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Premessa 



Ritenuto che lo Stato della Città del Vaticano sia un vero Stato,
            bisogna concedere che esso è – precisamente come fu l’antico Stato della Chiesa – uno
            Stato necessariamente, irriducibilmente, ineluttabilmente anormale, e cioè un
                unicum nella vita politica e giuridica dei popoli, allo stesso
            modo che un unicum fu nella storia ed è nel mondo moderno, e sarà
            finché sia per durare nei secoli, la Santa Sede. 
F. Ruffini 


Voi avete davanti un uomo come voi; egli è vostro fratello, e fra
            voi, rappresentanti di Stati sovrani, uno dei più piccoli, rivestito lui pure, se così
            vi piace considerarci, d’una minuscola, quasi simbolica sovranità temporale, quanta gli
            basta per essere libero di esercitare la sua missione spirituale, e per assicurare
            chiunque tratta con lui, che egli è indipendente da ogni sovranità di questo mondo. Egli
            non ha alcuna potenza temporale, né alcuna ambizione di competere con voi. 
Paolo VI 


Il problema dei rapporti fra Chiesa e Stato non ha soluzioni
            definitive e consacrazioni ufficiali che dispensino dalla continua ricerca di nuovi
            equilibri. 
P. Scoppola 


Quarantaquattro ettari. Poco più di un
        buon campo da golf. È questa la superficie del più piccolo Stato indipendente e sovrano, lo
        Stato della Città del Vaticano. 
Eppure questo minuscolo territorio a
        forma di trapezio appare tanto noto quanto ignoto, confuso con la Santa Sede, simbolo di un
        tutto indistinto che copre qualsiasi cosa si muova sotto il cielo del cattolicesimo. 
Sarà che, da sempre, la parola
            Vaticano esprime tanti significati. Indica il fondamentale luogo di
        culto e di preghiera per la religione cristiana, ma anche una città nella città di Roma.
        Indica il cuore dell’espressione giuridica del governo centrale della Chiesa cattolica, cioè
        la Santa Sede, ma anche la frequentatissima meta turistica, simbolo
        di arte, cultura e storia, patrimonio dell’umanità intera. Indica, non da ultimo, il
        piccolissimo Stato indipendente e sovrano, ma anche un’enclave nella
        capitale dello Stato italiano. 
Tra sacro e profano, dunque, la parola
            Vaticano, con il territorio che circoscrive, esprime concetti
        diversi e molteplici, che coesistono e non di rado – più o meno volutamente – vengono
        mescolati, intrecciati, confusi. 
Ottant’anni fa, il 7 giugno 1929 (il
        giorno stesso dello scambio degli strumenti di ratifica dei Patti Lateranensi, firmati l’11
        febbraio dalla Santa Sede e dall’Italia), proprio attorno al territorio del colle Vaticano,
        è stato creato lo Stato della Città del Vaticano; e questo a conclusione della cosiddetta
        «questione romana», in ragione della debellatio nel 1870 dell’antico
        Stato pontificio da parte del nascente Stato italiano, che aveva fatto breccia tra le mura
        pontificie. 
Il nuovo Stato, come disse con parole di
        stampo francescano Pio XI ai parroci di Roma, lo stesso giorno della firma dei Patti, doveva
        avere «quel tanto di corpo che bastava per tenersi unita l’anima»; e doveva essere, come
        scritto nel Trattato (una delle due parti dei Patti Lateranensi), un soggetto giuridico
        funzionale ad «assicurare alla Santa Sede l’assoluta e visibile indipendenza, [e a]
        garantirle una sovranità indiscutibile pur nel campo internazionale», avendo appunto «la
        piena proprietà e l’esclusiva e assoluta potestà e giurisdizione sovrana» sulla Città del
        Vaticano. 
Tuttavia, per molti anni, la Chiesa ha
        continuato a coltivare l’idea che per esercitare con indipendenza e autonomia la sua
        missione spirituale avesse bisogno, in qualche modo, nel solco dell’ottocentesco
            Non possumus di Pio IX, anche di uno Stato vero e proprio a suo
        supporto e non di un mero «simulacro»; e si è dovuto attendere Paolo VI perché questo
        «spirito di corte, anelante un regno decaduto» (Riccardi) trovasse una chiara e definitiva
        sconfessione, attraverso il riconoscimento del carattere provvidenziale per la Chiesa della
        perdita del potere temporale: basti pensare, ad esempio, a quanto contenuto nella
        costituzione pastorale Gaudium et Spes del 1965; al discorso
        pronunciato nel 1966 durante la visita in Campidoglio («noi non
        abbiamo più alcuna sovranità temporale da affermare quassù; non
        abbiamo per essa alcun rimpianto, né alcuna nostalgia, né tanto meno alcuna segreta velleità
        rivendicatrice»); o all’affermazione del 1970, nell’anno del centenario, secondo cui la
        breccia di Porta Pia è stata «un fausto evento per la Chiesa». 
Peraltro, se il dibattito intorno ai
        rapporti fra lo Stato e la Chiesa, o più latamente intorno al fenomeno religioso, in Italia
        come all’estero, negli ordinamenti interni come in quello comunitario e internazionale, è
        (fortunatamente) vivo e pulsante, determinando una positiva dinamica che interroga le
        coscienze dei singoli e anima le opinioni pubbliche delle nostre società, va sottolineato
        invece che, ormai da tempo, è considerata pressoché a ogni latitudine sostanzialmente un
        dato acquisito l’esistenza dello Stato della Città del Vaticano. 
Cercare di analizzare come questo Stato
        funziona, come si articolano al suo interno l’esercizio del potere e le istituzioni, insomma
        come esso si governa è dunque, a maggior ragione, necessario; e lo è proprio in virtù del
        fatto che questo Stato, adeguando nel tempo se stesso e il proprio assetto ordinamentale,
        dimostra – senza voler rinunciare alle sue peculiarità di scudo e segno, simbolico e
        spirituale, dell’indipendenza temporale del papa – di non sentirsi (né di volersi far
        considerare) un’entità statuale fuori dal nostro tempo. 
Cercare di comprendere e di capire le
        caratteristiche proprie di questo Stato diviene, dunque, una scelta quasi obbligata; una
        soluzione naturale, soprattutto di fronte a un tempo – ottant’anni di vita – che è tanto
        breve quanto già adeguato per poter tracciare delle prime valutazioni. 
Nel corso di questo studio, in
        particolare, si è cercato di fare emergere tre profili. Innanzitutto, si sono volute
        delineare le caratteristiche giuridiche, le strutture istituzionali e le dinamiche
        «politiche» di questo particolare Stato; in secondo luogo, ci si è impegnati a diradare
        l’alone di poca chiarezza che, come detto, si è formato nella vulgata comune intorno alla
        parola Vaticano, inevitabilmente considerata un generico (e comodo)
        ombrello lessicale a causa della commistione fra potere temporale e potere spirituale.
        Infine si è tentato di evidenziare, dopo ottant’anni di storia, i
        tratti propri dell’identità statuale vaticana, portando alla luce, il più possibile, la sua
        natura viva e reale. 
Questa scelta, per forza di cose, ha
        comportato qualche forzatura, non da ultimo derivante dalla difficoltà di inquadrare nel
        costituzionalismo contemporaneo l’esperienza vaticana; una sorta di «camicia di Nesso» che,
        pur con tutte le cautele, le attenzioni e le difficoltà che ciò comporta, si è cercato
        consapevolmente di allargare. 
Diverse prospettive, oltre a quella
        giuridica, sono state utilizzate in questo percorso alla scoperta dello Stato vaticano (da
        quella storica a quella religiosa); indispensabili strumenti di lettura per apprezzare
        appieno, cioè con autentico spirito di curiosità, le caratteristiche peculiari e atipiche di
        quello che rimane, al fondo, un ordinamento tanto particolare quanto affascinante. Un
        «piccolo grande Stato» che trova, prima ancora che nelle peculiarità dei suoi elementi
        giuridici, proprio nello stesso quadro di contesto che gli ha dato vita l’ordito e la trama
        che lo rendono davvero un unicum nel panorama costituzionalistico.
        
    



Capitolo primo 

Il contesto geoeconomico 

La parola Vaticano, con il territorio che delimita, esprime concetti diversi e
                molteplici che coesistono e, spesso, si confondono. La superficie territoriale dello
                Stato della Città del Vaticano è ridottissima; la popolazione consta di quasi 800
                unità. L’economia dello Stato è fondata sul turismo, religioso e culturale;
                l’economia vaticana non è disgiunta da quella della Santa Sede: ogni anno il
                Consiglio dei cardinali per lo studio dei problemi organizzativi ed economici della
                Santa Sede redige un bilancio della Santa Sede, del governatorato dello Stato della
                Città del Vaticano e dell’obolo di San Pietro.





1. Territorio
            e popolazione 



Lo Stato della Città del Vaticano è
            situato in Italia, dentro la città di Roma, vicino alla riva destra del Tevere, sul
            colle Vaticano. 
Questa particolare collocazione
            all’interno della capitale dello Stato italiano lo rende, dunque, propriamente
                un’enclave, essendo il suo territorio interamente compreso
            all’interno dei confini italiani. 
Peraltro, sebbene lo Stato vaticano
            non abbia un accesso diretto al mare, è tuttavia ammesso – pur non esercitando
            attualmente tale diritto – alla navigazione marittima con proprie navi in virtù della
            Dichiarazione di Barcellona del 1921. Si tratta di un tema – quello dell’accesso con un
            corridoio sino al mare – che sembra in apparenza marginale, ma che nel tempo è stato più
            volte discusso (ad esempio durante la Seconda guerra mondiale, in ragione delle
            necessità di provvedere ai rifornimenti alimentari dello Stato) e addirittura oggetto di
            specifica disciplina interna (decreto n. LXVII della Pontificia Commissione per lo Stato
            concernente la navigazione marittima del 1951). 
La superficie territoriale dello
            Stato della Città del Vaticano è ridottissima, pari ad appena quarantaquattro ettari, e
            i suoi confini sono quelli delimitati dalle mura che circondano lo Stato (la cosiddetta
            città leonina). Per quanto riguarda, invece, piazza San Pietro, il confine è delimitato
            dalla fascia di travertino che congiunge al suolo le due ali del colonnato (cfr. cap.
            III). 
Si può accedere allo Stato vaticano
            da sei ingressi: in senso orario, piazza San Pietro; ingresso del Petriano; ingresso del
            Perugino; ingresso ai Musei Vaticani; Porta Sant’Anna e Porta
            Santa Rosa. Quest’ultima è stata aperta su piazza Risorgimento nel 2006 direttamente
            dentro le Mura leonine con l’intento di rendere più agevole l’entrata e l’uscita dei
            soli dipendenti e delle automobili dello Stato vaticano. Gli ingressi sono controllati
            dalla Guardia svizzera pontificia (l’unico corpo armato pontificio, formato interamente
            da cittadini svizzeri di nascita e di religione cattolica, ancora esistente dopo lo
            scioglimento di tutti gli altri corpi decretato da Paolo VI nel 1970) e dalla
            Gendarmeria dello Stato della Città del Vaticano, il corpo di polizia che svolge compiti
            istituzionali, compresi quelli di frontiera, di polizia giudiziaria e tributaria e che
            cura la sicurezza e l’ordine pubblico. 
Proprio in ragione delle sue
            piccolissime dimensioni, molti enti e uffici della Santa Sede – il soggetto giuridico
            che nella sua indipendenza è garantito proprio dall’esistenza dello Stato vaticano (cfr.
            cap. III) – sono collocati in immobili situati fuori dai confini dello Stato: o
            direttamente nella città di Roma (ad esempio in piazza Pio XII, via della Conciliazione,
            piazza San Calisto, piazza della Cancelleria, piazza di Spagna) o al di fuori di essa
            (si pensi, ad esempio, alla residenza pontificia nel complesso delle ville e dei
            giardini di Castel Gandolfo, intorno al lago di Albano, in provincia di Roma). 
Tutti questi immobili e territori
            godono, ai sensi del Trattato Lateranense, dell’extraterritorialità, ossia delle
            immunità di diritto internazionale attribuite alle sedi degli agenti diplomatici di
            Stati esteri (cfr. cap. III). 
Lo Stato della Città del Vaticano,
            secondo i dati statistici del 2008, ha una popolazione di quasi 800 persone: fra queste,
            oltre al pontefice, sono 565 quelle che godono della sua particolare cittadinanza (62
            cardinali, 295 diplomatici della Santa Sede, 57 altri ecclesiastici e religiosi, 49
            laici e 102 guardie svizzere) e 226 le persone autorizzate a risiedere nello Stato,
            temporaneamente o stabilmente, ma senza godimento della cittadinanza (cfr. cap.
            IV).
        

2. Economia 



Lo Stato della Città del Vaticano ha
            un’economia che si fonda sul turismo religioso e culturale; un fatto naturalmente
            evidente, basti pensare che il Vaticano è riconosciuto patrimonio e tesoro dell’umanità
            di arte e cultura, tutelato sia dalla Convenzione dell’Aja del 14 maggio 1954, sia
            dall’iscrizione, avvenuta nel 1984, nella lista del patrimonio mondiale culturale e
            naturale, nell’ambito della Convenzione Unesco del 16 novembre 1972. 
L’economia vaticana non può essere
            disgiunta da quella della Santa Sede, così che l’insieme delle attività economiche anche
            dello Stato vaticano rientra nell’ambito delle attività predisposte dal Consiglio dei
            cardinali per lo studio dei problemi organizzativi ed economici della Santa Sede. 
Tale Consiglio, presieduto dal
            segretario di Stato e controllato dalla Prefettura degli affari economici della Santa
            Sede, quasi come una tipica Corte dei conti, redige annualmente il bilancio della Santa
            Sede, quello del Governatorato dello Stato della Città del Vaticano, quello derivante
            dal cosiddetto obolo di san Pietro – ossia l’aiuto economico che i fedeli offrono al
            papa come segno di adesione per le molteplici necessità della Chiesa universale e per le
            opere di carità in favore dei più bisognosi – e infine quello che deriva dai contributi
            in base al canone 1271 del Codice di diritto canonico (che fa obbligo alle diocesi e
            agli istituti religiosi di tutto il mondo di contribuire alle spese del governo centrale
            della Chiesa). 
In particolare, mentre le voci della
            Santa Sede sono articolate in diverse attività (istituzionale, finanziaria, immobiliare
            e mediatica), quelle del Governatorato sono presentate al pubblico sostanzialmente in
            maniera unitaria, a parte quanto concerne i Musei Vaticani, che ormai costituiscono una
            fonte autonoma di grande rilievo, soprattutto visto il grande afflusso di turisti e
            pellegrini negli ultimi anni. 
Di norma, il Governatorato dello
            Stato della Città del Vaticano assume impegni di spesa a fronte di soggetti ed enti
            propri della Santa Sede, in genere per la tutela, la valorizzazione e il restauro del
            patrimonio artistico della stessa; ad esempio, nel 2007 si è assunto anche notevoli
            spese per far fronte ai costi di Radio Vaticana.
        
Dai dati contabili relativi
            all’esercizio 2007 risulta che il Governatorato dello Stato della Città del Vaticano ha
            ottenuto un risultato positivo di 6,7 milioni di euro, nonostante l’impegno economico e
            finanziario sostenuto proprio a fronte degli enti della Santa Sede e i costi sostenuti
            per il rafforzamento delle misure di sicurezza all’interno della Città del Vaticano; un
            tema sempre più rilevante, al punto che nell’ottobre 2008 anche questo Stato è entrato a
            far parte dell’Interpol. 
Al tempo stesso, l’aumento del
            numero dei dipendenti del Governatorato (102 unità in più rispetto al 2006, per un
            totale di 1.795 dipendenti) ha portato le spese di funzionamento dell’organo a 62,3
            milioni di euro, al netto degli oneri pensionistici. 
Va detto, inoltre, che la presenza
            dell’Amministrazione del patrimonio della Sede apostolica (Apsa) – che amministra i
            notevoli beni, mobili e immobili, di proprietà della Santa Sede, destinati a fornire
            fondi necessari all’adempimento delle funzioni della Curia romana – e l’Istituto per le
            opere di religione (Ior) – la cosiddetta «banca vaticana», che ha un patrimonio stimato
            e certificato annualmente intorno ai cinque miliardi di euro – rendono l’economia del
            piccolo Stato di regola non soggetta a crisi. 
Lo Stato, che fino al 2002 ha avuto
            una moneta propria (la lira italiana era solo moneta d’uso), ha adottato l’euro come
            moneta unica e ufficiale con la Convenzione monetaria del 29 dicembre 2000 con lo Stato
            italiano (che ha agito per conto della Comunità europea), adeguando l’ordinamento
            interno con la legge vaticana del 26 luglio 2001, n. CCCLVII (Francini). 
Nello Stato della Città del Vaticano
            non si batte moneta: l’art. 6 della Convenzione del 2000 prevede, infatti, che
            l’Istituto poligrafico e zecca dello Stato italiano sia a disposizione del Vaticano per
            la coniazione sia di monete con corso legale (attualmente per un valore massimo di un
            milione di euro l’anno), sia di monete da collezione e di medaglie pontificie. 
Infine, lo Stato vaticano emette
            propri (famosissimi e assai richiesti) francobolli postali, che non subiscono
            particolari limitazioni, tranne quelle derivanti dagli accordi internazionali relativi
            alla disciplina dei servizi postali.




Capitolo secondo
            

Tappe di storia costituzionale 

Si può parlare di storia costituzionale della Città del Vaticano a partire dal
                1929. Dal 1870, data che segna la fine del dominio dello Stato pontificio, i
                rapporti tra il Regno d’Italia e la Santa Sede vengono regolati dalla «legge delle
                guarentigie» (non riconosciuta dal Pontefice). Una lunga trattativa – avviatasi nel
                1926 – trova la sua conclusione con la stipula dei Patti Lateranensi (distinti in
                    Trattato e Concordato) l’11 febbraio
                1929. Il Concordato del 1929 è stato abrogato con la stipula del nuovo Concordato
                nel febbraio 1984.





La Città del Vaticano e la sua area hanno
        una loro storia che diviene propriamente «costituzionale» soltanto dopo il 1929, anno della
        creazione dello Stato della Città del Vaticano. 
Tuttavia, la vicenda storica di entità
        statuale sorta a conclusione della cosiddetta «questione romana» è venuta necessariamente a
        mescolarsi, sovrapporsi, intrecciarsi con altre diverse storie: da quella della religione
        cristiana (e delle sue dinamiche) a quella della Chiesa cattolica e delle sue istituzioni
        (spirituali e temporali), fino a quella di un territorio, di Roma e dell’Italia, e delle
        vicende che storicamente l’hanno caratterizzato. 
Pertanto, non si può parlare precisamente
        di storia costituzionale dello Stato della Città del Vaticano se non si tengono presenti
        innanzitutto il portato storico che, in qualche modo, ancora ne costituisce lo sfondo e il
        composito e variegato sostrato che tuttora lo caratterizza, talvolta in maniera soltanto
        evocativa (e tuttavia si pensi a quanti – ancora oggi! – confondono lo Stato della Città del
        Vaticano con l’allora Stato pontificio). 
Questa mancanza di omogeneità storica
        impone, dunque, di ricostruire, da un lato, i principali passaggi storici dalle «terre di
        san Pietro» alla fine dello Stato pontificio, che delineano lo scenario di fondo sul quale
        lo Stato della Città del Vaticano è poi nato e si è sviluppato; e, dall’altro, di mettere in
        luce come la Chiesa, con le sue strutture che ha consolidato nel tempo (in
            primis il pontefice), ha affrontato la questione del rapporto dilemmatico tra
        potere spirituale e potere temporale.
    
1. Da san
            Pietro al consolidamento dei domini temporali 



Quasi venti secoli fa il territorio
            dell’attuale Stato era soltanto l’ager vaticanus: un’area malsana
            sulla riva destra del Tevere destinata, al tempo degli Etruschi e dei primi Romani, a
            riti (vaticinii) posti in essere per interrogare il futuro. Da qui,
            appunto, il nome vaticano. 
Esclusa dalle mura fatte edificare
            dall’antico re Servio Tullio, in epoca romana questa era un’area ancora esterna alla
            città di Roma, i cui terreni non di rado venivano inondati dal Tevere. Tuttavia, in
            epoca imperiale, grazie a importanti bonifiche conseguenti all’espandersi della città,
            vennero via via costruite ville e giardini, tra cui quelli di Agrippina, madre
            dell’imperatore Caligola (37-41 d.C.), che vi fece realizzare un piccolo stadio per gli
            allenamenti degli aurighi, poi ristrutturato e ampiamente utilizzato dall’imperatore
            Nerone (54-68 d.C.). 
Ed è proprio all’interno di quei
            terreni che, durante la prima grande persecuzione dei cristiani ordinata da Nerone nel
            64 d.C., avrebbe trovato la morte – come racconta la tradizione – Pietro, il pescatore
            di Cafarnao in Galilea, il «primo» discepolo di Gesù Cristo. Pietro, infatti, sarebbe
            stato crocifisso a testa in giù proprio nel circo di Nerone, alle pendici del colle
            Vaticano (nei pressi dell’attuale obelisco di piazza San Pietro), il terzo giorno prima
            delle calende di luglio, ossia il 29 giugno del 67 d.C. La morte di Pietro e quella
            dell’altro apostolo Paolo (decapitato secondo la tradizione durante la medesima
            persecuzione di Nerone, lungo la via Ostiense) uniranno per sempre l’antico
                ager vaticanus e la città di Roma alla religione di Cristo. 
Luogo di preghiera e di
            pellegrinaggio, l’area del Vaticanum diviene rapidamente una zona
            nella quale i cristiani si radunano e si fanno seppellire, proprio per essere il più
            possibile vicini alla tomba di Pietro (che oggi, grazie alle ricerche e agli scavi
            voluti da Pio XII, è stata ritrovata sotto le fondamenta dell’attuale basilica di San
            Pietro). 
Tra il I e il III secolo, nonostante
            i cristiani subiscano durissime persecuzioni a oriente come a occidente dell’Impero
            romano, il cristianesimo si diffonde e si rafforza. 
        
Per tutto il primo millennio (ossia
            almeno fino a papa Gregorio VII), i germi delle istituzioni della Chiesa prendono forma
            lentamente, strutturandosi intorno a tre punti: il progressivo rafforzamento del primato
            papale (primato – come noto – considerato come «vincolante» al vescovo della comunità
            cristiana di Roma, in ragione delle parole dell’evangelista Matteo: «tu sei Pietro e su
            questa pietra edificherò la mia Chiesa»), con le contestate vicende sulle modalità di
            elezione; la progressiva formazione di una «burocrazia» ecclesiastica, parallelamente
            allo sviluppo del clero; infine il ruolo dei concili nella fissazione dei principi
            fondamentali della dottrina della Chiesa. 
La svolta, che consente di
            rafforzare la nascente struttura istituzionale della Chiesa e di dilatare la possibilità
            di diffondere il messaggio cristiano, avviene con l’imperatore Costantino (285-337
            d.C.), che fonda la Chiesa «imperiale», aprendo un’epoca nuova nella storia della
            Chiesa. Il cristianesimo, da religione combattuta, osteggiata, perseguitata e oppressa,
            diviene nel 313, attraverso l’Editto di Milano, un culto libero. 
Costantino, accostandosi al
            cristianesimo, opera in suo favore in maniera decisa, emanando una legislazione
            apertamente favorevole (che va dall’affermazione del carattere festivo della domenica,
            alla proibizione delle pratiche divinatorie basate sulla lettura delle viscere degli
            animali, fino all’immunità per gli ecclesiastici, che potevano accettare lasciti ed
            erano esenti dagli oneri pubblici personali). 
La Chiesa, prima composta da
            relativamente pochi fedeli che praticavano nel silenzio e spesso con il rischio di
            morire per il proprio credo, cresce e si trasforma, divenendo poco a poco Chiesa «di
            massa», alla quale ci si accosta non soltanto per autentica scelta religiosa, ma anche
            per convenienza. 
Per fronteggiare le nuove esigenze
            Costantino fa costruire numerosi edifici di culto, soprattutto a Roma: all’interno delle
            Mura aureliane, accanto al palazzo Laterano (probabilmente già sede del vescovo di
            Roma), valorizza l’attuale basilica Lateranense e, all’esterno della città, la tomba di
            Pietro: un luogo di culto fortemente cresciuto in tre secoli, sul quale nel 326 fa
            costruire la basilica di San Pietro.
        
Un’ampia parte del colle Vaticano
            viene spianata, mentre si bonificano le aree acquitrinose e si realizzano forme minime
            di protezione della basilica. 
La glorificazione di Pietro è
            massima. Quella di Costantino altrettanto, soprattutto quando viene fondata, nell’antico
            scalo di Bisanzio, la nuova capitale imperiale, Costantinopoli (330 d.C.). 
Al tempo stesso, Roma e la sua
            comunità cristiana, proprio perché fondata sull’origine petrina, cominciano ad assumere
            la primazia sulle altre comunità cristiane, in primis su quelle
            originarie di Gerusalemme, di Antiochia e di Alessandria, marcando così, anche con la
            basilica eretta sulle spoglie di Pietro, il loro primato rispetto alle altre Chiese, e
            divenendo nel tempo, fra le tante sedi del cristianesimo, l’unica «Santa» Sede. 
La funzione primaziale del vescovo
            di Roma viene progressivamente a rafforzarsi anche dal punto di vista giuridico, e
            risulta sempre più come il lascito di un insieme di poteri, di plenitudo
                potestatis (definita così nei secoli successivi) di Pietro ai vescovi di
            Roma. E dal IV secolo in poi, mentre i pontificati di Damaso e di Leone I consolidano
            sul piano istituzionale l’organizzazione della Chiesa di Roma sulle strutture
            provinciali dell’Impero, la sede del vescovo di Roma viene qualificata anche come «Sede
            apostolica» e successivamente come Cathedra Petri. Dunque
                Ubi Petrus, ibi Ecclesia, secondo le parole di sant’Ambrogio. 
Divenuto il cristianesimo religione
            ufficiale dell’Impero, grazie all’Editto di Tessalonica del 380 a opera di Teodosio I,
            la Chiesa nel suo nuovo ruolo affronta, forgiata nel percorso dalla sopravvivenza alla
            legittimazione fino alla definitiva libertà di espansione nell’Impero, il complesso,
            sfumato e ambiguo rapporto fra potere spirituale e autorità temporali. Lo fa sulla base
            della teoria dei due poteri delineata alla fine del V secolo da papa Gelasio I
            (492-496), per il quale vi erano «due autorità dalle quali principalmente questo mondo è
            governato: l’autorità consacrata dei pontefici e il potere dei re. Tra essi più grave è
            il peso dei sacerdoti in quanto anche gli stessi re degli uomini devono rendere conto
            davanti al giudizio divino». 
D’altronde, come ricorda Hugo
            Rahner, rispetto al rapporto fra potere spirituale e potere temporale «la Chiesa
            non ha mai lanciato allo Stato il no di un rifiuto rigido e
            dettato da una mistica oltremondana, ma neppure il sì di un’accettazione infondata o
            proposta da un’indifferenza politica». 
Con la crisi e la caduta dell’Impero
            romano d’Occidente, e in ragione dei beni ricevuti e accumulati nei primi secoli di
            libertà, la Chiesa di Roma e i vescovi d’Occidente saranno progressivamente costretti a
            farsi carico, oltre che della loro responsabilità pastorale, anche degli aspetti
            propriamente materiali della vita dei loro fedeli, impegnandosi di fronte alle invasioni
            dei barbari ad attrezzare difese o a negoziare accordi per evitare distruzioni e
            saccheggi: basti ricordare l’operato di papa Leone Magno o di Gregorio Magno per
            impedire il saccheggio di Roma. 
Tutto ciò non soltanto fornisce una
            prima forma di esperienza politico-amministrativa per le gerarchie ecclesiastiche, ma
            contribuisce a far sorgere quella che poi sarà la base anche territoriale dei
            possedimenti temporali della Sede apostolica, il cosiddetto Patrimonium beati
                Petri. 
La Chiesa romana, alla morte di
            Gregorio Magno, soffre una grande turbolenza. Si avvicendano in poco più di un secolo
            venti pontefici mentre, sullo sfondo del confronto-scontro fra Roma e Costantinopoli (la
            «seconda Roma») e della politica espansionistica dei Longobardi guidati da re
            Liutprando, il vescovo di Roma e i suoi territori vengono minacciati. 
Sarà questa crisi a muovere i papi
            della fine dell’VIII secolo a compiere il passo che «apre un nuovo corso nella storia
            europea» (Schieffer): l’appello al cattolico Pipino, re dei Franchi. Il papa, attraverso
            i Franchi, cerca protezione dalla minaccia longobarda ma anche soddisfazione
            all’esigenza, da tempo avvertita, di un dominio territoriale indipendente proprio per
            garantire il pontefice e il pieno e completo esercizio del suo «ministero». In cambio,
            dopo la cosiddetta «donazione di Sutri» (i castelli e i territori di Sutri, Bomarzo,
            Orte e Amelia), si impegna a legittimare, attraverso l’unzione regia di tradizione
            biblica, la dinastia franca dei Carolingi, contro la famiglia regia dei Merovingi. 
E così avvenne con la «donazione di
            Pipino». Il re dei Franchi, attraverso quella che passerà alla storia come la
                Promissio carisiaca o «promessa donazione di Quierzy»
            (754), consegna al vescovo di Roma nel 756 alcuni dei territori
            conquistati, un’area che si estendeva per buona parte dell’Italia centrale fino ad
            Ancona, Jesi e Gubbio. 
Qui, dunque, generalmente vengono
            fissate le origini dello «Stato della Chiesa». Si tratta della prima consistente
            donazione al Patrimonium beati Petri, che tra l’XI e il XII secolo
            sarà distinto fra terre mediate subiectae (governate cioè da un
            feudatario senza interferenza ecclesiastica) e immediate subiectae
            (governate cioè in maniera mista, da organi della comunità e da un rappresentante del
            papa, come era per le città più grandi). Tale donazione – che per alcuni costituisce il
            primo momento vero di nascita della cosiddetta «Respublica di san
            Pietro» – viene rafforzata con l’attuazione nel 781 della Promissio
                Romana (774) con la quale il figlio di Pipino, Carlo Magno, rinnova al
            papa la promessa di «restituire» i territori presi ai Longobardi cedendo al papato, in
            dominio autonomo, l’esarcato di Ravenna, la Pentapoli e la Sabina, la Tuscia meridionale
            e altri piccoli territori. 
Tra «promesse» e «donazioni»,
            nonostante si possa parlare con piena consapevolezza di Stato pontificio soltanto a
            partire dal XV secolo, il Patrimonium beati Petri si ingrandisce
            enormemente, protetto dall’esercito dei Franchi, e può ormai esercitare diritti sovrani
            su molti territori esterni alla diocesi di Roma (Arnaldi). 
Il suggello definitivo all’unione
            del regno dei Franchi con la Chiesa di Roma viene da Carlo Magno, il novus
                Christianissimus Dei Costantinus Imperator. Sulla scia di Costantino egli
            appare sempre più come «re e sacerdote» e opera un pesante intervento nel governo
            interno della Chiesa: assegna vescovati e monasteri, amministra beni ecclesiastici, si
            inserisce in questioni di dottrina religiosa fino ad arrivare a imporre in tutti i
            monasteri dell’Impero carolingio la Regola di San Benedetto (estensione che poi
            influenzò numerose riforme monastiche successive e anche le norme di ordini militari e
            ospedalieri). 
Intanto l’iniziale nucleo della
            burocrazia ecclesiastica era stato molto incrementato: nuovi uffici erano stati creati
            espressamente per le attività economiche, come il tesoriere
                (arcarius) e il controllore delle spese
                (sacellarium), mentre nuovi funzionari e dignitari aiutavano il
            papa nel governo. A poco a poco, inoltre, si viene a strutturare
            un sistema di finanze papali, il fiscus. 
Nell’anno 800, a Natale, nella
            basilica di San Pietro, Carlo Magno diviene imperatore, in una cerimonia non certo priva
            di problemi di protocollo, con l’incoronazione per opera di Leone III.
                L’Imperium christianum diviene l’Impero carolingio, ossia il
            nuovo Imperium romanum (chiamato, molto più tardi, Sacro romano
            impero). 
Gli imperatori franchi divenivano
            così tutori della pace e difensori della Chiesa. 
Proprio al periodo carolingio risale
            il Constitutum Constantini, la «donazione di Costantino», il famoso
            testo falso che intendeva giustificare il potere temporale dei papi e che ebbe molta
            fortuna, anche, come sottolinea Giovanni Maria Vian, attraverso sue rappresentazioni
            visive e celebrazioni iconografiche in basiliche, chiese e cappelle. 
Con la fine del sostegno dell’Impero
            carolingio si dischiude quello che è stato definito il «secolo oscuro» o il «secolo di
            ferro» della Chiesa. Scossa dalla simonia, ossia la compravendita delle cariche
            ecclesiastiche, e dal nicolaismo, cioè la tendenza del clero a convivere con concubine,
            essa vedrà alternarsi in un breve lasso di tempo moltissimi papi e scontri furiosi tra
            le famiglie romane impegnate a fare eleggere come papa un familiare o un favorito. 
Al pari delle altre istituzioni
            ecclesiastiche, per tutto il primo millennio anche l’elezione papale è in un continuo e
            dinamico sviluppo, anche perché, come ricorda Alberto Melloni, l’elezione del papa più
            che una vera e propria procedura fa emergere alternativamente o il ruolo della gerarchia
            o quello del popolo (secondo la formula mai variata che prevede che il pontefice sia
            eletto «dal clero e dal popolo»). 
La sede del papa gode del privilegio
            dell’immunità (prima sedes a nemine iudicatur) e dal 955 d.C. colui
            che sale sul trono papale cambia nome assumendone uno ad hoc. 
Il processo di interrelazione con il
            potere politico raggiunge il suo apice con la fine della dinastia carolingia quando, non
            ritenendo più sufficiente che il pontefice eletto giuri fedeltà al delegato
            dell’imperatore, il sassone Ottone I (962) – dopo avere deposto il papa che lo aveva
            incoronato – stabilisce che il papa eletto debba ricevere il
            consenso imperiale; nel pieno degrado morale e spirituale si arriva perfino, con Enrico
            III, alla diretta designazione del papa da parte dell’imperatore tedesco. 
Da questa generale crisi non è
            esente la città di Roma che, indifesa, viene aggredita nell’846 dai Saraceni («pagani
            vendicatori mandati da Dio», si diceva, in ragione di una Chiesa corrotta); il Vaticano
            e la stessa basilica di San Pietro, oltre a quella di San Paolo fuori le mura, vengono
            profanati e saccheggiati, nonostante l’intervento delle milizie delle
                scholae dei pellegrini. 
Allora, per far fronte ai pericoli
            (e anche in ragione di un terremoto, con conseguente incendio, che nello stesso 846
            aveva distrutto gran parte dell’area), papa Leone IV fa erigere, in soli quattro anni,
            una cinta muraria a protezione del colle Vaticano e della basilica di San Pietro. Il 27
            giugno 852 nasce dunque, con grandi solennità, la Civitas Leonina:
            un’entità separata dall’Urbe, che viene amministrata da magistrati e governatori propri
            fino al 1586 quando, con l’allargamento di Roma, papa Sisto V rende questa zona
            definitivamente parte della città di Roma, attribuendole, in qualità di XIV rione, il
            nome di Borgo. 
Il papato nel Medioevo, anche
            attraverso una progressiva espansione nell’amministrazione, nella giurisdizione e nella
            legislazione dei territori del Patrimonium, consolida il potere
            spirituale in quello temporale, dando vita a una certa qual «ambiguità delle
            istituzioni» (secondo la nota espressione di Giovanni Tabacco). 
Con Gregorio VII, nell’XI secolo, la
            Chiesa rivendica il riconoscimento al papato di Roma di un assoluto primato; come
            ricorda Harold J. Berman, nasce proprio nella separazione, nella concorrenza e
            nell’interazione fra la giurisdizione spirituale e quella laica la «fonte primaria della
            tradizione giuridica occidentale». Gregorio VII delinea un nuovo schema organizzativo di
            tipo gerarchico e si viene a costituire, secondo la celebre definizione di Walter
            Ullmann, la «monarchia papale». Ed è sempre questo papa che conferma il decreto di
            Niccolò II sull’elezione del pontefice riservata ai cardinali. Al tempo stesso, Gregorio
            VII si oppone, nella lotta per le investiture, all’autorità politica nell’attribuzione
            delle cariche ecclesiastiche, attraverso il documento
                Dictatus Papae del 1075, nel quale dichiara sostanzialmente che
            il pontefice è la massima autorità spirituale e che lui solo può attribuire le cariche
            ecclesiastiche, mutare le diocesi, nominare, deporre o trasferire vescovi e convocare
            concili. E tutto questo perché il papato era superiore agli altri poteri, il solo
            universale e santo, e dunque soltanto al papa spettava l’utilizzo delle insegne
            imperiali. Era un’autentica rivoluzione, che non poteva non scatenare conflitti. 
Tuttavia il papa e la Chiesa da
            questi conflitti uscirono rafforzati. 
Il papato di Innocenzo III
            (1198-1216) segnò il culmine di un periodo di rinascita nel quale, come scrisse
            Gregorovius, «il papato raggiunse un’altezza vertiginosa e insostenibile». Venne
            esaltato il primato papale, innanzitutto, nel governo della Chiesa. Migliorò la macchina
            burocratica degli uffici della Curia, soprattutto di quelli preposti alla gestione e al
            controllo delle entrate, con l’istituzione della cosiddetta «camera apostolica» (retta
            dal cardinale camerlengo); si rafforzò la fiscalità pontificia anche sulle chiese
            locali, con strumenti come l’imposizione e la riscossione di decime per le crociate,
            nonché l’istituzionalizzazione dell’«obolo di san Pietro» (offerta originariamente
            spontanea che i fedeli inglesi, dopo la conversione, facevano al papa per provvedere ai
            bisogni diversi della cristianità). 
Innocenzo III rivendicò terre e
            recuperò territori mettendovi al governo amministratori di sua fiducia e fece
            raccogliere – per la prima volta in via ufficiale – i principali testi normativi di
            diritto canonico, che integravano i documenti non ufficiali precedentemente prodotti;
            inoltre ridusse di molto il potere dell’aristocrazia romana nell’elezione pontificia. 
Non meno intenso fu il suo impegno
            dal punto di vista temporale, nel tentativo di imporsi nel confronto serrato fra
                l’auctoritas pontificia e la potestas
            regia. 
Eppure ciò non basta. Infatti,
            nonostante l’emanazione della famosa bolla Unam Sanctam (1302) da
            parte di Bonifacio VIII, inizia il declino della Chiesa «temporale» rispetto al sorgere
            degli Stati nazionali. La posizione «universale» della Chiesa si presenta
            inesorabilmente sempre meno centrale nella politica occidentale,
            fino ad arrivare, dopo il cosiddetto «schiaffo di Anagni», al trasferimento dei papi ad
            Avignone (1309). 
La città di Roma entra in un periodo
            difficile, colpita da una fortissima depressione sociale, economica e culturale, che
            sarà poi aggravata dalla peste e da un violento terremoto nel 1349. Divampano lotte
            fortissime tra le famiglie aristocratiche per il controllo del potere cittadino, che
            fanno da detonatore per il tentativo di Cola di Rienzo, nel 1347, di fare anche di Roma
            un comune autonomo dalla Chiesa e dall’Impero. 
Dopo grandi turbolenze (che hanno
            visto per un certo periodo anche la presenza contemporanea di tre papi!) e il ritorno
            del papato a Roma, l’11 novembre 1417 viene eletto al soglio pontificio il cardinale
            Oddone Colonna, papa Martino V, che pacifica tutte le terre pontificie e impone la
            propria autorità. 
Nasce definitivamente quello che noi
            consideriamo lo Stato della Chiesa. 

