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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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The essay focuses on the Author’s experience as President of the Commission for the 
Agreements with Religious Denominations and for Religious Freedom: in the firm belief that 
it is impossible to assume that what unfolds with the Holy See or the Italian Bishops’ Confe-
rence is impervious to and rigidly separated from what happens, at the same time and in pa-
rallel, in respect to other confessional realities which are present and operate in our country.

1   Rivisto e ampliato con le opportune integrazioni, precisazioni e note bibliografiche, il contri-
buto riproduce il testo della relazione tenuta in occasione della X Giornata di studi beneventana sul 
tema: “L’Accordo di Villa Madama (1984-2024). La stagione concordataria: tradizione e prospettive” 
promossa dalle cattedre di Diritto ecclesiastico e Diritto canonico dell’Università Giustino Fortunato 
– Benevento, 22 novembre 2024.
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Solitamente nei convegni come questo, in cui si ricordano importanti even-
ti della storia giuridica italiana, quale certamente è stata la firma quarant’anni 
or sono dell’Accordo di Villa Madama, da parte dei protagonisti di quei tor-
nanti cruciali ovvero da parte dei rappresentanti istituzionali – e nelle attuali 
contingenze io, con qualche imbarazzo, appartengo a questa, invero quanto 
mai eterogenea, categoria –, nella sessione inaugurale si pronunciano frasi 
di circostanza o si enunciano principi generalissimi su cui tutti convengono, 
magari in forma un poco solenne. I discorsi celebrativi non sono però nel mio 
stile e neppure avrei alcun titolo a pronunciarli, svolgendo il ruolo per il quale 
sono stata invitata da un anno e mezzo formalmente, ma, quanto all’attività 
effettiva, da soli undici mesi: che in verità sono stati molto intensi e faticosi, 
anche se, al contempo, gratificanti e, confido, proficui. Su quest’attività mi 
soffermerò: non intendendo ovviamente in alcun modo avventurarmi nei nodi 
giuridici che saranno invece affrontati, nella seconda sessione, da validissimi 
colleghi. D’altronde sono convinta sia fondamentale, direi strategico, che la 
scienza giuridica venga resa perfettamente edotta di ciò che accade nelle sedi 
preparatorie, quelle in cui, attraverso il confronto con gli attori confessionali 
e con un paziente e capillare lavoro di analisi e di cesello, si allestiscono e 
predispongono le condizioni affinché il decisore politico possa assumere con 
cognizione di causa e con precisione tecnica le sue risoluzioni: una riserva-
tezza blindata ed esageratamente circospetta su profili che non ha alcun senso 
mantenere opachi può infatti indurre la dottrina a travisamenti e distorsioni 
interpretative, non senza proiezioni deleterie sulle future applicazioni delle 
norme. 

E se oggi lo sguardo è primariamente appuntato sul rapporto e sulle nego-
ziazioni con la Chiesa cattolica, non si può in alcun modo ipotizzare che quan-
to si dipana con la Santa Sede ovvero con la Conferenza Episcopale Italiana 
sia impermeabile e rigidamente separato da quanto accade, in contemporanea 
e in parallelo, con riferimento alle altre realtà confessionali. Reputo che pro-
prio per questi fili fittissimi e indissolubili che s’intrecciano componendo l’a-
razzo multicolore delle relazioni interordinamentali tra la nostra Nazione e le 
confessioni religiose in Italia, il Professor Paolo Palumbo, il Rettore, Profes-
sor Giuseppe Acocella, e gli altri organizzatori di questa giornata mi abbiano 
voluto presente: colgo ora, anzi, l’occasione per ringraziarLi davvero di cuore 
per la loro ben nota e già da me sperimentata ospitalità davvero squisita.
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Come noto, con la stipula del nuovo Concordato si coronò finalmente, 
dopo un iter non breve e travagliato, la scelta di revisionare la disciplina della 
presenza e della vita della Chiesa cattolica in Italia: informandola e armoniz-
zandola sia con i principi di libertà e democrazia che marcano la nostra Co-
stituzione, sia anche con gli insegnamenti del Concilio Vaticano II. A questa 
tappa epocale seguì a ruota, come del pari risaputo, la cosiddetta prima “sta-
gione delle intese” con le confessioni religiose diverse dalla cattolica, esten-
dendo loro il sistema della bilateralità, sagomato dall’art. 8, comma terzo, 
della Costituzione ma che sino ad allora non era riuscito a decollare: nono-
stante fosse stato pensato, come si è commentato ad esempio da parte di Carlo 
Cardia2, figura di spicco pure dell’intervenuta modificazione concordataria, 
in funzione risarcitoria e riequilibratrice avverso il regime privilegiario di cui 
aveva in passato fruito unicamente la religione dello Stato. A tale stagione ne 
è seguita una seconda, più dilatata e frammentata nel tempo, con l’aggiungersi 
di ulteriori confessioni al novero di quelle munite di intesa seguita da legge 
di approvazione, le quali, come tutti sapete, sono tredici. Della conduzione 
delle trattative e quindi della stesura e messa a punto, insieme ai rappresen-
tanti confessionali, degli articolati delle intese si sono occupate negli ultimi 
anni la Commissione interministeriale per le intese, presieduta a lungo dal 
Professor Francesco (Franco) Pizzetti, e poi, per un più circoscritto periodo, 
dalla Professoressa Lorenza Violini: affiancata dalla Commissione consultiva 
per la libertà religiosa, guidata dal Professor Francesco Margiotta Broglio. 
Con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 10 agosto 2023 esse 
sono state unificate e sostituite da un’unica Commissione per le intese con le 
confessioni religiose e per la libertà religiosa che ne assembla le competenze, 
di cui sono stata designata Presidente e della quale fanno parte anche altri 
professori di diritto ecclesiastico.

