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Criteri per la valutazione dei contributi

I contributi sono sottoposti a valutazione.
Di seguito si riportano le modalità attuative.
Tipologia – È stata prescelta la via del referee anonimo e doppiamente cieco. 

L’autore non conosce chi saranno i valutatori e questi non conoscono chi sia l’auto-
re. L’autore invierà il contributo alla Redazione in due versioni, una identificabile 
ed una anonima, esprimendo il suo consenso a sottoporre l’articolo alla valutazione 
di un esperto del settore scientifico disciplinare, o di settori affini, scelto dalla Dire-
zione in un apposito elenco.

Criteri – La valutazione dello scritto, lungi dal fondarsi sulle convinzioni perso-
nali, sugli indirizzi teorici o sulle appartenenze di scuola dell’autore, sarà basata sui 
seguenti parametri:

– originalità;
– pertinenza all’ambito del settore scientifico-disciplinare IUS 11 o a settori 
affini;
– conoscenza ed analisi critica della dottrina e della giurisprudenza;
– correttezza dell’impianto metodologico;
– coerenza interna formale (tra titolo, sommario, e abstract) e sostanziale (ri-
spetto alla posizione teorica dell’autore);
– chiarezza espositiva.
Doveri e compiti dei valutatori – Gli esperti cui è affidata la valutazione di un 

contributo:
– trattano il testo da valutare come confidenziale fino a che non sia pubblica-
to, e distruggono tutte le copie elettroniche e a stampa degli articoli ancora in 
bozza e le loro stesse relazioni una volta ricevuta la conferma dalla Redazione 
che la relazione è stata ricevuta;
– non rivelano ad altri quali scritti hanno giudicato; e non diffondono tali 
scritti neanche in parte;
– assegnano un punteggio da 1 a 5 – sulla base di parametri prefissati – e for-
mulano un sintetico giudizio, attraverso un’apposita scheda, trasmessa alla 
Redazione, in ordine a originalità, accuratezza metodologica, e forma dello 
scritto, giudicando con obiettività, prudenza e rispetto.
Esiti – Gli esiti della valutazione dello scritto possono essere: (a) non pubbli-

cabile; (b) non pubblicabile se non rivisto, indicando motivamente in cosa; (c) 
pubblicabile dopo qualche modifica/integrazione, da specificare nel dettaglio; (d) 
pubblicabile (salvo eventualmente il lavoro di editing per il rispetto dei criteri reda-
zionali). Tranne che in quest’ultimo caso l’esito è comunicato all’autore a cura della 
Redazione, nel rispetto dell’anonimato del valutatore.
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Riservatezza – I valutatori ed i componenti della Direzione, del Comitato scien-
tifico e della Redazione si impegnano al rispetto scrupoloso della riservatezza sul 
contenuto della scheda e del giudizio espresso, da osservare anche dopo l’eventuale 
pubblicazione dello scritto. In quest’ultimo caso si darà atto che il contributo è stato 
sottoposto a valutazione.

Valutatori – I valutatori sono individuati tra studiosi fuori ruolo ed in ruolo, 
italiani e stranieri, di chiara fama e di profonda esperienza del settore scientifico-
disciplinare IUS 11 o che, pur appartenendo ad altri settori, hanno dato ad esso 
rilevanti contributi.

Vincolatività – Sulla base della scheda di giudizio sintetico redatta dai valutatori 
il Direttore decide se pubblicare lo scritto, se chiederne la revisione o se respingerlo. 
La valutazione può non essere vincolante, sempre che una decisione di segno contra-
rio sia assunta dal Direttore e da almeno due componenti del Comitato scientifico.

Eccezioni – Il Direttore, o il Comitato scientifico a maggioranza, può decidere 
senza interpellare un revisore:

– la pubblicazione di contributi di autori (stranieri ed italiani) di riconosciuto 
prestigio accademico o che ricoprono cariche di rilievo politico-istituzionale 
in organismi nazionali, comunitari ed internazionali anche confessionali;
– la pubblicazione di contributi già editi e di cui si chieda la pubblicazione 
con il permesso dell’autore e dell’editore della Rivista;
– il rifiuto di pubblicare contributi palesemente privi dei necessari requisiti 
di scientificità, originalità, pertinenza.
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Giurisprudenza e legislazione internazionale	 714
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TASSA ECCLESIASTICA
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(equo processo – antisemitismo – pena di morte)

LAÏCITÉ 
- CAA di Marsiglia, 4ème chambre, 15 ottobre 2024, n. 24MA00665 (FRANCIA)
(Islam – Loi de Séparation – titolo gratuito)

CHIESA CATTOLICA
- High Court of Australia, affaire ‘Bird vs X’, 2024/HCA/41, del 13 novem-
bre 2024 (AUSTRALIA)
(responsabilità civile – rapporto di lavoro – sacerdozio cattolico)
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The “Fondo edifici di culto”: nature and functions
Enrico del Prato

Riassunto

Il contributo illustra la natura del Fondo edifici di culto e le funzioni del Consiglio di 
Amministrazione, soffermandosi sulla conseguenza degli atti emanati dall’Ente in man-
canza del previo parere del Consiglio di Amministrazione. 

Parole chiave

Fondo edifici di culto; edifici di culto; Consiglio di Amministrazione 

Abstract

The paper illustrates the nature of the Fondo edifici di culto and the functions of the 
Board of Directors, focusing on the consequence of the acts issued in the absence of the 
prior opinion of the Board of Directors.