2. Lo Stato
            della Chiesa: affermazione, sviluppo e tramonto 



Nei quasi cinque secoli che vanno da
            Martino V a Pio IX si consolida, si sviluppa e poi tramonta definitivamente lo Stato
            della Chiesa, lungo un processo che si articola sostanzialmente in tre passaggi:
            l’affermazione del dominio definitivo della Chiesa sulle terre del cosiddetto
            «Patrimonio di san Pietro», con un progressivo rafforzamento istituzionale,
            amministrativo e giurisdizionale e la costituzione di uno Stato composito di tipo
            regionale; la consacrazione piena di uno Stato pontificio di tipo monarchico accentrato;
            il graduale smembramento e il definitivo tramonto dello Stato pontificio e dell’unione
            tra potere spirituale e potere temporale. 
Lo Stato pontificio assume
            progressivamente i contorni di un soggetto propriamente «di tipo statale» analogamente
            agli altri assetti statuali europei (Caravale e Caracciolo; Prodi). Ciò avviene anche
            grazie alle Constitutiones Sanctae Matris Ecclesiae, le cosiddette
            «Costituzioni egidiane», una raccolta di leggi in vigore dal 1357 al 1816
            (promulgate a Fano durante il parlamento convocato il 29 aprile
            1357 dal cardinale Egidio Albornoz, legato e vicario generale degli Stati papali),
            divisa in sei libri che elencavano le disposizioni emanate dai pontefici nel tempo,
            disciplinavano i rapporti con i feudatari e regolamentavano le questioni giurisdizionali
            interne e con gli Stati esteri. 
Nel Quattrocento, anche per
            l’esigenza di espandere le entrate ecclesiastiche, molto contratte nel periodo tra
            l’esilio ad Avignone e lo scisma, il papato recupera e accresce il controllo sui
            territori del Patrimonium beati Petri, cercando di reprimere ogni
            istanza particolaristica e centrifuga, al punto che, per stroncare le antiche libertà
            municipali e le resistenze oligarchiche, i papi che succedono a Martino V non esitano a
            ricorrere a campagne militari. 
Così, mentre da un lato la fiscalità
            papale si articola e si inasprisce, dall’altro lo sviluppo dell’amministrazione
            ecclesiastica e della vendita degli uffici curiali (che diventano con Sisto IV vere e
            proprie cariche venali vacanti, le vacabilia) fornisce due
            ulteriori strumenti per allargare le fonti di finanziamento della Santa Sede; una scelta
            così importante da arrivare a ricorrere – con qualche anticipo rispetto agli altri Stati
            europei – allo strumento del debito pubblico come leva per la crescita e lo sviluppo
            (Tabacchi). 
Su questo sfondo, il Rinascimento a
            Roma si sviluppa con Niccolò V (1447), fondatore della Biblioteca Vaticana, che
            abbellisce la città con nuovi monumenti degni del suo ruolo di capitale del mondo
            cristiano. L’obiettivo era la costruzione del prestigio e del potere papale anche in
            termini d’immagine sulla base di un duplice assunto: che l’arte figurativa è la
                Biblia pauperum e che la città del papa si deve distinguere
            rispetto a quelle degli altri regnanti europei. 
Roma risorge.
            Questa profonda renovatio Urbis – come sottolinea Maria Letizia
            Gualandi – vide anche il miglioramento dell’area interna al Vaticano e, al di là di
            ponte Sant’Angelo, del cosiddetto canale di Ponte, area di cerniera che legava i due
            mondi. Vennero ulteriormente fortificate le mura della città leonina con la costruzione
            di tre nuovi bastioni intorno a Castel Sant’Angelo e fu aggiunta una nuova ala ai
            palazzi vaticani. Vennero migliorati di molto la viabilità e i collegamenti verso la
            cittadella leonina.
        
Così Sisto IV dà incarico di
            ristrutturare l’antica Cappella Magna – poi, appunto, Sistina – a un gruppo di pittori
            (Pietro Perugino, Sandro Botticelli, Domenico Ghirlandaio, Cosimo Rosselli e Pier Matteo
            d’Amelia, che dipinse la volta con un cielo stellato) mentre successivamente, nel 1508,
            sarà suo nipote Giulio II a continuare la decorazione, affidando l’incarico a
            Michelangelo Buonarroti, che dipingerà il famoso Giudizio
                universale. 
Molti miglioramenti toccarono anche
            l’altro luogo del potere romano, il Campidoglio, simbolo del governo civile della città,
            dove Niccolò V designò il suo vicecamerlengo come magistrato incaricato a provvedervi. 
Nell’impossibilità di utilizzare il
            principio dinastico e con la necessità di mantenere il potere e governare i territori, i
            pontefici utilizzarono a fondo il nepotismo come strumento di governo. A partire da
            Alessandro VI, della famiglia Borgia (1492), che diede inizio a un governo più
            accentrato dei domini territoriali della Chiesa. 
La monarchia papale, consolidandosi,
            divenne progressivamente uno Stato regionale accentrato, rafforzato ulteriormente da
            Giulio II, che si impegnò con decisione a recuperare, difendere e accrescere i territori
            dello Stato. Al pari di suo zio Sisto IV, anche Giulio II, come un grande mecenate,
            coltivò il proprio spirito di potenza attraverso le arti, dando avvio alla costruzione –
            non una semplice ricostruzione, come inizialmente si voleva – dell’attuale basilica di
            San Pietro, affidandone la realizzazione a Donato Bramante. 
E fu proprio la necessità di
            reperire i fondi necessari per la costruzione della basilica a spingere allora i
            pontefici a sviluppare sempre più la pratica della vendita delle indulgenze, cardine
            critico delle Tesi di Martin Lutero e della Riforma protestante. 
Il confronto si sviluppò a tutto
            campo e portò poi Clemente VII, nell’ambito dei conflitti per la supremazia in Europa, a
            schierarsi definitivamente contro l’imperatore Carlo V d’Asburgo; questi invase i
            territori pontifici, portando al famoso sacco di Roma del 6 maggio 1527 (quando le
            truppe dei lanzichenecchi germanici, ammutinate e abbandonate poi dall’imperatore,
            occuparono Roma per sette mesi). 
        
Parallelamente, sull’onda degli
            scritti dei riformatori e delle volontà politico-economiche, anche in Inghilterra, il
            rifiuto che Clemente VII oppone all’annullamento del matrimonio di Enrico VIII con
            Caterina d’Aragona provoca la rottura dei legami tra la Chiesa inglese e quella romana.
            Con l’Atto di supremazia del 1535, da ultimo il re conferisce a se
            stesso il titolo di capo supremo della Chiesa d’Inghilterra. 
Insomma nella prima metà del
            Cinquecento la Chiesa cattolica è mortificata nella sua forza temporale, ma soprattutto
            in quella spirituale, e così reagisce, operando su due piani. 
Sul piano della dottrina, il
            Concilio di Trento (che si svolse con interruzioni dal 1545 al 1563) delineò la riforma
            della Chiesa, dando avvio – soprattutto dopo Pio V (1566) – a un processo di
            controriforma assai profondo. In questo quadro, Sisto V istituì le congregazioni,
            strumento di governo temporale e spirituale, ancora oggi in uso. 
Sul piano temporale, alle soglie del
            Seicento riprese il forte processo di accentramento di tipo statuale e questa strategia,
            come ricordano gli storici Caravale e Caracciolo, venne perseguita con chiarezza da
            Paolo V, che apparve a molti come un sovrano assoluto, in ragione del progressivo
            esautoramento del Collegio cardinalizio (al punto che il papa vietò ai cardinali di
            risiedere lontano da Roma senza una sua specifica autorizzazione). 
Dunque, pur non essendovi ancora un
            regime uniforme di governo, tuttavia il legame dei territori della Chiesa con Roma –
            che, come città capitale, mantenne per molto tempo il suo jus
                particolare – si era progressivamente irrigidito e il rapporto gerarchico
            iniziava a divenire, anche grazie al regime fiscale, molto più omogeneo e stringente:
            insomma una centralizzazione operata anche attraverso l’amministrazione. 
Alle soglie del Settecento lo Stato
            della Chiesa, debole principato fra le potenze, si presenta in progressiva decadenza
            economica e di perdita di peso politico, nonostante l’impegno di pontefici come Clemente
            XII. Le tendenze verso la centralizzazione e la ricerca di un’uniformità amministrativa
            vengono sempre più accentuate (ad esempio con la riorganizzazione amministrativa della
            città di Roma del 1742 o con la riforma amministrativa, delle
            dogane e dei dazi del 1776). Eppure lo Stato pontificio risente subito dei contraccolpi
            della Rivoluzione francese, dapprima all’interno dei suoi territori (moti di Fano,
            Bologna e Roma) e poi, dal 1796, in ragione della prima campagna napoleonica in Italia
            e, conseguentemente, della proclamazione della Repubblica cispadana (che comprende le
            città pontificie di Bologna, Ferrara, Modena e Reggio Emilia), della (prima) Repubblica
            romana, e di quella partenopea a Napoli. In questo quadro, Pio VI muore prigioniero in
            Francia. E il successivo conclave, non potendo tenersi né a Roma, né in altre località
            dello Stato pontificio, ha luogo a Venezia, sotto la protezione austriaca. 
Fragile istituzionalmente, senza un
            vero esercito ed esposto politicamente alla volontà delle grandi potenze, lo Stato
            pontificio vacilla e la sua storia diventa essenzialmente «la storia dei rapporti con la
            politica italiana di Napoleone» (Caravale e Caracciolo). 
Nonostante la successiva
            restaurazione e l’introduzione da parte di Pio VII, aiutato dall’abile segretario di
            Stato cardinale Ercole Consalvi, di importanti riforme (come quella del sistema
            finanziario con l’abolizione della tassa dell’annona o quella dell’amministrazione
            centrale e periferica), lo Stato pontificio, scosso per due volte, tra il 1830 e il
            1849, dai moti rivoluzionari (i «casi di Romagna» e i moti che vedranno anche la seconda
            e più importante Repubblica romana), resiste come stato territoriale esclusivamente
            grazie ad aiuti di potenze straniere in armi – in primis la Francia
            – e si avvia al tramonto sotto i pontificati di Gregorio XVI e di Pio IX, l’ultimo
            papa-re. 

3. La fine
            dello Stato pontificio e la nascita della «questione romana»



Con le annessioni e i plebisciti
            che, dopo la guerra del 1859, scompongono lo Stato pontificio (che perde l’Umbria, le
            Marche, la Romagna e Bologna), il processo di unificazione nazionale italiana entra
            nella fase decisiva. Questa si conclude, dopo la spedizione dei Mille di Garibaldi nel
            1860, con l’annessione della Sicilia e del meridione e la
            proclamazione solenne a Torino del nuovo Regno d’Italia, il 17
            marzo 1861. 
Particolarmente delicata per le sue
            implicazioni interne e internazionali rimane, insieme con il problema del Veneto non
            italiano, la «questione romana», ossia la controversia relativa al ruolo di Roma,
            considerata naturale capitale dello Stato unitario ma sede del potere temporale del
            papa. Questi ne affermava l’autonomia e l’indipendenza, garantite soprattutto dalla
            protezione della Francia di Napoleone III, la quale era però anche il principale alleato
            e protettore del neonato Regno d’Italia. 
Il problema era dunque di primaria
            importanza per l’unificazione del Regno e fin dal biennio 1859-1860 numerose trattative
            segrete vennero intavolate dal presidente del Consiglio italiano, Cavour. 
L’Italia mostrò di voler rispettare
            l’indipendenza dello Stato pontificio, fermando Garibaldi sull’Aspromonte, nel 1862,
            nella sua avanzata dalla Sicilia verso Roma. Questo episodio diede modo al Regno
            d’Italia di concludere con la Francia la Convenzione di settembre (1864), che prevedeva
            il ritiro delle truppe francesi da Roma entro due anni. 
Tuttavia Garibaldi, anche sulla scia
            delle vittorie conseguite durante la Terza guerra d’indipendenza (che diedero all’Italia
            il Veneto), si diresse su Roma nel 1867, confidando in una sollevazione popolare che
            però non vi fu. Nuovamente sconfessato dal governo italiano e scontratosi nella
            battaglia di Mentana con truppe francesi, prontamente ritornate a dare man forte alle
            truppe pontificie, Garibaldi si ritirò nell’isola di Caprera. La capitale, intanto,
            venne trasferita da Torino a Firenze. 
Anche per ribadire la sua forza, tra
            il 1869 e il 1870 Pio IX tenne a Roma il Concilio Vaticano I che, oltre a confermare
            quanto già espresso nel Sillabo del 1864 (un catalogo di errori da
            condannare, a partire dal liberalismo), sancì con la Pastor Aeternus
            l’infallibilità del papa quando definisce solennemente una dottrina in
            materia di fede e di morale. 
Nel frattempo i rapporti fra Italia
            e Francia sono ormai pessimi e, approfittando dell’isolamento francese dopo l’attacco
            della Prussia di Bismarck e della sconfitta francese di Sedan
            (1870), il governo italiano occupa lo Stato pontificio e fa entrare in Roma, attraverso
            una breccia lungo le Mura aureliane presso Porta Pia, due battaglioni di fanteria e di
            bersaglieri al comando del generale Raffaele Cadorna. Sono le nove circa del mattino del
            20 settembre 1870 e le truppe pontificie, dopo avere opposto una simbolica resistenza,
            si arrendono, secondo le istruzioni già impartite dal papa. 
Roma entra de
                facto nel Regno d’Italia (con un plebiscito viene ufficialmente annessa
            qualche giorno dopo) e cessa, al contempo, la plurisecolare storia dello Stato
            pontificio. Gli Stati europei non riconobbero ma accettarono l’azione italiana, mentre
            papa Pio IX si dichiarò da subito «prigioniero dello Stato italiano». Così nel febbraio
            1871 venne approvata la legge per il trasferimento della capitale da Firenze a Roma e
            nel maggio dello stesso anno la «legge delle guarentigie», che definiva unilateralmente
            i rapporti fra lo Stato italiano e la Santa Sede. 
La legge si divideva in due parti.
            La prima riguardava le prerogative del pontefice, cui venivano garantiti:
            l’inviolabilità della persona; gli onori sovrani; la libertà di comunicazioni postali e
            telegrafiche; il diritto di rappresentanza diplomatica; il diritto, infine, di avere al
            proprio servizio guardie armate a difesa dei palazzi Vaticano, Laterano, Cancelleria e
            della villa di Castel Gandolfo, che venivano sottoposti a regime di extraterritorialità.
            Al tempo stesso, era garantito al papa un introito annuo di 3.225.000 lire per il
            mantenimento del pontefice, del Sacro Collegio e dei palazzi apostolici (poiché la Santa
            Sede non riconobbe la legge delle guarentigie, la somma stanziata anno per anno dal
            governo italiano non venne riscossa e venne conservata fino al 1929 in un apposito
            conto). Nella seconda parte, invece, si regolavano i rapporti fra Stato italiano e
            Chiesa cattolica. 
Tuttavia questa legge non venne mai
            accettata da Pio IX, anche in quanto atto unilaterale del Regno d’Italia, anziché frutto
            di un negoziato fra le due parti. Si aprì così un periodo assai difficile, con i due
            poteri in costante tensione sulle rive opposte del Tevere. 
La città di Roma, intanto, si
            trasformava e si «italianizzava» nel suo nuovo status di capitale
            del Regno. Così, mentre da un lato venivano laicizzate numerose
            opere pie e congregazioni di carità, espropriati i beni di enti ecclesiastici e
            religiosi, incamerati conventi e aree fabbricabili, si dava avvio a grandi speculazioni
            edilizie e a imprese finanziarie tali da fare emergere il ruolo di Roma capitale. 
Lo Stato italiano, anche in questo
            modo, mostrava di non avere intenzione di cedere all’intransigenza di Pio IX e, a
            maggior ragione, non si impegnava neanche a frenare il diffuso anticlericalismo tra la
            popolazione. Del pari il papa, mentre con l’enciclica Ubi nos del
            1871 ribadiva che il potere spirituale non può essere considerato disgiuntamente da
            quello temporale, nel 1874 vietava esplicitamente ai cattolici, attraverso la Curia
            romana, di partecipare alle elezioni del nuovo Stato, con la formula del non
                expedit («non è opportuno»). 
La questione romana – chiusa ma non
            risolta – divenne inequivocabilmente un problema rilevante per il nuovo Stato italiano.
        

4. I Patti
            Lateranensi del 1929 e la nascita dello Stato della Città del Vaticano 



I rapporti fra la Chiesa e lo Stato
            liberale vanno via via peggiorando, con un progressivo irrigidimento delle posizioni,
            fin quando, con un nuovo papa – Leone XIII – e un nuovo re – Umberto I –, emergono
            timidi segnali di disgelo. Da un lato, la rete di interessi e di affari inizia a
            cementare i rapporti fra cattolici e conservatori, che scaturiscono poi, tra il 1882 e
            il 1886, nelle unioni per le elezioni amministrative (Verucci). Dall’altro, il papato
            esorta i cattolici a utilizzare, in Italia come altrove, le varie libertà proclamate
            dagli Stati liberali per sostenere le proprie rivendicazioni e difendere i principi
            della religione e della Chiesa. Ciò nonostante, alcuni tentativi di comporre il dissidio
            tra Chiesa e Stato italiano, malgrado le iniziali speranze, non hanno successo e a
            partire dal 1887 si intensifica la polemica antiliberale, grazie soprattutto all’Opera
            dei congressi. 
Dopo la morte di Leone XIII, nel
            1903 – nell’ultimo conclave che vide utilizzare con efficacia, da parte
            dell’imperatore d’Austria-Ungheria Francesco Giuseppe, l’antico
            potere di veto imperiale nei confronti di un cardinale eleggibile (nel caso il già
            segretario di Stato Mariano Rampolla del Tindaro) – venne eletto Pio X. 
Il nuovo papa, di fronte alle
            affermazioni elettorali socialiste, vissute come una minaccia tanto dalla Chiesa quanto
            dal mondo liberale, migliora il clima dei rapporti con lo Stato italiano, anche
            attraverso un accordo politico clerico-moderato. 
Al tempo stesso, Pio X stabilisce
            nuove norme per l’elezione del pontefice – eliminando il diritto di veto e introducendo
            il segreto più assoluto sulle votazioni – e riforma la Curia romana, retta ancora dalle
            norme di Sisto V del 1588. La sua opera di riforma non si ferma qui: dal punto di vista
            propriamente giuridico, oltre a istituire ufficialmente (e non più provvisoriamente,
            come era avvenuto dal 1865) il bollettino «Acta Apostolicae Sedis» (organo di stampa
            ufficiale della Santa Sede), Pio X dà anche avvio al fondamentale lavoro di
            codificazione del diritto canonico, consentendo la raccolta e l’adattamento di tutte le
            leggi e le disposizioni della Chiesa in un unico testo, non disconoscendo un’insita
            apertura al diritto pubblico ecclesiastico esterno, cioè quello derivante dai rapporti
            giuridici definiti via via con gli Stati. 
Intanto le diffidenze di un tempo e
            le condanne reciproche iniziano a scolorire, mentre la Prima guerra mondiale
            contribuisce ad assorbire i cattolici nelle società europee, superando
            l’anticlericalismo ottocentesco e avviando la collaborazione e la partecipazione dei
            cattolici alla vita politica. 
Dunque, in uno scenario
            completamente mutato, e con il forte sostegno del nuovo presidente del Consiglio
            Giolitti, in occasione delle elezioni politiche italiane del 1913 viene stipulato il
            Patto Gentiloni (un accordo che impegnava i cattolici a sostenere i candidati liberali
            contrari a misure anticlericali) e sarà poi Benedetto XV (1914-1922) a favorire
            ulteriormente la riconciliazione con lo Stato italiano abrogando il non
                expedit. 
Sembra esserci un nuovo clima nei
            rapporti fra l’Italia e la Santa Sede e nel 1919 all’Hotel Ritz a Parigi, a margine
            della Conferenza di pace di Versailles, si svolgono conversazioni riservate sulla
            possibile soluzione della questione romana tra il nunzio, mons.
            Bonaventura Cerretti, e il presidente del Consiglio italiano, Vittorio Emanuele Orlando,
            il quale era favorevole a una cessione territoriale nei confronti della Santa Sede,
            ritenendo in fondo che «anche limitato sarà sempre uno Stato, in quella guisa che tanto
            l’infusorio quanto l’elefante sono esseri viventi» (Riccardi). Tuttavia tali colloqui,
            avviatisi in un clima favorevole, non hanno seguito. 
Nasce, intanto, il Partito popolare
            italiano (1919) e i cattolici, grazie anche alla legge proporzionale, rientrano nella
            politica italiana «come elettori e come eletti». 
L’elezione di Pio XI (1922-1939)
            conclude il processo di riavvicinamento allo Stato italiano. Così, al progressivo
            sviluppo del progetto di ricristianizzazione della società (favorito anche dai numerosi
            provvedimenti del governo fascista per dare rilievo sociale al cattolicesimo e alla
            Chiesa), Pio XI fa corrispondere l’apertura di trattative per revisionare la legge delle
            guarentigie e dare soluzione alla questione romana. E così, fin dal 1923, Pietro
            Gasparri – il cardinale segretario di Stato di Pio IX – e Benito Mussolini si incontrano
            in via riservata presso la casa del conte Santucci, tanto che questi, nel 1925, propone
            direttamente un progetto di riforma della legge delle guarentigie che non avrà seguito
            (al papa sarebbero andate la piena sovranità sul Vaticano, l’extraterritorialità, la
            proprietà delle basiliche patriarcali e di altri edifici a Roma e la possibilità di
            rapporti diplomatici tra la Santa Sede e l’Italia). 
Tuttavia, è nel 1926 che iniziano le
            trattative dirette fra la Santa Sede (condotte dall’avvocato Francesco Pacelli, fratello
            di Eugenio, il futuro papa Pio XII, e dal cardinale Pietro Gasparri) e il governo
            italiano (per mezzo del consigliere di Stato Domenico Barone). Le trattative durarono
            circa trenta mesi e, dopo la morte di Barone, fu lo stesso Benito Mussolini a dirigerne
            la fase finale, che portò alla firma, l’11 febbraio 1929, del Trattato del Laterano fra
            l’Italia e la Santa Sede (Margiotta Broglio, Scoppola). 
Questi patti o accordi constavano di
            due distinti documenti: il Trattato, con quattro allegati, e il
                Concordato. 
Il Trattato riconosceva la religione
            cattolica, apostolica e romana come la sola religione dello Stato italiano;
            l’indipendenza e la sovranità della Santa Sede; la persona del
            papa come sacra e inviolabile; e, inter
                alia, garantiva che il patrimonio immobiliare della Santa Sede (di cui
            veniva fornito un elenco dettagliato) avrebbe goduto di numerose esenzioni, specie dal
            punto di vista tributario; infine, tra gli allegati, prevedeva una convenzione
            finanziaria e una pianta della Città del Vaticano. 
Il Concordato, invece, definiva le
            relazioni tra la Chiesa e lo Stato italiano. 
La conseguenza più tangibile, ai
            sensi del Preambolo e dell’art. 3 del Trattato, è la nascita dello Stato della Città del
            Vaticano, soggetto giuridico pienamente capace di agire, creato proprio «per assicurare
            alla Santa Sede l’assoluta e visibile indipendenza, garantirLe una sovranità
            indiscutibile pur nel campo internazionale» e conferirle «la piena proprietà e
            l’esclusiva e assoluta potestà e giurisdizione sovrana» sulla Città del Vaticano. 
Con la ratifica italiana,
            attraverso la legge del 27 maggio 1929, n. 810, e quella di Pio XI del 30 maggio 1929,
            viene sancita definitivamente la conciliazione tra Chiesa cattolica (attraverso la Santa
            Sede) e Regno d’Italia. 
Scambiate le ratifiche in una
            solenne cerimonia il 7 giugno 1929, alle ore 12 dello stesso giorno acquistano efficacia
            i Patti e, dalla mezzanotte del giorno successivo, entrano in vigore le sei leggi
            fondamentali del nuovo Stato – alla cui stesura, tra il febbraio e il maggio 1929,
            lavorò il giurista israelita Federico Cammeo – promulgate da Pio XI. 
Nasce, ora anche materialmente, lo
            Stato della Città del Vaticano (cfr. cap. IV). 
Un primo effetto esterno di ciò fu
            la demolizione della cosiddetta «Spina di Borgo» e l’edificazione, dal 29 ottobre 1936,
            di via della Conciliazione, ultimata, a causa della Seconda guerra mondiale, soltanto
            per il giubileo del 1950. Tutti gli edifici del rione situati a sud del Passetto furono
            demoliti, e la maggior parte degli abitanti, le cui famiglie avevano vissuto e lavorato
            in Borgo da secoli, venne spostata nelle campagne. 
Anche internamente la Città del
            Vaticano muta. E Pio XI, aiutato dall’ingegnere architetto Giuseppe Momo, progettista di
            tutte le principali opere edilizie e urbanistiche della città, e dal costruttore Pietro
            Castelli (poi da suo figlio Leone), diviene immediatamente il papa
            «costruttore», cambiando il volto interno della città e
            favorendo anche una sorta di «zonizzazione» per la disposizione dei nuovi edifici, in
            modo tale da valorizzare il più possibile sia un’idea di urbanistica interna
            funzionalmente razionale sia ogni singola porzione del piccolo territorio (Montanari). 
A conferma, tuttavia, della piena
            accettazione di una ridotta dimensione territoriale, e dunque di una scelta operata
            senza rimorsi, Pio XI, nel discorso ai parroci e ai quaresimalisti di Roma dell’11
            febbraio 1929, giorno stesso della stipula dei Patti Lateranensi, affermò che era
            necessario, come per san Francesco, «quel tanto di corpo che bastava per tenersi unita
            l’anima», e due giorni dopo, nel discorso ai professori e agli allievi dell’Università
            del Sacro Cuore, affermò che «una qualche sovranità territoriale [era] condizione
            universalmente riconosciuta indispensabile a ogni vera sovranità giurisdizionale»,
            ricercando tuttavia «il meno possibile di territorio [ossia] quel tanto che basti come
            supporto della sovranità stessa; quel tanto di territorio, senza del quale questa non
            potrebbe sussistere, perché non avrebbe dove poggiare». 

