche ed istituzioni finanziarie residenti nell’UE.

Nonostante lo sforzo della Santa Sede, la quale, in un brevissi-
mo lasso di tempo, è riuscita a raggiungere tale allineamento norma-
tivo, oggi restano aperte alcune importanti questioni, tra le quali la 
mancanza di una chiara gerarchia delle fonti in ambito finanziario 
e la concreta applicazione di alcune normative sovranazionali intro-
dotte nell’ordinamento vaticano a seguito di convenzioni siglate dal-
la Santa Sede.

Infine, occorre sottolineare che l’introduzione di tale framework 
normativo richiede oggi una visione strategica forte circa il futuro 
di tali enti, ora che – nonostante il monopolio pubblico – le forze del 
mercato sono entrate anche nello Stato vaticano.

parole chiave: Stato della Città del Vaticano, Santa Sede, finan-
za vaticana, normativa finanziaria vaticana, Istituto per le Opere di 
Religione.

Isabella CortesI, The issuing of the Vatican financial regula-
tion after supranational laws

Since the introduction of the Euro, the Vatican City State has 
been required to adopt an ad hoc anti-money laundering and pru-
dential supervision legislation. The introduction of those disciplines 
was a result not only of the international treaties signed with the 
EU, but also of the activation of the soft law mechanisms pushing to-
wards the enforcement of those standards. Yet, this regulatory har-
monization is not counterbalanced – for several reasons – by a regu-
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latory playing field, hence the rising of possible competition asymme-
tries between the financial institutions of the Holy See and EU banks 
and financial institutions.

Despite the strong effort made by the Holy See (in a very short 
period of time) for reaching this legislative alignment, today some is-
sues remain open, such as the lack of a clear juridical hierarchy of 
the sources of Vatican financial regulations and the concrete appli-
cation of some laws which were introduced after international agree-
ments signed by the Holy See. 

Lastly, the introduction of such a framework calls for a strong vi-
sion and strategic plan over the future role of the financial institu-
tions of the Holy See, now that – despite the economic monopoly – 
market forces have entered the Vatican State.

Key words: Vatican City State, Holy See, Vatican finance, Vatican 
financial regulation, Institute for Religious Works.
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