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1.  Premessa

In questo contributo si vuole indagare il 
ruolo e la “visione” di Vittorio Emanuele 
Orlando nella ricerca, come Presidente del 
Consiglio, di una soluzione della “Questio-
ne romana” durante la difficile Conferenza 
di Pace del 1919. 

Vittorio Emanuele Orlando «riassu-
me nella sua lunga vita», quella «dell’Ita-
lia unitaria, o meglio della classe dirigente 
unitaria, con le sue glorie, le sue contrad-
dizioni e le sue debolezze»1. Una valenza 
che, in questo caso, induce a chiarire la 
relazione tra la “sovranità dello Stato”2 e 
le «condizioni svariate e complesse della 
coscienza giuridica» e del «grado di civiltà 
[…] del popolo»3, soffermandosi, quindi, 
sulla motivazione che induce Orlando a ne-
goziare con monsignor Bonaventura Cer-
retti, «incontr[ato] a Parigi», quale «in-
viato […] da Benedetto XV per negoziare 
una soluzione della tormentata “Questione 
Romana”»4. 

Una scelta interpretativa che legge il 
rapporto tra la Chiesa e lo Stato, perseguito 
da Orlando5 e si sofferma sulle motivazioni 
dell’‘accordo’ – evidenziate da Orlando  – 
che lo statista intentò con Mons. Bona-
ventura Cerretti. La ragione la suggerisce 
Andreotti che, tuttavia, trascrivendo le mo-
tivazioni che indussero Orlando a valutare, 
positivamente, questo accordo, evidenzia il 
limite, in questo caso argomentativo, che 
sia stato affidato a «singolari espressio-
ni»6. 

Un giudizio che non sembra condivisi-
bile. Orlando chiarisce, infatti, che 

[…] come capo del governo italiano, mentre 
non p[uò] dimenticare gli interessi della nazio-
ne dev[e] anche tener presenti gli interessi della 
Santa Sede. Di più, il popolo italiano, volere o no, 
è cattolico e sarà sempre cattolico. L’italiano è 
italiano perché parla la lingua italiana, la parlerà 
male, spesso dirà grossi spropositi, ma è sempre 
italiano. Nella stessa maniera è cattolico; sarà 
forse cattolico come parla l’italiano, più o meno 
bene, ma è sempre cattolico. Si aggiunga poi che, 
per disposizione della Provvidenza, o del “fato”, 
o delle circostanze, […] l’Italia è la residenza del 
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papato e il papato è la più grande forza morale che 
esiste, è inutile negarlo. E il papa non può essere 
suddito di nessun governo7. 

Non solo. Andreotti omette di trascrive-
re le altre considerazioni che Orlando espri-
me in questa circostanza. Lo statista eviden-
zia anche che non è possibile «ignorar[e] e 
peggio combatter[e]» il Papato e che «nella 
ricerca di una soluzione, desider[a] trovarne 
una che soddisfi agli interessi della Nazione 
e del Papato», attraverso una «disposizio-
ne d’animo [che] consider[i] il vantaggio 
dell’una e dell’altra parte»8.

Un tema, solo sbozzato, dal quale si di-
schiude la riflessione. 

2.  Dalle «condizioni svariate e complesse 
della coscienza giuridica del popolo» alla 
«sovranità dello Stato» 

L’«attività cosciente e libera dei popoli in 
rapporto alle loro istituzioni, di cui, per lo-
gica conseguenza [si] suppone la mutabili-
tà»9, evidenzia la necessità di una ‘soluzio-
ne’ della “Questione romana” ed avverte il 
significato della “missione Cerretti”10, che 
vive il tempo della Conferenza della Pace 
del 191911.

Orlando avverte la necessità di chiari-
re che «come capo del governo italiano, 
mentre non pu[ò] dimenticare gli interessi 
della nazione dev[e] anche tener presen-
ti gli interessi della Santa Sede»12, perché 
afferma «l’idea dello Stato persona giuri-
dica sovrana»13, «anche per “garantire gli 
equilibri che si andavano ad affermare a 
seguito dell’unità territoriale e della nasci-
ta del nuovo Stato italiano”»14, in rapporto 
alla tormentata “Questione romana”.