Keywords

Fondo edifici di culto; religious buildings; Board of Directors

Sommario: 1. Ente pubblico e impronta funzionale – 2. Funzione dell’ente 
e compartecipazione dell’autorità ecclesiastica – 3. La natura dell’ente – 
4. I beni – 5. Capacità e organizzazione. 

1. Ente pubblico e impronta funzionale

Da studioso degli enti non lucrativi privati, il tema che mi è stato affidato 
mi induce ad una incursione nella dimensione pubblicistica degli enti, la cui 
fenomenologia è divenuta così variegata da generare l’impressione di una cer-
ta confusione, che, con generoso eufemismo, si può esprimere, sul piano les-
sicale, come complessità. La ricerca di criteri per demarcare un ente pubblico 
da un ente privato ci consegna diverse scoperte. Solo per limitarci a qualche 
esempio: enti privati che svolgono funzioni pubbliche e muniti di una legit-
timazione regolamentare che ha perso le connotazioni dell’atto di autonomia 
per acquisire il peso delle norme secondarie, come le fondazioni previdenziali 
(che, un tempo, erano enti pubblici); enti apparentemente privati ma assog-
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gettati ad un regime pubblicistico speciale, come le società a partecipazione 
pubblica e, in particolare, le cosiddette società in house, che un tempo erano 
aziende autonome di enti pubblici territoriali, e conservano tuttora, sia pure 
con un vestito nuovo, la natura di organi dell’ente da cui promanano.

Fortunatamente il Fondo Edifici di Culto (F.E.C.) si sottrae a tali ambiguità 
perché è testualmente un ente pubblico, costituito dalla legge 20 maggio 1985 
n. 222 (art. 55 e segg.). Ciò dipende, verosimilmente, dalla sua genealogia, 
le cui radici si collocano in un’epoca -quella delle cosiddette leggi eversive 
ottocentesche- priva di stemperamenti tra pubblico e privato1. 

L’ente pubblico risponde all’esigenza di imputare rapporti allo Stato e agli 
enti pubblici territoriali in funzione di munera pubblicistici: la funzione crea, 
o concorre a creare, il nuovo soggetto pubblico. Ma il F.E.C. presenta una 
nota caratteristica e, probabilmente, unica nel panorama degli enti pubblici: 
esso racchiude nella sua funzione le note proprie del culto e degli edifici che 
vi sono destinati; note che hanno una matrice costituzionale (art. 19 Cost.) e 
paracostituzionale (art. 9 della Convenzione europea per la salvaguardia dei 
diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali e art. 10 della Carta dei diritti 
fondamentali dell’Unione europea).

Questa impronta caratterizza la natura dell’ente in ragione della sua fun-
zione, la quale si sostanzia nella conservazione e nella gestione degli edifici 
di culto. Lasciando da canto l’impronta artistica e culturale di molti di questi 
edifici, la sola finalità di culto giustifica un regime speciale dei beni immobili, 
quello dettato dall’art. 831 c.c. (Beni degli enti ecclesiastici ed edifici di cul-
to), il cui 2° comma prevede, per gli edifici destinati all’esercizio pubblico del 
culto cattolico, un vincolo legale di destinazione al culto stesso, inerente alla 
cosa2, anche se appartenente a privati, destinato a permanere “fino a che la de-
stinazione stessa non sia cessata in conformità delle leggi che li riguardano”3: 
un vincolo di cui la legge può riconoscere l’immanenza piuttosto che istituire.

Gli edifici di culto sono strumentali al culto4, il quale non si riduce ad una 

1   Per un quadro sintetico ma esaustivo v. Giuseppe Dalla Torre, s.v. Fondo per il culto, in Enci-
clopedia Giuridica Treccani, XIV, 1989, e Id., s. v. Fondo Edifici di Culto, ibidem.

2   La norma prevede che tali beni non possono essere sottratti “alla loro destinazione neppure per 
effetto di alienazione”. Dunque l’opponibilità agli aventi causa a titolo particolare deriva dalla legge 
e prescinde dall’adempimento dell’onere della trascrizione.

3   In argomento v. Andrea Bettetini, Gli enti e i beni ecclesiastici, Art. 831, in Il Codice Civile. 
Commentario fondato da Piero Schlesinger e diretto da Francesco Donato Busnelli, 2^ ed., Giuffrè, 
Milano, 2013, p. 159 ss. e p. 204 ss.

4   Sul punto, cfr. C. Cost., 6.12.2019 n. 259: “La libertà di culto si traduce anche nel diritto di 
disporre di spazi adeguati per poterla concretamente esercitare”; in termini analoghi anche C. Cost., 
7.4.2017 n. 67, C. Cost., 24.3.2016 n. 63 e C. Cost., 27.4.1993 n. 195.
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propensione interiore, ma si manifesta in azioni e riti che si localizzano in luo-
ghi dove quei riti si svolgono: perciò essi godono della medesima protezione 
costituzionale espressa dagli artt. 19 e 20 Cost. La nota pubblica della ritualità 
è riconosciuta nei richiamati art. 19 Cost., art. 9, 2° comma, Conv. EDU e 
art. 10 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea. Il solo limi-
te è dato dalla contrarietà al buon costume (art. 19 Cost.) e dalla protezione 
dell’ordine pubblico, della salute e della morale pubblica (art. 9 Conv. EDU).

