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Le note bibliografiche hanno mero carattere orientativo né pretendono di 
essere esaustive del tema amplissimo, contenute, come sono, nei ;J,inùti delle letture 
che hanno maggiormente attratto l'attenzione e stimolato la riflessione dell'autore. 





SoMMARIO: l. Lo Stato quale concetto 'storicamente legato ad una data epoca concre
ta. - 2. La crisi dei concetti di stato e sovranità m relazione alla decadenza 
storico-politic~ dell'Europa. - 3. li rinascere della possibilità di guerm civile 
all'interno dei Paesi del Continente europeo. - 4. U cosiddetto «pluralismo» 
politico e lo svuotamento dell'azione politica dell.o Stato. - 5. Mutamento dei 
rapporti tra Stato e società. - 6. Trasformazioni nelle forze armate e nel 
pubblico impiego, già considerati come strutture portanti dello Stato moderno. 
- 7. Considerazioni conclusive. 

l. Un discorso srulla crisi deliJ.o Stato moderno - pur PTe
senriJando oggi, •come è ben noto, molteplici, comples\Si aJSipetti -
può e deve essere oondottto nell'ordine specifico dei conceilltli giuri
dici. 

Al riguardo occorrono, peraLtro, aJ.cune preci!sazioni. È diffu
so t:r:a i cultori del diriltto pubblico l'uso del termine «Stato:Ì> 
quale termine sinonim10, se non pLt'oprio di piena equivalenz~a, di 
ordinament10 giuridico della comunità politica ovvero di o~rdtina
mento a fini politici C). In questta ottica, in una linea di illimita
ta continuità, dai tempi più remoti fino ad una età futura !Ìmpre
citsabile, dovrebbe esistere lo Stato, sila P'llXe in forme sempre più 
rinnovantesi, dalla 1téÀtc; greca, alla civitas romana, all'Impero, 
ai Regni romano-batrbari!ci, via via fino aglii ordiDJamenJti politici 
attu!ali e futuri. Non si dovrebbe, pe:rrtJanto, parlare di criSii quan
to più propriamente di traJsformamone e di aSISunzione di foll'me 

C) Per una concezione estensiva del concetto di Stato, v. F. CALASSO, I 
glossatori e la teoria della sovranità, Milano 1957, p. 18 ss. Appare estensiva anche 
!.a definizione di Stato come ordinamento politico di H. KELSEN, La dottrina pura 
dello stato, trad. it., Torino 19·66, p. 57 ss., 318 ss.; Teoria generale del diritto e 
dello stato, trad. it., Milano 19·63, p. 1·85 ss. Nei limiti della presente trattazione 
peraltro il problema della storicità del concetto di Stato appare ininfluente e può 
essere tralasciato. Per u:tLa esposizione istituzionale di carattere dogmatico v., tra gli 
altri, in particolare, P. VIRGA, Diritto costituzionale, MiJlano 1975, p. 35 ss. 
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nuove scJtto il C'Oncetto comune e paradigmatiloo di Stato, iii qUJa
le dimostrerebbe una notevole, per non dire assoluta, vitalità per 
la capacÌità di rinnovarsi indefinitamente nel tempo, adeguando
si aille mutevoli esigenze storiche C). 

Se invece per Stato si vuolle intendere un tipo di ordinamen
to 'storicamente definilto e delimitaii:io nel tempo e nello spaZiio, 
allora appare più ~coeren!te una impostazione che m:iri a distingue
re ed a riconoscere uno dei tanti tipi s;toricamente possihlli di 
ordinamento politico, quali risultano dia uno studio comparato. 
Lo Stato moderno si aggiunge, in 'tlaie visuaJ.e, con una prop1ria 
particolare e distinta fisionomia, a forme di ordinamenti anterio
ri nel tempo e ben si può ammettere che un giorno abbia a 
venir meno, lasciando posto ad altre furme di ordine poilitico e). 

Per molte ragioni va OOill:diviso l'insegnamento secondo iJ 
qwa!le lo Stato moderno è la forma di ordinamento po:LiJtico tipica 

(') Propende per l'uso del termine «Stato», come equivalente di ordinamento 
giuridico generale o poli'llico, o sistema politico, capace, cioè, di comprendere tutte le 
forme di regime attuate nella storia umana il SANTI RoMANO, Principii di diritto 
costituzionale generale, Milano 1947, p. 45 s., V., anche, dello stesso SANTI RoMANO 
il noto discorso Lo Stato moderno e la sua crisi, tenuto a Pisa pet l'inaugurazione 
dell'anno accademico 1909-191,0, nel quale si sostiene l'idoneità dello Stato moderno a 
mantenersi ancora a lungo, come ordinamento per l'armoruizzazione ed il contempera
mento di sfere di interessi anche minori. Il discorso, più volte pubblicato si ·legge, dà 
ultimo, nel volume Lo Stato moderno e la sua crisi. Saggi di diritto costituzionale, 
Milano 1969, p. 5 ss. Per una riflessione originale delle dottrine del Santi Romano, 
v. V. CRISAFULLI, Profilo di Santi Romano, in Nuova Antologia, 1976, p. 343 ss. 