Non solo. Orlando evidenzia che «l’i-
taliano […] è sempre italiano» e «sarà 
sempre cattolico»15 perché, come chiarisce 
Cassese, «ebbe un atteggiamento patriot-
tico, si sentì il continuatore dei patrioti e 
degli statisti del Risorgimento» ed «ebbe 
il sentimento delle carenze costituzionali 
del nuovo Stato»16. Una condizione che av-
verte «un evidente difetto di origine» dello 
«Stato italiano» nell’«evidente squilibrio 
fra il carattere formalmente liberale delle 
istituzioni vigenti in Italia e la sostanziale 
rispondenza di esse al grado di civiltà del 
popolo»17 che, come già precisato da Or-
lando, si dice cattolico.

Ancora, Orlando si attarda sulla consta-
tazione che «l’Italia è la residenza del papa-
to»18 perché, secondo lui,

 […] non dobbiamo occuparci di uno Stato otti-
mo, ma di uno Stato esistente, non della sovrani-
tà di un’idea ma della sovranità di poteri costitu-
iti, non dei diritti dell’uomo ma della tutela della 
sfera giuridica individuale, onde la libertà non si 
concepisce più come mera potenzialità ma come 
attività effettiva19,

che, in questo caso, deve riconoscere 
l’essere cattolico del popolo italiano.

In tal senso, Orlando evidenzia che «il 
papato è la più grande forza morale che esi-
ste» proprio perché – come più volte già 
evidenziato – «il popolo italiano, volere o 
no, è cattolico e sarà sempre cattolico», così 
come l’«italiano» è «sempre italiano»20. 

«[Questa] posizione orlandiana […] rifletteva 
l’avversione tipica dei liberali inglesi nei con-
fronti del costituzionalismo alla francese, fon-
dato sulle rivoluzioni e sulle proclamazioni dei 
diritti nelle carte costituzionali, contrapposto a 
quello inglese, fondato invece sulle trasforma-
zioni progressive e incruente e sulla tutela giuri-
sdizionale dei diritti», 

ma «anche il rifiuto di un diritto supe-
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riore, che potesse limitare il legislatore di 
ogni giorno»21. 

È chiaro che il «papa non può essere 
suddito di nessun governo»22. Lo esclu-
dono l’ordine giuridico e l’ordine politico 
dello Stato italiano, come identificati da 
Orlando.

Se l’«ordine giuridico» evidenzia, «a 
ben vedere», «due soli […] presupposti», 
ovvero «la necessità dello Stato e la sua so-
vranità», che non hanno «bisogno di al-
cuna giustificazione politica», l’«ordine 
politico» chiarisce che le «istituzioni pos-
sono variamente adattarsi», ma anche che 
«i popoli, considerati come un complesso 
di individui coscienti […] poss[o]no acco-
glierle o no, e accogliendole, modificarle, 
renderle più idonee ai loro bisogni e così 
via»23. 

Inoltre Orlando «desider[a] trovar[e] 
[…] una soluzione […] che soddisfi agli in-
teressi della Nazione e del Papato»24. In tal 
senso, non bisogna trascurare un’‘ombra’. 

Mons. Kelly25, «un prelato americano 
e precisamente di Chicago»26, in «visita 
al Card. Mercier», si sofferma con lui su 
«una lettera della Santa Sede con la qua-
le […] si incaricava [il Card. Mercier] di 
avvicinare certi influenti Americani a Pa-
rigi per sondare il loro punto di vista sulla 
“Questione romana”»27. Quale la ragione? 
Come evidenzia Orlando, «l’onnipotenza 
che Wilson ebbe a Parigi bastava a costitu-
ire in situazione di piena disgrazia lo Stato 
verso cui egli era in collera ed il Capo del 
Governo di esso»28.