La ritualità delle manifestazioni religiose è, dunque, connaturata ai luo-
ghi di culto. La condizione giuridica di questi beni immobili è ulteriormente 
precisata, per gli enti cattolici, dall’art. 5 l. 25.3.1985 n. 121 (di ratifica degli 
accordi di revisione del Concordato) che ne esclude la possibilità di requisi-
zione, occupazione, espropriazione o demolizione “se non per gravi ragioni e 
previo accordo con la competente autorità ecclesiastica”. 

Anche l’art. 9 del codice dei beni culturali e del paesaggio (d. lgs. 22.1.2004 
n. 42) prescrive, per i “beni culturali di interesse religioso”, che il competente 
Ministero per i beni culturali e, “per quanto di competenza, le regioni prov-
vedono, relativamente alle esigenze di culto, d’accordo con le rispettive auto-
rità”, e rinvia (2° comma) alle intese concluse con l’accordo di revisione del 
Concordato, ratificato e reso esecutivo con la citata l. 121/1985, per la Chiesa 
cattolica, ed alle intese concluse con le altre religioni.

Possiamo, dunque, concludere che tutti i luoghi di culto versano in una 
condizione giuridica particolare legata alla funzione a cui sono deputati. L’im-
pronta che li accomuna è data dall’esercizio pubblico del culto, cioè dall’a-
pertura del luogo a quanti intendano accedervi5. Questa impronta si riflette 
sull’ente proprietario nel senso di invertire il tradizionale modo di avvertire 
l’appartenenza. Non è il proprietario ad avere il bene ma, piuttosto, quest’ulti-
mo ad avere un proprietario, a cui è affidata la funzione di custode.

In tale contesto vi è stata l’istituzione del Fondo per il culto, dapprima, e 
poi del F.E.C., a cui appartengono in proprietà alcuni beni destinati al culto 
cattolico. Di questo la legge non alimenta le questioni che sorgono riguardo 
a molti altri enti, le cui note pubblicistiche si intrecciano con strutture orga-
nizzative privatistiche. Il F.E.C. è strutturato secondo i canoni più tradizionali 
dell’ente pubblico. La personalità giuridica gli è attribuita per legge (art. 56 

5   Distingue Andrea Bettetini, Gli enti e i beni ecclesiastici, cit., p. 168 ss., gli “edifici destinati 
all’esercizio pubblico del culto” (di cui all’art. 831 c.c.) dagli “edifici aperti al culto”, previsti nel citato 
art. 5 dell’Accordo di Villa Madama (l. 25.3.1985 n. 121), rilevando che i secondi coprono un’area 
più vasta perché sono destinati non solo al culto pubblico, ma anche a vantaggio di una comunità o di 
privati, e lasciati aperti a chi voglia intervenire durante le funzioni. I primi corrispondono alle chiese 
(can. 1214 c.i.c.), i secondi, oltre alle chiese, comprendono anche gli oratori qualora sia consentito 
l’accesso ai fedeli (can. 1223 c.i.c.).
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l. 222/1985); è testualmente definito un “patrimonio unico” scaturente dalla 
riunione – a partire dal 1°.1.1987 – del patrimonio di preesistenti enti pubblici 
(art. 55 l. ult. cit.); amministrazione e rappresentanza sono attribuite al Mini-
stro dell’interno, “coadiuvato da un consiglio di amministrazione” (art. 57 l. 
ult. cit.); esso è gestito “in base alle norme che regolano le gestioni patrimo-
niali dello Stato con i privilegi, le esenzioni e le agevolazioni fiscali ad esse 
riconosciuti” (art. 56 l. ult. cit.): dunque, un ente pubblico distinto dallo Stato, 
ma amministrato secondo le regole dei beni statali. 

Quanto alla struttura, non è dubbio che si tratti di un ente a struttura istitu-
zionale, cioè privo di base associativa, mutuando una classificazione propria 
degli enti privati, ma estendibile a quelli pubblici, tra i quali vi sono enti a base 
associativa, come, ad es., gli ordini professionali.

2. Funzione dell’ente e compartecipazione dell’autorità ecclesiastica

Ma c’è una peculiarità. Il F.E.C., pur istituito per legge, trova la sua radi-
ce in un trattato internazionale, cioè il protocollo del 15.11.1984 tra lo Stato 
italiano e la Santa Sede, reso esecutivo in Italia con la l. 20.5.1985 n. 206. 
Ciò non consente di ritenerne la natura ecclesiastica visto che esso non è stato 
costituito ed approvato dall’autorità ecclesiastica, ma ne denota la specifica 
natura in quanto titolare di un patrimonio destinato al culto. Ma la matrice 
convenzionale caratterizza l’ente, ed ha riflessi nella gestione e nella compo-
sizione del consiglio di amministrazione, di cui tre dei nove membri, per l’art. 
57 l. 222/1985, sono designati dalla Conferenza Episcopale Italiana. 

La partecipazione gestoria di rappresentanti della Chiesa cattolica, con 
i caratteri che vedremo più innanzi, si fonda sulla necessaria condivisione 
richiesta dalla funzione dell’ente: questo coinvolgimento, lungi dal rappre-
sentare una forma di ingerenza, è reso, se non necessario, almeno opportuno 
dall’esigenza di partecipazione di tutti i soggetti interessati al destino, al godi-
mento e all’amministrazione dei beni religiosamente orientati. 	