5.
            Ottant’anni e sette pontefici 



A partire dalla fine del
            pontificato di Pio XI, nel 1939, i sei pontefici che si sono succeduti alla guida dello
            Stato della Città del Vaticano (Pio XII, 1939-1958; Giovanni XXIII, 1958-1963; Paolo VI,
            1963-1978; Giovanni Paolo I, 1978; Giovanni Paolo II, 1978-2005; Benedetto XVI dal 2005)
            hanno confermato ampiamente al mondo le ragioni fondative e le caratteristiche peculiari
            di questo Stato sovrano, neutrale e inviolabile, incluso dentro Roma. 
È con la Seconda guerra mondiale
            che inizia a formarsi e ad affermarsi l’identità statuale vaticana, forgiata in
            particolare dai nove mesi dell’occupazione tedesca di Roma, quando, sotto il pontificato
            del romano Eugenio Pacelli, Pio XII, la Chiesa mostrò a tutti, in
                primis ai romani, l’importanza della sua presenza anche come Stato,
            offrendo i suoi spazi come asilo e rifugio ai perseguitati. L’ombrello protettivo di
            tipo «statuale» talvolta trovava rappresentazione in semplici cartelli, come quello
            esposto negli edifici ecclesiastici di Roma, laddove si diceva
            che «questo edificio serve a scopi religiosi ed è alle dirette dipendenze dello Stato
            della Città del Vaticano. Sono interdette qualsiasi perquisizioni e requisizioni»
            (Riccardi). L’esistenza dello Stato consentì quindi anche protezione e asilo ai
            diplomatici stranieri, diversamente da quanto era accaduto durante la Prima guerra
            mondiale quando, in assenza di un’entità statuale vaticana, Benedetto XV non aveva
            potuto fare altrettanto. 
Con la fine della Seconda guerra
            mondiale e l’approvazione della Costituzione italiana del 1948, i Patti Lateranensi
            vengono accolti e costituzionalizzati nell’ordinamento italiano, nonostante la volontà
            di molti, fin dall’Assemblea costituente, di revisionarli per adeguarli alla nuova forma
            di Stato italiana. 
Nel frattempo, lo Stato vaticano
            radica sempre meglio le basi giuridiche e istituzionali a sostegno del proprio
            ordinamento, grazie soprattutto all’attività della Pontificia Commissione per lo Stato,
            istituita con un semplice biglietto da Pio XII nel 1939 (cfr. cap. IV, par. 2). 
Al tempo stesso, Pio XII favorisce
            il rafforzamento della struttura economica dello Stato della Città del Vaticano,
            attraverso l’operare di figure come il banchiere Bernardino Nogara – fiduciario vaticano
            fin dal 1929, amministratore dell’Amministrazione speciale della Santa Sede e
            vicepresidente della Banca commerciale italiana – e i finanzieri Massimo Spada e Luigi
            Mennini, oltre che attraverso la ristrutturazione dell’Amministrazione speciale per le
            opere di religione, che dal 1942 diviene, con un ampliamento della ragione sociale e
            un’autonoma personalità giuridica, l’Istituto per le opere di religione (Galli, Grilli). 
Rafforzato istituzionalmente ed
            economicamente, con Giovanni XXIII lo Stato non vive particolari momenti, se non il
            risentire, su un piano diverso, tutto religioso, degli effetti dell’annuncio (1959) e
            poi dell’apertura del Concilio Vaticano II (11 ottobre 1962), la cui conclusione nel
            1965 ricadrà sotto il pontificato di Paolo VI, eletto papa nel giugno 1963. 
Ed è proprio Paolo VI che riprende,
            con cura e attenzione personale, il governo dello Stato della Città del
            Vaticano. Sul versante interno, da un lato con la promulgazione,
            il 24 giugno 1969, della nuova legge sul governo dello Stato (cfr. cap. IV, par. 2) che
            riforma le modalità di esercizio dei poteri legislativo ed esecutivo, dando piena
            valorizzazione al ruolo della Pontificia Commissione (cfr. cap. IV, par. 5), e
            dall’altro attraverso la costante attenzione alla produzione normativa vaticana. Sul
            versante esterno, con una grande proiezione internazionale che lo porterà a intervenire,
            il 4 ottobre 1965, dinanzi all’Assemblea generale dell’Onu, per l’occasione riunita in
            seduta speciale. 
In questi anni i rapporti ufficiali
            con lo Stato italiano procedono bene anche se, intorno alla metà degli anni Sessanta,
            cioè a vent’anni dalla Costituzione, si inizia davvero a discutere apertamente della
            revisione del Concordato (a partire dalle mozioni Basso, Malagodi e Tripodi del 1965 e
            poi dall’istituzione nel parlamento italiano della cosiddetta commissione Gonella, nel
            novembre 1968). I vari tentativi non approdano a una riforma, fino a che nel 1976 –
            anche in ragione dell’esito del referendum sul divorzio (1974) – non viene istituita una
            commissione paritetica per una revisione «equa e moderna» – come scriveva «L’Osservatore
            Romano» – del Concordato (commissione i cui lavori riceveranno un’ulteriore spinta
            dall’esito del referendum sull’aborto del 1981). 
Tale dibattito sfocia nell’accordo
            di villa Madama del febbraio 1984: il cosiddetto nuovo Concordato, stipulato dal
            presidente del Consiglio Bettino Craxi e dal segretario di Stato cardinale Agostino
            Casaroli, abrogando il Concordato del 1929, regola «le condizioni della religione e
            della Chiesa in Italia», ad esempio rimuovendo la clausola che prevedeva il
            cattolicesimo come religione dello Stato italiano, ma anche consentendo un nuovo ruolo
            alla Chiesa cattolica in Italia attraverso la valorizzazione della Conferenza dei
            vescovi italiani (Cei). 
Questo grande accordo quadro,
            ratificato ed eseguito dalla legge del 25 marzo 1985, n. 121, è stato concluso sotto il
            pontificato di Giovanni Paolo II, eletto il 16 ottobre 1978 dopo l’improvvisa morte di
            Giovanni Paolo I, avvenuta nella notte del 28 settembre 1978, dopo soli 33 giorni
            dall’elezione.
        
Il lunghissimo pontificato di
            Giovanni Paolo II si è caratterizzato tuttavia, pur in maniera discontinua, come un
            periodo di rilevante adeguamento istituzionale dello Stato vaticano, che ha avuto il suo
            acme con la promulgazione, il 26 novembre 2000, di una nuova Legge fondamentale dello
            Stato, interamente sostitutiva di quella del 1929 (cfr. cap. IV, par. 2). A questo
            testo, che ha delineato un nuovo assetto della struttura dello Stato, ha fatto seguito
            poi la legge sul governo del 2002, che ha in qualche modo fissato le modalità di
            articolazione dei poteri legislativo ed esecutivo nel piccolo Stato vaticano. La tappa
            finale di questo processo di adeguamento istituzionale è stata, infine, la promulgazione
            da parte dell’attuale pontefice Benedetto XVI (eletto nel 2005) e l’entrata in vigore,
            nel 2009, della nuova legge sulle fonti del diritto, che ha confermato e fortificato il
            processo di rafforzamento dell’identità statuale vaticana. 




Capitolo terzo 

Il quadro ordinamentale interno e i rapporti con gli
            altri Stati 

L’intreccio fra ordinamento canonico (proprio della Santa Sede) e ordinamento
                dello Stato della Città del Vaticano è forte: il primo, infatti, penetra e completa
                il secondo. Lo Stato della Città del Vaticano è, di fatto, uno strumento al servizio
                della Santa Sede ma, malgrado ciò, possiede un suo specifico
                    status che gli consente di concludere accordi
                internazionali. La natura di enclave dello Stato della Città
                del Vaticano ha reso difficoltoso definire norme per tutelarne il
                territorio.





1. Lo Stato
            della Città del Vaticano e l’ordinamento canonico 



Il rapporto fra lo Stato della Città
            del Vaticano e l’ordinamento canonico, ossia il diritto che regola (dal greco
                    κάνον appunto) la vita interna della Chiesa, è di «intima
            connessione» (D’Avack). 
Vi è, infatti, un legame inscindibile
            tra la Santa Sede (detta anche Sede apostolica), ossia l’insieme complesso delle
            organizzazioni ecclesiastiche – secondo il canone 361 del Codex iuris canonici (Cic),
            oltre al romano pontefice, la Segreteria di Stato e la Curia romana – attraverso le
            quali il sommo pontefice provvede al governo della Chiesa cattolica, e lo Stato della
            Città del Vaticano. 
Questo Stato – come viene chiaramente
            scritto fin dalle Premesse del Trattato del 1929 – nasce, infatti, per assicurare alla
            Santa Sede l’assoluta e visibile indipendenza; per garantirle una sovranità
            indiscutibile nel campo internazionale; per riconoscerle la piena proprietà nonché
            l’esclusiva e assoluta potestà e giurisdizione sovrana sullo Stato della Città del
            Vaticano. 
Dunque l’intreccio fra l’ordinamento
            canonico, cioè quello della Santa Sede, e l’ordinamento dello Stato della Città del
            Vaticano è fortissimo. Questo rapporto si articola almeno in due ambiti distinti (Dalla
            Torre): normativo e strutturale. 
Sul piano normativo, l’ordinamento
            canonico penetra e integra fortemente quello vaticano. E ciò avviene a partire dalle
            fonti del diritto vaticano, laddove si prevede che l’intero ordinamento canonico sia
            principale e prima fonte di diritto, ai sensi dell’art. 1, comma 1 della legge sulle
            fonti del diritto del 2009. Peraltro, il rapporto di interrelazione tra i due
            ordinamenti è tale che, come ricorda Federico Cammeo, non è
            «neppure suscettibile di classificazione perché rappresenta un fenomeno unico nel mondo
            giuridico». 
Sul piano strutturale, non di rado
            organi della Santa Sede coincidono con quelli dello Stato della Città del Vaticano. 
Il primo tra questi è il sommo
            pontefice che, secondo il diritto canonico, è la suprema potestà nella Chiesa (canone
            331 Cic) ma è anche, secondo l’ordinamento vaticano, il sovrano dello Stato, avendone
            «la pienezza dei poteri legislativo, esecutivo e giudiziario» (art. 1, comma 1 della
            l.f. n. I del 2001). Il pontefice, infatti, da un lato governa la Chiesa cattolica
            attraverso la Segreteria di Stato (e il suo segretario), che coordina la Curia romana,
            ossia «l’insieme dei dicasteri e degli organismi che coadiuvano il romano pontefice
            nell’esercizio del suo supremo ufficio pastorale per il bene e il servizio della Chiesa
            universale e delle Chiese particolari» (art. 1, cost. apost. Pastor Bonus
            del 1988); dall’altro governa lo Stato della Città del Vaticano attraverso,
                in primis, la Pontificia Commissione per lo Stato e il suo
            cardinale presidente (cfr. cap. IV). D’altronde l’obiettivo è lo stesso: garantire al
            romano pontefice una condizione adeguata di indipendenza e libertà di fatto e di diritto
            e assicurare al contempo una sovranità indiscutibile anche in campo internazionale. 
Si deve aggiungere, inoltre, come
            organo in comune ai due ordinamenti, anche se solo in tempo di «sede vacante», il
            Collegio dei cardinali, ossia il collegio che da un lato provvede all’elezione del
            pontefice, e dall’altro si occupa in quel tempo del governo quotidiano della Chiesa
            (art. 1, comma 2, l.f. n. I del 2001). 
In questo quadro, in comune vi è
            anche il segretario di Stato, ossia il responsabile delle attività politiche e
            diplomatiche della Santa Sede che guida la Segreteria di Stato, cioè il dicastero della
            Curia romana che più da vicino coadiuva il pontefice nell’esercizio della sua missione
            (canoni 360-361 Cic e cost. apost. Pastor Bonus, artt. 39-47). 
Organi coincidenti fra ordinamento
            vaticano e ordinamento canonico sono inoltre le rappresentanze pontificie. Lo Stato
            della Città del Vaticano si serve delle strutture diplomatiche della Santa Sede che sono
            incaricate di una duplice legazione: esterna, nei confronti
            degli Stati, e interna, nei confronti delle Chiese locali. Infatti, negli Stati con i
            quali la Santa Sede non ha relazioni diplomatiche, le rappresentanze pontificie hanno
            una rappresentanza di natura religiosa ed ecclesiale presso le Chiese locali attraverso
            i delegati apostolici. Invece, laddove vi sono rapporti diplomatici, esse hanno una
            rappresentanza diplomatica nei confronti degli Stati e dei rispettivi governi o delle
            organizzazioni internazionali, attraverso nunzi, «pronunzi e internunzi», ossia
            ambasciatori (motu proprio «Sollicitudo omnium
                Ecclesiarum» del 24 giugno 1969). 
Anche la cosiddetta Casa pontificia,
            composta da persone del laicato e del clero, proprio in ragione del ruolo del sommo
            pontefice, è un organismo in comune agli ordinamenti vaticano e canonico. Essa è al
            servizio diretto del pontefice e si compone di due parti: la Cappella pontificia, attiva
            soprattutto quando il pontefice opera come capo spirituale della religione cattolica; e
            la Famiglia pontificia, attiva soprattutto quando il pontefice opera come sovrano dello
            Stato (motu proprio «Pontificalis Domus» del
            28 marzo 1968). 

2. Lo Stato
            della Città del Vaticano e l’ordinamento internazionale 



La soggettività internazionale dello
            Stato della Città del Vaticano è un tema sul quale gli studiosi si sono applicati a
            fondo. Alcuni per negarla, altri per affermarla, sebbene con posizioni, interpretazioni
            e valutazioni differenti, a seconda del fatto che tale soggettività venisse collegata
            alla Santa Sede o alla Chiesa universale. Alcuni, infatti, insistevano nel confermare la
            personalità internazionale della sola Santa Sede, seguendo la cosiddetta «tesi monista»;
            altri ritenevano invece che con il Trattato del Laterano del 1929, oltre a confermare la
            personalità internazionale della Santa Sede, si fosse dato vita a un nuovo soggetto di
            diritto internazionale, dotato di una sua autonoma personalità in quell’ambito,
            propendendo quindi per la «tesi dualista». Per non parlare, infine, di quella parte di
            studiosi che ha ritenuto operante una soggettività internazionale di
            tipo misto, altalenante cioè, a seconda dei casi, tra la Santa
            Sede e lo Stato della Città del Vaticano. 
Sia come sia, a ottant’anni dalla
            sua nascita è un fatto incontestabile – e confermato dalle prassi giuridiche e
            internazionali – che lo Stato della Città del Vaticano abbia una sua distinta
            soggettività di diritto internazionale rispetto alla Santa Sede. Tuttavia, tale
            soggettività e tale capacità giuridica sono evidentemente assai limitate, giacché questo
            Stato – non bisogna dimenticarlo – non è di tipo originario, ma derivato, creato cioè
            appositamente come strumento a servizio della Santa Sede a livello internazionale. 
Se dunque è la Santa Sede il vero e
            autentico soggetto di diritto internazionale, rappresentativo della Chiesa universale,
            ciò nondimeno lo Stato della Città del Vaticano ha comunque una sua «speciale»
            soggettività, un suo particolare status che gli consente,
                de jure et de facto, di aderire e concludere accordi e
            convenzioni internazionali non soltanto per il tramite della Santa Sede. In merito la
            dottrina, per cogliere appieno il fenomeno, è ricorsa a diverse fattispecie note nel
            diritto internazionale: dall’unione personale a quella reale, dallo Stato vassallo a
            quello dipendente, fino al protettorato; si è tuttavia affermata come prevalente la tesi
            che definisce lo Stato della Città del Vaticano come uno Stato-mezzo e non uno
            Stato-fine. Conseguentemente, qualsiasi tipo di dialettica tra i due ordinamenti in
            campo internazionale è configurabile soltanto come un assolutamente improbabile «caso di
            scuola». 
Peraltro, come sottolinea Carlo
            Cardia, accade normalmente che, laddove prevale «il profilo territoriale degli impegni
            assunti, o dell’attività da svolgere», emerge come soggetto internazionale lo Stato
            della Città del Vaticano; invece, quando prevalgono «profili di carattere generale,
            politici, umanitari o religiosi che siano», è la stessa Santa Sede che agisce in nome
            proprio, anziché attraverso lo Stato vaticano. 
A conferma di tutto ciò, lo Stato
            della Città del Vaticano ha stipulato autonomamente, fin dalla sua costituzione, accordi
            e convenzioni con lo Stato italiano (da quella per l’esecuzione dei servizi postali, a
            quella sulla circolazione degli autoveicoli, a quella monetaria), mentre, soprattutto
            dalla prima metà degli anni Sessanta, lo Stato ha sottoscritto
            numerosi accordi internazionali di tipo multilaterale (dall’Accordo addizionale per le
            vertenze giuridiche di Washington, alla Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati,
            al recentissimo accordo di ingresso nell’ottobre 2008 nell’Organizzazione internazionale
            di polizia criminale, Interpol). 
Non da ultimo, il particolare
                status internazionale dello Stato della Città del Vaticano,
            nella sua qualità di territorio esplicitamente neutrale, ha contribuito a rafforzare la
            posizione di osservatore permanente alle Nazioni Unite riconosciuta alla Santa Sede fin
            dal 6 aprile 1964 (Ferlito). Tale posizione, peraltro, oggi si è arricchita in base alla
            risoluzione delle Nazioni Unite n. 58/314 del 1o luglio 2004,
            che ha reso la Santa Sede un osservatore permanente «qualificato» (Giarnieri), sebbene
            tale status tutt’ora le precluda il diritto di voto nell’Assemblea
            generale. 
Da ultimo, è necessario evidenziare
            non soltanto che la Convenzione dell’Aia sulla protezione dei beni culturali del 1954
            prevede un particolare regime per lo Stato della Città del Vaticano, considerato
            «patrimonio culturale del mondo intero» (Malintoppi), ma anche, come accennato, che
            detto Stato viene considerato a livello internazionale, in virtù di quanto disposto
            dall’art. 24 del Trattato Lateranense, come un «territorio neutrale e inviolabile», in
            correlazione alla volontà della Santa Sede di rimanere «estranea alle competizioni
            temporali fra gli altri Stati e ai Congressi internazionali indetti per tale oggetto, a
            meno che le parti contendenti facciano concorde appello alla sua missione di pace,
            riservandosi in ogni caso di far valere la sua potestà morale e spirituale». 

3. I
            rapporti giuridici con lo Stato italiano 



Sono proprio le caratteristiche
            peculiari dello Stato della Città del Vaticano, relative al (particolare) concetto di
            popolo, al (limitato e intercluso) territorio, alla (funzionale) sovranità, che segnano
            e articolano, innanzitutto ai sensi del Trattato del Laterano del 1929, rapporti
            giuridici speciali e garanzie specifiche fra tale Stato e quello
            italiano.
        
In questo quadro, le norme relative
            (e le garanzie conseguenti) poste in essere tra i due ordinamenti si possono raggruppare
            in cinque aree principali (Dalla Torre): 
	 norme volte a preservare e tutelare
                    l’esistenza materiale dello Stato della Città del Vaticano; 
	 norme volte a disciplinare i rapporti
                    giudiziari tra i due ordinamenti; 
	 norme volte a regolare la notificazione
                    degli atti in materia civile e commerciale; 
	 norme relative al rapporto di lavoro dei
                    dipendenti vaticani; 
	 norme volte a delineare i rapporti
                    reciproci fra i due ordinamenti, per quanto riguarda gli enti vaticani e gli
                    enti centrali della Chiesa. 


La natura di
                enclave dello Stato della Città del Vaticano nel territorio
            italiano ha reso necessario definire, già nelle clausole del Trattato del Laterano del
            1929, tutta una serie di norme per creare, preservare e tutelare la stessa esistenza
            materiale e concreta dello Stato. A queste hanno poi fatto seguito, come detto, una
            serie di convenzioni bilaterali successive, di intese e di note verbali. 
Nell’art. 6 del Trattato, al comma
            1, è previsto che spetti allo Stato italiano, innanzitutto, assicurare alla Città del
            Vaticano un’adeguata dotazione di acque in proprietà. Tale fornitura d’acqua,
            recentemente, è stata oggetto di questione nei rapporti giuridici tra i due ordinamenti,
            in quanto il soggetto italiano erogatore (Acea), sulla base di una legge italiana
            adottata nel 1981, pretendeva dallo Stato della Città del Vaticano, e non dallo Stato
            italiano, il pagamento del canone di raccolta e depurazione delle acque. In realtà, tale
            corresponsione spetta allo Stato italiano in quanto soggetto obbligato
            internazionalmente alla prestazione (accordo confermato dall’emanazione di un apposito
            decreto del presidente del Consiglio dei ministri il 24 aprile 2004) (Cardia). 
Il comma 2 dell’art. 6 del Trattato
            stabilisce sia l’obbligo di provvedere a un collegamento (poi delineato lungo la linea
            Roma-Viterbo) con le ferrovie dello Stato italiano, attraverso la costruzione di una
            stazione ferroviaria nella Città del Vaticano (indicata nella pianta topografica
            allegata al Trattato), sia la possibilità di far circolare vetture
            proprie dello Stato della Città del Vaticano sulle ferrovie
            italiane. Resa operativa soltanto nel 1934, attraverso la costruzione di un grande
            portale in ferro che, scorrendo dentro le mura vaticane, consente il passaggio dei
            binari lungo via Gregorio VII e via Aurelia, la stazione vaticana è stata utilizzata
            sostanzialmente per la movimentazione di merci e materiali, piuttosto che per il
            traffico passeggeri (al punto che il suo salone, per un certo periodo, è stato adibito a
            ufficio merci). Peraltro, nel tempo, la stazione vaticana ha acquisito una qualche
            notorietà in ragione di alcuni grandi viaggi effettuati dai pontefici, dei convogli
            assistenziali dell’Unitalsi, diretti a Lourdes e agli altri santuari internazionali, e
            non da ultimo per lo speciale treno che talvolta, a inizio dicembre, porta in Vaticano
            l’albero di Natale, dono di una regione italiana o di un paese straniero. 
Il Trattato Lateranense, al comma 3
            dell’art. 6, afferma che lo Stato italiano deve provvedere anche al collegamento dei
            servizi telegrafici, telefonici, radiotelegrafici, radiotelefonici e postali nella Città
            del Vaticano: un insieme di servizi che nel tempo ha dato luogo a una serie di
            convenzioni bilaterali. 
Proprio intorno al combinato
            disposto fra questa norma e l’articolo 11, sugli enti centrali della Chiesa cattolica
            (di cui si dirà infra), è sorto l’annoso problema delle emissioni
            elettromagnetiche degli impianti della Radio Vaticana. Tali impianti, locati nell’area
            di Santa Maria di Galeria a partire dal 1951, in base a un accordo fra la Santa Sede e
            l’Italia, pur nel rispetto dei livelli indicati dalla commissione internazionale
            competente, sono risultati in grado di produrre emissioni elettromagnetiche che,
            talvolta, hanno raggiunto il doppio del limite stabilito in materia dalla legge italiana
            (molto più restrittiva della normativa internazionale alla quale l’ente centrale della
            Chiesa, Radio Vaticana, è da sempre conforme). 
Ciò ha scatenato un contenzioso,
            anche in sede penale, contro i responsabili della radio, alimentato fra l’altro dalla
            presenza nelle zone limitrofe di casi di leucemia. Tuttavia, pur in presenza di una
            commissione bilaterale fra Italia e Santa Sede, che opera un costante monitoraggio del
            livello delle emissioni elettromagnetiche, e nonostante l’accordo internazionale fra lo
            Stato italiano e la Santa Sede dell’8 giugno 2001, con il quale
            quest’ultima si è impegnata al rispetto dei livelli di emissione previsti dalla
            legislazione italiana, tale vicenda giudiziaria non si è ancora conclusa. 
Il Trattato, sempre all’art. 6,
            prevede che lo Stato italiano si impegni a coordinare gli altri servizi pubblici e a
            garantire la libertà di circolazione nel territorio italiano dei veicoli e degli
            aeromobili – tuttora inesistenti – della Città del Vaticano: autoveicoli e «papamobili»
            che nel corso del tempo sono aumentati enormemente, e che sono facilmente riconoscibili
            in quanto immatricolati, in generale, con la targa Scv (sebbene, a partire dal 1988, le targhe degli autoveicoli di nuova
            immatricolazione siano state differenziate: Scv
            per le auto dello Stato e Cv per quelle dei
            privati; la lettera V, invece, è la sigla
            internazionale). Al tempo stesso, in conformità alle norme del diritto internazionale, è
            vietato agli aeromobili di qualsiasi specie di trasvolare il territorio del Vaticano. 
Inoltre, ai sensi dell’art. 7 del
            Trattato, lo Stato italiano si è impegnato, da un lato, a non consentire l’edificazione
            di nuove costruzioni che costituiscano introspetto verso lo Stato della Città del
            Vaticano (e a provvedere, per lo stesso fine, alla parziale demolizione di quelle già
            esistenti da Porta Cavalleggeri e lungo la via Aurelia e il viale Vaticano) e,
            dall’altro, a concordare con le autorità vaticane qualsiasi mutamento edilizio o
            stradale che possa interessare la Città del Vaticano (in primo luogo riguardo alle zone
            adiacenti al colonnato del Bernini, ove non si estende l’extraterritorialità di cui
            all’art. 15 del Trattato). 
Ampia libertà di accesso e di uscita
            dallo Stato vaticano è assicurata dallo Stato italiano (art. 19, Trattato), in
            particolare, ai diplomatici e agli inviati della Santa Sede, ai diplomatici e agli
            inviati dei governi esteri presso la Santa Sede e ai dignitari della Chiesa provenienti
            dall’estero, muniti di passaporto degli Stati di provenienza, vistato dai rappresentanti
            pontifici all’estero; sono inoltre previsti piena libertà di circolazione e movimento
            per le persone munite di passaporto pontificio che si recano dalla Città del Vaticano
            all’estero e il libero transito e l’accesso per i cardinali e i vescovi (art. 21, commi
            2 e 4, Trattato). È parimenti garantita la libertà di accesso durante la vacanza della
            Sede pontificia, anche laddove i conclavi dovessero tenersi
            fuori della Città del Vaticano, nonché per i concili presieduti dal pontefice o dai suoi
            legati. 
Infine, per quanto riguarda i beni e
            le merci provenienti dall’estero e diretti in Vaticano, questi sono sempre ammessi da
            qualunque punto del confine italiano e in qualunque porto della Repubblica al transito
            per il territorio italiano e godono di piena esenzione dai diritti doganali e daziari
            (art. 20, Trattato). In questo senso è diventata famosa la «mitica» tessera annonaria
            vaticana, ossia la tessera per acquistare beni – senza imposta aggiunta – presso i punti
            vendita dello Stato vaticano (un vero e proprio duty free), così
            come il ruolo importante svolto a Roma (e non solo) dalla farmacia del Vaticano (cfr.
            cap. VII). 
Un secondo ambito di intervento del
            Trattato Lateranense attiene ai rapporti in campo giudiziario fra lo Stato della Città
            del Vaticano e lo Stato italiano, stati autonomi, indipendenti e sovrani. I rapporti fra
            le due giurisdizioni si caratterizzano per essere regolati anzitutto in base alle norme
            del Trattato, dei codici e, laddove questi non dispongano, dal diritto internazionale
            generalmente riconosciuto. 
Specifiche disposizioni riguardano,
            in particolare, l’esecuzione delle sentenze pronunciate dai tribunali vaticani e
            italiani, lo speciale regime giuridico di piazza San Pietro e la peculiare tutela penale
            del pontefice (Durisotto). 
In via generale, l’esecuzione in
            Italia delle sentenze dei tribunali vaticani in materia civile e penale (cfr. cap. VI)
            avviene, come indicato dall’art. 23, comma 1 del Trattato, attraverso l’applicazione
            delle norme del diritto internazionale e delle conseguenti norme italiane. 
Tuttavia, il rapporto fra i due
            ordinamenti diviene più complesso quando si entra nel campo della giurisdizione penale
            (art. 22, Trattato). Qui è previsto che lo Stato italiano, a richiesta della Santa Sede
            e per delegazione in singoli casi o in modo permanente, possa provvedere direttamente –
            applicando la legge penale italiana – al perseguimento dei delitti commessi nello Stato
            della Città del Vaticano (art. 22, comma 1, Trattato). 
Se un atto è considerato penalmente
            rilevante da entrambi gli ordinamenti, ed è stato commesso nel territorio italiano, il
            Trattato prevede che chiunque l’abbia commesso, e si rifugi nel
            territorio dello Stato vaticano, debba essere consegnato dalla Santa Sede allo Stato
            italiano (art. 22, comma 2, Trattato); se la persona che ha commesso il reato si
            rifugia, invece, all’interno degli immobili coperti da extraterritorialità
                (ex art. 15, Trattato), l’autorità di polizia italiana – previo
            invito delle competenti autorità vaticane – può procedere all’arresto (art. 22, comma 3,
            Trattato). Laddove invece fra i due ordinamenti non vi sia simmetria, anche soltanto per
            motivi meramente lessicali, la Santa Sede non è obbligata all’estradizione. 
Se a rifugiarsi nello Stato della
            Città del Vaticano è una persona imputata di avere commesso un reato in uno Stato
            diverso dall’Italia, si applicano le disposizioni in materia di estradizione contenute
            nell’ordinamento vaticano: tali disposizioni escludono l’estradizione se ad avere
            commesso il fatto è un cittadino vaticano e se tale fatto non è previsto come reato
            dall’ordinamento vaticano. Tuttavia, nei pochissimi casi di applicazione dell’art. 22
            del Trattato, si è registrata una differente interpretazione tra la giurisprudenza
            vaticana e quella italiana: mentre per i giudici vaticani il concetto di
                rifugiato ha sempre avuto una valenza e un’interpretazione
            strettamente lessicali (rifugiato è colui che, allontanatosi dal luogo del delitto, non
            vuole tornarvi per non essere arrestato), per la giurisprudenza italiana è rifugiato
            colui che ha commesso un delitto in Vaticano ed è comunque presente nel territorio
            italiano, eventualmente anche tradotto con forza (Bonnet). 
Il Trattato prevede un regime
            giuridico speciale per l’unica parte del perimetro del territorio dello Stato della
            Città del Vaticano rimasta aperta al pubblico, ossia piazza San Pietro (esplicitamente
            limitata dal lato esterno del colonnato del Bernini e dall’ideale linea di prolungamento
            che ne congiunge i due bracci). 
Quando la piazza è aperta al libero
            transito del pubblico, essa è soggetta ai poteri di polizia delle autorità italiane sino
            ai piedi della scalinata della basilica dove, se non invitate dalle competenti autorità
            vaticane, le autorità italiane sono tenute ad arrestarsi (art. 3, comma 2, Trattato). Si
            ricorda che, proprio in forza di questa norma, il 13 maggio 1981, quando vi fu
            l’attentato a Giovanni Paolo II, Ali Agca fu catturato in
            flagranza di reato dagli agenti italiani, regolarmente presenti in piazza San Pietro. 
Quando, invece, la piazza viene
            sottratta temporaneamente dalla Santa Sede al libero transito del pubblico (a suo
            insindacabile giudizio, in vista di particolari funzioni), le autorità italiane – a meno
            che non siano invitate dall’autorità competente vaticana a rimanere – devono ritirarsi
            al di là delle linee esterne del colonnato berniniano e del loro prolungamento (art. 3,
            comma 3, Trattato), con la conseguenza che si riespande pienamente su quel territorio il
            diritto, anche penale, dell’ordinamento vaticano (Lonardo, Durisotto). 
Pur non essendo espressamente
            previsto, è ormai invalso, per consuetudine e convenzione, che in regime di piazza
            aperta la manutenzione della piazza sia a cura del Comune di Roma, al punto che esso è
            ritenuto responsabile dei danni derivanti dal mancato adempimento (Bova, Jacobelli). 
Il Trattato Lateranense, ai sensi
            dell’art. 8, accorda una particolare tutela penale alla persona del pontefice, ritenuta,
            come già indicato dagli artt. 1 e 2 della legge delle guarentigie del 1871, «sacra e
            inviolabile»; ne consegue che lo Stato italiano punisce l’attentato, la provocazione a
            commetterlo, le offese e le ingiurie pubbliche commesse contro il pontefice, con le
            stesse pene stabilite per le medesime fattispecie a danno del presidente della
            Repubblica. 
Ulteriori disposizioni disciplinano
            i rapporti fra ordinamento vaticano e ordinamento italiano in merito alla notificazione
            degli atti in materia civile e commerciale. Tale materia è disciplinata dalla
            Convenzione tra la Santa Sede e l’Italia del 6 settembre 1932, che è particolarmente
            rilevante in quanto deroga alle classiche vie diplomatiche previste, come si è detto, ad
            esempio, in materia penale. Si prevede dunque che sia il procuratore della Repubblica a
            fare istanza al promotore di giustizia del tribunale vaticano (cfr. cap. VI), che
            provvederà a far notificare l’atto; per quanto riguarda le notificazioni da effettuare
            in Italia, si applica il procedimento inverso. In questo ambito, è interessante
            sottolineare che, all’art. 4 della Convenzione, la Santa Sede ha rinunciato al
            privilegio dell’immunità giurisdizionale relativamente alle citazioni in giudizio, in
            Italia, della Santa Sede, dello Stato della Città del Vaticano e del pontefice (e del
            suo patrimonio privato). Si prevede che la notificazione della
            citazione in giudizio sia sempre presso la persona del cardinale segretario di Stato
            mentre, per quanto riguarda la citazione in giudizio dello Stato vaticano, questa debba
            essere effettuata nei confronti del governatore, che ora, dopo le modifiche della Legge
            fondamentale del 2001, è il presidente del Governatorato dello Stato. 
Pertanto, la rinuncia della Santa
            Sede all’immunità giurisdizionale nei riguardi dello Stato italiano, in tali materie,
            consente di convenire in giudizio anche tutti gli altri soggetti dell’ordinamento della
            Chiesa, subordinati gerarchicamente alla Santa Sede (Finocchiaro). 
Un quarto ambito di intervento del
            Trattato Lateranense sui temi giudiziari attiene alla disciplina delle questioni
            relative al rapporto di lavoro dei dipendenti vaticani di cittadinanza italiana. Si
            tratta di un settore rispetto al quale è particolarmente difficile distinguere il datore
            di lavoro Stato della Città del Vaticano dal datore di lavoro Santa Sede, in ragione
            dell’inevitabile commistione tra i due soggetti. Non a caso la legislazione vaticana
            attribuisce la competenza su entrambi all’Ufficio del lavoro della Sede apostolica,
            ossia l’Ulsa (cfr. cap. VI). 
Fermo restando che è estraneo
            all’ordinamento italiano il rapporto di lavoro che sorge nello Stato della Città del
            Vaticano e che si svolge all’interno di esso, sussistono invece problemi di
            individuazione dell’autorità giurisdizionale competente – vaticana o italiana – per i
            rapporti di lavoro dei dipendenti della Santa Sede che operano in territorio italiano o
            negli immobili coperti da extraterritorialità. 
In generale può dirsi che, in
            analogia al regime previsto per i rapporti di lavoro dei dipendenti italiani di
            rappresentanze diplomatiche, se il lavoratore svolge una funzione istituzionale propria
            dell’organizzazione cui appartiene, è esclusa la giurisdizione italiana. Viceversa,
            rientrano nella giurisdizione dell’ordinamento italiano tutti quei rapporti di lavoro –
            come ad esempio quelli di un autista, un addetto alle pulizie, un tipografo – che si
            caratterizzano come attività ausiliarie «lontane dalle funzioni tipiche dell’attività
            ecclesiale» (Finocchiaro). 
Un ultimo accenno deve poi essere
            fatto al tema della giurisdizione sugli enti vaticani, rispetto al quale, ancora
            una volta, la principale difficoltà consiste nell’individuare il
            soggetto (Stato vaticano, Santa Sede, o perfino Chiesa universale) al quale l’ente
            appartiene e conseguentemente nel definire quale sia la normativa applicabile. 
Il principio base è che gli enti
            vaticani, in ragione della loro funzione, sono immuni dalla legislazione italiana,
            ancorché insistano sul territorio dello Stato italiano; più difficile è individuare gli
            «enti centrali della Chiesa», cui fa espresso riferimento l’art. 11 del Trattato
            Lateranense, definendoli «esenti da ogni ingerenza da parte dello Stato italiano»:
            questi ultimi, infatti, non trovano riscontro né nell’ordinamento canonico, né
            nell’ordinamento italiano. La dottrina tradizionale li individua negli enti che
            costituiscono la Santa Sede in senso lato (congregazioni, tribunali e uffici della Santa
            Sede) e che hanno personalità giuridica (Finocchiaro, Ciprotti). 
La questione della non ingerenza
            italiana negli enti centrali è emersa con forza in occasione del tentativo della
            magistratura italiana, negli anni Ottanta, di perseguire penalmente gli amministratori e
            i funzionari dello Ior (Istituto per le opere di religione). Nonostante la migliore
            dottrina abbia sostenuto che l’immunità dell’art. 11 copre l’attività lecita degli enti
            centrali della Chiesa e non esclude la responsabilità penale – che è personale – dei
            singoli funzionari (nel caso specifico nella bancarotta del Banco Ambrosiano), è un dato
            di fatto che la richiesta di estradizione di tali funzionari da parte dei giudici
            italiani si sia scontrata con l’interpretazione estensiva dell’art. 11 del Trattato,
            fornita tanto dai tribunali vaticani quanto dalla Corte di cassazione italiana. Peraltro
            quest’ultima, più recentemente, in occasione della vicenda di Radio Vaticana, ha mutato
            la propria giurisprudenza, consentendo il processo penale a carico dei dirigenti
            dell’emittente vaticana, sostenendo che, nonostante il principio di non ingerenza, non
            devono essere posti limiti «all’esercizio della giurisdizione penale per fatti illeciti
            i cui eventi si verifichino in territorio italiano e siano legati da rapporti di
            causalità con condotte poste in essere in territorio appartenente alla Santa Sede» (Sez.
            I penale, sent. n. 22516 del 2003). 




