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Introduzione

Il presente volume raccoglie tre saggi interconnessi attinenti alla 
storia delle relazioni tra lo Stato e la Chiesa Cattolica. Esso com-
prende un arco cronologico che va dal XIX secolo agli albori del XXI, 
dalla Restaurazione ai giorni nostri, senza trascurare il lungo perio-
do della revisione del Concordato del 1929. Abbracciando il perio-
do successivo alla “breccia di Porta Pia”, l’analisi giunge alle soglie 
del secondo decennio del nostro secolo e prende, dunque, in esame 
l’Accordo stipulato tra la Santa Sede e lo Stato italiano il 13 febbraio 
2019. Il filo conduttore che unisce i contributi, a parere di chi scri-
ve, risiede nella convinzione che la Chiesa abbia rappresentato per i 
governanti “italiani” dell’Ottocento e del Novecento un sicuro punto 
di approdo, come tale in qualche modo visto ancor oggi. Infatti, gli 
accordi stipulati nel tempo, dapprima da Ferdinando IV, diventato I 
(da cui si diparte la storia della Scuola Militare “Nunziatella di Na-
poli”), poi da Benito Mussolini nel ’29 e infine da Bettino Craxi nel 
1984, in condizioni storiche completamente diverse, hanno significa-
to per i predetti protagonisti un poderoso rafforzamento d’immagine 
e dell’azione di governo sia sul piano interno sia su quello esterno del-
le relazioni inter potestates. Potrebbe dirsi, per semplificare il discorso, 
che l’analisi della sottoscrizione e della vigenza dei concordati e degli 
accordi con la Chiesa sembra per certi versi dispiegarsi come un va-
lido instrumentum regni ovvero una sorta di lasciapassare, anche una 
medaglia da apporsi sul petto, uno scudo protettivo nei riguardi degli 
attacchi degli oppositori. É solo negli ultimi anni del secolo breve che 
l’instrumentum regni vel dominationis tende a trasformarsi in presidio 
della libertà di coscienza, di religione e di convinzione per il progresso 
dei popoli, fungendo da base per le altre libertà democratiche.
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Nel primo capitolo si affrontano, in forma sintetica, le tappe sa-
lienti che portarono alla stipulazione del Concordato tra la Santa Sede 
e lo Stato napoletano, avvenuta a Terracina il 16 febbraio 1818 nel 
più ampio contesto della politica ecclesiastica avviata dalla Corona al 
suo rientro sul trono dopo la temperie bonapartista. Infatti, superata 
la fase parentetica di governo dei Napoleonidi (1806-1815), il Con-
cordato rappresentò l’inizio di una nuova stagione dei rapporti tra il 
Regno borbonico e la Santa Sede, incentrata sul reciproco riconosci-
mento e su una rinnovata piattaforma giuridica e pastorale.

Il secondo capitolo focalizza l’attenzione su un aspetto peculiare 
dell’attività politica di una delle più eminenti personalità della storia 
politica repubblicana, Padre costituente, più volte Ministro, Presi-
dente del Consiglio, il quale proprio da Palazzo Chigi introdusse la 
procedura di “parlamentarizzazione” nel negoziato con la Santa Sede, 
già avviato alcuni anni prima dopo la stagione conciliare ai fini della 
revisione del concordato lateranense. Fu infatti Emilio Colombo, in 
uno dei più difficili momenti della storia repubblicana, ulteriormente 
aggravato dalle conseguenze derivate dall’introduzione della legge sul 
divorzio (che egli giudicava “la più grave questione politica italiana”), 
che ebbe il merito di affermare tale prassi virtuosa. Per l’occasione, e 
per la prima volta nell’Italia democratica, il Governo decise «di in-
formare il Parlamento dell’andamento dei negoziati in ordine ad un 
accordo internazionale»1. Si trattò di un caso-scuola, che rappresen-
tò un importante precedente e nel prosieguo ebbe sviluppi più este-
si. Nell’invitare il Governo a promuovere il relativo negoziato con 
la Santa Sede per la revisione di tutto il concordato, il Parlamento 
lo vincolava a mantenere i contatti con sé stesso in conformità del-
le dichiarazioni del Presidente del Consiglio e a non firmare con la 
Santa Sede il protocollo di revisione prima di avere preventivamente 
e conclusivamente riferito alle Camere. In altri termini si deliberava 
l’accettazione da parte del Governo della “cooperazione accessoria” 
del Parlamento nella stipulazione dell’eventuale accordo, riservando 
in ogni caso alle Camere la parola finale prima di chiudere la tratta-
tiva. Al termine del processo di novazione concordataria, avvenuto il 

1  Cassese A., Trattati internazionali e ruolo delle Commissioni Affari Esteri, in Casse-
se A. (a cura di), Parlamento e politica estera. Il ruolo delle Commissioni Affari Esteri, Cedam, 
Padova, 1982, pp. 111-112.