Si tratta di un’espressione del principio di sussidiarietà, che qui mescola le 
note della sussidiarietà istituzionale (o verticale) con quelle della sussidiarietà 
sociale (o orizzontale) -esplicitato piuttosto che introdotto nella novellazione 
costituzionale del 2001, perché connaturato alla funzione del diritto-, per il 
quale occorre favorire la compartecipazione dei diretti interessati nella gestio-
ne degli interessi che vengono di volta in volta in rilievo. È allora evidente che 
una compartecipazione, quanto meno consultiva, dell’autorità religiosa nella 
gestione degli edifici di culto è fisiologica, mentre sarebbe incongrua allo sco-
po una gestione che ne prescindesse. 
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Del resto, le istituzioni ecclesiastiche sono concessionarie di chiese e ret-
torie del F.E.C., il quale è tenuto a provvedere alla manutenzione delle stesse, 
“nonché a tenerle a disposizione, senza corrispettivi di sorta, del clero canoni-
camente incaricato dell’officiatura”6.

	

3. La natura dell’ente

Con questa premessa vengo a questioni più tecniche. Dicevo che abbiamo 
a che fare con un ente a struttura istituzionale, come la maggior parte degli 
enti pubblici, il quale, per la stessa formulazione della legge istitutiva (art. 55 
l. 222/1985), è espressivo di un patrimonio. Ma, benché si tratti di patrimonio 
entificato, la funzione del F.E.C. non può essere ridotta alla conservazione 
di beni, ma va declinata nella logica della religione e dell’arte che ne deriva, 
visto che le cattedrali del passato non sono state edificate per incrementare il 
turismo.

La compenetrazione del patrimonio allo scopo consente di istituire asso-
nanze con le fondazioni di diritto privato7, la cui fenomenologia mostra, pe-
raltro, fondazioni dichiaratamente private, ma erette dallo Stato mediante una 
legge, e strumentali a finalità pubbliche8. 

Dalla regola secondo cui il F.E.C. “è amministrato in base alle norme che 
regolano le gestioni patrimoniali dello Stato” (art. 56 l. 222/1985) è derivato 
l’interrogativo se esso sia un ente organo dello Stato o un ente pubblico stru-
mentale distinto dallo Stato9. La questione non mi sembra di grande rilievo 
perché il senso delle riflessioni giuridiche sull’“etichettatura” di un istituto si 
coglie nell’attitudine a determinare l’applicazione di regimi giuridici diver-
si. In mancanza, la classificazione è sterile. Il regime dell’amministrazione è 
fissato normativamente, e quello dei beni compresi nel patrimonio dell’ente 
risente in misura limitata della diversa qualificazione10. Resta il fatto, decisi-

6   Così Cons. St., Sez. I, parere 18.10.1989 n. 1263.
7   In questo senso anche C. Conti, 14.1.2002 n. 2, secondo cui “i provvedimenti di disposizione 

del patrimonio del F.E.C. vanno sottoposti a controllo preventivo di legittimità della Corte dei conti”.
8   Ad es. la Fondazione Italia Sociale e la Fondazione per il futuro delle città.
9   In argomento v. Cons. St., Sez. I, parere 18.10.1989 n. 1263, già citato, e Cons. St., Sez. I, 

parere 6.5.1992 n. 929; Maria Fiorella Scandura, Il fondo edifici di culto, in Jus, 1995, p. 481 ss., 
spec. p. 488 s.

10   Si ritiene che, nel caso di ente-organo, i beni siano demaniali (art. 822, 2° comma, c.c., e preci-
samente demanio culturale: art. 53 cod. beni culturali, d.lgs. 22.1.2004 n. 42), mentre, nel caso di ente 
pubblico strumentale, si tratti di beni patrimoniali indisponibili. In argomento v. Stefano Tarullo, Il 
Fondo Edifici di Culto ed i suoi beni visti dall’amministrativista. Un’analisi strutturale e funzionale, 
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vo, che il F.E.C. ha personalità giuridica distinta da quella dello Stato, sicché, 
anche a considerarlo ente-organo, esso gode di piena autonomia soggettiva11.

Inoltre, occorre prendere atto che, nella connotazione di un ente – tanto 
nella dinamica “pubblico-privato”, e a fortiori nell’ambito del pubblico –, la 
classificazione ha perso in gran parte l’attitudine a demarcare con nettezza i 
regimi giuridici, mentre la dinamica “pubblico-privato” ha acquisito un grado 
di inutile complessità difficilmente immaginabile. 

	  
4. I beni

Solo un cenno ai beni appartenenti al F.E.C., i quali presentano una grande 
varietà: edifici di culto, beni immobili rientranti nel patrimonio disponibile, 
come normali edifici o terreni agricoli, beni mobili, titoli.

Se destinati all’esercizio pubblico del culto cattolico, su di essi è impresso 
il vincolo di destinazione dettato dall’art. 831, 2° comma, c.c., di cui ho detto 
in precedenza; i beni qualificati come culturali sono sottoposti allo speciale 
regime dei beni culturali (d.lgs. 22.1.2004 n. 42 e d.P.R. 13.2.1987 n. 33); gli 
altri beni, costituenti il patrimonio disponibile, sono soggetti al regime comu-
ne, sia pure con l’osservanza delle specifiche prescrizioni dettate per il F.E.C.: 
in proposito l’art. 65 l. 222/1985 consente l’alienazione degli “immobili adi-
biti ad uso di civile abitazione secondo le norme che disciplinano la gestione 
dei beni disponibili dello Stato e degli enti ad esso assimilati, investendo il 
ricavato in deroga” all’art. 21 d.P.R. 17.1.1959 n. 2.