L’eredità che tale Commissione riceve e prende in carico è ovviamente 
assai rilevante e preziosa, ma altresì impegnativa e pesante. Perché se è in-
dubbio che il bilancio di quanto compiuto può stimarsi complessivamente po-
sitivo, almeno per coloro che sono stati coinvolti in quest’attuazione dell’art. 
8 della Carta – malgrado non sia mancato qualche contrasto e siano affiorate 
difficoltà, e benché alcune disposizioni pattizie non abbiano trovato puntuale 
esecuzione –, è del pari manifesto il dato secondo cui la realizzazione pratica 
ricevuta dal disegno prefigurato dai Padri Costituenti sia stata e sia bersaglio, 
almeno per alcuni aspetti, di critiche aspre e penetranti. Abbiamo riascoltato 
varie di queste obiezioni e reprimende pure poco più di dieci giorni or sono al 

2   Cfr. Carlo Cardia, Principi di diritto ecclesiastico. Tradizione europea legislazione italiana, 
V ed., Giappichelli, Torino, 2019, p. 267.
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convegno nazionale dell’ADEC, l’associazione nazionale della nostra disci-
plina scientifica: a partire dalle intese cosiddette “fotocopia”, seriali e ripeti-
tive, che non rispecchierebbero la genuina conformazione delle varie confes-
sioni né sarebbero destinate a regolare le loro istanze specifiche ed esclusive 
(concetti peraltro, si badi bene, non affatto sovrapponibili: ma non è possibile 
ora indugiare al riguardo); per transitare all’effetto omologante delle mede-
sime, che comprimerebbe e soffocherebbe le peculiari identità delle confes-
sioni, piegate quasi obtorto collo a un simile oppressivo appiattimento per 
ottenere quell’attestato di conformità al sistema, quell’accreditamento nor-
malizzante e altamente simbolico che solo l’intesa approvata sarebbe in grado 
di conferire, facendole emergere dallo status deteriore in cui verserebbero, 
prive, come è stato affermato, di alcuna “cittadinanza”3; senza risparmiare la 
denuncia dei difetti e delle storture specialmente del finanziamento pubblico 
consistente nella ripartizione dell’otto per mille dell’IRPEF; ovvero, ancora, 
della sopravvivenza universalmente lamentata di una normativa, quella sui 
culti ammessi, oramai secolare e viziata dalla greve impronta confessionista-
giurisdizionalista del regime totalitario sotto il quale venne varata. Così come 
sono state abbondantemente biasimate altre più o meno gravi inadeguatezze, 
scompensi o disfunzioni che affliggono il quadro di riferimento. 

Non mi avventuro in tale intricato e rovente ginepraio, cui ho accennato 
solo per segnalare come sia ben netta e per nulla edulcorata la coscienza di 
come a quel legato che la Commissione ha raccolto siano inscindibilmente 
correlate anche queste non lievi “passività” da colmare, per così dire, le quali 
non possono essere superficialmente ignorate o irresponsabilmente disattese. 

Tra l’altro, se il modello di bilateralità prospettato nel 1948 aveva gli oc-
chi rivolti al passato, segnatamente alle discriminazioni nei confronti della 
religione cattolica, alla quale sola era stato concesso di compartecipare alla 
redazione della normativa di cui sarebbe stata destinataria, esso si è dimostra-
to declinabile anche al cospetto del panorama successivo, in cui tra l’altro il 
ventaglio delle confessioni e delle relative rivendicazioni si è moltiplicato ver-
tiginosamente: recando con sé il rischio, forse ancora più accentuato e poten-
ziato, e a volte subdolo, di lesioni di quella libertà che, invece, per il comma 
primo dell’art. 8 della Costituzione, deve rimanere eguale. È altresì innegabile 
la metamorfosi subita, in questi quarant’anni, dall’istituto pattizio, neppure 
lontanamente preconizzabile dai nostri Costituenti: da strumento non troppo 
complicato, seppur a lungo quiescente, per affrontare i rapporti con le poche 

3   Cfr. per converso le osservazioni di Andrea Pin, L’inevitabile caratura politica dei negoziati 
tra il Governo e le confessioni e le implicazioni per la libertà religiosa: brevi osservazioni a proposito 
della sentenza n. 52 del 2016, in federalismi.it, 6 aprile 2016, p. 7 ss.
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minoranze storiche immemorabilmente stanziate nella Penisola, senza ecces-
sive velleità espansive e compiutamente inserite nel tessuto locale, eliminan-
do le asimmetrie rispetto all’apparato concordatario, a modalità, invece, tutta 
da ritarare, per cercare di disciplinare un pluralismo confessionale crescente e 
dalle sembianze eterogenee e cangianti, dovuto specialmente ai noti fenomeni 
planetari dei flussi migratori e della globalizzazione.