Introduzione IX

18 febbraio del 1984 con la firma degli “Accordi di Villa Madama”, 
Emilio Colombo si trovò ancora una volta, da Presidente della Com-
missione Esteri della Camera dei Deputati, a svolgere un ruolo da 
protagonista come relatore del disegno di legge recante la ratifica e 
l’esecuzione dell’accordo del 1984.

Il terzo capitolo, infine, ricostruisce la matrice, il significato e la 
struttura essenziale dell’Accordo stipulato tra la Santa Sede e lo Stato 
italiano il 13 febbraio 2019 in materia di applicazione della Con-
venzione di Lisbona (1997) per il riconoscimento dei titoli di studio 
ottenuti presso le Istituzioni appartenenti ai sistemi di formazione 
superiore delle due Parti. Tale importante Protocollo, che amplia gli 
effetti dell’Accordo di revisione del 1984 (art. 10 comma 2) e della 
successiva intesa Italia-Santa Sede del 25 gennaio 1994, rappresenta 
l’ultima tappa del lungo percorso avviato il 19 settembre 2003 con 
l’ingresso ufficiale della Santa Sede nel gruppo dei Paesi firmatari 
della Dichiarazione di Bologna. Il tentativo di storicizzare il percorso 
di approdo al predetto accordo ci ha consentito di fare un passo in-
dietro e di prendere in esame, per grandi linee, la complessa vicenda 
connessa ai rapporti tra lo Stato e la Chiesa dopo la debellatio dello 
Stato Pontificio e la cessazione della plurisecolare esistenza di que-
sto Stato con la conseguente fine del potere temporale dei papi. Con 
la nascita della questione romana, ossia della «controversia relativa al 
ruolo di Roma, considerata naturale capitale dello Stato unitario ma 
sede del potere temporale del Papa»2, si apre – come è noto – un 
periodo assai difficile «con i due poteri in constante tensione sulle 
rive opposte del Tevere»3. Col passare del tempo però, dopo la crisi 
di fine secolo, le antiche e reciproche diffidenze iniziano a cedere il 
passo a pur timidi segnali di avvicinamento. Ma è dopo la fine della 
prima guerra mondiale e in uno scenario completamente mutato che, 
con l’avvento del fascismo e la quasi contestuale elezione di Achille 
Ratti al soglio pontificio, si porta a conclusione il processo di conci-
liazione che era, pur riservatamente, iniziato durante la presidenza 
Orlando nel 1919. La firma dei Patti Lateranensi l’11 febbraio del 
1929, dopo lunghe trattative semi-clandestine4, segna la nascita dello 

2  Clementi F., Città del Vaticano, il Mulino, Bologna, 2019, p. 41.
3  Ivi, p. 42.
4  Cfr. Biggini C.A., Storia inedita della Conciliazione, Garzanti, Milano, 1942, passim.
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Stato Città del Vaticano e il definitivo superamento della questione ro-
mana. Molti anni dopo, al termine del lungo e travagliato processo di 
revisione concordataria e per la spinta della Corte Costituzionale, gli 
Accordi di Villa Madama segnano nel 1984 il definitivo superamento 
del sistema verticistico dei rapporti Stato-Chiesa, codificato durante 
gli anni del fascismo, nonché la creazione di un nuovo e diverso si-
stema delle relazioni tra le due Parti fondato sulle istanze di base, il 
cosiddetto “Accordo quadro o cornice”, strutturato in soli quattordici 
articoli. Una sorta di “concordato a metà”, come incisivamente lo de-
finì il Prof. Coppola, con tante “innovazioni” e altrettanti “silenzi”5, 
pian piano colmati e chiariti da successive intese o accordi, d’indole 
del tutto diversa dalle intese con le minoranze confessionali in Italia.
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