L’inerenza funzionale espressa dal citato art. 831, 2° comma, c.c. presup-
pone la partecipazione dell’autorità ecclesiastica nella destinazione dei beni, 

in Diritto e Religioni, 1, 2010, p. 176 ss.
Il problema, però, la cui portata è tale da non poter essere considerato in questa sede, è che negli 

ultimi decenni il regime dei beni pubblici è stato investito da complessi interventi che ne hanno 
articolato la conformazione e il regime di appartenenza: in argomento v. Mario Esposito, I beni 
pubblici, in Trattato di diritto privato diretto da Mario Bessone, Giappichelli, Torino, 2008; Id., I 
fondamenti costituzionali del demanio. Basi per uno studio sulla disciplina legislativa dei beni pub-
blici, Giappichelli, Torino, 2018; Vincenzo Cerulli Irelli, Diritto pubblico della ‘proprietà’ e dei 
‘beni’, Giappichelli, Torino, 2022.

Basti pensare, del resto, alla -non facilmente afferrabile- sdemanializzazione tacita, che è “ravvi-
sabile solo in presenza di atti e/o fatti che mostrino inequivocamente la perdita di destinazione ad uso 
pubblico del bene, non potendosi desumere tale conseguenza dalla mera circostanza che il medesimo 
non sia più adibito, anche per lungo tempo, all’uso pubblico” (così Cons. Stato, 3.11.2021 n. 7365; e 
v. anche Cass., 23.5.2023 n. 14269), e che, invece, è sempre esclusa per il demanio marittimo: v., da 
ultimo, T.A.R. Toscana – Firenze, 18.7.2022 n. 935.

11   Andrea Bettetini, Il cda del Fondo edifici di culto: natura e composizione, in Diritto e Reli-
gioni, 2020, p. 69 ss., spec. p. 73.
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la quale può cessare solo “in conformità delle leggi che li riguardano”. Pos-
siamo, pertanto, trarne la conclusione che, a prescindere dalla titolarità del 
diritto di proprietà, una competenza gestoria ecclesiastica emerge in ragione 
del culto: ed infatti, come dicevo, la gestione e il godimento dei relativi edifici 
sono attribuiti agli enti ecclesiastici mediante provvedimenti concessori12. 

Inoltre, un ulteriore e specifico vincolo di destinazione è dettato dall’art. 
30 del regolamento di esecuzione della l. 222/1985 (d.P.R. 13.2.1987 n. 3313) 
sui “beni culturali di proprietà” del F.E.C., secondo il quale essi “non possono 
essere utilizzati per fini diversi da quelli cui sono destinati senza l’autorizza-
zione del Ministero dell’interno” (1° comma), e l’inosservanza di tale divieto 
comporta “l’obbligo di immediata restituzione del bene”, salvo il risarcimento 
dei danni (3° comma)14.

L’ordinaria amministrazione dei beni che non siano dati in concessione ad 
enti ecclesiastici15 è di competenza del prefetto nella cui provincia i beni stessi 
si trovano (art. 32 reg. cit.)16, il quale è tenuto, ogni trimestre, a trasferire le 
somme riscosse alla Direzione generale degli affari dei culti.

	

5. Capacità e organizzazione

Veniamo alla capacità e alla struttura organizzativa. Le persone giuridiche 
sono un’invenzione del diritto, che ha avuto uno straordinario successo. Si 

12   È da ricordare che il conseguimento della personalità giuridica da parte di una chiesa appar-
tenente al F.E.C. – ai sensi dell’art. 29, lett. a, del Concordato del 1929, dell’art. 6 l. 27.5.1929 n. 
848 e dell’art. 73 l. 222/1985 – “comporta ipso facto il trasferimento al neo istituito ente (‘chiesa’ o 
‘parrocchia’) della proprietà del relativo edificio sacro e delle sue pertinenze”: così Cons. St., parere 
18.10.1989 n. 1263; in termini, Cons. St., parere 6.5.1992 n. 929 (per il quale la concessione a titolo 
gratuito, e correlativa al culto, delle chiese, con le relative pertinenze, alle istituzioni ecclesiastiche 
è concepita in attesa del trasferimento di tali beni in proprietà agli stessi enti ecclesiastici, con la 
conseguente inammissibilità di concessioni perpetue) e Cass., 21.5.2015 n. 10481.

Sul tema, più approfonditamente, v. Andrea Bettetini, Riflessioni sulla relazione (2017) della 
Corte dei conti circa la gestione del “Fondo Edifici di Culto”, in Rivista della Corte dei conti, 2018, 
p. 441 ss., spec. p. 447 ss.

13   “Recante disposizioni sugli enti e beni ecclesiastici in Italia e per il sostentamento del clero 
cattolico in servizio nelle diocesi”.

14   Relativamente agli immobili l’art. 31 del regolamento citato dispone che il loro utilizzo “per 
fini diversi da quelli per i quali il Ministro dell’interno li ha concessi o li ha dati in locazione e la 
violazione del divieto di subconcessione o sublocazione determinano la decadenza della concessione 
e la risoluzione del contratto di locazione”.

15   I quali operano “per il soddisfacimento di bisogni di interesse generale (conservazione e tutela 
del patrimonio storico-artistico)” (così T.A.R. Sicilia – Palermo, 28.6.2004 n. 1304).