Insomma, la sfida posta dalle intese è tutt’altro che semplice e va perpe-
tuamente e instancabilmente riassestata. Eppure, proprio nella possibilità di 
un incessante aggiustamento, sempre attentamente calato e dunque modulato 
sulle esigenze sostanziali da regolare, si rinviene la prova lampante e tangibile 
della straordinaria e plastica duttilità insita nello strumento pattizio in sé, che 
occorre difendere da troppo soverchie rigidità, paralizzanti e mortificanti: a 
volte anche indotte irriflessamente dall’attaccamento invincibile della dottri-
na, pure spronata dalle più rette intenzioni, a certe affascinanti teorie talora 
però squisitamente e inesorabilmente astratte. Quei cristalli purissimi di cui i 
giuristi spesso si innamorano e su cui ha ironizzato ripetutamente nel secolo 
congedato Arturo Carlo Jemolo, ma anche, più recentemente, Paolo Grossi4: 
teorie perfette e inappuntabilmente argomentate, ma a volte irrimediabilmente 
un poco utopiche, e per questo non di rado condannate a frantumarsi al con-
tatto con le domande – a volte sorprendenti – che dal corpo sociale sorgono 
senza sosta, alle quali, prioritariamente e senza infingimenti, occorre far fron-
te. Tenendo al proposito bene a mente come l’originale visione prefigurata 
dalla Costituzione s’innervi nella promozione del diritto alla propria autocom-
prensione da parte delle differenti confessioni religiose riverberantesi nella 
definizione, insieme allo Stato, di una disciplina giuridica idonea a rifletterla 
esattamente come da esse percepita: con il contemperamento, garantito inab-
dicabilmente ex parte Status, del rispetto dei doveri inderogabili di solidarietà, 
costituzionalmente presidiati, nonché dal confine invalicabile e già menziona-
to dell’eguale libertà di tutte5.

Così, su altro versante, si conoscono i suggerimenti dottrinali generosa-
mente avanzati per rimediare alle molte criticità che ho solo sunteggiato in 
modo cursorio. Precipuamente il progetto di emanazione di una legge generale 
sulla libertà religiosa, riguardo alla quale si discute ancora vivacemente, con 

4   Mi permetto di rinviare, per indicazioni bibliografiche, a Geraldina Boni, La certeza del dere-
cho en el ordenamiento canónico: una lectura diacrónica entre doctrina y normativa vigente, in Ius 
canonicum, 2024, pp. 13–64 (versione italiana scaricabile dal sito della Rivista: La certezza del diritto 
nell’ordinamento canonico: una lettura diacronica tra dottrina e normativa vigente).

5   Cfr. anche quanto osservava Franco Pizzetti, La via delle intese, in Il Regno. Attualità, 10, 
2000, p. 305.
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una gamma peraltro diversificata di proposte dai contenuti talora non coin-
cidenti, e non solo su profili marginali, e che solletica da decenni il dibattito 
della dottrina ecclesiasticistica. Personalmente, pur reputando che certi pano-
rami descritti siano troppo foschi e pertanto fuorvianti dinanzi alle pregnanti 
evoluzioni dell’ordinamento e del diritto comune degli ultimi cinquant’anni6, 
condivido a tal punto alcune di queste insoddisfazioni che io stessa mi sono 
cimentata ad abbozzare una modesta7, embrionale e asciuttissima proposta 
per iniziare a “movimentare” in qualche misura il vigente impianto delle fonti 
normative, essendo taluni inconvenienti ad esso riconducibili palesi e incon-
futabili: incompatibili con quell’orientamento dialogico-cooperativo che con-
nota la laicità italiana e che immagino anche i relatori odierni evocheranno. 
Non mi inoltro in medias res perché non è questa la sede, avendone d’altronde 
già anticipato in occasioni pubbliche l’architettura di fondo, che ad alcune tesi 
dottrinali più recenti in parte si ispira, pur con qualche significativa divarica-
zione: risiedente segnatamente in quell’esile concinnità che non deve essere 
solamente, a mio avviso, costante sigillo di una corretta ars legiferandi, ma 
che qui è rigorosamente imposta da quella preoccupazione di non ingabbiare 
coercitivamente e così schiacciare la realtà, tacitando la voce di chi, per di-
sposto costituzionale, deve poter esprimere le sue esigenze senza il filtro di 
intermediari troppo ingombranti. Una proposta, dunque, programmaticamente 
leggera e non troppo invasiva, prospettata al decisore politico per testarne la 
disponibilità di massima a un ponderato rinnovamento legislativo in questo 
settore così delicato al fine di una più bilanciata e congrua gestione del plura-
lismo contemporaneo, nei proteiformi volti che attualmente assume: in fedele 
e coerente assolvimento, del resto, delle mansioni di cui la Commissione per 
le intese con le confessioni religiose e per la libertà religiosa è investita.

Sono tuttavia fermamente persuasa di come, al di là dell’imprevedibile 
contingenza che tali prospettive di riforma vengano o no prese apicalmente in 
considerazione, sia comunque opportuno, anzi imperativamente doveroso che 

6   Cfr. Paolo Cavana, Le minoranze religiose in Italia tra sistema pattizio e diritto comune, in 
Stato, Chiese e pluralismo confessionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it), 12, 2024, p. 17.

7   Certamente un intento molto più modesto di quello cui mirano i promotori della proposta Norme 
in materia di libertà di coscienza e di religione, pure circoscritto da Sara Domianello, Il matrimonio 
e le intese, nel vol. Roberto Zaccaria, Sara Domianello, Alessandro Ferrari, Pierangela Floris, 
Roberto Mazzola (a cura di), La legge che non c’è. Proposta per una legge sulla libertà religiosa 
in Italia, Il Mulino, Bologna, 2019, p. 194 ss. Anche Salvatore Bordonali, L’Intesa con la Chiesa 
d’Inghilterra e l’ordinamento italiano, nel vol. Maria d’Arienzo, Mario Ferrante, Fabiano Di Prima 
(a cura di), Le intese: attualità e prospettive, prendendo spunto dalla recente Intesa con la Chiesa 
d’Inghilterra, quaderno monografico di Diritto e Religioni, 2, 2023, p. 140, auspica che nella legge 
comune «si lascino però cadere propositi esaustivi dell’intera problematica» e si augura un legislatore 
che si ponga sotto l’aspetto «più modesto ma attuale di risolvere aspetti specifici e contingenti».
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la Commissione stessa si ponga di nuovo, senza ulteriore indugio e sollecita-
mente, in ascolto delle istanze delle confessioni religiose: alcune delle quali 
da oltre un decennio attendono di addivenire all’intesa o anche solo a modi-
fiche da apportare a quelle già firmate e seguite dalla legge di approvazione, 
talora rese urgenti da cambiamenti legislativi sopravvenuti. 