Non è un caso che Orlando chieda a 
Mons. Kelly «di conoscere il pensiero dei 
cattolici americani» sulla “Questione ro-
mana”29 e che il «Marchese Brambilla, un 
diplomatico italiano», «la cui moglie era 
una gentile signora americana»30, eviden-

zi, con insistenza, a Mons. Kelly il «dove-
re», di «anda[re] a Roma», dove potrà in-
contrare Mons. Tiberghien, «un amico del 
Papa e di perfetta fiducia», Mons. Cerretti 
ed il Cardinal Gasparri31.

3.  Il mancato accordo politico

Orlando, parlando con Mons. Cerretti, evi-
denzia subito e chiaramente che l’«arbitro» 
della Conferenza della Pace è Wilson, per-
ché «le circostanze lo hanno fatto tale»32 
e, «quanto al momento di agire» per la 
soluzione della “Questione romana”, che vi 
sono «forti ragioni per far[lo] subito, cioè 
prima della firma della pace, come pure che 
non manchino buone ragioni per attendere 
la firma». Una constatazione che lo induce 
a riflettere sulle reazione che «questa noti-
zia così importante» potrebbe determina-
re, quando sarà «appresa dai Delegati», e 
sul significato che «le darebbero»33.

Mons. Cerretti chiarisce ad Orlando che 
«tanto in Italia quanto all’Estero si atten-
de che qualche cosa si faccia» nella Con-
ferenza di pace del 1919 «per la soluzione 
della “Questione [Romana]”. All’Estero, 
specialmente in America – precisa ancora 
Mons. Cerretti –, la stampa se ne è già oc-
cupata»34. Considerazioni presto smentite 
dagli eventi. 

Le conversazioni tra Orlando e Mons. 
Cerretti, secondo il “taccuino” di quest’ul-
timo, si interrompono con la trascrizione di 
«tre sole parole che alla data del 15 giugno 
danno notizia delle dimissioni dell’on. Or-
lando e del conseguente crollo di tutto quel-
lo che le trattative con lui avute potevano far 
sperare»35. Quale il motivo? Non è un caso 
che l’osservazione di Andreotti si soffermi 
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sulla «crisi» del «ministero Orlando [che] 
apr[ì] una stagione di grave instabilità, con 
sette governi succedutisi in un triennio, 
culminati nell’ottobre 1922»36.

Alcune brevi riflessioni si impongono.
Il «vice-presidente del Consiglio, Ga-

spare Colosimo» attribuisce a Vittorio 
Emanuele III la volontà di non accogliere 
«la proposta» di Mons. Cerretti, che «“se 
accettata, sarebbe stata di danno” all’Italia 
ed al Vaticano ed avrebbe annullato “tutti i 
benefici di tante lotte culminate con la Leg-
ge sulle Guarantigie”», tanto da indurre «il 
re [a] dichiara[re], inoltre, di essere dispo-
sto ad abdicare piuttosto che “sobbarcarsi 

ad un concordato simigliante”». Gaspare 
Colosimo, in una successiva occasione, sol-
lecitata da Orlando, sempre con riferimen-
to al possibile accordo proposto da Mons. 
Cerretti, evidenzia che 

il re si era mostrato nettamente contrario a qua-
lunque accordo con la Santa Sede, ripetendo che 
egli «era dell’opinione di Giolitti e cioè che Stato 
e Chiesa dovessero procedere come due paralle-
le» e che, ove fosse stato necessario, egli «sa-
rebbe sceso in piazza col fucile per difendere tali 
proponimenti»37.

Come è ben noto, il mancato esito poli-
tico dell’“accordo”, discusso da Orlando e 
Mons. Cerretti, non precluderà nulla, ma 

Vittorio Emanuele Orlando
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sarà almeno prodromico alla definizione 
dei “Patti del Laterano”, dell’«11 febbraio 
1929», con cui «la Questione romana fu 
chiusa», offrendo un «testo non […] mol-
to diverso da quello Orlando-Cerretti»38. 
Come chiarisce Orlando, infatti, «la so-
stanza […] di esso corrispondeva a quella 
dell’accordo»,

concluso [nel] Febbraio 1929: è cioè, di attribui-
re carattere di Stato, con indipendenza e sovrani-
tà internazionale, al recinto Vaticano, pur mani-
festando una certa tendenza a comprendervi altri 
terreni confinanti39.