16   A monte di tale previsione è l’art. 57, 1° comma, l. 222/1985, già citato, per il quale l’ammini-
strazione, affidata al Ministero dell’interno, è esercitata, “nell’ambito provinciale, a mezzo dei prefetti”.
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tratta di un fenomeno intangibile e ideale, concepito per perseguire singoli 
scopi trascendenti le persone che, di volta in volta, vi operano e, dunque, per 
imputare ad un titolare i diritti che derivano dallo svolgimento dell’attività.

Il primo problema correlato alle persone giuridiche – e in generale agli 
enti17 – ha riguardato l’ambito della capacità giuridica: l’attitudine ad essere 
titolare di diritti e di doveri è delimitata dallo scopo o è generale, sia pure 
con i limiti connaturati alla mancanza di corporeità? La risposta più radica-
le considera lo scopo come parametro della soggettività dell’ente, e quindi 
come limitazione della sua capacità giuridica, da cui discenderebbe la nullità 
dell’atto estraneo allo scopo per l’inimputabilità dei suoi effetti; l’altra rico-
nosce all’ente una capacità giuridica illimitata ma governata dalle norme che 
presiedono allo svolgimento dell’attività.

Il problema -lo anticipo- può ritenersi superato negli approdi dottrinali e 
giurisprudenziali18, per i quali la capacità è generale19, ma non è di poco mo-
mento, perché si collega al fatto che ci sono atti compiuti dall’organo ammini-
strativo e rappresentativo dell’ente i quali, sebbene non immediatamente volti 
a realizzare lo scopo dell’ente, tuttavia concorrono a perseguirlo, sicché non 
occorre che la funzionalità allo scopo sia manifesta20.

Tuttavia vengono in rilievo le norme che presiedono all’esercizio dell’atti-
vità. Ogni ente, proprio perché è una creatura del diritto, si sostanzia in regole 
organizzative che ne delineano il funzionamento e che gli organi devono ri-
spettare. Da qui l’interrogativo circa gli effetti della violazione di tali regole. 
Tra le diverse questioni che possono porsi in concreto, ne seleziono una, che 
è anche considerata dalla disciplina organizzativa del F.E.C.: se la regolamen-

17   Mentre gli enti pubblici sono tutti dotati di personalità giuridica, quelli privati, a base associativa, 
possono esserne privi: ma è ormai pacifico che ciò non incida sulla soggettività dell’ente. Una posi-
zione diversa – e nel complesso più nitida – emerge dal can. 310 c.i.c., per il quale “un’associazione 
privata non costituita in persona giuridica, come tale non può essere soggetto di obblighi e di diritti; 
tuttavia i fedeli associati possono congiuntamente contrarre obblighi, acquisire e possedere diritti e 
beni come comproprietari e compossessori; sono in grado di esercitare tali diritti e obblighi mediante 
un mandatario o procuratore”.

18   Mentre appare ancora attuale nelle riflessioni canonistiche: cfr. Pietro Lo Iacono, Gli enti ec-
clesiastici e gli enti religiosi quale archetipo della personalità giuridica (La valenza funzionale della 
personificazione tra normativa pattizia e Codice del Terzo settore), in Paolo Cavana (a cura di), Gli 
enti ecclesiastici nella riforma del terzo settore, Giappichelli, Torino, 2021, p. 63 ss., spec. p. 71 ss.

19   V., con riguardo al F.E.C., Cons. St., Sez. I, parere 30.12.2015 n. 3721, secondo cui dall’art. 
65 l. 222/1985 non è dato dedurre “un generale divieto di investimenti finanziari”: di contro, esso è 
“attuazione del principio -desumibile dall’esegesi letterale e sistematica dell’art. 58- di libera sfrut-
tabilità dei proventi del patrimonio del Fondo nel limite della coerenza con gli scopi istituzionali”.

20   Per una panoramica in argomento mi permetto di rinviare al mio Organizzazione associativa e 
rappresentanza sostanziale (1991), ora in L’ente privato come atto. Saggi di diritto civile, Giappichelli, 
Torino, 2015, p. 17 ss., e qui riferimenti ulteriori. Nello stesso senso Andrea Bettetini, Riflessioni 
sulla relazione della Corte dei conti, cit., p. 446 e nota 24.
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tazione dell’ente prevede che un atto eccedente l’ordinaria amministrazione 
debba essere deliberato dal consiglio di amministrazione, quale vizio lo inficia 
se sia compiuto autonomamente dal suo presidente e legale rappresentante21? 

Il regime che delinea la gestione del F.E.C. considera la premessa ma non 
l’effetto: l’art. 27 del regolamento (d.P.R. 33/1987) prevede, con disposizione 
-come vedremo- singolare, che gli atti eccedenti l’ordinaria amministrazio-
ne “sono sottoposti al consiglio di amministrazione” da parte del Ministro 
dell’interno, che ha “la rappresentanza giuridica”22 dell’ente. Vedremo, poi, se 
questo consiglio di amministrazione possa essere considerato realmente tale.