Ho già altrove ribadito che non aderisco alla granitica opinione secondo 
la quale, nell’intrasgredibile distinzione degli ordini, la «via maestra indicata 
dalla Costituzione per definire e regolare i rapporti dello Stato con le confes-
sioni religiose sia quella – e solo quella: N.d.A. – dell’Intesa»8, né ritengo che 
l’eguale libertà possa essere «raggiunta per sommatoria delle singole intese»9: 
eppure, pur lungi da qualsivoglia mitizzazione e assolutizzazione di tale mec-
canismo, per così dire, normativo, non mi pare che avverso questa ravvivata 
attenzione si possano sollevare perplessità o censure di sorta. Anche il ganglio 
forse più controverso del finanziamento pubblico attraverso l’otto per mille, 
stigmatizzato duramente e compattamente dalla dottrina (e non solo10) che da 
tempo ne segnala le debolezze congenite e ne addita le ripercussioni deleterie, 
non viene direttamente aggravato: semmai, al contrario, se ne attenua, sia pur 
gradualmente, la deprecata portata lesiva dell’eguaglianza nella libertà. Non 
si vede infatti perché non accogliere con favore una spartizione delle suddette 
risorse fra una platea più estesa di confessioni religiose, spalancando sempre 
più la porta per accedervi proprio tramite l’intesa, senza alcun gravame ag-
giuntivo sul bilancio dello Stato. A confessioni, peraltro, che lo desiderano 
e lo hanno esplicitamente chiesto: mentre mi lasciano un poco stupita – e mi 
rammentano ancora quei cristalli purissimi scherniti, sia pure mestamente e 
con allarme, da Jemolo – alcuni suggerimenti di estensioni indiscriminate, 
sancite per dar corso a piani di perequazione calati dall’alto. 

Con la tenace convinzione, pertanto, che fosse proficuo tornare a volgersi 
alle esigenze spontaneamente accampate dalle confessioni religiose, la Com-
missione per le intese con le confessioni religiose e per la libertà religiosa si è 
messa alacremente al lavoro, fissando un calendario serrato di incontri. Essa 
si è potuta insediare solo il 15 gennaio 2024, dovendo attendere che taluni 
Ministeri deputassero il loro rappresentante. Ma ho approfittato di quei mesi 
per ricomporre nel dettaglio le istanze presentate e l’operato di quelle ante-

8   Giuseppe Dalla Torre, Libertà di coscienza e di religione, in Stato, Chiese e pluralismo con-
fessionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it), marzo 2008, p. 18.

9   Giuseppe Casuscelli, La coltre del silenzio: timori e speranze, in Stato, Chiese e pluralismo 
confessionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it), 9, 2023, p. 30.

10   Note sono le critiche da parte della Corte dei Conti, segnatamente tracciate in quattro distinti 
pareri.
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riori attraverso il setaccio – e prima il riordino, che non è stato sempre facile 
– dei documenti custoditi dall’Ufficio Studi e Rapporti Istituzionali presso la 
Presidenza del Consiglio: con l’attivo supporto del personale del medesimo, 
tra l’altro largamente rinnovato. Di questa ricostruzione ho reso minutamente 
conto alla Commissione, che si è riunita fisicamente senza interruzioni anche 
più di una volta al mese per decidere sui punti già analiticamente scandagliati 
mediante lo scambio di materiale per e-mail. Stiamo istruendo, e talora abbia-
mo condotto a compimento, già nove pratiche, tra nuove intese e modifiche di 
intese già approvate: sperimentando una solerte, per me felicemente inattesa, 
collaborazione delle amministrazioni interessate. 

Spero che i frutti di quest’attività divengano effettivi in tempi rapidi: se già 
il 27 settembre 2024 il Sottosegretario di Stato Dottor Alfredo Mantovano ha 
siglato due modifiche di intesa, quella di un nuovo accordo con una confessio-
ne religiosa numericamente assai consistente in Italia auspico sia in dirittura 
di arrivo. Al proposito il mio desideratum è evidentemente – e più concreta-
mente rispetto a un improvviso e piuttosto inverosimile “colpo di fulmine” 
verso una celere elaborazione di riforme legislative ambiziose11 (sulle quali 
tuttavia non demordo) – proteso a propiziare un tempestivo inserimento delle 
leggi di approvazione delle intese nell’agenda dei lavori parlamentari. Perché 
se anche è stata ribadita dalla Corte costituzionale la natura politica e insin-
dacabile dell’attività del governo e del parlamento in ordine alla conclusione 
e approvazione di accordi con le confessioni religiose, resta tuttavia fermo 
che l’insussistenza di obblighi cogenti non implica l’inesistenza di un dovere 
di lealtà istituzionale da parte di entrambi nei riguardi delle medesime: di un 
dovere, cioè, per il primo, di amichevole apertura e di onesta ed equidistante 
conduzione della negoziazione; e, per il secondo, dell’immissione nell’ordina-
mento del risultato conseguito. In stringente consequenzialità rispetto a quella 
“laicità all’italiana” la quale è tutt’altro che una vaga ed eterea idea, essendo 
del resto stata in grado di agglutinare e via via cementare la sostanziale con-
tinuità della politica ecclesiastica nel nostro Paese12, pur nell’alternanza delle 
maggioranze politiche, nei riguardi altresì della Chiesa cattolica: e di cui pari-
menti oggi si deve avvertire la spinta trainante. 