Capitolo quarto 

L’organizzazione costituzionale dello Stato 

Gli elementi costitutivi dello Stato vaticano – popolo, territorio e sovranità
                – sono fissati dai Patti Lateranensi del 1929. La cittadinanza vaticana non è basata
                sullo ius sanguinis o sullo ius soli, ma è
                prodotto del risiedere stabilmente in Vaticano. Il testo costituzionale vaticano
                delinea uno Stato di tipo monarchico, nel quale il sovrano assoluto – che entra in
                carica a seguito di un’elezione – detiene tutti i poteri: esecutivo, legislativo e
                giudiziario.





1. Elementi
            costitutivi e caratteri essenziali dello Stato 



Gli elementi costitutivi dello Stato
            vaticano, ossia i classici popolo, territorio e sovranità, sono tutti definiti e
            qualificati dal Trattato Lateranense del 1929. 
Non esiste, innanzitutto, un popolo
            vaticano in senso tradizionale. Il popolo vaticano, come scriveva Donato Donati, è
            semplicemente una «somma di individui» che divengono cittadini vaticani; questi tuttavia
            sono legati, come sottolineava nel 1994 Giovanni Paolo II, dal fatto di essere una
            «comunità che presta servizio alla Santa Sede». Peraltro vi è chi, come Piero Antonio
            Bonnet, scorge più vivamente di altri autori, anche in ragione dei benefici che lo Stato
            garantisce ai suoi cittadini, i tratti che rendono «quell’insieme di individui un
            popolo». 
Cittadini vaticani usualmente non si
            nasce, ma si diventa. La cittadinanza, ai sensi dell’art. 4 della (nuova) legge sulle
            fonti del 2009 e di quanto si prevedeva già con la legge del 1929 (cfr. cap. V),
            costituisce una materia riservata alla legislazione vaticana. 
L’acquisto della cittadinanza
            vaticana non segue i tradizionali criteri dello ius sanguinis
            (nascita da genitore cittadino) o dello ius soli
            (nascita nel territorio dello Stato). Essa è normalmente di tipo funzionale,
            essendo attribuita, in via generale, soltanto a coloro che hanno una stabile residenza
            nella Città del Vaticano. 
La cittadinanza, dunque, è
            conseguenza del risiedere in maniera stabile in Vaticano, da un lato, per ragione di
            dignità, carica, ufficio o impiego, dall’altro, per un beneficio concesso
            esplicitamente, in particolari condizioni, dal pontefice. 
        
In questo quadro, in base alla
            normativa vaticana che si è susseguita a partire dal 1929, sono cittadini vaticani: 
	 i cardinali residenti nello Stato della
                    Città del Vaticano o in Roma; 
	 coloro che risiedono stabilmente nella
                    Città del Vaticano per ragioni di dignità, carica, ufficio o impiego, quando
                    tale residenza sia prescritta per legge o per regolamento, oppure sia
                    autorizzata dal pontefice e per esso dal cardinale segretario di Stato;
                
	 coloro che, anche indipendentemente dalle
                    condizioni previste dalle due lettere precedenti, siano autorizzati dal
                    pontefice a risiedere stabilmente nella Città del Vaticano con concessione o con
                    conservazione della cittadinanza, per ragioni da apprezzarsi sovranamente;
                
	 il coniuge e i figli di un cittadino
                    vaticano, purché siano con lui conviventi e autorizzati a risiedere nella Città
                    del Vaticano; 
	 gli ascendenti e i fratelli e le sorelle
                    di un cittadino vaticano se conviventi e a suo carico; 
	 il giudice unico dello Stato della Città
                    del Vaticano (cfr. cap. VI); 
	 i componenti del corpo della Guardia
                    svizzera (a differenza dei componenti del corpo della Gendarmeria, che non sono
                    di regola cittadini vaticani) e quanti risiedono stabilmente nella Casa Santa
                    Marta (l’ex Ospizio di Santa Marta, nell’omonima piazza all’interno del
                    Vaticano, di fronte al lato sinistro della basilica di San Pietro, famosa
                    residenza – oggi ristrutturata – che ospita i cardinali elettori durante il
                    conclave); 
	 coloro che, pur cittadini italiani, per
                    ragioni d’ufficio sono membri delle rappresentanze diplomatiche della Santa Sede
                    nella loro qualità di personale di ruolo. Tuttavia, in base allo scambio di note
                    verbali tra la Santa Sede e il governo italiano del 1990, è riconosciuto che
                    queste persone, pur fruendo della doppia cittadinanza, vedano prevalere la
                    cittadinanza vaticana su quella italiana nei rapporti con lo Stato italiano.
                


La cittadinanza si perde, in via
            generale, in due modi. Per atto volontario, per effetto della rinuncia all’ufficio,
            all’impiego, o per definitivo abbandono della stabile residenza nel territorio; oppure
            per atto imposto, in caso di revoca dell’ufficio o
            dell’autorizzazione a risiedere o per cessazione delle condizioni in base alle quali era
            stata concessa la residenza (ad esempio una guardia svizzera che cessi il suo periodo a
            servizio del pontefice). 
Tra le ragioni che determinano una
            perdita automatica della residenza, la legge del 1929 e le sue successive modificazioni
            individuano le seguenti ipotesi: a) del coniuge, se il matrimonio è
            annullato o dispensato, oppure è pronunciata la separazione; b) dei
            figli e dei fratelli di un cittadino vaticano, al raggiungimento del venticinquesimo
            anno di età, eccetto che siano inabili al lavoro e debbano restare a carico del
            cittadino vaticano; c) delle figlie e delle sorelle di un cittadino
            vaticano, al momento del matrimonio. 
Inoltre, ai sensi dell’art. 6, la
            cittadinanza può essere persa anche dai cardinali, quando per qualsiasi ragione cessino
            di risiedere stabilmente nella Città del Vaticano o in Roma. 
In ogni caso, il pontefice può
            sempre intervenire per sanare eventuali perdite della cittadinanza. 
In forza di queste disposizioni,
            evidentemente, dallo status di cittadino vaticano non consegue
            alcun sentimento di appartenenza nazionale in senso proprio, ma esso comporta soltanto
            fedeltà al monarca sovrano dello Stato, il sommo pontefice. 
Tale non politicità, peraltro, viene
            confermata dal fatto che colui che non è più cittadino vaticano si vede ripristinare
            l’originaria e precedente condizione giuridica di cittadino di altro paese (qualora
            questi non abbia alcun titolo per essere cittadino di un altro paese, diviene
                ipso facto cittadino italiano, ai sensi dell’art. 9, comma 2,
            del Trattato). 
Su questa base, quindi, non esiste
            alcuna dinamica politica interna nei confronti dello Stato da parte di coloro che ivi
            vivono e risiedono, e infatti lo Stato della Città del Vaticano non riconosce diritti
            politici. 
Storicamente, lo Stato si è sempre
            dimostrato molto cauto nel riconoscere nuovi cittadini, al punto che, secondo gli ultimi
            dati statistici del 2008 (cfr. cap. I), presso il registro del Governatorato risultano
            iscritte – oltre al pontefice – solo 565 persone; i residenti non cittadini sono invece
            226.
        
Dal punto di vista territoriale, lo
            Stato della Città del Vaticano è una enclave, un territorio
            pienamente indipendente e sovrano situato completamente all’interno dello Stato
            italiano. 
L’estensione territoriale dello
            Stato vaticano corrisponde sostanzialmente, almeno nei termini originari del 1929, a
            quello «spazio di godimento» che lo Stato italiano, attraverso la legge delle
            guarentigie del 1871, aveva riconosciuto alla Santa Sede in via unilaterale (al punto
            che quando Leone XIII impose una tassa di ingresso ai Musei Vaticani, alcuni dissero che
            non poteva farlo in quanto egli era titolare del solo diritto di godimento e non di
            quello di proprietà). Il territorio dello Stato, nel suo nucleo essenziale, in base a
            quanto indicato nella pianta annessa al Trattato, è costituito dal palazzo Vaticano, con
            tutti gli edifici, i giardini, i terreni annessi e dipendenti, e da piazza San Pietro. 
Tuttavia da subito, sulla linea di
            confine, la pianta allegata al Trattato negli «Acta Apostolicae Sedis» e quella allegata
            nella «Gazzetta Ufficiale» del Regno d’Italia non corrispondevano. Tale discrepanza ha
            portato, già nell’agosto 1929, alla costituzione di una commissione ad
                hoc, che operò fino al 1933 e che tracciò un nuovo confine, che non venne
            però davvero ufficializzato. Per questo, anche successivamente (nel 1958, nel 1986 e nel
            1991), i due Stati hanno apportato ulteriori modifiche e aggiustamenti alla linea di
            confine che, seppur minimi, sono tuttavia importanti per uno Stato così piccolo
            (Aebischer). 
Le autorità dello Stato della Città
            del Vaticano – su espresso invito della Santa Sede – possono esercitare le loro funzioni
            anche in altri territori e immobili, in Roma e fuori Roma, per una superficie globale di
            più di quattrocentomila metri quadri, cui è riconosciuto il privilegio
            dell’extraterritorialità. Si tratta, per citare i principali, del complesso di San
            Giovanni in Laterano, della basilica di Santa Maria Maggiore, della basilica di San
            Paolo fuori le mura, del palazzo della Cancelleria, degli immobili del colle Gianicolo,
            tra cui l’Ospedale del Bambino Gesù, cui si è aggiunto come portato di accordi
            internazionali tra Stato italiano e Santa Sede il palazzo Pio, dichiarato – a eccezione
            dei locali dell’Auditorium – extraterritoriale nel 1979 in
            sostituzione del palazzo della Dataria, non più di proprietà della Santa Sede. 
Al di fuori della giurisdizione
            dello Stato vaticano, il Trattato Lateranense prevede, tuttavia, anche altre porzioni di
            territorio italiano soggette alla giurisdizione della Santa Sede nella sua qualità di
            Stato straniero. Si tratta degli immobili e degli edifici indicati dagli articoli da 13
            a 16 del Trattato, che godono del privilegio dell’extraterritorialità e delle immunità
            previste dal diritto internazionale: sono esenti da espropriazioni e tributi poiché di
            proprietà della Santa Sede o di altri suoi enti, ad esempio, le ville pontificie di
            Castel Gandolfo, che si estendono su una superficie di 55 ettari, dieci in più della
            Città del Vaticano. Questo complesso residenziale, da secoli, si è pienamente affermato
            come la residenza ufficiale del pontefice nei mesi estivi, tanto da essere qualificata,
            da ultimo, da papa Giovanni Paolo II come il Vaticano «secondo» (rispetto alla città del
            Vaticano e al Vaticano «terzo», come poi egli stesso avrebbe affettuosamente definito il
            Policlinico Agostino Gemelli in ragione dei suoi ripetuti periodi di ricovero). 
Infine, sempre riguardo al
            territorio, occorre ricordare che l’intera Città del Vaticano e gli immobili
            extraterritoriali della Santa Sede in Roma (a eccezione del Pontificio seminario romano
            minore) sono tutelati dalla Convenzione Unesco del 16 novembre 1972 sulla protezione del
            patrimonio mondiale, culturale e naturale, in quanto inseriti nell’apposita lista dopo
            l’adesione, nel 1982, della Santa Sede alla Convenzione stessa. 
Le garanzie che tutelano il suolo
            vaticano si estendono, ovviamente, anche alla colonna d’aria e allo spazio aereo
            sovrastante, rispetto al quale vige un generale divieto di sorvolo (che può essere però
            temperato da accordi specifici). 
Piena e completa sovranità
            appartiene allo Stato della Città del Vaticano. Come detto, la sovranità è legata
            strutturalmente a quanto previsto nelle Premesse del Trattato Lateranense del 1929 (cfr.
                amplius cap. III). 
Pur essendo due soggetti pienamente
            sovrani, l’unione che si viene a realizzare fra lo Stato della Città del Vaticano e la
            Santa Sede rende l’esistenza del primo funzionale e strumentale
            alle esigenze della seconda, a maggior ragione in considerazione del fatto che entrambi
            i soggetti, come ribadito anche nel Trattato, sono «sotto la sovranità del sommo
            pontefice» (art. 26). 
Pur dotato di personalità giuridica
            propria, riconosciuta anche a livello internazionale, lo Stato della Città del Vaticano
            esercita la propria soggettività internazionale di concerto con la Santa Sede. 
Ed è su queste basi, come detto,
            proprio in ragione del (particolare) concetto di popolo, del (limitato e intercluso)
            territorio, della (funzionale) sovranità, ossia della natura specifica degli elementi
            tipici del concetto di Stato, che vengono a porsi e a qualificarsi i caratteri
            distintivi di questo Stato. 
Sono tre, in particolare, i
            caratteri essenziali dello Stato vaticano: la patrimonialità, la strumentalità, la
            neutralità. 
È uno Stato patrimoniale, in quanto
            di «piena proprietà» della Santa Sede (Premesse al Trattato) e, attraverso essa, del
            sovrano, il pontefice. Ciò inserisce il modello dello Stato vaticano nell’antica
            concezione medievale e feudale del Patrimonialstaat di tipo
            germanico, nel quale tutti gli elementi materiali, come il territorio o il popolo,
            appartenevano al patrimonio proprio del sovrano. 
In questo senso, proprio sulla scia
            di quanto premesso nel Trattato, lo Stato vaticano non ha alcuna – ancorché meramente
            organizzativa – «funzione sociale» da svolgere per provvedere alla «società vaticana». È
            uno Stato strumentale, è uno Stato-apparato, tutto proteso a realizzare le volontà del
            pontefice per garantire, come suo mezzo, il pieno esplicarsi dell’azione della Santa
            Sede. 
Infine, come detto, è uno Stato
            neutrale, in quanto mira a rimanere estraneo, al pari della Santa Sede, alle
            «competizioni temporali fra gli altri Stati» (art. 24, Trattato). 
A latere, vi
            sono due ulteriori caratteri che possono emergere dalla vicenda storica di questo Stato. 
Da un lato il fatto che, nei suoi
            ottant’anni di vita, esso ha cercato, lentamente ma progressivamente, di sottoporsi esso
            stesso al proprio diritto, impegnandosi a mantenere comportamenti da «Stato di diritto». 
Dall’altro, nonostante vi sia chi
            sottolinea che lo Stato della Città del Vaticano è uno Stato confessionale (anzi – come
            ha evidenziato autorevolmente Pietro Agostino D’Avack – saremmo
            di fronte addirittura a uno Stato ierocratico, ossia fondato sul «dominio dei
            sacerdoti»), non si può non rilevare che, in realtà, in tutto l’ordinamento
            costituzionale vaticano non vi è un espresso richiamo alla religione cattolica e che i
            comportamenti, anche quando contrari alla cosiddetta morale cattolica, nella misura in
            cui restano privati, non assumono alcuna rilevanza pubblica. 
La forma di governo dello Stato
            della Città del Vaticano è una monarchia assoluta che, in forza dell’eredità dello Stato
            pontificio, ha carattere elettivo. 
Non è prevista alcuna separazione
            dei poteri, in quanto il pontefice ha «la pienezza dei poteri legislativo, esecutivo e
            giudiziario» (art. 1, comma 1, l.f. 2001). 
Il sovrano è eletto nel conclave
                (cfr. infra, par. 2) ma, nel periodo di
            tempo che intercorre tra la morte di un pontefice e l’elezione del suo successore (fatto
            anche di riti e di atti precisamente codificati), ossia in presenza della «Sede
            apostolica vacante», i poteri passano al Collegio dei cardinali. Tale Collegio può
            tuttavia emanare disposizioni legislative «solo in caso di urgenza e con efficacia
            limitata alla durata della vacanza», a meno che le stesse non siano poi confermate dal
            nuovo pontefice. 

2.
            Formazione ed evoluzione fino alla Legge fondamentale del 2001 



Con i Patti Lateranensi del 1929 si
            dovette da subito provvedere, in maniera efficace quanto rapida, alla costruzione delle
            basi giuridiche dell’ordinamento costituzionale dello Stato vaticano. 
Era necessario, infatti, creare
                ex novo l’ordinamento di uno Stato moderno conciliandolo,
            tuttavia, con la millenaria tradizione giuridica dell’ordinamento canonico e della
            Chiesa cattolica. La sfida, insomma, era quella di costruire un ordinamento finalizzato
            alla Santa Sede e alla Chiesa cattolica, senza tuttavia perdere tutti quegli elementi,
            le caratteristiche, le qualità che dovevano rendere lo Stato vaticano un soggetto
            statuale pienamente sovrano (Jemolo). Un lavoro davvero non semplice e da portare a
            termine prima possibile, ossia entro lo scambio delle ratifiche
            tra la Santa Sede e l’Italia. 
Pio XI affidò tale compito a colui
            che più da vicino, in nome e per conto della Santa Sede, aveva seguito le trattative
            finalizzate alla conciliazione con l’Italia: l’avvocato Francesco Pacelli. Egli
            proveniva da una famiglia assai devota alla Santa Sede e tradizionalmente vocata agli
            studi giuridici (non da ultimo, il fratello Eugenio, futuro Pio XII, laureato anch’egli
                in utroque iure, si era applicato con capacità – in qualità di
            segretario della commissione preparatoria voluta da Pio X – alla stesura del Codice di
            diritto canonico del 1917). 
Dal 23 febbraio 1929, come indica il
            prezioso Diario della Conciliazione redatto da Francesco Pacelli
            (edito postumo nel 1959 a cura di Michele Maccarone), Pio XI autorizzò a chiamare, come
            collaboratore di Pacelli, per «il progetto di sistemazione dello Stato vaticano e della
            legislazione», uno dei maggiori giuristi italiani del primo Novecento, l’israelita
            Federico Cammeo. Egli, «il grande» come lo definì Massimo Severo Giannini, con maestria
            e sapienza invidiabili mise la propria scienza e la propria competenza al servizio di
            un’impresa di portata storica: dare corpo al nascente Stato vaticano, senza sradicarlo
            dalla sua tradizione. E Cammeo, brillante studioso «concreto quanto completo»
            (Morbidelli), non venne meno al compito, dimostrando tutta la sua sensibilità e capacità
            di giurista multiforme, affrontando con dedizione, metodo e applicazione tutte le
            difficoltà giuridiche. 
Il problema di cui Cammeo si fece
            carico era quello, in sostanza, di comporre il dato equitativo della tradizione
            canonistica con quello proprio dell’elaborazione di un ordinamento giuridico
            modernamente plasmato sul diritto positivo, non dimenticando mai il portato della storia
            e delle dinamiche, anche politico-diplomatiche, che avevano determinato la nascita dello
            Stato vaticano (Grossi). 
Dunque, sotto l’egida di Pacelli e
            soprattutto di Cammeo (che tristemente, a causa delle leggi razziali del 1938, morì
            abbandonato da tutti, senza aiuto alcuno, così come avvenne successivamente alla moglie,
            alla figlia e alla cognata, morte nel campo di sterminio di Auschwitz nel 1944), prese
            corpo assai rapidamente l’ordinamento vaticano, così che lo
            stesso giorno in cui fu istituito lo Stato, il 7 giugno 1929, furono promulgate con
                motu proprio da Pio XI (e pubblicate l’8 giugno come
                Supplemento negli «Acta Apostolicae Sedis») le sei leggi
            fondamentali (cfr. cap. V). 
Da allora, e per i successivi
            ottant’anni, in questa monarchia assoluta le dinamiche interne dell’esercizio del potere
            si sono caratterizzate sostanzialmente per tre tendenze (Cardia): all’aumentare degli
            interventi del pontefice nel governo universale della Chiesa e, più in generale, nella
            scena mondiale, ha corrisposto la progressiva delegazione del potere negli affari
            interni dello Stato; dall’affidare a laici l’esercizio del governo dello Stato vaticano
            si è via via passati ad assegnarlo, sempre più, a ecclesiastici; da ultimo e dopo la
            nuova Legge fondamentale del 2001, sembra potersi registrare, inoltre, la tendenza a
            marcare una distinzione fra gli organi che esercitano il potere legislativo e quelli che
            esercitano il potere esecutivo (pur derivando entrambi, ovviamente, da nomina del
            pontefice). 
È la Legge fondamentale che, come
            detto, qualifica l’ordinamento. Questo testo, sostanzialmente di rango costituzionale,
            delinea una forma di Stato di tipo monarchico nel quale al sovrano assoluto elettivo, il
            pontefice, vengono attribuiti tutti i poteri. 
L’esercizio di tali poteri, in base
            alla Legge fondamentale del 1929, era articolato fra diversi organi, sebbene il potere
            legislativo restasse – così come la rappresentanza internazionale – nelle mani del
            sovrano che, da legislatore supremo, poteva delegarlo in casi specifici o per singoli
            temi. 
L’esercizio del potere esecutivo
            veniva, invece, stabilmente delegato a un governatore, nominato e revocato direttamente
            dal sovrano, che poteva emanare regolamenti e ordinanze in esecuzione di leggi; da lui
            dipendeva il corpo della Gendarmeria pontificia che, ai fini della sicurezza e della
            polizia, poteva essere coadiuvato anche dalla Guardia svizzera. Accanto al governatore
            operava anche un organo consultivo di tipo monocratico, il consigliere generale dello
            Stato, nominato dal pontefice, responsabile direttamente ed esclusivamente nei suoi
            confronti. 
Successivamente, nel 1932, con la
            legge sull’ordinamento del Governatorato, a questo quadro si aggiunse
            anche un Consiglio centrale che, oltre ad avere compiti
            consultivi, svolgeva anche funzioni esecutive, come il coordinamento dei servizi del
            Governatorato e l’esecuzione delle deliberazioni e delle ordinanze del governatore (cfr.
                infra). 
Riguardo al potere giudiziario, che
            nel tempo è quello che ha forse sofferto di più il tentativo di armonizzazione della
            tradizione canonistica negli schemi di uno Stato tendenzialmente moderno (Dalla Torre),
            l’esercizio veniva delegato a vari organi: il giudice unico in materia civile; il
            giudice delle contravvenzioni in materia penale; il tribunale di prima istanza, con
            competenza civile e penale; la Sacra Romana Rota, come giudice di appello civile e
            penale; infine il Supremo tribunale della Segnatura apostolica. La nomina e la revoca
            del personale giudiziario di tutti questi organi spettavano al pontefice. 
Questa struttura originaria ha
            conosciuto nel corso degli anni varie modifiche, fino ad arrivare alla riforma della
            Legge fondamentale del 2001. 
Tali modifiche si erano rese
            necessarie, da un lato, in ragione della concreta funzionalità, non più in
                vitro, di organi e istituti; dall’altro, per l’emergere sempre più forte
            dei vincoli di proiezione esterna che il suo «ministero» ha imposto al pontefice nel
            corso del tempo. 
Sei sono le fasi nelle quali può
            essere suddiviso il processo di riforma dell’ordinamento vaticano: cinque prima della
            Legge fondamentale del 2001 (1932-1939; 1968-1969; 1984; 1987; 2000-2001) e poi una
            sesta, nel 2008, che ha portato alla riforma della legge sulle fonti del diritto (legge
            n. LXXI), approvata da Benedetto XVI «per procedere ulteriormente nel sistematico
            adeguamento normativo dell’ordinamento giuridico dello Stato della Città del Vaticano». 
Già nei primi dieci anni dalla
            nascita dello Stato, tra il 1929 e il 1939, Pio XI e Pio XII apportarono alcune
            importanti modifiche alla legislazione e all’ordinamento vaticani: dapprima riguardo al
            potere esecutivo, attraverso l’approvazione della legge sull’ordinamento del
            Governatorato del 1932 che istituiva, accanto al governatore, il Consiglio centrale; e
            poi riguardo a quello legislativo, attraverso la prima importante modifica della Legge
            fondamentale, decisa direttamente da Pio XII con un suo semplice biglietto del 20
            marzo 1939, con il quale istituiva la Pontificia Commissione per
            lo Stato della Città del Vaticano. Peraltro, è da sottolineare che tale atto risale ai
            primi giorni del suo pontificato, a dimostrazione del forte interesse di Pio XII a un
            migliore governo dello Stato, frutto forse della sua precedente esperienza di segretario
            di Stato. 
Questa commissione assorbiva,
            sostanzialmente praeter legem, le funzioni e i poteri prima
            attribuiti al Consiglio centrale e poi anche al governatore, posto che dopo la morte nel
            1952 del marchese Camillo Serafini – l’unico governatore che sia mai stato designato –
            vi sarà la vacatio officii fino alla soppressione della figura
            istituzionale nel 1969. 
È sempre Pio XII che, nel 1946,
            promulga il Codice di procedura civile e riforma l’ordinamento giudiziario,
            strutturandolo più similmente a quello italiano e cercando di dare prime risposte al
            necessario e imprescindibile obiettivo di distinguere il foro ecclesiastico da quello
            statale. 
Tuttavia è con Paolo VI che prende
            avvio la seconda e più incisiva fase di riforma ordinamentale, quella degli anni
            1968-1969. Sotto il suo pontificato, infatti, nel 1968 venne istituita la Consulta per
            lo Stato della Città del Vaticano, organismo collegiale di natura consultiva che ebbe
            però scarsa attività, e nel 1969, a quarant’anni dalla nascita dello Stato, fu
            promulgata una nuova legge sul governo dello Stato della Città del Vaticano (legge n.
            LI). 
Con questo testo, Paolo VI non
            soltanto confermava l’istituzione della Pontificia Commissione voluta da Pio XII, ma ne
            dilatava l’operatività anche all’ambito legislativo e affidava – tranne che per
            l’emanazione dei regolamenti – al delegato speciale, nominato direttamente dal pontefice
            e non più dalla Pontificia Commissione, l’esercizio di specifiche attribuzioni
            esecutive, prima in capo al governatore. 
La Pontificia Commissione nel giugno
            1969 divenne quindi nello Stato vaticano l’organo chiamato a esercitare, in nome e per
            conto del sovrano, sia il potere legislativo sia il potere esecutivo. 
Il lungo pontificato di Giovanni
            Paolo II si caratterizza soprattutto, di fronte all’aumento vertiginoso del ruolo del
            papa nella mondiale cura pastorale, per l’affidamento alla Segreteria di Stato dei
            compiti di cura dello Stato. 
        
Ciò caratterizza la terza tappa di
            riforma, segnata nel 1984 da un chirografo del pontefice, pubblicato direttamente negli
            «Acta Apostolicae Sedis» (e non – come di regola – nel loro
                Supplemento) con il quale venne affidato pro
                tempore al segretario di Stato lo speciale mandato di rappresentare il
            pontefice «nel governo civile dello Stato della Città del Vaticano» e di esercitare in
            nome suo i poteri e le relative responsabilità riguardanti la «sovranità temporale nel
            medesimo Stato». Era, nei fatti, una vera e propria supplenza nell’esercizio delle
            funzioni sovrane che taluni studiosi non hanno esitato a paragonare alla classica
            «luogotenenza» (Dalla Torre e Cardia). 
Di lì a poco, nel 1987, Giovanni
            Paolo II – sempre attraverso il segretario di Stato – riformò nuovamente il sistema
            giudiziario, organizzandolo intorno a quattro organi (giudice unico, tribunale, Corte
            d’appello e Corte di cassazione), mentre contestualmente, con il motu
                proprio
            «Quo civium iura», costituì nella diocesi di Roma, per lo Stato
            vaticano, un tribunale ecclesiastico di prima istanza per le cause di diritto canonico
            (cfr. cap. VI). 
Tuttavia la crescente esigenza di
            provvedere, con rapidità ed efficienza, all’attività esecutiva aveva condotto alla
            promulgazione della nuova Legge fondamentale del 2001, che sostituisce quella del 1929. 
Le ragioni della nuova Legge
            fondamentale, di rilievo costituzionale – perché tale sembra la si debba considerare,
            anche formalmente, in quanto pubblicata senza alcun numero d’ordine –, sono illustrate
            già nel preambolo del motu proprio con il quale Giovanni Paolo II
            la promulga. Nel documento si specifica, infatti, che il papa ha deciso di intervenire,
            da un lato, spinto dalla «necessità di dare forma sistematica e organica» ai mutamenti
            introdotti in fasi successive nell’ordinamento giuridico vaticano; dall’altro per
            rendere tale ordinamento «sempre meglio rispondente alle finalità istituzionali dello
            stesso Stato», garanzia della libertà della Sede apostolica e mezzo per assicurare
            «l’indipendenza reale e visibile del romano pontefice nell’esercizio della Sua
            missione». 
La gestazione della nuova Legge
            fondamentale è durata quasi dieci anni.
        