In tal senso, Andreotti evidenzia «un 
punto singolarmente coincidente».

[La] dizione partiti politici dai quali devono tener-
si fuori i sacerdoti, logica nello schema del 1919, 
è singolare nel testo firmato nel 1929, quando 
di partiti in Italia ce n’era uno solo (e in Vatica-
no nessuno). Una apertura verso il futuro o una 
mera ripetizione meccanica del testo Orlando?40 

Un contrasto solo apparente. Infat-
ti, trascurando il tono dubitativo di Mar-
giotta Broglio, che indugia sulla possibi-
lità che Orlando abbia «eccessivamente 
sottolineat[o]» i «preliminari parigini del 
giugno del ’19», sembra possibile accoglie-
re la convinzione di Orlando, per cui «l’ac-
cordo […] “costituiva […] lo svolgimento 
naturale e logico di quella politica” […] 
fondata sulla legge delle guarentigie e prose-
guita dai governi liberali»41.

L’antiveggente Orlando chiarisce, in 
questo modo, l’opposizione intransigente 
di Vittorio Emanuele III, che si arresta alla 
“legge delle guarentigie”, come riferito da 
Gaspare Colosimo, ma indica, in nuce, an-
che i limiti della “decisione politica”, intesa 
come «un problema di forza materiale e di 
forza morale»42, che perverrà ai “Patti del 
Laterano” del 1929. Secondo Orlando, in-

fatti, «quando uno Stato positivo stabilisce 
il suo diritto, esso si muove entro limiti, 
predeterminati dalle condizioni svariate e 
complesse della coscienza giuridica di un 
popolo, del grado di civiltà da esso raggiun-
to»43, che definiscono i limiti del rapporto 
politico tra lo Stato ed il Papato, perché «la 
politica è, nel tempo stesso, un problema 
di forza materiale e di forza morale, e l’una 
non si può dire che sia veramente possedu-
ta senza dell’altra, così come l’una non può 
veramente esistere senza dell’altra»44.

Solo il superamento di una “politica, 
fondata sulla legge delle guarentigie”, nel 
senso indicato da Orlando, ‘condurrà’ ai 
“Patti del Laterano” del 1929. 

4.  Conclusione

La valutazione di fonti omogenee ed il con-
fronto tra quelle eterogenee evidenziano le 
ragioni di un ‘accordo’ ispirato, perseguito 
da Orlando, un antiveggente che vuole ne-
goziare una «soluzione della questione ro-
mana»45.

Orlando è animato dalla

convinzione che i termini popolo e Nazione deb-
bano essere considerati sostanzialmente equi-
valenti, mentre invece «popolo e Stato vengano 
considerati le due facce, sinteticamente distin-
te, di un’idea essenzialmente unica, in base alla 
quale il popolo trova nello Stato la sua personalità 
giuridica e lo Stato trova nel popolo»46 

e, quindi, nelle «condizioni svariate e 
complesse della [sua] coscienza giuridica» 
e nel «grado di civiltà da esso raggiunto»47, 
«l’elemento materiale che lo costitui-
sce»48. Una valutazione che, diversamente 
da quanto affermato da Andreotti, attribu-
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isce valore a quelle espressioni, nell’inten-
zione di Orlando, tutt’altro che singolari, 
proprie dell’«uomo di Stato che deve ave-
re come sua prima qualità il senso dell’ora 
storica»49. 

Una «volontà difettosa», o «una scar-
sa capacità degli altri», giustificano il fal-
limento della negoziazione, intentata da 
Vittorio Emanuele Orlando e Mons. Bona-

ventura Cerretti50. Nel caso specifico, per 
il Papato, come evidenzia espressamente 
Orlando «ciò che importava era di essere o 
non essere uno Stato»51. 
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