Non è il caso, per evidenti ragioni, di tracciare una rassegna capillare del-
le procedure espletate sino ad oggi dalla Commissione. Sono qui, però, l’ho 
anticipato, per illustrare la mia esperienza di questi undici mesi di attività: e, 

11   Cfr. quanto già realisticamente notava Franco Pizzetti, La via delle intese, cit., p. 306.
12   Parla di «evidente continuità» Antonio G. Chizzoniti, La tutela del pluralismo religioso in 

Italia: uno sguardo al passato e una prospettiva per il futuro, nel vol. Daniele Ferrari (a cura di), Le 
minoranze religiose tra passato e futuro, Claudiana, Torino, 2016, p. 145.
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aggiungo ora, ho la ferma intenzione di considerare questa informativa un ap-
puntamento periodicamente fisso e non rinunciabile. Non permetterò che sul 
nostro operato nascano leggende, ovvero si facciano congetture o supposizio-
ni, le quali spesso rischiano di convertirsi in illazioni; certo non pretendo che 
esso resti immune da critiche, ci mancherebbe: ma esigo che esse siano, come 
dev’essere, per lo meno in ambito scientifico, motivate e suffragate. Infatti, per 
anni ho letto in numerosi saggi e ascoltato anche da autori rinomati l’assunto 
per il quale l’esecutivo in Italia discriminasse le confessioni religiose, che si 
operassero, cioè, selezioni arbitrarie, escludendone alcune aprioristicamente e 
intransigentemente dalla contrattazione, perpetrando gravi ingiustizie. E che, 
quindi, avvalendosi della discrezionalità politica di cui è dotato, tributatagli 
poi espressamente anche dalla Corte costituzionale, il governo – invero tutti i 
governi che si sono succeduti, a prescindere dal loro colore – attuasse il det-
tato costituzionale in maniera inaccettabile se non deplorevole: continuando 
a mantenere deliberatamente, quasi dolosamente, quella demarcazione, che 
sempre più è divenuta un abisso, tra confessioni dotate di intesa e confessioni 
derelitte in balia della normativa sui culti ammessi. Così, quando invece ap-
prendevo da Carlo Cardia, a lungo membro di varie Commissioni governative 
competenti in materia13, che «a nessuna confessione è stata negata la possibi-
lità di avviare trattative, mentre a tutte è stata posta la condizione del previo 
riconoscimento ai sensi del secondo comma dell’articolo 8 della Costituzione 
e della legge 1159/1929. Di fatto, tutte quelle che hanno cominciato a trattare 
con il Governo sono giunte alla stipulazione della relativa Intesa»14, restavo 
sconcertata: senza peraltro avere modo di appurare quale fosse la versione 
attendibile e corrispondente al vero. Anche perché, devo ammettere, non mi 
sembra che, a parte lo studioso appena citato, gli altri membri delle Commis-
sioni passate si curassero troppo di negare tali imputazioni, ovvero di replicare 
alle accuse di “disattenzioni selettive” ingiustamente escludenti alcune con-
fessioni dalle intese, implicitamente insinuando che ciò avvenisse per supina, 

13   Come emerge dal curriculum vitae consultabile nella pagina web personale all’indirizzo internet 
www.uniroma3.it, Carlo Cardia è stato, tra i numerosi incarichi istituzionali ricoperti, membro «della 
Commissione paritetica italo-vaticana per la riforma della legislazione concordataria sugli enti e beni 
ecclesiastici e sugli impegni finanziari dello Stato verso la Chiesa» (dal febbraio 1984), della «Commis-
sione incaricata di condurre le trattative con le Confessioni religiose non cattoliche per la stipulazione 
delle Intese di cui all’articolo 8, III comma, della Costituzione» (1985-1987), della Commissione 
consultiva per la libertà religiosa (dal 1997), della «Commissione paritetica italo-vaticana (nominata 
ai sensi dell’articolo 14 del Concordato) per la soluzione di difficoltà interpretative di alcune disposi-
zioni pattizie» (dal 1999) e delle «Commissioni per verificare i risultati del sistema di finanziamento 
delle Chiese e confessioni religiose così come predisposto dal Concordato e dalle Intese» (dal 1996).

14   Carlo Cardia, Principi di diritto ecclesiastico. Tradizione europea legislazione italiana, cit., 
p. 271.
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pavida o neghittosa obbedienza ai diktat dell’esecutivo. 
Un poco per carattere, ma anche per la stima che nutro per le opinioni dei 

colleghi, non vi aspettate da me un’acquiescenza silente, recante peraltro con 
sé un’ammissione di colpe che mai commetterei o indurrei a incorrere in esse 
la Commissione che ho l’onore di presiedere. Infatti già da ora posso in totale 
sincerità testimoniare che essa, presa visione di tutte le domande inoltrate, sta 
procedendo alle negoziazioni seguendo una pianificazione scrupolosamen-
te cronologica, cioè secondo l’anteriorità della data di richiesta, senza alcu-
na arbitrarietà, ovvero preferenze o interdizioni, pregiudiziali boicottaggi o 
ostruzionismi. Le modifiche alle intese, poi, attesa la loro limitatezza e scarsa 
problematicità, sono trattate in contemporanea, demandando le investigazioni 
e i riscontri indispensabili alle amministrazioni interessate, specie agli uffici 
legislativi delle medesime: per prassi si acquisisce sempre previamente il pa-
rere positivo di questi ultimi in modo da agevolare e velocizzare il successivo 
iter parlamentare, richiedendo anche il nulla osta sulla copertura finanziaria 
da parte del Ministero dell’Economia e delle Finanze. Quanto alle pratiche da 
vagliare, mai si sono ricevute pressioni o raccomandazioni, né sono state im-
partite direttive che non fossero in piena armonia con l’attuazione del dettato 
costituzionale: chi mi conosce un minimo sa che, per indole, non tollererei 
indebite interferenze, le quali mi indurrebbero a tornare istantaneamente e 
senza rimpianti allo studio di quel diritto canonico temporaneamente abban-
donato, ma di cui, come immaginerete, sento la mancanza: in un momento, 
poi, un poco caotico, per cui il suo apporto alla vita della Chiesa non può 
essere latitante15. 