Si è articolata, sostanzialmente, in
            tre fasi: una prima, a partire dal 1991, quando il cardinale Castillo Lara, allora
            presidente della Pontificia Commissione, costituì una commissione di studio all’interno
            del Governatorato con il compito di armonizzare la legislazione fondamentale dello
            Stato, predisponendo una proposta che avrebbe dovuto coordinare i due testi principali
            sul governo dello Stato (la l.f. del 1929 e quella sul governo del 1969). Ma poi tutto
            si arenò. 
Si ebbe allora una seconda fase, nel
            1996-97, quando lo stesso cardinale presidente si fece carico, insieme ad alcuni
            collaboratori, di predisporre una riforma completa della Legge fondamentale del 1929
            che, pur presentata alla Segreteria di Stato, non ebbe tuttavia seguito. 
Infine, l’insediamento nel 1997 del
            nuovo presidente della Commissione, il cardinale Edmund Szoka, aprì una terza fase, che
            nel novembre 1998, in un incontro con Giovanni Paolo II, trovò l’impulso decisivo per
            una riforma organica della Legge fondamentale, in funzione della quale fu istituita
            un’apposita commissione di studio. 
Dalle quattordici riunioni tenute
            tra il febbraio e il novembre 2000 è nato il testo proposto al sovrano e poi, con le sue
            modifiche, promulgato e pubblicato a sostituzione della Legge fondamentale n. I del 1929
            (Corbellini). 
La nuova Legge fondamentale,
            approvata il 26 novembre 2000 e in vigore dal 22 febbraio 2001 (festa della Cattedra di
            San Pietro), prevede una forma di Stato monarchica assoluta, di tipo elettivo, nella
            quale, come nel 1929, tutti i poteri sono saldi nelle mani del sovrano. 
La caratteristica principale di
            questa legge, in via generale, è che essa fa sintesi delle riforme (e delle relative
            evoluzioni nelle prassi) realizzate nel corso degli ottant’anni di vita dello Stato, pur
            concentrandosi soprattutto su una (migliore) delimitazione – per quanto sia possibile in
            uno Stato assoluto, senza separazione dei poteri – dei poteri legislativo ed esecutivo. 
Sul piano della forma di governo,
            infatti, la legge conferisce alla Pontificia Commissione per lo Stato, in via generale e
            permanente, l’esercizio del potere legislativo, mentre il potere esecutivo viene
            esercitato dal presidente della stessa Commissione che, in questa veste, è
            presidente del Governatorato ed è coadiuvato dal segretario
            generale del Governatorato e dal vicesegretario generale. 
Al tempo stesso, la legge istituisce
            un organo consultivo del sovrano, composto dal consigliere generale e dai consiglieri
            dello Stato, che può funzionare collegialmente o singolarmente, sia riguardo alla
            produzione di atti legislativi sia rispetto a quelli di natura amministrativa. 
Per quanto riguarda il potere
            giudiziario, come sottolineano Giuseppe Dalla Torre e Nicola Picardi, se nel 1929 i
            magistrati erano titolari di una semplice potestà delegata, in base alla nuova legge
            sono titolari di una potestà ordinaria vicaria. Dal punto di vista strutturale, più
            organicamente di prima, la legge da un lato prevede una migliore distinzione tra foro
            vaticano e foro ecclesiastico e il ruolo principale dell’Ufficio del lavoro della Sede
            apostolica, Ulsa (cfr. amplius cap. VI); dall’altro consente
            l’emergere della tutela dell’interesse legittimo (e non solo del diritto soggettivo) a
            fronte di un atto amministrativo illegittimo; atto che oggi può essere annullato
            dall’autorità giudiziaria (nella Legge fondamentale del 1929, l’autorità giudiziaria
            poteva invece ordinare il risarcimento del danno se l’atto ledeva diritti soggettivi). 
Infine, è del 2008 (cfr. cap. V)
            l’ultima modifica di rilievo dell’ordinamento vaticano, con la promulgazione della legge
            sulle fonti del diritto (n. LXXI). 

3. Il sommo
            pontefice, capo dello Stato 



Il sommo pontefice è il sovrano
            assoluto dello Stato della Città del Vaticano, avendo «la pienezza dei poteri
            legislativo, esecutivo e giudiziario» (art. 1, comma 1, l.f. 2001). 
Non vi è atto normativo che non sia
            sottoposto alla considerazione del sommo pontefice per il tramite della Santa Sede, che
            è anche il suo mezzo per la rappresentanza dello Stato nei rapporti con gli Stati esteri
            e con gli altri soggetti di diritto internazionale, per le relazioni diplomatiche e per
            la conclusione dei trattati (art. 2, l.f. 2001). 
Come riaffermato anche dalla recente
            legge sulle fonti (cfr. cap. V), il pontefice può promulgare leggi per lo Stato della
            Città del Vaticano o delegare, in via provvisoria o permanente,
            l’esercizio del potere ad altri, ossia, a oggi, alla Pontificia Commissione e al
            cardinale presidente del Governatorato. 
Le leggi emanate dal pontefice, in
            genere con motu proprio, rappresentano una fonte sovraordinata
            rispetto alle altre leggi. Inoltre, poste in essere dal sovrano, in «certa scienza, con
            la pienezza della Nostra Sovrana autorità», esse si caratterizzano per avere
            consuetamente un carattere di generalità e di astrattezza e per non dover rispettare
            alcun procedimento legislativo. 
Il papa è eletto direttamente dai
            cardinali elettori nel conclave, termine che identifica sia l’assemblea di questi sia il
            luogo fisico – di norma la Cappella Sistina e l’area circoscritta nella quale sono
            preclusi i contatti con l’esterno – dove si procede all’elezione (che tradizionalmente,
            infatti, è chiusa a chiave, appunto cum clave, fino a elezione
            avvenuta). 
Dal punto di vista simbolico, vale
            la pena notare che la tiara o triregno (copricapo simbolo nelle tre corone del suo
            essere padre dei re, rettore del mondo, vicario di Cristo), pur comparendo tuttora negli
            stemmi dello Stato della Città del Vaticano e della Santa Sede, non è stata più
            utilizzata dagli ultimi tre pontefici e che l’ultima incoronazione è avvenuta nel 1963.
            Peraltro, Benedetto XVI nel proprio stemma ha scelto di sostituire la tiara con la
            mitria. 
L’elezione del pontefice, cioè la
            scelta del vescovo di Roma, per tutto il primo millennio è avvenuta sostanzialmente
            secondo la formula procedurale dell’elezione fatta «dal clero e dal popolo»; dal 1059,
            con il decreto di Nicolò II In nomine Domini, è stato previsto che
            a eleggere il pontefice siano soltanto pochi e autorevoli membri del clero romano, i
            cardinali (o più esattamente i vescovi-cardinali), mentre solo più tardi il collegio
            elettorale verrà allargato anche agli altri cardinali (quelli presbiteri e diaconi),
            raggruppati secondo la classica tripartizione dell’ordine sacro (diaconi, presbiteri,
            vescovi) già delineata da sant’Ignazio di Antiochia nel II secolo. 
Il conclave, nella sua qualità di
            punto iniziale e finale nella storia di quella che Walter Ullmann ha definito la
            «monarchia papale», ha subito molte evoluzioni nel corso dei
            secoli. Nel tempo, infatti, si sono evidenziate, de jure et de
                facto, modalità diverse non soltanto nel modo di elezione del pontefice –
            come la nomina per acclamazione da parte del Collegio dei cardinali o l’elezione per
            compromesso, cioè la delega della decisione da parte del Collegio cardinalizio a un
            gruppo ristretto di grandi cardinali elettori – ma anche interventi diretti a evitare
            una totale «autoreferenzialità ecclesiastica» (Melloni) nello scegliere il pontefice. 
D’altronde si deve ricordare, da un
            lato, che per secoli, in ragione dell’unione tra poteri spirituale e temporale, per
            l’aristocrazia italiana ed europea il titolo cardinalizio ha rappresentato un obiettivo;
            dall’altro, che nel tempo sono stati numerosi i tentativi di riformare – talvolta per
            ridurlo, altre per estenderlo – il privilegio del cosiddetto vetum
                exclusionis, ossia la possibilità di ingerenza delle maggiori corti
            europee nella scelta del pontefice. Questa sorta di «compartecipazione del potere civile
            all’elezione papale», come ricorda Giorgio Rumi, è iniziata sostanzialmente alla fine
            del Cinquecento da parte della corona di Spagna ed è terminata nel 1903 con il caso del
            veto – espresso dal cardinale arcivescovo di Cracovia, in nome e per conto
            dell’imperatore d’Austria e re d’Ungheria Francesco Giuseppe – al cardinale Mariano
            Rampolla del Tindaro, segretario di Stato di Leone XIII, reo di condurre una politica
            filofrancese e di essere favorevole alla Russia zarista, contro la Chiesa di Polonia
            (tuttavia, subito dopo la sua elezione nel 1904 fu proprio Pio X ad abolire il veto con
            la costituzione apostolica Commissum nobis) (Trincia). 
Il conclave, come sottolinea Alberto
            Melloni, «sopravvive e dura perché cambia», e il suo dinamismo intrinseco si conferma a
            maggior ragione oggi all’interno di un sistema informativo planetario (utilizzato –
            beninteso – anche dalla stessa Chiesa), che lo rende contestualmente contenitore (oltre
            che contenuto) di forte interesse e valore mediatico. 
Anche per questo motivo Giovanni
            Paolo II, sulla scia di quanto fatto in precedenza da Paolo VI, ha voluto regolare con
            grande attenzione e dettaglio il modo di elezione del romano pontefice, con la
            costituzione apostolica Universi Dominici Gregis del 22 febbraio
            1996, che, tra l’altro, di recente è stata ulteriormente modificata da
            Benedetto XVI con motu proprio dell’11
            giugno 2007 (De aliquibus mutationibus in normis de electione Romani
                Pontificis). 
In particolare, Benedetto XVI ha
            previsto, in linea con la Romano pontifici eligendo di Paolo VI del
                1o ottobre 1975, che l’elezione del pontefice, per essere
            valida, debba avvenire a maggioranza dei due terzi dei cardinali elettori presenti nel
            Sacro Collegio. Nel caso in cui il conclave non trovi un accordo per oltre trenta
            scrutini in dieci giorni, è previsto il ballottaggio fra i due cardinali che abbiano
            ricevuto il maggior numero di voti nell’ultimo scrutinio: questi non avranno diritto di
            voto. 
La novità fondamentale che
            caratterizza la riforma di Benedetto XVI è che, anche in caso di ballottaggio, è
            richiesta per l’elezione la maggioranza dei due terzi dei presenti; e ciò diversamente
            da quanto già disposto da Giovanni Paolo II che, in caso di stallo prolungato, lasciava
            alla semplice maggioranza del Sacro Collegio la possibilità di decidere l’elezione del
            nuovo pontefice. 
Si direbbe, a prima vista, una
            scelta ispirata dalla necessità di valorizzare l’idea di una Chiesa universale: di
            fronte all’esigenza di eleggere il pontefice in un tempo breve (anche per non lasciare
            la Chiesa a lungo senza la sua reale guida), Benedetto XVI sottolinea, attraverso
            l’elezione a maggioranza qualificata, la parallela necessità che l’eletto sia
                quam maxime rappresentativo del Collegio, e dunque
                amplius dell’universalità della Chiesa. 
Eppure, da un punto di vista
            tecnico, non si può non rilevare che, se di norma il ballottaggio viene introdotto per
            arrivare quanto prima a una decisione, la scelta di legare tale strumento a una
            maggioranza dei due terzi costituisce un aggravio – non una semplificazione – del
            procedimento decisionale. Un aggravio rispetto al quale, peraltro, non è prevista alcuna
            via d’uscita nell’ipotesi in cui i cardinali non convergano con tale maggioranza
            qualificata su un nome. Al tempo stesso, da un punto di vista storico, la tradizione dei
            conclavi ci indica che può anche essere scelto, in un serrato confronto tra due figure,
            un outsider, un terzo sul quale convergere. Possibilità, superato
            un certo numero di scrutini, preclusa invece dall’attuale sistema elettorale.
            
        
Dal punto di vista dell’elettorato
            passivo, può essere eletto papa ogni battezzato (o che abbia manifestato l’intenzione di
            battezzarsi già da prima della nomina) che abbia i requisiti per essere eletto vescovo. 
Dal punto di vista dell’elettorato
            attivo, non tutti i cardinali – ossia coloro che sono pubblicamente nominati da un
            pontefice durante l’assemblea dei cardinali, il concistoro, in maniera pubblica (essendo
            possibile divenirlo in pectore, nomina segreta del papa che, se non
            resa nota, resta priva di effetto) – eleggono il sommo pontefice. 
Il collegio degli elettori è
            composto, infatti, dai cardinali che non hanno superato gli ottant’anni di età, il cui
            numero massimo è stato stabilito in 120 da Paolo VI nel motu
                proprio
            «Ingravescentem aetatem» del 21 novembre 1970, e nella vigente
            cost. apost. Universi Domini Gregis  del 22 febbraio 1996. 
La procedura dello scrutinio è
            assai dettagliata e si svolge in tre fasi: il prescrutinio, lo scrutinio vero e proprio
            e il postscrutinio. 
Nel prescrutinio vengono preparate
            e distribuite le schede di voto, almeno due o tre per ciascun cardinale elettore. Le
            schede, di forma rettangolare e fatte in modo da poter essere piegate in due, recano
            nella metà superiore, in caratteri a stampa, le parole Eligo in Summum
                Pontificem. La metà inferiore è lasciata in bianco e lì si dovrà scrivere
            il nome del votato, segretamente e con calligrafia non riconoscibile. Poi l’ultimo
            cardinale diacono estrae a sorte nove nomi fra tutti i cardinali elettori e i
            sorteggiati sono chiamati a svolgere le seguenti funzioni: scrutatore,
                infirmarius – ossia incaricato di raccogliere i voti degli
            infermi – e revisore, colui che controlla la correttezza dell’intera procedura. 
Nella seconda fase, quella dello
            scrutinio vero e proprio, ogni cardinale elettore porta all’altare, presso il quale
            stanno gli scrutatori e sul quale è posto un recipiente coperto da un piatto per
            raccogliere le schede, la sua scheda debitamente scritta e piegata. Dopo avere formulato
            ad alta voce il prescritto giuramento («Chiamo a testimone Cristo Signore, il quale mi
            giudicherà, che il mio voto è dato a colui che, secondo Dio, ritengo debba essere
            eletto»), depone la scheda nel piatto e, attraverso questo, la
            introduce nel recipiente-urna; così, fatto l’inchino all’altare, torna al suo posto.
            Deposte e mescolate le schede, si procede al conteggio per verificare che il numero
            delle stesse coincida con il numero degli elettori. Se così non è il voto è nullo e le
            schede vengono bruciate, procedendo a una seconda votazione; se invece le schede
            corrispondono al numero degli elettori, si esegue lo spoglio. 
Il primo degli scrutatori prende la
            scheda, la apre, osserva il nome dell’eletto, e la passa al secondo scrutatore che,
            accertato a sua volta il nome dell’eletto, la passa al terzo, il quale legge il nome a
            voce alta e lo annota su un foglio, come fanno gli altri. 
Concluso lo spoglio delle schede,
            gli scrutatori fanno la somma dei voti ottenuti dai vari nomi, e la annotano su un
            foglio a parte, mentre l’ultimo degli scrutatori, man mano che legge le schede, le
            perfora con un ago nel punto in cui si trova la parola eligo e le
            inserisce in un filo, per non perderle. Infine, al termine della lettura dei nomi, i
            capi del filo vengono legati con un nodo. 
Nella terza e ultima fase, il
            postscrutinio, gli scrutatori sommano tutti i voti e verificano il raggiungimento della
            prescritta maggioranza dei due terzi; se così è, si procede a domandare all’eletto se
            accetta o meno il «ministero petrino». In caso affermativo, da quel momento il nuovo
            papa è nel pieno dei suoi poteri. In ogni caso, dopo la revisione e il controllo delle
            schede e dei verbali, tutte le schede, insieme con gli eventuali appunti presi dai
            cardinali, vengono bruciate, segnalando, come è consuetudine, l’esito della votazione a
            seconda del colore della fumata che, come noto, se bianca indica l’avvenuta elezione.
            Alla fine dell’elezione il cardinale camerlengo, che presiede il periodo della
            cosiddetta «sede vacante», redige una relazione nella quale dichiara l’esito delle
            votazioni di ciascuna sessione. Questa relazione sarà consegnata al nuovo papa e poi
            sarà conservata nell’apposito archivio, chiusa in una busta sigillata, che non potrà
            essere aperta da nessuno, a meno che il pontefice non lo permetta esplicitamente. Se il
            nuovo pontefice eletto «non disporrà diversamente», egli, dopo essersi vestito con la
            veste bianca e i previsti paramenti, esce dalla sacrestia attigua e, rientrato nella
            Cappella Sistina, riceve l’atto di obbedienza dell’intero
            Collegio cardinalizio, che gli riconosce solennemente l’autorità
            (ogni cardinale si inginocchia e gli bacia l’anello). 
Con la pienezza dei poteri che
            ormai gli sono propri, in solenne processione, accompagnato dal decano del Collegio, dal
            maestro delle celebrazioni pontificie e dal primo dei cardinali diaconi (che annuncia al
            mondo il nome dell’eletto nonché il nuovo nome che egli ha scelto con la tradizionale
            formula «Annuntio vobis gaudium magnum: habemus papam reverendissimum ac illustrissimum
            dominum…»), il pontefice eletto si affaccia dalla loggia delle benedizioni della
            basilica di San Pietro, per impartire la benedizione apostolica Urbi et
                orbi (alla città di Roma e al mondo). In merito, è da sottolineare che
            soltanto Giovanni Paolo II e Benedetto XVI hanno fatto seguire, all’annuncio pubblico
            della loro elezione e prima della benedizione, anche un breve discorso dalla loggia
            della basilica di San Pietro. 
Da ultimo, si ricorda che Giovanni
            Paolo II è intervenuto anche a riformare la «logistica» del conclave prevedendo nuovi
            alloggi per i cardinali elettori in Vaticano, nella ristrutturata Domus Sanctae Martae,
            al posto delle precedenti celle provvisorie realizzate all’interno del palazzo
            Apostolico nel recinto del conclave. 

4. La
            Segreteria di Stato e il cardinale segretario di Stato 



La Segreteria di Stato di Sua
            Santità il Sommo Pontefice è l’organo della Curia romana di collaborazione più diretta
            con il pontefice nell’esercizio della sua «suprema missione» (art. 39, cost. apost.
                Pastor Bonus). 
Questo dicastero coadiuva il papa
            anche per quanto riguarda lo Stato della Città del Vaticano, pur essendo un’istituzione
            regolata dal diritto canonico e un soggetto cardine della Santa Sede e del governo della
            Chiesa universale. 
In nome e per conto del pontefice,
            la Segreteria di Stato opera in via generale sostanzialmente in tre ambiti: riguardo ai
            rapporti con gli Stati, e amplius, con i soggetti di diritto
            internazionale; riguardo alle attività connesse al ruolo del pontefice nella sua qualità
            di capo supremo della Chiesa cattolica e, dunque, anche nei rapporti e
            nelle relazioni con tutti gli altri dicasteri della Curia
            romana; riguardo alle attività connesse al ruolo del pontefice nella sua veste di
            sovrano dello Stato della Città del Vaticano. 
Nella sua qualità di più importante
            dicastero della Curia romana, la Segreteria di Stato trova origine sostanzialmente con
            il consolidarsi dello Stato pontificio nella prima metà del Quattrocento, ai tempi di
            Martino V (1417-1431), quando, per il disbrigo degli affari correnti e della
            corrispondenza diplomatica della Sede apostolica, letterati e umanisti vennero chiamati
            al servizio del pontefice con il ruolo di secretarii (Del Re e
            Serafini). 
Con il passare del tempo, il più
                stretto secretario collaboratore del pontefice acquisisce un
            ruolo autonomo, dapprima di segretario domestico, poi di vero e proprio fiduciario del
            papa; in pieno Cinquecento, spesso è un familiare del papa che assume la carica
            personale di «cardinal nipote o cardinal padrone». Con il tramonto del nepotismo il
            ruolo, però, nei fatti rimane e quello che era «l’incaricato della formazione del
            cardinal nipote», il cosiddetto «segretario intimo», assume le funzioni di questi,
            ricevendo, in ragione della costituzione apostolica di Innocenzo XII Romanum
                decet Pontificem del 1692, il titolo ufficiale di segretario di Stato,
            accentrando su di sé tutte le attività e gli affari di politica estera e interna della
            Santa Sede. 
Si viene a consolidare così il
            ruolo del segretario e della Segreteria di Stato, riformata più volte nel corso dei
            secoli. Infine, grazie alla riforma generale della Curia romana attuata da Paolo VI con
            la costituzione apostolica Regimini Ecclesiae universae del 15
            agosto 1967 e quella, sulla stessa linea, di Giovanni Paolo II attraverso la
                Pastor Bonus del 28 giugno 1988, la Segreteria di Stato e il
            suo segretario hanno assunto un ruolo ancor più rilevante. 
La Segreteria di Stato si
                articola, ratione materiae, in due sezioni: la sezione degli
            affari generali, sotto la guida del sostituto alla Segreteria di Stato, coadiuvato da un
            assessore, assistito da un viceassessore; e la sezione dei rapporti con gli Stati che,
            sotto la guida di un proprio segretario affiancato da un sottosegretario, essenzialmente
            attende agli affari e alle relazioni, soprattutto diplomatiche,
            con gli Stati e le organizzazioni internazionali. Questa sezione è dunque competente: a
            trattare gli affari propri per la promozione del bene della Chiesa, anche attraverso
            concordati e convenzioni; a rapportarsi – insieme con la prima sezione – per ciò che
            concerne i rappresentanti pontifici riguardo le nomine, gli avvicendamenti e i
            trasferimenti e, soprattutto, a coadiuvare le attività interne della Curia romana. 
Con la Legge fondamentale del 2001
            il ruolo della Segreteria di Stato nell’ordinamento vaticano viene confermato. Il nuovo
            testo le attribuisce, infatti, innanzitutto riguardo alla proiezione esterna dello Stato
            della Città del Vaticano, le funzioni di tramite del pontefice nei rapporti con gli
            Stati esteri e con gli altri soggetti di diritto internazionale, per le relazioni
            diplomatiche e per la conclusione dei trattati. 
Per quanto concerne invece gli
            affari interni dello Stato, si prevede che l’esercizio dell’attività legislativa,
            attribuito alla Pontificia Commissione per lo Stato della Città del Vaticano, avvenga
            previa sottoposizione alla Segreteria di Stato dei progetti di legge, che solo in
            seguito saranno trasmessi al pontefice. Per quanto riguarda invece l’attività esecutiva,
            di competenza del cardinale presidente della Pontificia Commissione, si dispone che
            quest’ultimo, nelle «materie di maggiore importanza» (art. 6), debba procedere di
            concerto con la Segreteria di Stato. 
Infine, anche i bilanci dello
            Stato, dopo essere stati approvati dalla Pontificia Commissione, sono sottoposti al
            pontefice, per il tramite della Segreteria di Stato. 
Nell’ordinamento vigente, dunque,
            la Segreteria di Stato rappresenta «l’alta direzione politica dello Stato vaticano», pur
            sempre evidentemente subordinata alle volontà del pontefice (Cardia). 
In questo quadro, solo una certa
            qual miopia potrebbe indurre a considerare sfumato il ruolo del cardinale segretario di
            Stato, semplicemente perché non esplicitamente menzionato dalla Legge
            fondamentale.
        

5. La
            Pontificia Commissione per lo Stato della Città del Vaticano 



Il potere legislativo, in base alla
            Legge fondamentale del 2001, appartiene al pontefice che ne ha la pienezza. Il supremo
            legislatore vaticano, tuttavia, ha disposto che il suo esercizio sia attribuito alla
            Pontificia Commissione per lo Stato della Città del Vaticano (art. 3, l.f. 2001). 
Tale potere viene dunque esercitato
            autonomamente dalla Commissione entro i limiti fissati dalla Legge fondamentale, dalla
            legge sulle fonti del diritto e dal proprio regolamento interno (approvato il 26 luglio
            2001, con decreto del cardinale presidente); peraltro, come detto, la Commissione e il
            suo cardinale presidente devono procedere di concerto con la Segreteria di Stato «nelle
            materie di maggiore importanza» (art. 6, l.f. 2001). 
La Pontificia Commissione è
            composta da un cardinale presidente e da altri cardinali (il cui numero non è
            predeterminato), tutti nominati dal sommo pontefice per un quinquennio. Alle sue
            adunanze partecipano, con il solo voto consultivo, anche il segretario generale e il
            vicesegretario generale del Governatorato. 
Alla Commissione, in quanto
            soggetto che esercita il potere legislativo in nome e per conto del sovrano, spettano
            sia l’iniziativa legislativa, in forma di proposta, sia il potere di emanare regolamenti
            generali; entrambi i provvedimenti seguono la medesima procedura in ordine alla loro
            elaborazione, approvazione, promulgazione e pubblicazione. 
L’iter
            legislativo prevede, innanzitutto, che la Pontificia Commissione eserciti l’iniziativa
            legislativa approvando una proposta di legge; l’iniziativa verrà poi formalizzata in un
            progetto di legge da parte degli uffici del Governatorato (e tale redazione avviene
            seguendo le linee guida relative ai «principi di tecnica legislativa» e alla
            «classificazione degli atti normativi Scv», predisposte in un documento della Segreteria
            di Stato del luglio 2001). 
A questo punto il progetto è
            ufficialmente presentato – anche da un relatore, se il presidente lo ritiene opportuno –
            per l’esame e la votazione della Commissione, che per ogni atto di sua competenza decide
            a maggioranza dei presenti (in caso di parità, dopo due votazioni inefficaci,
            il voto del presidente può dirimere la parità, ai sensi del
            canone 119, comma 2, dell’attuale Codice di diritto canonico del 1983). Per
            l’elaborazione dei progetti di legge la Commissione può avvalersi anche della
            collaborazione dei consiglieri dello Stato, di altri esperti nonché degli organismi
            della Santa Sede e dello Stato che possano esserne interessati. 
Dopo l’approvazione, la Commissione
            trasmette, attraverso la Segreteria di Stato, i progetti di legge alla considerazione
            del pontefice, che sovranamente in merito decide. E questa monarchica sanzione, come la
            repubblicana promulgazione, è il presupposto per la pubblicazione sia delle leggi sia
            dei regolamenti generali. 
Le leggi – ove non disposto
            diversamente – devono essere depositate in un’apposita sezione dell’archivio del
            Governatorato e, come gli altri provvedimenti legislativi vaticani, in base alla nuova
            legge sulle fonti del 2009, entrano in vigore ordinariamente sette giorni dopo la loro
            pubblicazione. 
Dal punto di vista formale, le
            leggi sono pubblicate con la data e con il numero romano progressivo per la durata di
            ciascun pontificato. 
La pubblicazione di tutti gli atti
            normativi di tipo principale avviene dal 1929 in un documento ad
                hoc, allegato agli «Acta Apostolicae Sedis»: lo speciale
                Supplemento per le Leggi e Disposizioni dello Stato della Città del
                Vaticano, a meno che non sia la stessa legge a prescrivere diversamente
            (due importanti eccezioni furono il Codice di procedura civile del 1946 e il chirografo
            del 1984, entrambi direttamente pubblicati negli «Acta»). 
A latere, va
            ricordato che gli «Acta Apostolicae Sedis», ossia il bollettino ufficiale della Santa
            Sede dove vengono pubblicati, di regola, i più rilevanti atti pontifici e dei dicasteri
            della Curia romana, hanno iniziato le pubblicazioni prima della nascita dello Stato
            vaticano, ossia il 1o gennaio 1909, su pressante richiesta
            dei vescovi e di coloro che collaboravano alla redazione del Codice di diritto canonico
            (pubblicato, come noto, nel 1917). L’obiettivo era non soltanto quello di avere una
            sorta di diario di Curia (con l’indicazione delle principali udienze del pontefice,
            delle nomine e delle onorificenze, dei decessi di cardinali e vescovi), ma soprattutto
            quello di rendere – come ricorda Niccolò del Re – «più razionale
            il sistema della pubblicazione delle leggi pontificie», che sino ad allora veniva
            effettuata attraverso l’affissione alle porte (ad valvas) delle
            maggiori chiese dello Stato pontificio, e che a Roma prevedeva l’affissione almeno nelle
            basiliche di San Pietro in Vaticano e di San Giovanni in Laterano (oltre che nei
            dicasteri competenti). Infine, gli «Acta Apostolicae Sedis» sono andati a sostituire gli
            «Acta Sanctae Sedis», il periodico di proprietà privata fondato nel 1865 dal canonista
            Pietro Avanzini, per dare pubblicamente conto degli atti emanati dalla Santa Sede; tale
            bollettino nel 1904 venne riconosciuto come autentico e ufficiale dalla Santa Sede con
            un rescritto della Congregazione della propaganda fide. 

6. Il
            cardinale presidente della Pontificia Commissione 



La Legge fondamentale del 2001
            attribuisce l’esercizio del potere esecutivo al cardinale presidente della Pontificia
            Commissione per lo Stato della Città del Vaticano che, nell’esercizio di tale potere,
            assume il titolo di presidente del Governatorato (art. 2, legge sul governo,
                motu proprio del 16 luglio 2002). 
Quando opera come organo di governo
            dello Stato vaticano, il cardinale presidente è coadiuvato direttamente dal segretario
            generale e dal vicesegretario generale del Governatorato (art. 5, l.f. 2001), ai quali
            può delegare, anche in via permanente, l’espletamento di determinate funzioni. 
Nell’esercizio delle sue funzioni
            il cardinale presidente – ai sensi dell’art. 1 della legge sul governo dello Stato della
            Città del Vaticano (motu proprio del 16 luglio 2002) – opera
            attraverso le strutture del Governatorato, e procede ordinariamente sentito il
            segretario generale e il vicesegretario generale nonché, laddove occorra, «il
            Consigliere Generale dello Stato, altri Consiglieri dello Stato e i Direttori e i
            Responsabili degli altri Organismi operativi», nonché previo concerto con la Segreteria
            di Stato nelle materie di maggiore interesse. 
Pur derivando tutti gli organi
            dalla volontà del pontefice, due sono le novità più evidenti della Legge fondamentale
            per quanto riguarda il potere esecutivo.
        
La prima innovazione è il totale
            svuotamento del ruolo del Governatorato, che per lo più aveva retto, nonostante le
            continue riforme interne, sia di fronte alla vacatio officii del
            governatore (dopo la morte nel 1952 dell’unico governatore che sia mai stato designato,
            il marchese Camillo Serafini; fatto che segnerà poi nel 1969 la soppressione della
            stessa figura istituzionale), sia, fin dal 1939, all’attribuzione della presidenza del
            Governatorato alla Pontificia Commissione. 
La seconda innovazione, sulla scia
            di quanto sottolineato da Carlo Cardia, è il tentativo di marcare – a differenza del
            passato – una distinzione maggiore tra organi che esercitano il potere legislativo e
            organi che esercitano il potere esecutivo. 
In questo senso, si è stabilito che
            la figura del cardinale presidente del Governatorato assorba su di sé tutte le
            competenze che, nel corso di questi ottant’anni, sono state attribuite dalla (più varia)
            normativa vaticana ai differenti soggetti – monocratici e/o collegiali – che hanno
            esercitato il potere esecutivo e il governo dello Stato (il governatore, dal 1929 al
            1952, poi solo de iure fino al 1969; la Pontificia Commissione per
            lo Stato della Città del Vaticano, dal 1939 poi ex lege dal 1969, e
            il suo delegato speciale, dal 1969 al 2001). 
Su questa base, dunque, il
            cardinale presidente ha fra le proprie attribuzioni, innanzitutto, la rappresentanza
            giuridica dello Stato, che può delegare al segretario generale per l’ordinaria attività
            amministrativa (art. 8); tuttavia non gli appartiene la rappresentanza internazionale
            dello Stato vaticano, se non espressamente delegato a ciò dal pontefice o dal segretario
            di Stato. 
In quanto «massima» autorità di
            governo vaticana, il cardinale presidente del Governatorato può emanare ordinanze e
            decreti in attuazione di norme legislative e regolamentari. 
Essendo anche il vertice
            dell’organo delegato all’esercizio del potere legislativo (la Pontificia Commissione),
            il cardinale presidente del Governatorato ha dunque la possibilità, fin dall’origine
            dell’iniziativa normativa, di un controllo pieno dell’attuazione della volontà
            legislativa. Tuttavia, ai sensi dell’art. 7, comma 3 della Legge fondamentale,
            egli non può emanare regolamenti generali, potere che resta
            riservato alla Pontificia Commissione. 
Riprendendo, in qualche modo,
            quanto già previsto nell’art. 24 della legge sulle fonti del 1929 (laddove si consentiva
            «al governatore di emanare, in caso di assoluta necessità o urgenza, senza altra
            formalità, disposizioni di carattere generale aventi forza di legge per la durata non
            eccedente i tre mesi»), la nuova Legge fondamentale del 2001 prevede che il cardinale
            presidente del Governatorato, oltre a emanare ordinanze, possa «emanare in casi di
            urgente necessità disposizioni aventi forza di legge», che però «perdono efficacia se
            non sono confermati dalla Commissione entro novanta giorni» (art. 7, comma 2). 
È possibile per il cardinale
            presidente, dunque, l’adozione di una sorta di decreti legge: provvedimenti legislativi
            provvisori, della durata di tre mesi, al termine dei quali devono essere confermati
            dall’organo legislativo, la Pontificia Commissione. 
Tuttavia, posto che il cardinale
            presidente del Governatorato, ossia l’organo che esercita il potere esecutivo, è anche
            il presidente della Pontificia Commissione, ossia vertice dell’organo che esercita il
            potere legislativo, appare assai improbabile che la conferma legislativa dei
            provvedimenti provvisori avvenga contro la volontà del cardinale presidente. 
Il cardinale presidente predispone
            e cura, altresì, i progetti dei bilanci dello Stato, preventivo e consuntivo, che
            vengono presentati per l’approvazione alla Pontificia Commissione, la quale poi, sempre
            per il tramite della Segreteria di Stato, li sottopone al pontefice; al tempo stesso il
            cardinale presidente cura gli altri affari di ordine generale riguardanti il personale e
            l’attività dello Stato. E in tutte queste competenze è assistito dal Consiglio dei
            direttori del Governatorato, organismo periodicamente convocato e da lui presieduto, al
            quale prendono parte anche il segretario generale e il vicesegretario generale. 
Inoltre, il cardinale presidente
            dispone del corpo di vigilanza (dal 2002 nominato «corpo della Gendarmeria dello Stato
            della Città del Vaticano», riprendendo in parte l’antico nome, in vigore fino al 1870,
            di «corpo della Gendarmeria pontificia») e può richiedere, ai fini della
            sicurezza e della polizia, anche l’assistenza della Guardia
            svizzera, essendo stati sciolti, con una lettera di Paolo VI del 14 settembre 1970,
            cento anni dopo la breccia di Porta Pia, gli altri corpi armati pontifici (Dalla Torre). 
Comunque, a chiusura di sistema
            riguardo all’esercizio dei poteri esecutivo e legislativo, la Legge fondamentale del
            2001 prevede da un lato che il cardinale presidente del Governatorato, nell’esercizio
            delle sue funzioni esecutive, debba comunque sottoporre le «questioni di maggiore
            importanza» all’esame della Pontificia Commissione (art. 5, comma 3); dall’altro che
            «nelle materie di maggiore importanza si procede di concerto con la Segreteria di Stato»
            (art. 6). 
Così, quasi come in una
                reconductio ad unum, sotto la supervisione finale della
            Segreteria di Stato, la Legge fondamentale del 2001 intende sanare le inevitabili
            confusioni che, talvolta, possono emergere nel quadro complesso di una forma di governo
            nella quale non solo la titolarità ma anche lo stesso esercizio dei poteri non conosce
            separazione, e dove, non di rado, le stesse persone sono nominate in più ruoli
            istituzionali. 