Sul punto è da tener presente, in primo luogo, che la distinzione tra atti di 
ordinaria amministrazione e atti che ne eccedono è assolutamente consueta, 
e tuttavia non ne è data – e probabilmente è positivo che non lo sia – una 
definizione. Se ne ricava l’ambito nelle varie esplicazioni del fenomeno: in 
materia di amministrazione e rappresentanza dei minori (art. 320 c.c.) e degli 
incapaci (artt. 374 e 411 c.c.), dove è prescritta l’autorizzazione del giudice 
tutelare per una serie di atti e per gli “altri atti eccedenti la ordinaria ammini-
strazione” (art. 320, 3° comma, c.c.); dal regime della comunione legale (art. 
180 c.c.), della comunione ordinaria (artt. 1105 e 1108 c.c.) e del condominio 
(artt. 1120 e 1136 c.c.). La definizione dottrinale è ricavata dall’atto di ordi-
naria amministrazione: questo è inteso come atto di conservazione del patri-
monio e di spendita delle rendite; di straordinaria amministrazione sono tutti 
gli altri atti, avendo cura di sottolineare la necessità di calibrare la distinzione 
sull’entità del patrimonio su cui la si pratica, la quale può rendere di ordinaria 
amministrazione anche l’atto dispositivo di un cespite allorché sia funzionale 
a procurarsi la provvista per la conservazione di tutti gli altri.

Dicevo che l’organizzazione del F.E.C. prevede l’osservanza di procedi-
menti, come, appunto, la “sottoposizione” al consiglio di amministrazione di 
una serie di questioni, enumerate nell’art. 27, lett. a-f, del regolamento (d.P.R. 
33/1987), tra cui, appunto, “gli atti eccedenti l’ordinaria amministrazione” 
(lett. c). La “sottoposizione” non rappresenta una univoca categoria organiz-
zativa perché la sua portata va colta in correlazione alle funzioni dell’organo 
a quo e dell’organo ad quem. 

Il significato della parola induce ad escludere che le facoltà decisionali del 

21   Per le società di capitali la questione è risolta dagli artt. 2384 e 2475 bis c.c., che sanciscono 
l’inopponibilità ai terzi delle limitazioni dei poteri di rappresentanza degli amministratori risultanti dallo 
statuto o da una decisione degli organi competenti, “anche se pubblicate, salvo che si provi che questi 
abbiano intenzionalmente agito a danno della società”. Per una diffusa panoramica sul punto ed ulteriori 
riferimenti rinvio nuovamente al mio Organizzazione associativa e rappresentanza sostanziale, cit.

22   Questa formulazione, contenuta nell’art. 57, 2° comma, l. 222/1985, non è particolarmente 
felice, visto che la rappresentanza è in sé un fenomeno rilevante giuridicamente. 
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primo siano limitate all’esecuzione di quanto deciso dal secondo. Potrebbe 
allora darsi: che l’organo a quo abbia facoltà decisionali limitate dalla neces-
sità di un’autorizzazione dell’organo a cui la decisione deve essere sottoposta; 
oppure che quest’ultimo abbia un ruolo meramente consultivo. Per delinearne 
il senso nel nostro caso, l’art. 27 del regolamento va coordinato con la norma 
primaria su cui esso si fonda, e cioè con l’art. 57 l. 222/1985, a tenore del 
quale il Ministro dell’interno, che ha “la rappresentanza giuridica del Fondo” 
(2° comma), “è coadiuvato da un consiglio di amministrazione” (3° comma), 
le cui attribuzioni “sono determinate con apposito regolamento” (4° comma).

Ne consegue che il Ministro dell’interno è organo gestorio e rappresen-
tativo dell’ente e che la “sottoposizione” al consiglio di amministrazione è 
funzionale al munus di coadiuvare il Ministro. Ciò induce a chiedersi quale sia 
la natura di un consiglio di amministrazione la cui funzione è così circoscritta.

Nell’analizzare la struttura organizzativa di qualsiasi tipo di ente -sia pub-
blico che privato- e per stabilire la natura e la funzione dei suoi organi è neces-
sario non limitarsi alle etichette dettate dagli statuti, per gli enti privati, e dalle 
norme istitutive e organizzative, per gli enti pubblici. Ciò perché -a tacere del 
fatto che non sempre i redattori sono accorti- il punto rilevante è individuare 
le prerogative attribuite alle articolazioni organizzative dell’ente (ad es. gli 
amministratori, l’assemblea) come pure alle entità che vi partecipano (ad es. i 
soci), perché sono queste a determinarne la reale natura23. 

Connaturata al consiglio di amministrazione è la funzione di decidere il 
compimento di tutti gli atti che le norme organizzative non rimettono alla 
legittimazione del solo legale rappresentante, salva, in ogni caso, la facoltà 
di intervenire anche sulle determinazioni relative agli atti che questi avrebbe 
potuto compiere senza una deliberazione consiliare. Esso, dunque, governa 
l’ente, e, negli enti associativi, deve attenersi alle direttive dell’assemblea.

Le funzioni attribuite al consiglio di amministrazione del F.E.C. non rive-
lano tali prerogative. Esso, appunto, si limita a coadiuvare il Ministro dell’in-
terno, al quale, col potere rappresentativo, è attribuito il potere amministrativo 
che vi è insito. Ma, al contempo, devono essere “sottoposti” al consiglio gli 
atti, i programmi e le determinazioni previsti nell’art. 27 del regolamento ci-
tato.

Si pone, allora, l’interrogativo se questo, singolare, consiglio abbia una 
funzione meramente consultiva oppure, nelle materie indicate, le sue determi-
nazioni vincolino il Ministro dell’interno. Per risolverlo è opportuno muovere 
dalla premessa che la denominazione non sia stata adoperata dalle norme a 

23   Per un’applicazione di questo approccio v. il mio Un caso sulla struttura dei fondi di solidarietà 
interna (2007), ora in L’ente privato come atto. Saggi di diritto civile, cit., p. 141 ss.
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caso: ne consegue che, nel dubbio, il bilanciamento tra contenuto prescrittivo 
e qualificazione nominalistica dovrebbe indurre a privilegiare la vincolatività 
delle determinazioni consiliari, salvo il caso in cui sia stato il Ministro stesso 
a ritenere “opportuno sentire il consiglio” (art. 27, lett. f, regolamento cit.).