Non corrisponde neppure in alcun modo a questi undici mesi di attività 
della Commissione per le intese sotto la mia presidenza quanto si è obiettato 
con riferimento all’esperienza di quelle precedenti e che riporto testualmente: 
«Nella sostanza, la fase della trattativa perdeva ogni caratteristica di origi-
nalità. L’intervento delle confessioni religiose si limitava alla definizione di 
aggiustamenti nominalistici e tutto sommato secondari, disposti sull’identico 
testo base che la Commissione propone[va] uguale per tutti»16. Quest’anno 
nessuno standardizzato «schema predisposto dagli apparati amministrativi»17 
è mai circolato per sollecitare l’adesione e tanto meno è stato imposto. Le 

15   Cfr. Geraldina Boni, La recente attività normativa ecclesiale: finis terrae per lo ius canonicum? 
Per una valorizzazione del ruolo del Pontificio Consiglio per i testi legislativi e della scienza giuridica 
nella Chiesa, Mucchi Editore, Modena, 2021.

16   Pierluigi Consorti, 1984-2014: le stagioni delle intese e la «terza età» dell’art. 8, ultimo comma, 
della Costituzione, in Quaderni di diritto e politica ecclesiastica, 1, 2014, p. 99.

17   Pierluigi Consorti, 1984-2014: le stagioni delle intese e la «terza età» dell’art. 8, ultimo 
comma, della Costituzione, cit., p. 113.
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bozze di intesa sono state confezionate in autonomia dalle confessioni, e, dopo 
l’esame in contraddittorio costruttivo con la Commissione, l’iniziativa di ogni 
correzione e rettifica è provenuta dalla stessa confessione: ovviamente in dia-
logo con i negoziatori ex parte Status. D’altronde il confronto è l’anima della 
trattativa, e vi assicuro che esso non si è concentrato, in questa presunta ansia 
spasmodica di omologazione da taluno esecrata, su “aggiustamenti nomina-
listici” (come tali non erano quelli sui quali s’incagliò l’intesa con i Testimo-
ni di Geova, veicolanti la loro specificità ma con norme che, così come ini-
zialmente formulate, erano del tutto improponibili18: senza qui naturalmente 
entrare nella susseguente vicenda parlamentare, invece riprovevole). Talora, 
anzi, tornando a quanto da me sperimentato, nei colloqui e nelle disamine 
accurate che ne sono seguite, cioè in quel laboratorio creato dall’apporto vi-
cendevole della parte pubblica e dei rappresentati delle confessioni, spesso per 
nulla scontato, si è avuto modo di ricalibrare anche certe opzioni normative 
sposate in precedenza, a beneficio comune. 

Senz’altro le intese, inevitabilmente, si assomigliano: perché il fattore reli-
gioso non può non coagulare, connettere e avvincere in qualche modo sotter-
raneamente i bisogni di cui tutte le confessioni si fanno portatrici. Ma esse non 
sono mai eventi di routine19, ripetitivi e monotoni: indubbiamente non lo sono 
per le confessioni, ma neppure per lo Stato. Oltre agli elementi di unicità strut-
turale additati di recente da intelligente dottrina20, le differenze scaturenti dal 
proprium confessionale, a volte inafferrabili al primo sguardo, si nascondono, 
per chi scruta con solerte cura, anche nei dettagli, ma sono quanto mai signi-
ficative e foriere di effetti disciplinari spesso oltremodo incisivi: non potendo 
comunque essere «derubricate ad eccezioni che confermano la regola»21. Ana-
logie e divergenze, peraltro, dovute, per quanto io possa riferire a riprova delle 
constatazioni compiute dalla stessa Corte costituzionale22, alla volontà delle 
confessioni in un apprezzamento discrezionale che, francamente, spetta ad 
esse e ad esse soltanto: «frutto di realismo politico»23 o no, è talora pericoloso 

18   Cfr. quanto già rilevava Pierangela Floris, Intorno all’intesa con i Testimoni di Geova, in 
Stato, Chiese e pluralismo confessionale (www.statoechiese.it), 13, 2021, passim.

19   Escludeva che la conclusione di intese fosse «un avvenimento di routine» Gianni Long, Le 
nuove intese: una naturale tendenza espansiva?, in Quaderni costituzionali, 2, 2000, p. 401.

20   Cfr. Marco Ventura, Le intese originali, nel vol. Maria d’Arienzo, Mario Ferrante, Fabiano 
Di Prima (a cura di), Le intese: attualità e prospettive, prendendo spunto dalla recente Intesa con la 
Chiesa d’Inghilterra, cit., p. 67 ss.

21   Marco Ventura, Le intese originali, cit., p. 78.
22   Mi riferisco ovviamente alla famosa sentenza 10 marzo 2016, n. 52.
23   Nicola Colaianni, Le intese con i Buddisti e i Testimoni di Geova, in Quaderni di diritto e 

politica ecclesiastica, 2, 2000, p. 480.
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fare i processi alle intenzioni. Mentre sulla Commissione incombe il dovere 
irrecusabile di respingere ciò che non può in alcun modo innestarsi nell’or-
dinamento italiano, anzitutto nella sua matrice costituzionale forgiata dalla 
laicità: motivando e dunque mirando ad approdare, sovente non senza sforzo, 
a una soluzione consapevolmente codeterminata. 