7. Il
            segretario generale, il vicesegretario generale e il Governatorato 



Nell’esercizio delle attività
            esecutive, il cardinale presidente è coadiuvato dal segretario generale e dal
            vicesegretario generale del Governatorato, figure proprie dell’ordinamento vaticano,
            espressamente (e con dovizia di particolari) previste sia dalla Legge fondamentale del
            2001, sia dalla legge n. CCCLXXXIV sul governo del 16 luglio 2002. 
Il segretario generale, nominato
            per un quinquennio direttamente dal pontefice, sovrintende all’attività amministrativa
            del Governatorato e coordina le funzioni delle direzioni e degli altri organismi
            operativi, anche assicurando che le relative attività siano conformi alle disposizioni
            normative. Inoltre, in caso di delega da parte del cardinale presidente, ha la
            rappresentanza legale per l’ordinaria attività amministrativa.
        
Storicamente simile, in quanto
            primo collaboratore del cardinale segretario, alla figura del delegato speciale (di
            norma un laico, previsto nel 1969 e poi soppresso con la Legge fondamentale del 2001),
            il segretario generale del Governatorato sostituisce, in caso di assenza o di
            impedimento, il presidente della Commissione, senza tuttavia poter adottare
            provvedimenti provvisori d’urgenza, con forza di legge. 
Il segretario generale è
            obbligatoriamente sentito dal cardinale presidente nell’esercizio delle funzioni
            esecutive e partecipa sia alle adunanze della Pontificia Commissione (con il solo voto
            consultivo) sia alle riunioni del Consiglio dei direttori, organismo di consulenza e
            assistenza tecnica del cardinale presidente, composto dai direttori degli organismi
            operativi – le Direzioni – del Governatorato. 
Al segretario generale compete una
            funzione di controllo sull’applicazione, da parte degli Uffici centrali (cfr.
                infra), delle leggi e degli altri atti normativi, nonché
            sull’attuazione delle direttive impartite dal presidente. 
Accanto al segretario generale, vi
            è il vicesegretario generale, anch’egli espressamente previsto nella Legge fondamentale
            del 2001 e figura chiave nella macchina burocratico-amministrativa dello Stato vaticano,
            in quanto ha ereditato pressoché tutti gli antichi compiti che, fin dal 1929, erano
            stati attribuiti al segretario generale del Governatorato. 
Anche il vicesegretario generale è
            nominato dal pontefice per un quinquennio e coadiuva il presidente e il segretario
            generale in tutte le attività esecutive, sovrintendendo alla redazione degli atti e
            della corrispondenza relativi all’attività di governo e custodendo, in particolare, il
            sigillo ufficiale dello Stato. Fino al 2008 il vicesegretario generale custodiva anche
            la raccolta ufficiale delle leggi, che tuttavia oggi, in virtù della nuova legge sulle
            fonti, deve essere depositata in una sezione apposita dell’archivio. 
In caso di assenza o impedimento
            del segretario generale, il vicesegretario lo sostituisce in tutte le sue funzioni;
            partecipa, con voto consultivo, alle adunanze della Pontificia Commissione, nella quale
            svolge le funzioni dell’attuario, ossia del verbalizzatore. 
        
Da ultimo, va detto che sia il
            segretario generale sia il vicesegretario generale del Governatorato, nel silenzio della
            legge, non sono necessariamente degli ecclesiastici. L’assenza di prescrizione esplicita
            indica infatti la possibilità che siano anche dei laici a rivestire questi ruoli. 
Situato sul colle Vaticano, in un
            grande palazzo dietro l’abside della basilica di San Pietro, il Governatorato dello
            Stato della Città del Vaticano, presieduto come detto dal cardinale presidente e
            coordinato dal segretario generale, racchiude il complesso degli organismi
            amministrativi destinati all’esercizio del potere esecutivo e si struttura in due
            organismi di tipo operativo, uno di tipo scientifico, e altri due di tipo meramente
            ausiliare. 
I due organismi di tipo operativo
            sono le Direzioni e gli Uffici centrali. Le prime, destinate allo svolgimento di
            attività istituzionali omogenee, volte alla gestione e all’erogazione di servizi nonché
            alla produzione di beni, sono organizzate secondo criteri di competenza funzionale e
            gestionale (si tratta delle Direzioni: della ragioneria dello Stato; dei servizi
            generali; dei servizi di sicurezza e protezione civile; di sanità e igiene; dei
            monumenti, musei e gallerie pontifici; dei servizi tecnici; delle telecomunicazioni,
            cioè delle poste e dei servizi su rete fissa e mobile nelle loro diverse componenti; dei
            servizi economici; delle ville pontificie, compresi i palazzi e i giardini della
            residenza di Castel Gandolfo e le attività agricole nelle aree rustiche all’interno
            delle ville, oltre agli altri immobili nei comuni di Castel Gandolfo e Albano). 
Gli Uffici centrali, invece, sono
            costituiti per lo svolgimento di particolari attività e fanno capo direttamente al
            presidente (si tratta dei seguenti Uffici: giuridico; del personale; di stato civile,
            anagrafe e notariato; filatelico e numismatico; sistemi informativi; archivio di Stato;
            pellegrini e turisti). 
Anche la Specola Vaticana, uno
            degli osservatori astronomici più antichi del mondo, pur direttamente dipendente dalla
            Santa Sede e dotata di una larga autonomia, amministrativamente fa capo al Governatorato
            dello Stato della Città del Vaticano, in qualità di organismo scientifico nel settore
            della ricerca astronomica.
        
Vi sono infine organismi ausiliari,
            quali le commissioni e i comitati, costituiti con funzione ausiliaria degli organi di
            governo dello Stato (come ad esempio il Comitato per la sicurezza, la Commissione per il
            personale o la Commissione disciplinare). 

8. Il
            consigliere generale e i consiglieri dello Stato 



Le funzioni consultive
            nell’ordinamento vaticano sono state – almeno sulla carta – di un qualche rilievo in
            questi ottant’anni di vita dello Stato. Infatti non di rado l’ordinamento vaticano è
            ricorso, anche in modo molto solenne, alla costituzione di figure, monocratiche o
            collegiali, di tipo consultivo, chiamate a rendere gli atti normativi e le decisioni
            assunte dagli organi vaticani più attenti, proprio perché più ponderati, e più valutati,
            proprio perché più controllati. 
Così, mentre fin dalla Legge
            fondamentale del 1929 si prevedeva la figura del consigliere generale dello Stato, che
            si voleva a tal punto indipendente da dover essere «responsabile direttamente ed
            esclusivamente verso il pontefice», con il motu proprio del 28
            marzo 1968, Paolo VI istituiva la Consulta dello Stato della Città del Vaticano,
            presieduta dal delegato speciale e composta da personalità del laicato, che doveva
            fornire pareri e suggerimenti per il buon governo dello Stato; considerata l’utilità del
            ruolo del consigliere generale dello Stato, Paolo VI però continuava a mantenere in vita
            – quasi come un suo superconsigliere – tale figura istituzionale, che tuttavia, dopo la
            morte del principe Carlo Pacelli nel 1970 (figlio dell’avvocato Francesco, l’artefice
            materiale dei Patti Lateranensi, anch’egli consigliere generale dello Stato), è rimasta
            per un po’ di anni vacante (oggi è ricoperta da Cesare Mirabelli, ordinario di diritto
            ecclesiastico e canonico, già presidente della Corte costituzionale italiana). 
Tuttavia, la Consulta è stata
            sempre meno utilizzata (Giorgio Corbellini evidenzia che dal 1969 si è riunita soltanto
            18 volte), dimostrando sostanzialmente come il più delle volte gli stessi organi di
            governo dello Stato, così come la Segreteria di Stato o la Santa Sede,
            preferiscano utilizzare in maniera flessibile singoli esperti o
            interi gruppi di studio, piuttosto che dare valore sino in fondo agli organi consultivi
            vaticani. 
La nuova Legge fondamentale, in
            ragione di ciò, non prevede più la Consulta come organo stabile e non contempla neanche
            in maniera permanente la costituzione di un autentico Consiglio di Stato (forse perché
            le sue competenze e attività rientrerebbero, in qualche modo, in quelle proprie della
            Segreteria di Stato o della Santa Sede tout court) (Cardia). 
La Legge fondamentale del 2001,
            infatti, pur riconoscendo un valore proprio e qualificante al consigliere generale e ai
            consiglieri dello Stato, non affida loro attività di controllo e di valutazione delle
            decisioni degli organi statuali. Essi sono da considerarsi, invece, veri e propri
            consiglieri; per questo motivo, l’ordinamento giuridico vaticano riconosce loro
            interamente il valore di tale ruolo, con tutta la solennità e – si
                licet, proprio perché ad personam – la delicatezza
            di un incarico fiduciario di questo tipo, nel rispetto antico di cui tale funzione ha
            sempre goduto in ogni monarchia, piuttosto che in quella accezione tutta moderna che
            vede nell’evoluzione degli organi ausiliari l’emersione anche di una funzione di
            controllo dell’operato degli organi dello Stato. 
A conferma, il consigliere generale
            e i consiglieri dello Stato sono nominati dal pontefice per un quinquennio e prestano la
            loro assistenza nell’elaborazione delle leggi e in altre materie di particolare
            importanza, potendo essere consultati sia singolarmente sia collegialmente. Non da
            ultimo, il consigliere generale può esercitare anche funzioni di coordinamento nonché,
            secondo le indicazioni del presidente della Commissione, funzioni di rappresentanza
            dello Stato.




Capitolo quinto 

Gli strumenti giuridici della decisione politica 

Il sistema delle fonti del diritto dello Stato vaticano è misto: attinge sia
                dall’ordinamento cattolico che da quello italiano. La costruzione giuridica dello
                Stato vaticano si è venuta plasmando intorno a questo sistema giuridico misto a
                partire dal 1929, quando Pio XI ha promulgato sei leggi di rilievo costituzionale
                che costituiscono l’ossatura minima di un ordinamento giuridico. Anche la
                consuetudine – forma giuridica non scritta – è riconosciuta nell’ordinamento
                giuridico vaticano.





1. Il sistema
            delle fonti nello Stato vaticano 



La complessità dell’ordinamento
            giuridico vaticano si ripercuote anche sul sistema delle fonti del diritto, che risente
            dell’origine e delle caratteristiche atipiche di questo Stato. 
Organicamente costruito da Francesco
            Pacelli e da Federico Cammeo tra il febbraio e il giugno del 1929, il sistema delle
            fonti del diritto dello Stato vaticano si caratterizza per essere un sistema misto, che
            accoglie al proprio interno norme provenienti da diversi ordinamenti giuridici
                (in primis dall’ordinamento canonico, poi da quello italiano),
            e poi sue norme proprie, cioè norme promulgate o emanate da organi vaticani
            successivamente alla nascita dello Stato. 
Negli ottant’anni di vita dello
            Stato, dunque, non è mancata la dialettica in ordine all’applicazione delle diverse
            fonti del diritto. 
La natura disomogenea delle fonti,
            infatti, ha portato a dinamiche applicative talvolta divergenti che, tuttavia, sono
            state sempre composte, non soltanto in ragione di un funzionale sistema giudiziario,
            quanto soprattutto perché i criteri per la risoluzione delle antinomie, in ultima
            istanza, hanno sempre privilegiato l’intima connessione del diritto vaticano con il
            diritto canonico, con la conseguente applicazione del diritto della Chiesa – come
            ricorda Bonnet – «ogniqualvolta questo sia effettivamente possibile». 
Da questo punto di vista si deve
            ricordare che, a partire dalla recente legge sulle fonti del 2009, l’intero ordinamento
            canonico – non più soltanto il Codex iuris canonici e le costituzioni apostoliche – è
            qualificato come principale e prima fonte del diritto (art. 1, comma
            1).
        
Su questa base, dunque, ogni
            eventuale conflitto fra le norme in astratto applicabili è stato risolto attraverso
            un’interpretazione tesa a identificare, armonizzare e vagliare le norme, in particolare
            se di tipo suppletivo, ossia prese da altri ordinamenti, alla luce dei «precetti del
            diritto divino e dei principi generali del diritto canonico» (art. 3, comma 2, legge
            sulle fonti del 2009). 
D’altronde il diritto canonico, cioè
            il diritto della Chiesa, derivando in ultima istanza dal cosiddetto «diritto divino»
            (che sommariamente si può dire essere naturale, cioè proprio della natura umana, e
            positivo, ossia ricavabile, attraverso la «Rivelazione divina», dai testi sacri e dalla
            tradizione apostolica), opera – in qualche modo e con tutte le cautele e le attenzioni
            che gli studiosi hanno indicato – in una sorta di continuum
            dinamico che, senza perdere di unitarietà, gli permette di cogliere qualche
            «frammento» della legge divina che poi, a mero titolo di umana comprensione dei singoli
            e di strutturazione e organizzazione della vita ecclesiale, viene formalizzato proprio
            per tendere a un migliore e più consapevole rispetto della norma divina. 
L’identità statuale vaticana che si
            è venuta a formare in questi ottant’anni, pur con tutte le caratteristiche proprie di
            questo Stato sui generis, rappresenta dunque il portato
            dell’effetto plasmante e conformante che deriva da un sistema giuridico di fonti di tal
            fatta, ma – va detto, non dimentichiamolo! – essa è anche il risultato degli effetti
            derivanti, in quel determinato territorio (la Città del Vaticano e le aree e i palazzi
            extraterritoriali), dalla concreta applicazione – anche attraverso gli organi
            giurisdizionali vaticani – della legislazione propriamente vaticana. 
Come detto, la costruzione giuridica
            dello Stato vaticano è iniziata, nelle sue linee essenziali, il 7 giugno 1929. In quel
            giorno Pio XI ha promulgato sei leggi di rilievo costituzionale, espressamente numerate
            (la prima, la Legge fondamentale, di tipo ordinamentale, e le altre cinque su: le fonti
            del diritto, n. II; la cittadinanza e il soggiorno, n. III; l’ordinamento
            amministrativo, n. IV; l’ordinamento economico, commerciale e professionale, n. V; la
            pubblica sicurezza, n. VI), ponendo in essere un ordinamento giuridico minimo e
            flessibile.
        
Su questa ossatura, la legge sulle
            fonti del diritto (tanto quella del 1929 quanto l’ultima del 2009) costruisce un sistema
            che vede tali fonti divise in due categorie: le fonti principali, cioè quelle poste in
            essere da organi e soggetti propri dell’ordinamento canonico vaticano, e le fonti
            suppletive, cioè «le leggi e gli altri atti normativi emanati nello Stato italiano» che
            vengono sottoposti a tre importanti filtri di congruità, presupposti indefettibili per
            essere recepiti, per evitare che nell’ordinamento giuridico vaticano vengano applicate
            disposizioni che veicolano valori incompatibili con i principi su cui esso si fonda
            (cfr. infra). 
Tuttavia, mentre nel 1929 il
            superamento di questi tre filtri di congruità portava a un materiale rinvio alle fonti
            suppletive italiane, oggi la nuova legge sulle fonti del 2009 prescrive, oltre ai tre
            filtri, anche che ciascuna delle fonti suppletive sia recepita nell’ordinamento vaticano
            attraverso un atto esplicito dell’autorità vaticana competente. 
Tale scelta, tipica del diritto
            degli Stati sovrani, non fa altro che rafforzare l’identità statuale vaticana; un
            segnale importante della volontà del pontefice e della Santa Sede di non considerare più
            la condizione di enclave dello Stato vaticano come ostativa a un
            rafforzamento dello stesso e della sua legislazione. 
La legge sulle fonti del 2009 (che
            consta di soli tredici articoli, in luogo dei venticinque precedenti) non soltanto
            adegua l’ordinamento al mutare del tempo, ma anche conferma e rafforza, come evidenziato
            dal preambolo, quanto già «avviato con la Legge fondamentale del 26 novembre 2000»,
            dando un assetto più chiaro e coerente alle stesse fonti del diritto e vincolando le
            autorità vaticane a valutare, caso per caso, se e quali fonti italiane utilizzare in via
            suppletiva. 

2.
            Le fonti principali
        



L’ordinamento giuridico vaticano,
            come detto poc’anzi, riconosce l’ordinamento canonico come principale e prima fonte di
            diritto, ai sensi dell’art. 1, comma 1 della legge sulle fonti del diritto n. LXXI del
                1o ottobre 2008, entrata in vigore il
                1o gennaio 2009. 
        
A conferma ulteriore
            dell’impostazione originaria del 1929, che vede nel diritto canonico il primo
            «mediatore» verso il diritto divino, la legge del 2009 incorpora l’intero ordinamento
            canonico – non più quindi soltanto il Codex iuris canonici e le costituzioni apostoliche
            – tra le sue fonti e lo riconosce anche come «primo criterio di riferimento
            interpretativo». 
Dopo avere riconosciuto
            all’ordinamento canonico una posizione preferenziale, la legge identifica le altre fonti
            principali: si tratta della Legge fondamentale del 2001 e delle leggi promulgate per lo
            Stato della Città del Vaticano dal pontefice, dalla Pontificia Commissione o dalle altre
            autorità alle quali sia stato conferito l’esercizio del potere legislativo (art. 1,
            comma 2); a queste si aggiungono «i decreti, i regolamenti e ogni altra disposizione
            normativa legittimamente emanati» dagli organi vaticani (art. 1, comma 3). Infine,
            sempre tra le fonti principali, all’art. 1, comma 4, si prevede che l’ordinamento
            giuridico vaticano si conformi alle norme di diritto internazionale generale e a quelle
            derivanti da trattati e altri accordi di cui la Santa Sede è parte, salvo tuttavia
            quanto previsto dal comma 1 relativamente alla preminenza dell’ordinamento canonico, a
            tutela dell’ordinamento e della natura dello Stato. 
Essendo lo Stato della Città del
            Vaticano una monarchia assoluta, senza alcuna separazione dei poteri, non si può
            tecnicamente parlare di gerarchia tra le fonti, né di rigidità delle stesse. Tuttavia,
            pur con questa cautela, all’interno delle fonti principali si possono sostanzialmente
            individuare fonti primarie e fonti secondarie. 
Tra gli atti di tipo primario
            troviamo le leggi promulgate dal pontefice, in genere con motu
                proprio. Queste rappresentano una fonte sovraordinata rispetto alle altre
            leggi, in quanto sono la diretta emanazione della sua volontà sovrana e dunque si
            pongono al vertice del sistema delle fonti. 
Tra queste leggi spicca la nuova
            Legge fondamentale del 2001, un testo sostanzialmente di rilievo costituzionale per
            almeno tre motivi: perché si autoqualifica come fondamentale (e non a caso sostituisce
            interamente la legge del 7 giugno 1929); perché non è numerata (a differenza di quanto è
            previsto per le altre leggi, comprese quelle del 1929); infine –
            e non da ultimo – perché ha un contenuto prettamente costituzionale, determinando gli
            organi costituzionali dello Stato, le loro competenze, la bandiera, lo stemma e il
            sigillo ufficiale dello Stato. Un contenuto di rilievo costituzionale in qualche modo
            confermato anche nel preambolo della legge, laddove si afferma che essa è stata posta in
            essere – unico caso nella legislazione vaticana – per «dare forma sistematica e organica
            ai mutamenti introdotti in fasi successive nell’ordinamento giuridico dello Stato della
            Città del Vaticano» e per renderlo «sempre meglio rispondente alle finalità
            istituzionali dello stesso». 
Le leggi vaticane emanate dal
            pontefice si caratterizzano ulteriormente non soltanto per non rispettare alcun
            procedimento legislativo (cfr. cap. IV), ma anche per avere un carattere di generalità e
            di astrattezza, che invece non è tipico delle «altre» leggi. 
Da un punto di vista formale, queste
            leggi mantengono una serie di caratteristiche che, con il passare del tempo, si sono
            venute a consolidare: non soltanto l’indicazione del luogo di emanazione (che, in
            genere, è il palazzo Apostolico Vaticano, ma è accaduto che fosse anche il palazzo della
            residenza di Castel Gandolfo) e della data, ma anche di formule ad hoc
            (all’inizio, relativamente alla sovrana approvazione, e alla fine del testo,
            relativamente alla loro osservanza e pubblicazione) che, non codificate, in genere sono
            state rispettate dai vari pontefici (si ricorda, tuttavia, il caso del famoso
            «biglietto» con il quale Pio XII nel 1939 istituì la Pontificia Commissione delegata a
            presiedere il Governatorato, anomalia poi sanata da Paolo VI con la legge sul governo
            dello Stato del 1969). 
Come detto (cfr. cap. IV), le leggi
            devono essere depositate in un’apposita sezione dell’archivio del Governatorato, munite
            della firma autografa del pontefice e del sigillo dello Stato (la tiara con le chiavi e
            intorno le parole «Stato della Città del Vaticano»); se non disposto diversamente, le
            leggi entrano in vigore sette giorni dopo la loro pubblicazione. La pubblicazione di
            tutti gli atti normativi di tipo principale avviene dal 1929 in un documento
                ad hoc, allegato agli «Acta Apostolicae Sedis»: lo speciale
                Supplemento per le Leggi e Disposizioni dello Stato della Città
                del Vaticano, a meno che non
            sia la stessa legge a prescrivere diversamente. 
Logicamente subordinate rispetto
            alle leggi promulgate dal pontefice sono le altre leggi, emanate da soggetti diversi dal
            sovrano, espressamente delegati in via permanente o provvisoria, e cioè la Pontificia
            Commissione, il cardinale presidente del Governatorato, o altri soggetti ad
                hoc. 
Queste leggi si caratterizzano per
            rispettare, di regola, un iter legislativo (cfr. cap. IV); al pari
            di quelle emanate dal sovrano, ove non disposto diversamente, entrano in vigore sette
            giorni dopo la loro pubblicazione e vengono depositate in un’apposita sezione
            dell’archivio del Governatorato. 
Riguardo alla forma
                legis, l’art. 2, comma 1 della legge sulle fonti del 2009 prevede che le
            leggi siano pubblicate con la data e, nell’ambito di ciascun pontificato, con il numero
            romano progressivo; inoltre, è consuetudine che nella parte finale della legge sia
            riportata l’indicazione della data di approvazione da parte del pontefice. 
Sempre come fonti principali di tipo
            primario, la nuova Legge fondamentale del 2001 prevede provvedimenti provvisori con
            forza di legge. 
Si tratta di atti adottati in caso
            di urgente necessità dal cardinale presidente del Governatorato, nell’esercizio delle
            funzioni esecutive delegate in via permanente dal sovrano, che vengono equiparati alle
            leggi promulgate dalla Pontificia Commissione. Questi atti perdono efficacia «se non
            sono confermati dalla Pontificia Commissione entro novanta giorni» (cfr. cap. IV). 
Il potere di emanare una sorta di
            «decreti legge» non è nuovo nell’ordinamento vaticano; esso ricorda, latamente, il
            potere che aveva il governatore dello Stato marchese Camillo Serafini nei primi tre anni
            di vita dello Stato quando, ai sensi dell’art. 24 della legge sulle fonti del 1929,
            aveva la facoltà di emanare «in caso di assoluta necessità o urgenza, senza altra
            formalità, disposizioni di carattere generale, aventi forza di legge per la durata non
            eccedente tre mesi». Peraltro, a oggi non risulta essere stato adottato alcun atto di
            tal genere.
        
La legge sulle fonti del diritto
            prevede anche fonti principali di tipo secondario, ossia «i decreti, i regolamenti e
            ogni altra disposizione normativa» legittimamente emanata. 
I soggetti delegati a emanare tali
            atti, esecutivi di leggi, organizzativi e talvolta puramente amministrativi, sono la
            Pontificia Commissione e il cardinale presidente del Governatorato, che tuttavia non può
            emanare regolamenti generali, che restano ambito normativo riservato alla Pontificia
            Commissione (art. 7, comma 3 della Legge fondamentale del 2001). 

3.
            Le fonti «suppletive» 
        



L’ordinamento giuridico vaticano
            ricorre a fonti suppletive per disciplinare materie non regolate dalle fonti principali
            (diritto canonico e atti promananti da autorità vaticane). 
Si tratta, nello specifico, delle
            «leggi e [de]gli atti normativi emanati nello Stato italiano» che, come detto, per
            essere recepiti devono superare – in prima battuta – i tre filtri di congruità già
            indicati nella legge del 1929 e confermati nel comma 2 dell’art. 3 della legge sulle
            fonti del 2009. 
Questi tre filtri riguardano, in
            particolare, la non contrarietà «ai precetti di diritto divino e ai principi generali
            del diritto canonico», «alle norme dei Patti Lateranensi e successivi Accordi» e,
            infine, la loro applicabilità «in relazione allo stato di fatto esistente nella Città
            del Vaticano». 
Nel rispetto dei tre suddetti
            principi, in base alla nuova legge sulle fonti del 2009, le norme dell’ordinamento
            giuridico italiano devono superare un ulteriore vaglio, ossia devono essere formalmente
            recepite dalla competente autorità vaticana. 
Precedentemente, invece, una volta
            superate le riserve, il rinvio materiale faceva sì che l’intera legislazione del Regno
            d’Italia vigente all’8 giugno 1929 (comprese le norme del Trattato Lateranense ove
            applicabili nello Stato vaticano) integrasse l’ordinamento giuridico vaticano. 
Al rinvio materiale si aggiunge
            quindi oggi un atto formale, il recepimento, che – pur nell’incertezza in ordine
            all’autorità competente – appare comunque un segnale importante
            della volontà sovrana di marcare un progressivo rafforzamento dell’identità statuale
            vaticana rispetto all’ordinamento giuridico italiano. 
In particolare, la legge sulle
            fonti, con i limiti sopradetti, effettua un rinvio materiale alle norme del Codice
            civile italiano nel testo in vigore il 1o gennaio 2009 e alle
            norme dei Codici penale e di procedura penale italiani in vigore fino al 7 giugno 1929,
            con le modifiche e le integrazioni apportate nel tempo dalle leggi vaticane (in
            particolare la legge del 21 giugno 1969, n. L, promulgata da Paolo VI). Per quanto
            riguarda il Codice di procedura civile, grazie al motu proprio di
            Pio XII del 1o maggio 1946, l’ordinamento giuridico vaticano
            ha invece approvato un proprio testo. 
Solo nel 2009, dunque, a oltre
            sessant’anni dall’emanazione, l’ordinamento vaticano ha riconosciuto l’esistenza del
            Codice civile italiano del 1942, sostituendolo tra le fonti suppletive al Codice civile
            del 1865, che veniva richiamato dalla legge sulle fonti del 1929. Tuttavia, già nel
            1993, la legge n. CCVI in tema di persone giuridiche civili, operando un rinvio mobile
            alla legislazione italiana, aveva implicitamente ed eccezionalmente accettato tra le
            fonti suppletive vaticane il Codice civile italiano del 1942. 
Inoltre, in base all’art. 12 della
            legge sulle fonti, fatte salve le consuete riserve e il recepimento, si considerano
            fonti suppletive anche le disposizioni dell’ordinamento giuridico italiano concernenti
            alcune determinate materie, fra le quali si ricordano la disciplina di marchi e
            brevetti, le poste e le telecomunicazioni (e i relativi servizi, sia su rete fissa sia
            mobile), la trasmissione dell’energia elettrica e la circolazione stradale. È da notare,
            tuttavia, che rispetto alla legge del 1929 è stata eliminata dalle materie per le quali
            si rinvia alla legislazione italiana la disciplina della «proprietà artistica e
            letteraria», in merito alla quale il Vaticano si è dotato di una specifica normativa
            (attraverso il motu proprio con il quale Giovanni XXIII ha emanato
            la legge sul diritto d’autore, ossia la legge n. XII del 12 gennaio 1960). 
Sono confermati, infine, tra le
            fonti suppletive «i regolamenti della Regione Lazio, della Provincia e del Comune
            di Roma, concernenti la polizia edilizia e urbana e l’igiene e
            la sanità pubblica». 
Da ultimo, la nuova legge sulle
            fonti del 2009 (sul punto confermando quanto previsto già nel 1929) dispone che, tanto
            in sede civile (art. 6) quanto in sede penale (art. 7), di fronte a una lacuna normativa
            il giudice debba comunque pronunciarsi. La giurisprudenza costituisce dunque l’ultima
            fonte suppletiva dell’ordinamento giuridico vaticano. 

4.
            Le fonti non scritte
        



La principale fonte non scritta
            dell’ordinamento giuridico vaticano è la consuetudine. 
Originariamente riconosciuta
            nell’ordinamento vaticano dall’articolo 20 – oggi abrogato – della Legge fondamentale
            del 1929 (laddove si prevedeva che, riguardo ai titoli nobiliari e agli ordini
            cavallereschi, rimanevano in vigore le norme e le consuetudini osservate dalla Santa
            Sede), oggi la consuetudine continua a trovare applicazione in tutti quegli ambiti nei
            quali non esistono norme specifiche né nell’ordinamento canonico, per il quale peraltro
            essa è fonte di diritto immediata e generale, pari alla legge, né nell’ordinamento
            vaticano, proprio o recepito. 
Per cui la consuetudine è sempre
            fonte del diritto vaticano laddove sia suffragata, come per gli altri ordinamenti, da
            una opinio iuris ac necessitatis. 
Infine, pur non essendo una fonte
            del diritto in senso stretto dell’ordinamento vaticano, a mo’ di curiosità, quasi come
            una nostra fonte di cognizione, si può sottolineare il ruolo che svolge di fatto
                l’Annuario pontificio, cioè il repertorio ufficiale della Santa
            Sede (che si apre con la serie dei sommi pontefici romani secondo la cronotassi del
                Liber Pontificalis) contenente informazioni, dati ed elenchi di
            figure, persone e istituzioni relative della «gerarchia cattolica», a partire dal
            pontefice, e che raccoglie anche annotazioni, dati e informazioni relative allo Stato
            della Città del Vaticano. 




Capitolo sesto 

Il sistema giudiziario 

Il potere giudiziario nello Stato vaticano è detenuto dal Pontefice. Esistono
                regimi e percorsi per risolvere due tipologie di controversie amministrative: ne
                sono responsabili la Corte d’appello e l’Ufficio del lavoro della Sede apostolica
                (Ulsa). Il tribunale in Vaticano è composto da tre magistrati – di nomina pontificia
                – competenti sia in materia penale che civile; la pubblica accusa è affidata alla
                figura del promotore di giustizia.