Qual è il regime dell’atto dispositivo, di straordinaria amministrazione, 
compiuto in assenza di determinazione consiliare? Dinanzi alla violazione 
delle regole organizzative che plasmano il potere dispositivo dell’organo rap-
presentativo abbiamo tre possibilità. 

La più radicale configura la nullità dell’atto per violazione di una norma 
imperativa (art. 1418, 1° comma, c.c.). In proposito premetto che la distin-
zione tra norme imperative e norme dispositive ha senso con riferimento al 
contenuto degli atti di autonomia privata: le seconde, infatti, sono anche dette 
suppletive perché destinate ad operare in assenza di una previsione negozia-
le. Ma, in linea di principio, le norme, essendo dettate per essere applicate, 
sono naturalmente imperative: ciò, in particolare, nel diritto pubblico e nelle 
disposizioni che dettano modelli organizzativi, dove la facoltà di deroga deve 
essere consentita dalla norma da derogare o da una norma ad essa collegata, 
come quando sono adoperate le espressioni “di preferenza”, “di norma”, “sal-
vo che…”.

Quindi, la mancanza del parere del consiglio di amministrazione dovrebbe 
provocare la nullità dell’atto dispositivo. Questa conclusione mi appare ca-
ratterizzata da eccessivo rigore e, soprattutto, dissonante rispetto alla portata 
della norma violata, la cui funzione, benché imperativa, è di perfezionare il 
potere rappresentativo.

La seconda soluzione declina le norme organizzative dettate per gli atti 
della persona giuridica nella logica della capacità di agire, nel senso che le 
norme organizzative concorrono a creare la capacità di agire dell’ente. Ne se-
gue che la loro violazione non determina l’inimputabilità dell’atto all’ente, ma 
soltanto una carenza di capacità di agire, la quale provocherebbe l’annullabi-
lità dell’atto dispositivo, secondo le regole del codice civile (art. 1425 c.c.)24.

Dissento anche da questa conclusione25, la quale si risolve in una ipotesi 
atipica di annullabilità26, estranea alla tipicità delle cause di annullamento, 

24   Tale soluzione, che ha radici risalenti (cfr. Emanuele Piga, s.v. Nullità (in genere), in Nuovo Dig. 
it., VIII, 1939, p. 1143 ss., spec. p. 1151), riemerge sovente nella giurisprudenza: v. Cass., 24.4.1970 
n. 1174; Cass., 12.2.1979 n. 937; Cass., 25.3.1987 n. 2912; Cass., 9.4.1990 n. 2965; Cass., 5.5.2008 
n. 11031; Cass., 7.11.2011 n. 23025; Cass., 26.7.2012 n. 13926; Cass., 1°.6.2023 n. 15521.

25   Per l’argomentazione del dissenso rinvio nuovamente al mio Organizzazione associativa e 
rappresentanza sostanziale, cit., p. 18 ss.

26   Sul punto mi permetto di rinviare al mio Le annullabilità, in Trattato del contratto diretto da 
Vincenzo Roppo, IV, Rimedi – 1, a cura di Aurelio Gentili, 2^ ed., Giuffrè, Milano, 2023, p. 181 ss., 
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perché le regole organizzative dell’ente non si prestano ad essere declinate nei 
canoni della capacità di agire. Esse, piuttosto, costituiscono, come dicevo, il 
supporto della legittimazione rappresentativa dell’organo deputato a formare 
e manifestare la volontà dell’ente.

Da qui la terza soluzione, operante negli enti privati e praticabile anche ne-
gli enti pubblici, la quale verte sull’ambito del potere di rappresentanza e del 
potere gestorio ad esso inerente. Essa muove dalla constatazione che il potere 
rappresentativo dell’organo legittimato ad impegnare l’ente è plasmato dalle 
regole organizzative, la cui inosservanza si traduce nel difetto di legittimazio-
ne, di modo che l’atto non può essere imputato all’ente. Ne segue, in assenza 
di norme speciali (come gli artt. 2384 e 2475 bis c.c.), l’applicazione delle 
norme generali sul difetto di rappresentanza (art. 1398 c.c.): l’atto, inefficace 
per l’ente, potrà essere da questo ratificato mediante la successiva osservanza 
delle norme organizzative violate, come, appunto, l’adozione di una delibera 
del consiglio di amministrazione.

Ciò ne differenzia nettamente il regime dalla nullità e dall’annullabilità. 
La prima, in linea di principio, può essere fatta valere anche dall’altro con-
traente o da un terzo (cfr. l’art. 1421 c.c.); il contratto annullabile, sebbene 
invalido, è efficace e può essere convalidato (art. 1444 c.c.). Al pari dell’an-
nullabilità, la carenza del potere rappresentativo può essere fatta valere solo 
dall’ente: tuttavia il contratto è inefficace, salva la ratifica (art. 1399 c.c.) da 
parte dell’ente. Dunque all’originaria mancanza della decisione consiliare si 
potrà ovviare con un parere successivo idoneo a ratificare la determinazione 
del legale rappresentante.

spec. p. 189 ss.