D’altronde, se l’elenco di chi è in attesa di contrattare con lo Stato è piut-
tosto consistente – come posso anche qui certificare –, quel flagrante flop 
delle intese e dell’approccio meramente verticale da taluno censito si sten-
ta a cogliere. Persevera, cioè, nelle confessioni quella “cotta per le intese” 
canzonata da Enrico Vitali24: egli, in verità, l’attribuiva allora alla dottrina, 
mentre oggi, almeno in alcuni esponenti della medesima, essa si è tramutata 
in insofferenza e idiosincrasia. Ma dinanzi alla persistenza della domanda da 
parte confessionale lo Stato laico ha il dovere irrinunciabile di dimostrarsi 
sensibile, deposta ogni inerzia nonché ogni sciatteria istituzionale e normati-
va: certo non può sottrarsi all’impellenza di fornire risposte, sempre peraltro 
ragionevoli e fondate, in nome o trincerandosi dietro programmi – un poco fu-
turibili25 – di trasformazioni radicali dell’intera architettura pertinente al feno-
meno religioso che comprimerebbe e vesserebbe irreparabilmente la libertà di 
culto (ancora i risorgenti cristalli). Va poi annotato, tra parentesi, che il tempo 
d’attesa per siglare l’intesa non è breve, ma non è neppure sterminato: come 
si potrebbe temere, pronosticando il chimerico miraggio di chi ad essa anela, 
ovvero anche alimentando l’apprensione per un’ipertrofia mostruosa del dirit-
to di derivazione bilaterale. In ottemperanza a quella trasparenza che intendo 
professare, non va infatti nascosto che il numero delle confessioni in lista non 
rientra nell’ordine neppure delle decine, eccedendo di poco quello delle dita 
di una mano. Pertanto, se la Commissione lavora assiduamente, le difficoltà si 
possono superare e gli obiettivi raggiungere, accorciando la molesta impasse 
dell’“anticamera” sopportata dagli “aspiranti”. Basta ripudiare prevenzione e 
ideologismi: e soprattutto evitare di agitare temerariamente inutili spauracchi. 

Inoltre, a differenza dei verbali delle Commissioni precedenti, per quanto 
mi risulta assai concisi se non talora laconici, nella presente composizione si 
è sempre prestata particolare attenzione al redigere verbali minuziosissimi, in 
cui siano riportati pressoché alla lettera gli interventi dei membri della neo-

24   Enrico Vitali, A proposito delle intese: crisi o sviluppo?, in Quaderni di diritto e politica 
ecclesiastica, 1, 1997, p. 94.

25   Pur in una fase storica di grande ottimismo, nella quale il governo guidato da Romano Prodi 
sembrava determinato a portare avanti una rivisitazione complessiva della disciplina generale relativa 
alla libertà religiosa nell’ordinamento italiano, l’allora Presidente della Commissione interministeriale 
per le intese Franco Pizzetti, La via delle intese, cit., p. 306, riconosceva le «difficoltà […] che hanno 
caratterizzato e tuttora caratterizzano l’esame del progetto di legge generale sulla libertà religiosa».
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eretta Commissione e dei rappresentanti delle confessioni convocate in audi-
zione: i ragionamenti seguiti e le rationes delle decisioni cui alfine si perviene 
si stagliano nitidamente e senza alcuna ambiguità. Il collega Paolo Cavana, 
che si è aggregato alla Commissione solo dopo l’estate, leggendo i verbali 
degli incontri ha potuto esaustivamente conoscere l’itinerario percorso per ad-
divenire a qualsivoglia delibera, nella dialettica interna alla Commissione e in 
quella instaurata con la controparte confessionale. E a chi prenderà il nostro 
posto sarà consentito avvalersi di tutte le indagini, i chiarimenti e gli appro-
fondimenti da noi svolti ogni qualvolta affiorasse un problema interpretativo 
o si sagomasse una dissonanza di vedute apparentemente incomponibile: la 
“storia” di questa Commissione, insomma, non potrà essere fantasiosamente 
inventata e distorta. E, naturalmente, se si è incorsi o se si incorrerà in sbagli, 
non ci saranno esenzioni dall’assunzione delle relative responsabilità. 

Tornando al ricorrente addebito di precludere l’accesso alla trattativa ad 
alcune confessioni, certo avanzano la richiesta di stipulazione solo quelle ri-
conosciute: il problema segnalato potrebbe quindi situarsi a monte, nella sede 
ministeriale preposta. Ma, stando a quanto oramai pressoché unanimemente26 
si osserva anche da parte di autorevole personale del Ministero dell’Interno, 
pure invitato in consessi della nostra materia27, il procedimento di riconosci-
mento di cui alla normativa del 1929-30, pur conservando la sua qualifica con-
cessoria, sta dismettendo i connotati dell’occhiuto scrutinio che possedeva in 
passato, improntato poi sovente a una assorbente preoccupazione securitaria, 
per divenire non di rado un canale di utile interlocuzione con le confessioni 
e permettere, come necessario e imprescindibile, un accertamento affidabile 
della natura religiosa o di culto dei richiedenti. 

Lo comprovano altresì innovativi pareri del Consiglio di Stato, vastamente 
plauditi, che sembrano preludere a un deciso e diametrale cambiamento di 
rotta rispetto a talune chiusure del passato28; ma anche – se permettete qualche 

26   Cfr. quanto già rilevava Giovanni Battista Varnier, La prospettiva pattizia, in Quaderni di 
diritto e politica ecclesiastica, 1, 2023, p. 16 (originariamente nel vol. Vittorio Parlato, Giovanni 
Battista Varnier (a cura di), Principio pattizio e realtà religiose minoritarie, Giappichelli, Torino, 
1995). Si veda recentemente, per tutti, Maria d’Arienzo, Gli enti delle confessioni diverse dalla cat-
tolica. Il dialogo istituzionale e la prassi amministrativa, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, 
Rivista telematica (www.statoechiese.it), 13, 2023, p. 43 ss.