1.
            Origine, evoluzione e caratteri essenziali
        



Nello Stato della Città del Vaticano
            anche la titolarità del potere giudiziario, così come quella dei poteri legislativo ed
            esecutivo, appartiene al pontefice, sovrano dello Stato, che ne ha «la pienezza» (art.
            1, l.f. 2001); per cui, oltre alla consueta possibilità che hanno i capi di Stato di
            concedere amnistie, indulti, condoni e grazie, egli può giudicare sovranamente qualsiasi
            causa o delegare ad altri tale potere, anche al di fuori degli organi giudiziari
            stabilmente costituiti. 
Fermo questo principio generale, il
            sistema di giustizia vaticano è stato organizzato in tribunali che hanno competenza a
            giudicare nelle sole materie civili e penali. 
Non vi è, infatti, un’apposita
            giurisdizione amministrativa chiamata a conoscere delle violazioni connesse ad atti
            amministrativi illegittimi. In via generale, a fronte di un atto ritenuto illegittimo, è
            sempre possibile il ricorso gerarchico – che tuttavia preclude l’azione giudiziaria,
            tranne se espressamente autorizzata dal pontefice – oppure la possibilità di «adire
            l’autorità giudiziaria competente» (che, in assenza di un giudice amministrativo, altro
            non è che il riferimento alla competenza per materia o per valore del giudice civile
            oppure, in casi particolari di atti amministrativi ecclesiastici, all’autorità
            giudiziaria canonica rappresentata dalla Sectio altera della Segnatura apostolica).
            Tuttavia, sulla base dell’esperienza, sono stati introdotti dei regimi e percorsi
            specifici per due tipi di controversie amministrative: per quelle promosse contro i
            provvedimenti disciplinari riguardo al personale dello Stato vaticano, rispetto alle
            quali è competente in via esclusiva la Corte d’appello; e soprattutto per le
            controversie relative al rapporto di lavoro, che sono rimesse a
            un ufficio ad hoc di cui si dirà, l’Ufficio del lavoro della Sede
            apostolica (Ulsa). D’altronde, negli ottant’anni di vita dello Stato, proprio queste
            controversie, oltre a quelle in materia penale, hanno costituito una parte assai
            rilevante dell’attività delle autorità giudiziarie vaticane (Ciprotti). 
Il sistema di giustizia vaticano ha
            origine lo stesso giorno della nascita dello Stato, il 7 giugno 1929. 
È in questa data, infatti, che Pio XI
            emana norme specifiche relative all’esercizio della potestà giudiziaria all’interno di
            due (delle sei) leggi principali, ossia la Legge fondamentale n. I e la legge sulle
            fonti n. II (cfr. cap. VI). 
In questo quadro, pur riservando le
            due leggi una particolare attenzione al sistema di giustizia tout
                court (si pensi che, nella sola Legge fondamentale del 1929, ben 11
            articoli su 21 riguardavano tale tematica), non ha tardato a emergere, con il tempo, una
            certa qual incoerenza del disegno originario, soprattutto come effetto derivato dalla
            spinta della concretezza nell’applicazione giudiziale (Dalla Torre). Per cui, da subito,
            il sistema di giustizia vaticano ha avuto bisogno di interventi correttivi che ne hanno
            delineato una fisionomia tanto essenziale quanto funzionale (capace di rispondere, ad
            esempio in materia penale, all’elevato volume di reati che, dato il bassissimo numero di
            abitanti, è ascrivibile soprattutto al forte afflusso di non cittadini per cerimonie,
            eventi, turismo). 
Gli interventi di riforma del disegno
            iniziale possono essere periodizzati – come indica Nicola Picardi – in tre fasi: dalla
            nascita del sistema di giustizia nel 1929 alla riforma giudiziaria di Pio XII del 1946;
            dalla riforma del 1946 a quella ordinamentale del 1987; e dal 1987 a oggi. 
Nella prima di queste l’ordinamento
            giudiziario posto in essere nel 1929, pur fondandosi su strutture giurisdizionali
            propriamente statuali, non riesce a manifestare appieno la distinzione, né a coordinare
            le funzioni, di foro vaticano e foro ecclesiastico: ciò, se da un lato era
            oggettivamente difficile, a causa del fatto che l’ordinamento canonico è – ieri come
            oggi – fonte principale dell’ordinamento giuridico statale (cfr. cap. V), dall’altro
            diveniva pressoché impossibile nel momento in cui, riprendendo una commistione già
            presente nello Stato pontificio (Picardi e Giuliani), venivano
            attribuite a organi giudiziari canonici competenze proprie del foro statale. 
L’organigramma originario prevedeva,
            infatti, in primo grado, organi giudiziari propri ed esclusivi dello Stato vaticano
            (giudice unico in materia civile, giudice delle contravvenzioni in materia penale,
            tribunale di prima istanza) le cui decisioni venivano però appellate dinanzi a un
            tribunale ecclesiastico (Sacra Rota); parallelamente, attribuiva a un giudice
            ecclesiastico (Supremo tribunale della Segnatura apostolica) la competenza a conoscere
            di tutti i ricorsi che avevano a fondamento una disposizione di diritto canonico. 
Nulla veniva scritto relativamente
            ai requisiti per divenire magistrati e al loro status, se
            necessariamente laici o ecclesiastici: il tutto veniva rimesso al pontefice che – allora
            come oggi – liberamente poteva nominarli e revocarli, mentre l’esercizio del potere
            disciplinare nei confronti dei magistrati degli organi giudiziari statali era attribuito
            al tribunale ecclesiastico della Segnatura apostolica. 
Le commistioni e le prime incertezze
            – che trasparivano soprattutto nel settore civile – portarono, solo tre anni dopo, a una
            ristrutturazione del sistema di giustizia. 
Il 21 settembre 1932, con il
                motu proprio «Al fine», Pio XI stabilì, in primo luogo, per le
            cause civili di natura patrimoniale o economica, la separazione tra foro laicale e foro
            ecclesiastico, attraverso la costituzione di due commissioni giudiziarie – nei fatti,
            dei veri e propri tribunali (Ciprotti). Sulla stessa linea, poco dopo, con il
                motu proprio «A parziale scioglimento» (1937), decise di far
            passare di competenza dal foro ecclesiastico a quello laico anche le cause civili sulle
            materie previste della Corte pontificia. 
Il pontefice istituì, in secondo
            luogo, una commissione di studio incaricata di predisporre una legge sull’ordinamento
            giudiziario e un Codice di procedura civile vaticano (volto a sostituire – come detto
            nel cap. V – il corrispondente codice di rito italiano). Questa commissione, che si
            avvalse anche della collaborazione di Corrado Bernardini e di Edoardo Ruffini Avondo
            (figlio di Francesco e, insieme con lui, uno dei dodici professori sui circa 1.250 che
            rifiutarono di piegarsi al fascismo, perdendo la cattedra), consegnò i suoi progetti nel
            1935. Dopo ritocchi e valutazioni, anche sulla base di quanto
            evidenziato dall’Università Cattolica del Sacro Cuore, i progetti approdarono infine
            all’emanazione da parte del pontefice con il motu proprio «Con la
                legge» del 1o maggio 1946. La legge di
            ordinamento giudiziario e il Codice di procedura civile entrarono in vigore il
                1o novembre 1946. 
Si apre la seconda fase e, alla luce
            di questa riforma, l’ordinamento giudiziario vaticano si caratterizza per la presenza di
            quattro organi: il giudice unico, con competenze civili e penali (mutuato dalla figura
            italiana del pretore); il tribunale di prima istanza, anch’esso con competenze tanto
            civili quanto penali, composto in modo diverso a seconda che dovesse trattare cause
            civili, di natura patrimoniale o economica, di competenza del foro ecclesiastico o del
            foro laicale; la Corte d’appello; la Corte di cassazione. Peraltro gli organi di prima
            istanza erano nominati stabilmente, gli altri, invece, erano a composizione variabile. 
Nonostante questa semplificazione,
            il problema di un’eccessiva commistione tra foro laicale e foro ecclesiastico continuava
            a presentarsi per i giudizi d’appello; e ciò in definitiva perché non era risolto, al
            fondo, il nodo del rapporto tra diritto canonico e diritto statale. Conseguentemente,
            l’individuazione del foro era talvolta il frutto del riconoscimento di una competenza
            esclusiva per materia operata dall’ordinamento canonico a favore del giudice
            ecclesiastico; altre volte, invece, era il frutto del cosiddetto «privilegio del foro»
            (la competenza esclusiva del giudice ecclesiastico rispetto a ecclesiastici o
            religiosi), relegando così a una categoria quasi residuale l’intervento del giudice
            laico. 
La terza fase viene dischiusa
            preliminarmente da tre importanti riforme del diritto canonico, operate dapprima da
            Paolo VI e poi da Giovanni Paolo II. 
In primo luogo, nel 1967 (cost.
            apost. Regimini Ecclesiae Universae) fu introdotto nel diritto
            canonico un sistema di giustizia amministrativa, attraverso l’istituzione della Sectio
            altera della Segnatura apostolica: si aprì così una via diversa da quella del foro
            vaticano almeno per la tutela dei diritti e degli interessi legittimi nel diritto
            canonico (Moneta). Tale innovazione sottraeva gran parte delle cause di natura
            patrimoniale o economica alla competenza del tribunale di prima istanza in composizione
            ecclesiastica.
        
Poi il Codice di diritto canonico
            del 1983 abolì il privilegio del foro per gli ecclesiastici, non consentendo più la loro
            automatica sottrazione alla giurisdizione del giudice civile, e stabilì inoltre che, in
            alcuni specifici casi, anche in materie di competenza della Chiesa potesse giudicare un
            tribunale statale. 
Infine, nel 1988 (cost. apost.
                Pastor Bonus) fu istituito l’Ufficio del lavoro della Sede
            apostolica (Ulsa), competente sulle controversie di lavoro sia per i dipendenti della
            Santa Sede sia per quelli dello Stato della Città del Vaticano (cfr.
                infra). 
Questi tre passaggi, nei fatti,
            precostituiscono la terza fase di riforma dell’ordinamento giudiziario nello Stato della
            Città del Vaticano, che prende corpo a partire dal 1988, con l’approvazione di due
            distinti provvedimenti. 
Il primo è il motu
                proprio
            «Quo civium iura» (1987), con il quale Giovanni Paolo II fra
            l’altro istituisce un tribunale ecclesiastico di primo grado, competente esclusivamente
            su quella parte della diocesi di Roma compresa nello Stato vaticano. 
Il secondo è la legge vaticana di
            ordinamento giudiziario (n. CXIX), approvata anch’essa il 21 novembre 1987, previa
            emanazione del segretario di Stato Casaroli, in virtù del chirografo pontificio
                Le sollecitudini crescenti del 1984 (cfr. cap. IV). 
L’ordinamento giudiziario dello
            Stato della Città del Vaticano viene a essere definitivamente articolato in: giudice
            unico, tribunale, Corte d’appello, Corte di cassazione. 
Data questa struttura, nel 2001
            entra in vigore la nuova Legge fondamentale, che mantiene inalterato il quadro disegnato
            nel 1988, sebbene da un lato puntualizzi – sulla scorta dell’elaborazione della dottrina
            e dell’esperienza del diritto canonico – che l’esercizio del potere giudiziario in nome
            del pontefice non avviene come «mera potestà delegata» (come prevedeva il vecchio art. 9
            della Legge fondamentale del 1929) ma si realizza come vera e propria «potestà ordinaria
            vicaria» dei magistrati (Bonnet); dall’altro elimina la doppia composizione (laicale ed
            ecclesiastica) della sezione speciale del tribunale, in seguito alla riforma del Codice
            di diritto canonico del 1983.
        
Come accade in molti ordinamenti,
            anche in quello vaticano il sistema giudiziario è chiamato a completare l’ordinamento
            giuridico attraverso il ricorso all’analogia e ai principi essenziali dell’ordinamento;
            anche in assenza di una norma espressa, infatti, il giudice non può esimersi dal
            decidere né in campo civile, né – e questa è una peculiarità – in campo penale. In
            particolare, in campo civile, ai sensi dell’art. 6 della legge sulle fonti, in assenza
            di una norma specifica «il giudice decide tenuti presenti i precetti del diritto divino
            e del diritto naturale, nonché i principi generali» dell’ordinamento giuridico vaticano.
            Anche in materia penale, ai sensi dell’art. 9, non è prevista una riserva di legge e,
            qualora manchi una «disposizione penale e tuttavia sia commesso un fatto che offenda i
            principi della religione o della morale, l’ordine pubblico o la sicurezza delle persone
            o delle cose», il giudice deve comunque comminare una sanzione, richiamandosi «ai
            principi generali della legislazione». In questo quadro, anche l’ordinamento vaticano
            sottolinea all’art. 7 come le pene debbano comunque assolvere a una funzione educativa. 
Tutti i magistrati e gli addetti al
            tribunale devono prestare giuramento di fronte al presidente della Corte d’appello (gli
            addetti alla Corte d’appello faranno altrettanto dinanzi al presidente della Corte di
            cassazione), impegnandosi non solo a essere fedeli al pontefice ma anche a conservare il
            segreto d’ufficio. 
I magistrati cessano dall’ufficio al
            raggiungimento del settantaquattresimo anno di età, a meno che il presidente della Corte
            d’appello non proponga al pontefice, in considerazione di esigenze di servizio o per le
            «speciali qualità delle persone», una permanenza in carica oltre tale limite. 
Il patrocinio di fronte all’autorità
            giudiziaria vaticana è riservato agli iscritti nell’albo degli avvocati tenuto presso il
            tribunale. 
Dunque, in un processo ricostruttivo
            dei tratti generali che oggi caratterizzano il sistema giudiziario vaticano, si possono
            segnalare alcune tendenze. 
È un sistema che, fra rotture e
            continuità, nel tempo è riuscito, da un lato, a organizzare sempre meglio il rapporto
            tra il foro vaticano e il foro ecclesiastico, sia riguardo il versante strutturale sia
            riguardo quello della composizione interna dei collegi, e
            dall’altro, a sradicare il più possibile la tradizione e le residue tracce dello Stato
            pontificio nel sistema giudiziario. 
Infine, è un sistema che, proprio in
            linea con la natura di enclave e di piccolissimo Stato che si è
            dato progressivamente un apparato giudiziario essenziale ma sempre più armonico, sta
            aumentando i contatti e le iniziative volti a prevenire i reati; infatti non possiamo
            non segnalare che alle attività tipiche di assistenza giudiziaria internazionale, nel
            rapporto soprattutto con lo Stato italiano (ad esempio le rogatorie internazionali), si
            stanno progressivamente affiancando momenti di cooperazione anche con altri ordinamenti
            e con le loro istituzioni giudiziali, di polizia e di intelligence:
            questo – come ricordano le relazioni del promotore di giustizia per l’inaugurazione
            dell’anno giudiziario – al fine di prevenire i fenomeni emergenti (in questo senso,
            vanno ricordati sia la costituzione nel 1999 del Comitato per la sicurezza, che opera
            rinnovato dal 2005 dentro il Governatorato, sia il recente ingresso – ottobre 2008 –
            dello Stato del Vaticano nella struttura dell’Organizzazione internazionale di polizia
            criminale, Interpol). 

2.
            Il giudice unico
        



Cittadino vaticano, di regola un
            laico, il giudice unico è nominato dal pontefice ed è competente a giudicare, in materia
            sia civile sia penale, le cause minori. 
Il giudice unico, dunque, è un
            organo giurisdizionale monocratico di primo grado e come figura è assai simile al
            pretore (previsto nell’ordinamento giuridico italiano fino al 1998). 
Ai sensi dell’art. 5 della legge n.
            CXIX del 1987, che approva l’ordinamento giudiziario, il giudice unico può essere
            nominato giudice del tribunale, con il quale condivide, come addetti agli uffici, un
            notaro attuario con funzioni di cancelliere e due ufficiali giudiziari; al tempo stesso,
            le funzioni di pubblico ministero presso il giudice unico sono esercitate dallo stesso
            promotore di giustizia che è assegnato dal tribunale.
        
È da notare che, per i procedimenti
            che riguardano i reati commessi sulla base della legge n. LII sulla disciplina della
            circolazione stradale del 1970, le funzioni di giudice unico possono essere attribuite
            annualmente, con decreto del presidente del tribunale, anche a una o più persone «scelte
            tra i magistrati, gli Avvocati del Sacro Concistoro o i procuratori dei Sacri Palazzi
            Apostolici». 
Pertanto, secondo quanto previsto da
            una nota del 1995 a firma del vicesegretario generale del Governatorato, il giudice
            unico deve ricevere «ogni notizia che possa essere considerata di competenza della
            Magistratura vaticana» (Arrieta). 

3.
            Il tribunale e il promotore di giustizia
        



Organo giurisdizionale di tipo
            collegiale, composto da tre magistrati nominati dal pontefice, il tribunale (già
            tribunale di prima istanza) è competente sia in materia civile sia in materia penale.
            Esso è composto da un presidente e da altri tre giudici; a uno o due giudici il
            presidente delega annualmente le funzioni di giudice istruttore e di giudice
            dell’esecuzione. 
Presso il tribunale (ma anche presso
            il giudice unico), come detto, la pubblica accusa è affidata a un promotore di giustizia
            che, coadiuvato per le funzioni di polizia giudiziaria dalla Gendarmeria dello Stato
            della Città del Vaticano, non si limita a svolgere le funzioni tipiche del pubblico
            ministero ma, ai sensi dell’art. 33 della legge n. L del 21 giugno 1969, pronuncia anche
            decreti penali di condanna durante l’istruzione sommaria; questi ha, altresì, il compito
            di inaugurare l’anno giudiziario vaticano attraverso una relazione che, analogamente a
            quanto accade in Italia, fa il punto sullo stato della giurisdizione vaticana,
            sull’efficienza della sua giustizia e sulle sue linee generali di tendenza. 
In base alla legge n. CXIX del 24
            giugno 2008, possono essere nominati, per la durata di tre anni, magistrati aggiunti (un
            giudice e un promotore di giustizia) che affiancano sostanzialmente gli ordinari nel
            caso in cui questi non possano esercitare le funzioni
            giudiziarie.
        

4.
            La Corte d’appello
        



Costituita da un presidente e da
            altri tre giudici, sia laici sia ecclesiastici, nominati senza limiti d’età
            (diversamente da quanto accade per il giudice unico e il tribunale), la Corte d’appello
            dello Stato della Città del Vaticano rappresenta una delle novità della riforma del
            1987, a partire dal fatto che essa non ha più un legame automatico con la Rota Romana
                (cfr. supra, par. 1). 
Nella sua qualità di organo di
            appello, è competente per tutte le controversie civili e penali, nonché in secondo grado
            rispetto alle decisioni dell’Ufficio del lavoro della Sede apostolica (per i soli
            profili relativi alla legittimità delle decisioni prese dal Collegio di conciliazione e
            arbitrato). Infine, la Corte d’appello è competente a decidere dei ricorsi, ai sensi del
            rescritto n. CCXLVIII del segretario di Stato del 3 febbraio 1996, contro le delibere
            della Commissione disciplinare dello Stato della Città del Vaticano, riguardo alle
            decisioni relative al regolamento del personale dello Stato; peraltro, se la stessa
            «filosofia» che aveva ispirato la Legge fondamentale del 1929 prevedeva, come ricorda
            una sentenza del tribunale del 1987, che «nell’ordinamento vaticano non è consentito
            all’autorità giudiziaria di pronunciare l’annullamento di atti amministrativi», oggi la
            soppressione di tali limiti da parte della nuova Legge fondamentale del 2001 sembra non
            precludere alla Corte la possibilità non soltanto di ordinare il risarcimento del danno
            ma anche di revocare o modificare il provvedimento amministrativo illegittimo. 
Anche nella Corte d’appello le
            funzioni di pubblico ministero sono esercitate da un promotore di giustizia, che è
            nominato dal pontefice per un quinquennio. 
Infine, la Corte d’appello e il suo
            archivio hanno sede negli stessi locali del tribunale, cioè in quel palazzo del
            Tribunale che, secondo l’iscrizione ancora visibile, è stato fatto costruire nel 1636 da
            Urbano VIII e che originariamente era destinato a essere utilizzato come seminario
            vaticano, nel quale si sarebbero dovuti formare i sacerdoti destinati a officiare nella
            basilica di San Pietro.
        

5.
            La Corte di cassazione 
        



La Corte di cassazione è l’unico
            tribunale dello Stato della Città del Vaticano composto da giudici non espressamente
            nominati nella funzione dal pontefice. Essi, infatti, sono tutti giudici ecclesiastici
            provenienti dal tribunale della Segnatura apostolica; in particolare, il prefetto del
            Supremo tribunale della Segnatura è il cardinale presidente della Corte di cassazione,
            mentre altri due cardinali del Supremo tribunale sono designati ad
                hoc, all’inizio di ogni anno giudiziario e per la durata dello stesso,
            dal presidente della Corte. Questa speciale composizione non viene modificata neanche in
            caso di impedimento di uno dei giudici in quanto tutti, comunque, vengono sostituiti da
            altri membri del tribunale della Segnatura apostolica. 
Fino al 1997, la Corte di cassazione
            esercitava anche le funzioni di tribunale supremo del Sovrano militare ordine di Malta
            (ai sensi della Carta costituzionale dello Smom del 1961, art. 24, n. 6). Oggi invece
            non è più così. 
Al tempo stesso la Corte, oltre alle
            competenze di tipo ecclesiastico di ultima istanza, ai sensi dell’art. 23 della legge n.
            CXIX del 1987 che approva l’ordinamento giudiziario dello Stato della Città del
            Vaticano, è la sola competente – previo assenso del pontefice – a giudicare «gli
            Eminentissimi Cardinali e gli Eccellentissimi Vescovi nelle cause penali, fuori dei casi
            previsti dal canone 1405 par. 1 del Codex iuris canonici». 
Le funzioni di pubblico ministero
            presso la Corte di cassazione sono esercitate da un promotore di giustizia, nominato
            anno per anno all’apertura dell’anno giudiziario dal presidente tra coloro che possono
            votare nel tribunale della Segnatura apostolica. 
È interessante notare che in questo
            ordinamento non esiste dunque una netta distinzione tra magistratura inquirente e
            magistratura requirente; né, tanto meno, un organo di autogoverno della magistratura:
            nel caso da ultimo ricordato è infatti colui che è chiamato a decidere che sceglie tanto
            i magistrati che dovranno coadiuvarlo nel collegio, quanto la pubblica
            accusa.
        
Infine, la Corte non ha una sede
            fisica permanente; il luogo dove si riunisce stabilmente è la Sala delle Congregazioni
            in Vaticano, mentre il suo archivio viene conservato nella sede del tribunale.
        

6.
            L’Ufficio del lavoro della Sede apostolica
        



Dopo essere stato preannunciato
            nell’art. 36 della costituzione apostolica Pastor Bonus del 1988,
            con la quale è stata riformata la Curia romana, l’Ufficio del lavoro della Sede
            apostolica (Ulsa) è stato istituito il 1o gennaio 1989, con
            il motu proprio
            «Nel primo anniversario» di Giovanni Paolo II, per dare vita a un
            organismo «destinato alla realizzazione e al consolidamento di una vera e propria
            comunità di lavoro, i cui pilastri portanti sono quelle caratteristiche del lavoro umano
            quali si possono dedurre dalle encicliche [e che vedono] il lavoro come prerogativa
            della persona, come dovere, come diritto e infine come servizio». 
Operativo per un quinquennio in
            virtù di uno statuto ad experimentum, confermato poi nel 1994
            attraverso il motu proprio
            «La sollecitudine per coloro», l’Ufficio del lavoro della Sede
            apostolica è competente – come consulente o come camera di conciliazione e arbitrato –
            per tutto ciò che concerne il lavoro pubblico, in tutte le sue forme e applicazioni, sia
            alle dipendenze dello Stato della Città del Vaticano, sia alle dipendenze della Curia
            romana, della Radio Vaticana e degli altri organismi o enti, esistenti o futuri, anche
            non aventi sede nello Stato vaticano, ma gestiti in modo diretto dalla Santa Sede. 
Al tempo stesso all’Ulsa competono
            anche tutte le eventuali questioni di carattere amministrativo o economico-sociale
            emergenti nei vari organismi della Sede apostolica. 
L’ufficio è articolato in differenti
            strutture (presidenza; consiglio; direzione e rispettivi servizi; Collegio di
            conciliazione e arbitrato), e la sua presidenza ha anche – esclusivamente in materia di
            lavoro – la possibilità di formulare proposte legislative e regolamentari e di proporre
            iniziative atte a meglio coordinare e indirizzare le attività delle altre
            amministrazioni della Santa Sede; il consiglio – che è l’organo di consulenza e di
            elaborazione della normativa in materia di lavoro – può essere
            invece «investito delle funzioni di conciliazione delle controversie collettive o
            plurime». 
In generale, tuttavia, le
            controversie di lavoro, sia individuali sia collettive, devono esperire un tentativo di
            conciliazione davanti al direttore e al Collegio di conciliazione e arbitrato; se il
            tentativo fallisce, la controversia è decisa dal Collegio di conciliazione e arbitrato.
            Tale decisione è appellabile – per motivi di legittimità – davanti alla Corte d’appello
            dello Stato della Città del Vaticano. 
L’Ufficio del lavoro della Sede
            apostolica, ormai, ha assunto un rilievo decisivo nelle dinamiche di «gestione interna»
            dello Stato sulle tematiche del lavoro. Tutto ciò, peraltro, segnala anche come, pur con
            le peculiarità che caratterizzano questo Stato assoluto, emerga una particolare
            attenzione al tema del lavoro, testimoniata da ultimo dall’emanazione, da parte della
            Pontificia Commissione, della legge n. LIV sulla tutela della sicurezza e della salute
            dei lavoratori nei luoghi di lavoro, entrata in vigore il 1o
            gennaio 2008 (cfr. cap. VII). 




Capitolo settimo
            

Diritti e libertà 

Anche l’ordinamento giuridico dello Stato della Città del Vaticano prevede
                alcuni diritti, sia per i cittadini del Paese, sia per gli stranieri; di fatto,
                però, sono diritti concessi in mancanza di libertà dal momento che vengono ottriati
                da un sovrano assoluto, il Pontefice. Rispetto al 1929, tuttavia, l’ordinamento
                giuridico vaticano ha fatto grandi passi in avanti, adottando in gran parte, ad
                esempio, il Codice civile italiano del 1942.





1.
            Diritti senza libertà?
        



Il fatto che lo Stato della Città del
            Vaticano sia una monarchia assoluta – pur non assimilabile sic et
                simpliciter alle antiche esperienze in tal senso – rende difficile
            parlare di libertà e di diritti nel senso moderno e comunemente inteso, posto che
            entrambi i concetti trovano proprio nella natura intrinseca della forma di Stato e di
            governo vaticana l’ostacolo maggiore al loro riconoscimento. 
Dunque, seguire la via consueta che
            ha caratterizzato lo sviluppo e il radicamento dei valori del costituzionalismo moderno
            – cioè quella di tipo liberaldemocratico per la quale, generalmente, le libertà
            precostituiscono e valorialmente sostanziano i diritti che, a loro volta, danno loro un
            corpo concreto – porta a una lettura superficiale a dire che non vi sono né libertà né
            diritti nello Stato della Città del Vaticano. 
Tuttavia ciò non basta a chiudere il
            discorso, perché sarebbe in qualche modo erroneo oltre che miope. 
Anche lo Stato della Città del
            Vaticano, infatti, prevede nel suo ordinamento giuridico tutta una serie di diritti, sia
            per coloro che sono titolari della cittadinanza, sia per coloro che da stranieri – per
            lo più cittadini italiani – lavorano e operano in questo Stato. 
Peraltro, come si è detto, non
            soltanto i cittadini vaticani sono pochissimi (565, secondo i dati statistici
            dell’ottobre 2008), ma per lo più sono persone che espressamente richiedono di accedere
            a tale status in ragione di un certo ufficio o carica e che dunque
            scelgono volontariamente il quadro giuridico che caratterizza questo ordinamento. 
Ma di che tipo di diritti si tratta?
            
        
I diritti che l’ordinamento giuridico
            vaticano attribuisce ai cittadini dello Stato appaiono, per chi adotta la lente del
            costituzionalismo moderno, sostanzialmente diritti senza libertà, giacché esistono solo
            e in quanto vengono concessi da un sovrano assoluto. Si tratta, quindi, di diritti
            derivati o in via diretta dal sovrano, oppure in via indiretta attraverso le strutture
            giuridiche ordinamentali che esercitano i poteri in suo nome. Di certo, dunque,
            l’assetto di monarchia assoluta e la conseguente assenza di libertà depotenziano tali
            diritti e li deprimono proprio perché li svuotano da dentro dell’anima, lasciandoli
            comunque subordinati alla volontà altrui. 
Tuttavia, in ottant’anni di vita
            dello Stato, l’ordinamento giuridico vaticano ha fatto passi in avanti rispetto al
            quadro iniziale; basti pensare che la recente legge sulle fonti del 2009 (cfr. cap. V)
            ha stabilito come competa esclusivamente alla normativa vaticana – sul punto ormai
            sempre più estesa e attenta ai diritti – la disciplina dei rapporti di lavoro, e ha
            scelto di adottare come fonte suppletiva il Codice civile italiano del 1942 al posto di
            quello del 1865, ormai decisamente inadatto a fronteggiare le esigenze di una società
            moderna. 
Peraltro, va detto che non tutto il
            Codice civile italiano, pur con i limiti e i filtri previsti per le fonti suppletive
            (cfr. cap. V), può essere recepito nell’ordinamento vaticano. Dalle materie
            potenzialmente recepibili, come espressamente indicato dall’art. 4 della legge sulle
            fonti, restano infatti escluse – e quindi riservate alla legislazione vaticana – le
            disposizioni sulla cittadinanza; il matrimonio; l’adozione, che deve essere autorizzata
            dal pontefice; la prescrizione dei diritti relativi ai beni ecclesiastici; le donazioni
            e i lasciti per causa di morte a favore delle pie cause; la redazione degli atti di
            nascita, di matrimonio e di morte; i registri di cittadinanza e di anagrafe, che sono
            tenuti presso il Governatorato dello Stato vaticano; i rapporti di lavoro, che come
            detto sono disciplinati da apposita normativa vaticana; le funzioni di notaio e quelle
            di conservatore delle ipoteche. 
Nella potenziale scelta della via
            suppletiva sul piano delle fonti, dunque, vi è una riserva intangibile di materie che
            possono essere disciplinate esclusivamente dalla normativa
            vaticana, a meno che il pontefice non disponga diversamente. 
Ciò detto in via preliminare,
            vediamo nello specifico in che cosa consistono e come si realizzano i diritti
            riconosciuti nell’ordinamento giuridico vaticano, seguendo le sue principali leggi.
        

2.
            Il soggiorno e l’accesso
        



La legge n. III sulla cittadinanza e
            il soggiorno, promulgata il 7 giugno 1929, prevede che nello Stato della Città del
            Vaticano si possano avere, come abbiamo visto (cfr. cap. IV), cittadini non residenti
            (come ad esempio i cardinali residenti a Roma, ma non nel territorio dello Stato
            vaticano), ma anche residenti non cittadini, ossia persone che possono essere
            autorizzate a risiedere nello Stato in base a uno specifico diritto di soggiorno, senza
            tuttavia acquistarne ipso facto la cittadinanza. 
Nell’ordinamento giuridico vaticano
            il soggiorno è dedicato ai cittadini stranieri, cioè a coloro che non sono titolari
            dello status di cittadinanza, ma che risiedono nel territorio dello
            Stato. Vi sono due tipi di soggiorno: a tempo indeterminato e a tempo determinato. 
Il primo è deciso dal pontefice «per
            motivi da apprezzarsi secondo la sua sovrana potestà» e non comporta comunque l’acquisto
            della cittadinanza vaticana. Il soggiorno a tempo determinato, invece, è autorizzato dal
            cardinale presidente del Governatorato (ai sensi degli artt. 14 e 17 della legge n. III
            del 1929), che ne indica anche la durata, le limitazioni e ogni ulteriore condizione che
            riterrà utile. In particolare, possono essere autorizzati al soggiorno a tempo
            determinato i familiari dei cittadini vaticani e i domestici e inservienti di cittadini
            vaticani o di persone che abbiano diritto di risiedere nella Città del Vaticano. 
Occorre infatti evidenziare che
            nello Stato della Città del Vaticano non è possibile dare alloggio a qualcuno, né
            temporaneo né permanente, con o senza corrispettivo, senza l’espressa autorizzazione del
            cardinale presidente del Governatorato o degli uffici delegati.
        
Per accedere allo Stato della Città
            del Vaticano è invece richiesto un permesso, personale o collettivo (basti pensare ad
            esempio all’ingresso di comitive, di pellegrinaggi et
            similia), che viene rilasciato dai funzionari o dagli agenti
            incaricati della custodia degli ingressi, i quali, per giusti e gravi motivi, possono
            rifiutarlo. 
Sono dispensati dal richiedere il
            permesso di accesso: a) gli stranieri muniti di passaporto «vistato
            da un rappresentante diplomatico della Santa Sede o da altra autorità a ciò delegata dal
            pontefice», che comunque non potranno rimanere oltre un certo orario predeterminato;
                b) i cardinali che non siano cittadini vaticani con il loro
            seguito; c) i membri del corpo diplomatico accreditato presso la
            Santa Sede; d) la famiglia del pontefice; e) i
            dignitari della corte pontificia; f) gli ecclesiastici e altre
            persone addette a uffici o tribunali della Sede apostolica; g) il
            consigliere generale dello Stato (cfr. cap. IV); h) i dipendenti
            del Governatorato e degli altri uffici vaticani; i) coloro che
            appartengono ai corpi armati, quando accedano per ragioni di servizio. 
Al tempo stesso, sempre la legge n.
            III disciplina l’accesso alla Città del Vaticano di veicoli e autoveicoli specificando
            che, anche in questo caso, è previsto il rilascio di uno speciale permesso (tuttavia
            ormai l’intera materia – compresa quella della disciplina stradale per gli autoveicoli
            stranieri e vaticani – rientra in due leggi principali, la legge n. LII sulla disciplina
            della circolazione stradale del 1970 e la n. CCCXXXVI del 2000). 

3.
            Sull’ordinamento economico, commerciale e professionale
        



La legge n. V del 1929
            sull’ordinamento economico, commerciale e professionale (una delle sei leggi emanate in
            occasione della nascita dello Stato, il 7 giugno 1929) costituisce il quadro orientativo
            generale per disciplinare quei diritti che possono essere definiti, in senso lato,
            economici. 
Questi si sostanziano, innanzitutto,
            nel diritto di proprietà. Ora, per quanto riguarda i beni immobili, non esiste
            praticamente il diritto di proprietà privata. Gli alloggi nello
            Stato, infatti, sono di regola di proprietà statale (o della Santa Sede o degli enti
            ecclesiastici) e vengono assegnati a coloro che vi risiedono dal cardinale presidente
            del Governatorato, con un atto di concessione che è sempre revocabile; può infatti
            accadere che la concessione sia revocata d’urgenza e in modo immediato per ragioni di
            ordine pubblico, di servizio, di morale o di disciplina; tale revoca determina
            generalmente, se non diversamente disposto, anche il venir meno dell’autorizzazione a
            risiedere nella città. 
La dimensione e la capacità
            dell’alloggio sono presupposti valutati al fine della concessione o del diniego
            dell’autorizzazione a risiedere nel territorio dello Stato per parenti e affini del
            concessionario (art. 20 della legge n. III sulla circolazione e sul soggiorno). 
I beni immobili situati nel
            territorio dello Stato non possono essere oggetto di alienazione (né a titolo oneroso,
            né a titolo gratuito), né di costituzione di altri diritti reali di godimento. Per
            quanto riguarda ogni ulteriore atto di disposizione degli stessi (ad esempio, la
            locazione), è richiesta un’espressa autorizzazione da parte dell’autorità vaticana
            competente, ossia il cardinale presidente del Governatorato (cfr. cap. IV). 
In assenza di autorizzazione
            amministrativa, non solo – come logico – il contratto è nullo, ma l’interessato è anche
            soggetto a sanzione amministrativa pecuniaria. 
Peraltro, dalla proprietà pubblica
            di tutti gli immobili deriva anche l’esigenza di specifica autorizzazione (sempre del
            cardinale presidente) per qualsivoglia lavoro di trasformazione o ampliamento degli
            stabili, pena una sanzione pecuniaria, oltre all’automatica reductio in
                pristinum, ossia il ripristino dell’esistente, a spese del sanzionato. 
L’iniziativa economica privata
            sostanzialmente non esiste. Vige il monopolio statale relativamente a ogni attività
            economica, con l’unica eccezione di piazza San Pietro in regime di piazza aperta al
            pubblico (cfr. cap. II), mentre è assolutamente vietata – ai sensi della legge n. VI
            sulla pubblica sicurezza, art. 9 – qualsiasi forma di commercio ambulante, sanzionato
            assai duramente in termini sia pecuniari (al momento risulta 9.000 euro) sia detentivi
            (arresto fino a sei mesi).
        
L’iniziativa economica privata è
            infatti soggetta a rigoroso controllo da parte dello Stato. Senza autorizzazione del
            cardinale presidente del Governatorato non è possibile aprire botteghe, aziende od
            officine «anche per l’esercizio di semplice mestiere», né impiantare aziende industriali
            o commerciali, uffici, agenzie o luoghi fissi di recapito per l’esercizio di qualsiasi
            professione. 
Non sono consentite altresì, senza
            autorizzazione, né l’importazione né l’esportazione di merci o derrate di qualsiasi
            natura e provenienza per la vendita; lo Stato provvede anche, mediante una propria
            organizzazione, al servizio farmaceutico. L’unica eccezione è rappresentata dalla
            possibilità che – per il tramite dei competenti uffici e secondo regole ben definite –
            alcuni residenti possano ricevere merci o derrate in franchigia dai dazi doganali. Tali
            provviste devono essere per esclusivo uso personale o familiare ed eventuali eccedenze
            sono oggetto di confisca, anche senza indennità. 
In questo quadro, come non ricordare
            la «famosa» annona vaticana dove, attraverso la tessera rilasciata ai cittadini e ai
            residenti dal Governatorato, si può fare acquisti senza pagare l’Iva? E come non
            ricordare la farmacia vaticana nel palazzo del Belvedere, che rappresenta l’ultimo
            «rifugio» per chi è alla ricerca di medicinali altrimenti indisponibili o introvabili in
            Italia? 
Per quanto riguarda le libere
            professioni, se l’esercizio di quelle legali (avvocato o notaio) è consentito e
            disciplinato da apposita normativa, per svolgere l’attività di interprete o di guida
            turistica sul territorio dello Stato è richiesta specifica autorizzazione – quasi un
            patentino – del cardinale presidente del Governatorato, che fra l’altro dovrà accertare
            l’idoneità del richiedente all’esercizio della professione. 
Infine, proprio per il rilievo che
            assume per coloro che vivono nello Stato della Città del Vaticano, occorre fare un cenno
            all’Istituto per le opere di religione (Ior), fondato nel 1942 e modificato più volte da
            vari pontefici. 
Lo Ior non è un soggetto giuridico
            dello Stato vaticano, ma è un ente centrale della Chiesa cattolica, e non va neanche
            confuso con l’Amministrazione del patrimonio della Sede apostolica (Apsa), chiamata
            appunto ad amministrare i beni di proprietà e i fondi necessari
            all’adempimento delle funzioni della Curia romana. 
L’Istituto per le opere di religione
            assume per noi rilievo in quanto rappresenta la «banca» delle «persone della Santa Sede
            e dello Stato della Città del Vaticano» (art. 2, Statuto). 
Questo istituto, che ha
            esclusivamente una sede nel territorio dello Stato vaticano (e cinque sportelli
            bancomat, con la possibilità di operare anche in latino!), provvede «alla custodia e
            all’amministrazione dei beni mobili e immobili trasferiti o affidati all’Istituto
            medesimo da persone fisiche o giuridiche e destinati a opere di religione e di carità»,
            accettando dunque beni con tale destinazione, «almeno parziale e futura», nonché
            «depositi di beni da parte di enti e persone della Santa Sede e dello Stato della Città
            del Vaticano». Possono evidentemente depositare i propri beni tutti i religiosi,
            compresi quelli che risiedono fuori dello Stato. 
Pertanto, pur avendo personalità
            giuridica canonica, lo Ior è responsabile «della custodia e dell’amministrazione dei
            beni ricevuti», ricadendo sia per la legislazione sia per le eventuali controversie
            interamente nell’ordinamento giuridico vaticano e nel suo foro (cfr. cap. VI).
        

4.
            Sulla pubblica sicurezza
        



Ulteriori posizioni soggettive
            attive trovano fondamento nella legge n. VI sulla pubblica sicurezza, posta in essere
            con motu proprio da Pio XI il 7 giugno 1929. 
Tale legge, infatti, non si limita a
            disporre in merito al mantenimento dell’ordine pubblico o alla sicurezza, ma interviene
            anche in tema di incolumità dei cittadini e dei loro beni e di «igiene e moralità
            pubblica». È, in questo senso, una legge omnibus. 
In primo luogo, la legge esclude che
            possano essere costituite associazioni senza la previa autorizzazione del cardinale
            presidente del Governatorato (art. 3). Tale divieto è diretto nei confronti di tutti i
            laici, cittadini e non, mentre «non si applica agli ordini religiosi, congregazioni e
            associazioni previste dal Codex iuris canonici e costituite
            a norma del medesimo». Per cui, se un laico costituisce
            un’associazione senza autorizzazione, sarà soggetto a pena pecuniaria, se non
            all’arresto fino a sei mesi – e ovviamente l’associazione sarà sciolta. 
Del pari, senza autorizzazione
            preventiva del cardinale presidente del Governatorato è vietata «qualsiasi riunione in
            luogo pubblico o aperto al pubblico». In tal senso, il divieto ha un’estensione assai
            ampia, in quanto esplicitamente viene considerata come pubblica anche «una riunione
            indetta per invito in forma privata, quando per il luogo designato, per il numero delle
            persone invitate o per l’oggetto della riunione, risulti che il carattere privato di
            essa sia simulato». L’unica eccezione alla regola si ha riguardo «ai ricevimenti, alle
            processioni e cerimonie religiose e ai trasporti funebri». 
La riunione non autorizzata viene
            sciolta dalla forza pubblica, al pari delle riunioni autorizzate nelle quali «si
            verifichino disordini o vi sia pericolo del loro verificarsi». Anche in questo caso, chi
            prende parte a una riunione non autorizzata è punito con una pena pecuniaria o con
            l’arresto da dieci giorni a sei mesi; chi invece non obbedisce all’ordine di
            scioglimento di una riunione autorizzata può essere punito con l’arresto fino a tre
            mesi. 
La legge n. VI sulla pubblica
            sicurezza vieta altresì di detenere armi in casa o di portarle fuori, se non si è in
            possesso di una licenza da parte del cardinale presidente, così come non si possono
            portare fuori dalla propria abitazione «strumenti a punta o da taglio atti a offendere».
            La possibilità di detenere armi da collezione artistiche, rare e antiche è consentita
            purché, anche in questo caso, in presenza di licenza espressa. Per i trasgressori non
            soltanto è prevista una pena pecuniaria o detentiva (arresto da dieci giorni a sei
            mesi), ma anche – come ovvio – la confisca delle armi. 
Proprio per consentire la verifica
            del rispetto di tali divieti, il cardinale presidente può ordinare visite domiciliari o
            perquisizioni personali. 
Le forme di manifestazione pubblica
            del pensiero sono strettamente regolate. In particolare, però, mentre la legge ignora
            del tutto gli spettacoli pubblici, teatrali e cinematografici (in Vaticano esiste
            un’unica sala pubblica di proiezione a inviti presso il Pontificio Consiglio delle
            comunicazioni sociali, organo della Curia romana), si interessa
            e tratta invece della stampa. 
L’articolo 8 della legge n. VI,
            infatti, vieta sia la stampa sia le altre manifestazioni del pensiero che non abbiano la
            licenza espressa del cardinale presidente. E non soltanto è vietato, in assenza di
            licenza, l’esercizio pubblico delle arti tipografica, litografica, fotografica o di
            altra riproduzione meccanica o chimica di caratteri, disegni o figure, ma è anche
            vietato «affiggere o offrire anche gratuitamente al pubblico avvisi, scritti, stampati,
            libri, incisioni, litografie, fotografie» e perfino «statue di qualsiasi genere». 
La trasgressione di questi divieti
            comporta una pena pecuniaria e l’arresto fino a sei mesi. 
Al divieto di libera stampa si
            accompagna l’esistenza di una serie di organi di comunicazione tutti riconducibili a
            enti e organismi della Santa Sede: a partire da quelli già presenti in territorio
            vaticano fin dal 1587, durante il pontificato di Sisto V, come la famosa Tipografia
            vaticana (la vecchia «Stamperia vaticana») e la Libreria vaticana, che da tempo ormai è
            divenuta anche Libreria Editrice (Lev), editrice ufficiale della Santa Sede. 
Inoltre, va detto che, con la
            nascita dello Stato nel 1929, si occupano specificamente di quanto accade anche nello
            Stato vaticano i due organi ufficiali di informazione della Santa Sede: il quotidiano
            «L’Osservatore Romano» (che ha oltre un secolo di vita – pubblicato la prima volta il
                1o luglio 1861 – e che dal 2007 è diretto da Giovanni
            Maria Vian) e la Radio Vaticana, l’emittente radiofonica della Santa Sede con sede
            legale nello Stato della Città del Vaticano (fondata da Guglielmo Marconi e inaugurata
            da Pio XI nel 1931, dal 2005 diretta da padre Federico Lombardi S.I.). Esiste anche il
            Centro televisivo vaticano (Ctv), che si limita però a produrre programmi che saranno
            poi trasmessi da altre emittenti televisive. 
Da ultimo, deve essere segnalato che
            nel 2007, a quasi ottant’anni dalla nascita dello Stato, si è prodotta una novità: la
            nascita di uno strumento informativo dedicato specificamente a quanto avviene nello
            Stato vaticano dal titolo «All’ombra del Cupolone. Notizie di varia “vaticanità”».
            Questo periodico, che si autoqualifica come «un foglio informale per i dipendenti del
            Governatorato», è nato per tenere informata e far partecipare
            l’intera comunità di coloro che operano e vivono in Vaticano, rendendosi da subito
            disponibile anche on line al sito Internet dello Stato della Città del Vaticano (http://www.vaticanstate.va). 

5.
            Sui rapporti di lavoro e relativi diritti 
        



In tema di lavoro, la nuova legge
            sulle fonti del diritto, in vigore dal 1o gennaio 2009,
            introduce una rilevante novità, ossia che «i rapporti di lavoro sono disciplinati da
            apposita normativa vaticana» e dunque risultano tra quelle pochissime materie, come il
            matrimonio (cfr. cap. V), riservate in esclusiva all’ordinamento giuridico vaticano. 
Tale scelta di autonomia è
            testimoniata, in primis, dall’istituzione in via definitiva nel
            1994 dell’Ufficio del lavoro della Sede apostolica, competente a decidere delle
            controversie di lavoro pubblico (cfr. cap. VI). 
Il lavoro disciplinato
            nell’ordinamento giuridico vaticano – essendo pressoché assente l’iniziativa economica
                privata (cfr. supra, par. 3) –
            è, infatti, esclusivamente il pubblico impiego, alle dipendenze dello Stato o della
            Santa Sede. Nulla esclude tuttavia che i cittadini vaticani possano lavorare fuori dello
            Stato e quindi ricadere nella normativa giuridica propria dell’ordinamento straniero nel
            quale operano (generalmente quello italiano). 
In questo ambito, ispirato nei
            principi dalla lettera di Giovanni Paolo II al segretario di Stato Agostino Casaroli del
            20 novembre 1982, nella quale si afferma che il lavoro è una vera e propria «missione
            apostolica», il principale riferimento normativo è il Regolamento generale per il
            personale dello Stato della Città del Vaticano del 1995. Tale regolamento disciplina lo
            stato giuridico, i doveri e l’orario di lavoro cui deve attenersi il personale, e reca
            norme in ordine alla responsabilità disciplinare, alla cessazione del rapporto di lavoro
            e alla retribuzione (alle cui molteplici voci può eventualmente aggiungersi un assegno
            per il nucleo familiare). 
Data la particolare natura di questo
            piccolo Stato, non stupisce quindi trovare disposizioni come quella dell’art. 51 del
            Regolamento, che individua nella condotta del dipendente nella vita privata che
            «contrasta con i principi della fede e della morale cattolica o
            può recare pregiudizio alla dignità e al decoro del servizio svolto» una ragione di
            procedimento disciplinare e, non da ultimo, di licenziamento. Peraltro, la procedura di
            assunzione prevede la sottoscrizione di un’apposita dichiarazione di impegno morale. 
Il trattamento pensionistico,
            originariamente disciplinato dal motu proprio «La preoccupazione»
            del 1992 (e riformato da ultimo nel 2003), vede istituito, presso l’Amministrazione del
            patrimonio della Sede apostolica (Apsa), un fondo pensioni a favore del personale della
            Santa Sede, dello Stato della Città del Vaticano e di tutti gli organismi che rientrano
            nella gestione dell’Ufficio del lavoro (Ulsa). 
Nello Stato, peraltro, non manca
            un’apposita normativa di sicurezza sociale che, proprio di fronte alla necessità di
            risolvere i problemi pensionistici, disciplina anche in base a una convenzione generale
            tra la Santa Sede e la Repubblica italiana del 16 giugno 2000 (che si estende anche allo
            Stato vaticano): a) le pensioni di inabilità, vecchiaia e
            superstiti; b) gli infortuni sul lavoro e le malattie
            professionali; c) le prestazioni familiari. 
Per quanto riguarda, infine, la
            tutela della sicurezza e della salute dei lavoratori nei luoghi di lavoro, è stata
            recentemente approvata un’apposita normativa. La legge n. LIV del 10 dicembre 2007
            promuove infatti forme di partecipazione alla tutela della sicurezza attraverso il
            coinvolgimento delle singole amministrazioni, «chiamate a fornire un flusso costante di
            informazioni sui rischi e sulle esigenze dei lavoratori» e, fra le altre cose, la
            predisposizione di un documento di valutazione dei rischi da rinnovare ogni tre anni (o
            «al verificarsi di significative mutazioni nelle tecniche, nelle metodologie, nei
            macchinari o più in generale nell’ambiente di lavoro»). 

6.
            Su assistenza, sanità e istruzione
        



L’ordinamento giuridico vaticano
            predispone per i dipendenti pubblici apposite forme di assistenza. 
Pur mancando a oggi di una normativa
            unitaria, tali misure si sostanziano – come è intuitivo – in una forte
            protezione della famiglia, con provvedimenti ad
                hoc relativi sia all’assegno per il nucleo familiare sia a speciali
            provvidenze, e trovano nel Fondo di assistenza sanitaria (Fas) un ulteriore sostegno.
            Ente con personalità giuridica, amministrato da un consiglio di amministrazione
            presieduto dal segretario dell’Apsa, il Fondo di assistenza sanitaria è stato istituito
            nel 1995 per provvedere, infatti, all’assistenza sanitaria dei dipendenti degli enti
            gestiti direttamente dalla Sede apostolica. 
Infine, last but not
                least, l’ordinamento giuridico vaticano prevede anche come obbligatoria
            l’istruzione, dai 6 ai 18 anni (prima del 2009 era fino a 14), tramite la frequenza di
            scuole di Roma indicate dall’autorità vaticana; tuttavia tale prescrizione oggi è stata
            modificata dalla nuova legge sulle fonti del diritto, che all’articolo 11 prevede che
            l’obbligo «si soddisfa con la frequenza di strutture scolastiche legalmente
            riconosciute» non più soltanto italiane ma anche di altri paesi, salvo che «i genitori e
            tutori dimostrino di poter impartire privatamente l’istruzione a loro cura e spese e con
            idonei strumenti didattici». Sia come sia, l’istruzione e la formazione dovranno essere
            ispirate «alle indicazioni del Magistero della Chiesa con particolare riguardo alla
            primaria responsabilità dei genitori». 
Non rientrano in questo ragionamento
            le scuole delle istituzioni culturali della Santa Sede presenti sia nel territorio dello
            Stato della Città del Vaticano (come, ad esempio, la Scuola vaticana di paleografia,
            diplomatica e archivistica presso l’Archivio segreto vaticano o quella di
            Biblioteconomia presso la Biblioteca Apostolica Vaticana), sia quelle extraterritoriali
            (come, ad esempio, la Pontificia Università Lateranense).




Cronologia politico-istituzionale 



1870 (20
            settembre) L’esercito italiano entra a Roma. Termina il potere
        temporale dei papi. 
 (ottobre) A Roma si tiene un plebiscito
        per l’unione della città all’Italia; vince il sì. 
1871
            (maggio) Viene votata dal parlamento la legge delle guarentigie. 
 Roma diventa capitale d’Italia. 
1873
        Viene varata la legge che abolisce le facoltà di teologia. 
1874 Si
        tiene a Venezia il congresso dei cattolici intransigenti che danno vita, l’anno successivo,
        all’Opera dei congressi. Pio XI, con il non expedit, sancisce la non
        opportunità per i cattolici di partecipare alle elezioni politiche sia come elettori sia
        come eletti. 
1890
        (maggio) Leone XIII emana la Rerum novarum, che
        sostiene e indirizza il movimento cattolico sociale. 
1903
        (agosto) Viene eletto papa il cardinale Giuseppe Sarto, con il nome di Pio X. 
1911 La
        sospensione del non expedit si generalizza. Viene concluso il Patto
        Gentiloni, in vista delle elezioni del 1913. 
1914
        (settembre) Viene eletto papa Giacomo Della Chiesa, con il nome di Benedetto
        XV.
    
1917
        Benedetto XV promulga il nuovo Codice di diritto canonico, promosso da Pio X e coordinato
        dal cardinale Pietro Gasparri. 
1919 A
        margine della Conferenza di Versailles, il nunzio a Parigi, mons. Bonaventura Cerretti, e il
        presidente del Consiglio Vittorio Emanuele Orlando iniziano le prime conversazioni informali
        per una soluzione della questione romana. 
1922
        (febbraio) Viene eletto papa il cardinale Achille Ratti con il nome di Pio XI. 
1923
        Pietro Gasparri, il cardinale segretario di Stato di Pio XI, e Benito Mussolini iniziano a
        incontrarsi in forma riservata presso la casa del conte Santucci che, nel 1925, propone un
        progetto di riforma della legge delle guarentigie, poi fallito. 
1925 Il
        regime fascista scioglie tutti i partiti non fascisti, compreso quello popolare, e reprime
        la libera stampa. 
1929
        (11 febbraio) Il segretario di Stato della Santa Sede Gasparri e Mussolini firmano i Patti
        Lateranensi. 
 (7 giugno) Con lo scambio di ratifiche,
        nasce lo Stato della Città del Vaticano. Vengono promulgate le sei leggi fondamentali dello
        Stato. 
1939 (febbraio) Muore Pio XI.
        In marzo viene eletto papa Eugenio Pacelli, con il nome di Pio XII. 
1958  (ottobre) Muore Pio XII.
        Viene eletto Angelo Roncalli, con il nome di Giovanni XXIII. 
1962
            (ottobre) Si apre il Concilio Vaticano II. 
1963
        Muore Giovanni XXIII. Viene eletto papa Giovanni Battista Montini, con il nome di Paolo
        VI.
    
1978
            (agosto) Muore Paolo VI. Viene eletto papa il patriarca di Venezia,
        Albino Luciani, con il nome di Giovanni Paolo I. Un mese dopo la sua elezione, papa Luciani
        muore. 
 (ottobre) Karol Wojtyla succede a papa
        Luciani, con il nome di Giovanni Paolo II, ed è il primo papa non italiano dopo più di
        quattro secoli e mezzo. 
1981
        (13 maggio) Ali Agca, un terrorista turco, attenta alla vita di
        Giovanni Paolo II durante un’udienza in piazza San Pietro. Il papa viene ferito. 
1984
        (18 febbraio) Il presidente del Consiglio italiano
            Bettino Craxi e il segretario di Stato della Santa Sede Agostino
        Casaroli firmano un nuovo Concordato fra Stato e Chiesa, che sostituisce il Concordato
        Lateranense del 1929. 
2001
        Entra in vigore la nuova Legge fondamentale dello Stato della Città del Vaticano. 
2005
        (aprile) Muore Giovanni Paolo II e viene eletto papa Joseph Ratzinger, con il nome di
        Benedetto XVI. 
2009
        Entra in vigore la nuova legge sulle fonti del diritto dello Stato della Città del
        Vaticano.
    
Elenco dei pontefici e dei cardinali presidenti dello
            Stato della Città del Vaticano dal 1929 al 2009 



Pontefici
                sovrani dello Stato della Città del Vaticano
        
	Pio XI, 1929-1939 
	Pio XII, 1939-1958
                
	Giovanni XXIII, 1958-1963
                
	Paolo VI, 1963-1978
                
	Giovanni Paolo I, 1978
                
	Giovanni Paolo II, 1978-2005
                
	Benedetto XVI, 2005-
                


Presidenti
                della Pontificia Commissione per lo Stato della Città del Vaticano
        
	Card. Nicola Canali,
                    1939-1961 
	Card. Amleto G. Cicognani,
                    1961-1969 
	Card. Jean Villot, 1969-1979
                
	Card. Agostino Casaroli,
                    1979-1984 
	Card. Sebastiano Baggio,
                    1984-1990 
	Card. Rosalio José Castillo
                    Lara, 1990-1997 
	Card. Edmund C. Szoka,
                    1997-2006 
	Card. Giovanni Lajolo, 2006-
                


Propresidenti
                della Pontificia Commissione per lo Stato della Città del Vaticano
        
	Card. Alberto di Jorio,
                    1961-1968 
	Card. Sergio Guerri,
                    1968-1981 
	S.E. mons. Paul Marcinkus,
                    1981-1990 


Governatore
                dello Stato della Città del Vaticano
        
	Marchese Camillo Serafini,
                    1929-1952






Nota bibliografica 



 Non vi è a disposizione molto materiale
        mirato e qualificato riguardo allo Stato della Città del Vaticano. Le ragioni sono
        molteplici: la sua storia relativamente breve, lunga soli ottant’anni; un’identità statuale
        particolarmente «fluida» e di non immediata identificazione rispetto alla nozione di Santa
        Sede; una certa qual confusione – sempre presente – intorno alla parola
            Vaticano, che rende tale letteratura tanto varia quanto
        disomogenea, che spesso soffoca e confonde qualsiasi persona interessata semplicemente a
        capire di più intorno a questo Stato. 
 È assai utile dunque, proprio per non
        perdersi e «andare fuori tema», partire innanzitutto dal volume di Federico Cammeo,
            Ordinamento giuridico dello Stato della Città del Vaticano
        (Firenze, Bemporad, 1932), ristampato nel 2005 dalla Libreria Editrice Vaticana, che
        contiene, in questa seconda edizione, un’importante appendice di saggi (di G. Dalla Torre,
        P.A. Bonnet, G. Marrone e N. Picardi) e una ricca e sistematica bibliografia sul tema
        (comprese le «voci enciclopediche») curata da Geraldina Boni, alla quale in questa sede
        rinviamo. 
 Sempre in via generale, per la qualità,
        il numero e la varietà dei contributi, non meno utile è il volume – ricco anche di foto e
        immagini inedite – edito come catalogo della mostra 1929-2009 Ottanta anni dello
            Stato della Città del Vaticano, a cura di Barbara Jatta, pubblicato nel 2009
        dalla Biblioteca Apostolica Vaticana. 
 Per comprendere più specificamente le
        cause storiche che hanno dato vita allo Stato della Città del Vaticano, si consigliano: A.C.
        Jemolo, Chiesa e Stato in Italia negli ultimi cento anni, Torino,
        Einaudi, 1971; F. Margiotta Broglio, Italia e Santa Sede dalla grande guerra alla
            Conciliazione, Bari, Laterza, 1966; P. Scoppola (a cura
        di), Chiesa e Stato nella storia d’Italia. Storia documentaria dall’Unità alla
            Repubblica, Bari, Laterza, 1967; F. Ruffini, Relazioni tra Stato e
            Chiesa. Lineamenti storici e sistematici, a cura di F. Margiotta Broglio,
        Bologna, Il Mulino, 1974; P. Scoppola e F. Traniello (a cura di), I cattolici tra
            fascismo e democrazia, Bologna, Il Mulino, 1975; P. Scoppola, La
            Chiesa e il fascismo. Documenti e
            interpretazioni, Roma-Bari, Laterza, 1976; F. Margiotta
        Broglio, Dalla Conciliazione al giubileo del 2000, in L. Fiorani e A.
        Prosperi (a cura di), Storia d’Italia. Annali, vol. XVI:
            Roma, la città del papa, Torino, Einaudi, 2000. Molto utili per
        un’accurata compresione sono anche i seguenti volumi: C. Fallani e M. Escobar (a cura di),
            Vaticano, Firenze, Sansoni, 1948; A. Riccardi, Il potere
            del papa: da Pio XII a Paolo VI, Roma-Bari, Laterza, 1988; L. Musselli,
            Chiesa e Stato dalla Resistenza alla Costituente, Torino,
        Giappichelli, 1990; G. Verucci, La Chiesa cattolica in Italia dall’Unità ad
            oggi, Roma-Bari, Laterza, 1999; N. Del Re (a cura di), Mondo
            Vaticano. Passato e Presente, Città del Vaticano, Libreria Editrice Vaticana,
        1995; infine, per le questioni più economiche relative allo Stato, si consiglia G. Galli,
            Finanza bianca. La Chiesa, i soldi, il potere, Milano, Mondadori,
        2004. 
 Vi è anche una memorialistica assai
        interessante, a partire dal volume di Francesco Pacelli (Diario della
            Conciliazione, con verbali e appendice di documenti, a
        cura di M. Maccarone, Città del Vaticano, Libreria Editrice Vaticana, 1959) o quello del
        nunzio apostolico a Parigi durante la Conferenza di pace di Versailles, mons. Bonaventura
        Cerretti, curato da sua sorella Elvira Cerretti (Il cardinale Bonaventura
            Cerretti: memoria, Roma, Istituto grafico tiberino, 1939). 
 Per ricostruire le vicende storiche
        antecedenti la nascita dello Stato, con diverse angolature, punti di vista e prospettive
        culturali, si vedano almeno: L. Duchesne, I primi tempi dello Stato
            pontificio, Torino, Einaudi, 1967 (ed. orig. 1898); G. Arnaldi, Le
            origini dello Stato della Chiesa, Torino, Utet, 1987 (ristampa da Id., in
            Storia d’Italia, vol. VII, Torino, Utet, 1965); W. Ullmann,
            Il papato nel Medioevo, Roma-Bari, Laterza, 1975; M. Caravale e A.
        Caracciolo, Lo Stato pontificio. Da Martino V a Pio IX, Torino, Utet,
        1978; P. Prodi, Il sovrano pontefice: un corpo e due anime. La monarchia papale
            nella prima età moderna, Bologna, Il Mulino, 1982; O. Capitani,
            L’impero e la Chiesa, in AA.VV., Lo spazio letterario del
            Medioevo. II: Il Medioevo latino, Roma, Salerno
        editrice, 1993, pp. 221-271; A. Paravicini Bagliani, Il trono di Pietro.
            L’universalità del papato da Alessandro III a Bonifacio VIII, Roma, Carocci,
        1996; M.F. Feldkamp, La diplomazia pontificia, Milano, Jaca Book, 1998;
        T.F.X. Noble, La Repubblica di San Pietro: nascita dello Stato pontificio
            680-825, Genova, Ecig, 1998 (ed. orig. 1984); A. Giardina (a cura di),
            Roma antica, Roma-Bari, Laterza, 2000; A. Melloni, Il
            conclave. Storia di un’istituzione, Bologna, Il Mulino, 2001; G.M. Vian,
            La donazione di Costantino, Bologna, Il Mulino, 2004; L. Trincia,
            Conclave e potere politico, Roma, Studium, 2004; C. Azzara,
            Il papato nel
        Medioevo, Bologna, Il Mulino, 2006; A. Vauchez (a cura di), Roma
            medievale, Roma-Bari, Laterza, 2006; G. Acquaviva (a cura di), La
            grande riforma del Concordato, Venezia, Marsilio, 2006; I. Fosi, La
            giustizia del papa. Sudditi e tribunali nello Stato Pontificio in età
        moderna, Roma-Bari, Laterza, 2007; S. Tabacchi, Il Buon Governo. Le
            finanze locali nello Stato della Chiesa (secoli XVI-XVIII), Roma, Viella,
        2007; A. Pinelli (a cura di), Roma del Rinascimento, Roma-Bari,
        Laterza, 2007; sugli anni più recenti E. Fattorini, Pio XI, Hitler e Mussolini. La
            solitudine di un papa, Torino, Einaudi, 2007; R. Lill, Il potere
            dei papi. Dall’età moderna ad oggi, Roma-Bari, Laterza, 2008. 
 Riguardo alla storia della Chiesa e del
        cristianesimo, in via generale, si possono vedere i seguenti volumi: L. Hertling e A. Bulla,
            Storia della Chiesa, Roma, Città nuova,
            20014; J. Lenzenweger, P. Stockmeier, K. Amon e R.
        Zinnhobler, Storia della Chiesa cattolica, Cinisello Balsamo, San
        Paolo, 20023; H. Rahner, Chiesa e struttura politica
            nel cristianesimo primitivo, Milano, Jaca Book, 2003; A. Franzen,
            Breve storia della Chiesa, Brescia, Queriniana, 2006; G.
            Greco, La Chiesa in occidente. Istituzioni e uomini dal Medioevo all’Età
            moderna, Roma, Carocci, 2006; G. Filoramo (a cura di),
            Cristianesimo, Roma-Bari, Laterza, 2007; E. Duffy, La
            grande storia dei papi, Milano, Mondadori, 2000; C. Rendina, I
            Papi, Roma, Newton Compton, 1993. 
 Dal punto di vista propriamente
        giuridico, rispetto al quadro ordinamentale, si vedano almeno: P.A. D’Avack,
            Vaticano e Santa Sede, a cura di C. Cardia, Bologna, Il Mulino,
        1994; J. Hervada, Diritto costituzionale canonico, prefazione all’ed.
        it. di G. Lo Castro, Milano, Giuffrè, 1989; D. Donati, La Città del Vaticano nella
            teoria generale dello Stato, Padova, Cedam, 1930. Si veda altresì quanto
        indicato relativamente allo Stato della Città del Vaticano nella raccolta bibliografica
        pubblicata da Sergio Lariccia (S. Lariccia, Diritto ecclesiastico italiano.
            Bibliografia 1929-1972, Milano, Giuffrè, 1974), oggi
        disponibile e aggiornata on line anche al sito www.sergiolariccia.it. E poi gli assai importanti testi di: A.C.
        Jemolo, Lezioni di diritto ecclesiastico, Milano, Giuffrè, 1979; F.
        Ruffini, Lo Stato della Città del Vaticano. Considerazioni critiche,
        Atti della Reale Accademia delle scienze, Torino, 1930-1931, LXVI, ora in Id.,
            Scritti giuridici minori, a cura di M. Faleo, A.C. Jemolo e F.
        Ruffini, vol. I: Scritti di diritto ecclesiastico, Milano, Giuffrè,
        1936, pp. 295 ss.; F. D’Ottavi, Il regime giuridico degli immobili di proprietà
            della Santa Sede, previsto dagli articoli 13, 14, 15 e 16 del Trattato del
            Laterano, in «Dir. eccl.», 1983, I, p. 641; A. Malintoppi, La
            protezione «speciale» della Città del Vaticano in caso di conflitto armato,
        in AA.VV., Raccolta di scritti in
            onore di A.C. Jemolo, vol. I, t. 2, Milano, Giuffrè, 1963, p. 731; F.
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