27   Cfr. da ultimo Giovanna Maria Iurato, Le intese in itinere, nel vol. Maria d’Arienzo, Mario 
Ferrante, Fabiano Di Prima (a cura di), Le intese: attualità e prospettive, prendendo spunto dalla 
recente Intesa con la Chiesa d’Inghilterra, cit., p. 97 ss., in merito alle «modalità con le quali è stata 
declinata, nell’ultimo decennio, la competenza del Ministero dell’Interno», la quale, ad esempio, 
parla di offerta alle confessioni di un’«attività di consulenza giuridica» o di un «supporto tecnico», 
dell’instaurarsi di «un nuovo sistema di rapporti proficui e costruttivi».

28   Cfr., anche qui per tutti, Fabiano Di Prima, Il faticoso tragitto verso l’accreditamento istitu-
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ulteriore notazione personale – alcuni pareri di cui sono stata incaricata, non-
ché il clima complessivo che si respira nell’ambiente delle amministrazioni 
centrali: ove operano, va anche qui registrato a onore del vero, in assenza di 
chissà quali sopravvenute epurazioni e dunque senza alcuna cesura, gli stessi 
funzionari che hanno collaborato a lungo, con competenza e talora vera ab-
negazione, tanto per citare un esempio, con il Consiglio per le relazioni con 
l’islam italiano. Infine, continuando nelle impressioni desunte dal mio impe-
gno attuale, per il quale del resto oggi sono tra voi, mi sembra altresì che tale 
atmosfera di disponibilità sia stata percepita e immediatamente condivisa da 
tutte le confessioni che la Commissione ha incontrato o con cui ha avuto dei 
contatti: lo possono attestare i colleghi che hanno partecipato a queste riunioni 
come consulenti delle medesime. 

Come ho già avuto modo di notare, mi pare che da parte di queste ultime 
siano caduti certi atteggiamenti di aggressiva rivalsa ovvero di ferrea riven-
dicazione della propria alterità di fronte allo Stato, tipici della menzionata 
prima stagione delle intese. Quell’atteggiamento che fino agli anni Ottanta 
del secolo scorso, in cui appunto giunse finalmente a maturazione la revisione 
concordataria, poteva essere storicamente giustificato da decenni di “evasione 
costituzionale” e di confessionismo più o meno dissimulato, il quale indusse 
alla configurazione di “accordi di separazione”29 che «rifiutavano le più vi-
stose forme di compromesso Stato-Chiesa»30: in opposizione e polemica con 
quelle di cui si sarebbe macchiata appunto la Chiesa cattolica. Qualcuno ha as-
serito che sarebbe oramai irreversibilmente tramontato il “tempo eroico” delle 
intese31: eppure, con l’eroicità si sono al contempo beneficamente eclissati 
anche alcuni esorbitanti sentimenti di animosità contro la religione favorita 
ovvero di revanche che hanno forse obnubilato e, per tale via, precluso il sod-

zionale basato sulla L. 1159/1929, tra istanze identitarie, ordine pubblico e prassi amministrativa: i 
casi paradigmatici della Coreis, dell’Ass. Sikhismo Religione Italia e del Sikh Gurdwara Parbandhak 
Committee Italy, in Il diritto ecclesiastico, 2023, p. 570 ss.

29   Cfr., con riferimento all’intesa con la Tavola Valdese, Giorgio Peyrot, Le Chiese evangeliche 
nello Stato e di fronte allo Stato, in Gioventù evangelica, n. 108 del dicembre 1987, p. 26.

30   Pierluigi Consorti, 1984-2014: le stagioni delle intese e la «terza età» dell’art. 8, ultimo 
comma, della Costituzione, cit., p. 93.

31   Cfr. Silvio Ferrari, Conclusioni, nel vol. Maria d’Arienzo, Mario Ferrante, Fabiano Di Prima 
(a cura di), Le intese: attualità e prospettive, prendendo spunto dalla recente Intesa con la Chiesa 
d’Inghilterra, cit., p. 290: «Il tempo “eroico” della “stagione delle intese”, quello in cui esse sono 
servite a de-confessionalizzare l’ordinamento giuridico italiano e ad introdurvi i valori del pluralismo 
religioso, è terminato. L’intesa è divenuta semplicemente uno strumento per una corretta ed efficace 
gestione delle relazioni tra Stato ed organizzazioni religiose. Questa normalità, rispecchiata dall’intesa 
con la Chiesa d’Inghilterra, può apparire ad alcuni insipida e scialba. Ma proprio essa indica la maturità 
del sistema di relazioni tra Stato e religioni nel nostro paese».
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disfacimento più efficace delle rivendicazioni confessionali. Sgravata da tali 
scorie inquinanti, la cooperazione tra chi siede al tavolo delle trattative si va 
facendo più serena e fattiva, scevra di ipoteche ideologiche e da pregiudiziali 
diffidenze; un clima che sono persuasa debba assurgere a cifra di metodo, a 
stile nel dispiegamento di una bilateralità davvero autenticamente laica. Una 
bilateralità che certo non ci possiamo ingenuamente illudere sia una miraco-
losa panacea in grado di risolvere tutti gli ardui problemi con i quali non caso 
ho voluto esordire. Ma che, se ben indirizzata e ben assestata, può assurgere 
a strumento fecondo di collaborazione per la promozione dell’uomo e il bene 
del Paese, come recita il titolo della seconda sessione di questo convegno: per 
la Chiesa cattolica come per le altre confessioni religiose.