(') Vede nello Stato solo uno dei tipi di ordine politico storicamente attuati, 
con linee proprie ed inconfondibili, C. ScHMITT, Staat als ein konkreter, an eine 
geschichtliche Epoche gebundener Begriff (1941), ora in Verfassungslehre, Berlin 
1958, p. 375 ss. Ofr. anche C.J. FRIEDRICH, Governo costituzionale e democrazia, 
trad. it., Venezia 1963, p. 19 ss.; A. PASSERIN D'ENTREVES, La dottrina dello Stato. 
Elementi di analisi e di interpretazione, Torino 1967, p. 45 ss., 56 ss. 

L' es!Ìge=a di una differenziazione storica dei concetti in relazione alla configu
razione oggettivamente assunta dagli ordinamenti politici, è avvertita anche da G. 
CHIARELLI, s. v. La sovranità, in Noviss. Dig. ltal., XVII, Torino 1970, ora in 
Scritti di diritto pubblico, Milano 1977, p. 191 ss.; V. GuELI, Elementi di una 
dottrina dello Stato e del diritto come introduzione al diritto pubblico, Roma 1959, 
p. 3 ss.; C. MoRTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1975, p. 20 ss.; 

Per i profili storici, v. ora ·anche l'opera di J. H. SHEENNAN, Le origini dello 
stato moderno in Europa, (1450-1725 ), trad. it., Bologna 1976, passim. 
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del Continente europeo, nel periodo che :iniz:Ua con i:l Trattwt() di 
Westfialia (1648) e, pertant(), una forma 'Storicamente ~egarta a 
determinate oondiziOIJJÌ., per un tempo definito. SdUo questo aspet
rt:o è giustificato pol'si iJ quesito se, nella crisi generale deH'ora 
conJIJempornn:ea, anche il :tipo di ordinlamento statuale legato a 
determinate situazioni, 'si trorvi. esso prure in un IDOII1e([LID di cri
si. Le due guerre mondiali segnano una grave decadenza dell'Eu
ropa che viene a perdere l'anterlinre pQISiizione di pTimafu e che, 
nei singoli Paesi di cui è oompos,ta, ·si dimostra incapace di 
r:Lsdlvere i propa:i pr{)blemi politici t). 

Contestuail.mente si manlirfes;ta tutta rma serie di difficoltà e 
di contestazioni alla vecchia dottrina deLlo Stato, ed agli insegna
menti di diritto pubblico che, nei decennti precedenti, semh!raV'a
n:o aver l'aggiunto, nelle scuole europee, un livello di perfemone. 

llieccheggiando i vecchi insegnamenti, il Maestro deilla no
stra scienza del diritto pubblico Santi Romano, in un noto disoo!l"
so inaugurale del iontano an:n1o accademico 19 O 9-191 O f), s:e:nza 
mati. venir meno al rigoce del rngiOD'amento, avev;a usato espressio
ni che, lette oggi, p<jssono awarire quasi apo~ogetiche se non 
celebrative. L'iillustre autore definiV'a lo Sta'Ilo come «princrupio 
fondamentale del diritto' pubblico)), «l'impel'sonalità del potere 
pubblico o, megLio, la person!ifioozi'One del potere per mezzo del
lo Starflo, con.ceplito esSIO stesso come persona)), «una persnn:a im
marer~ale, ma pur reale)). Ed aggiungeva: «Stupenda creazJÉone 
del diritto, che ad una facile critìoa è sembrato che non abbia 
a1wa consistenza che queLLa di nna :lia:ntasila poetica, ma che inve
ce, fruttto di un lungo e s.i!cum p!rocesso storilco, ha dato vita ad 
una grandezza sociale, per esprimem ,alla meno peggio, maggio
re di ogni altra e più di ogni altra attiva e poltenre)). 

Sarebbe 'di grande inte!l"eSse l'esame ·delle fasi succeSISive nel-

( 4) Sull'argomento, per tutti, v. H. HoLBORN, Storia dell'Europa contempora· 
nea, trad. it., Bologna 1970, passim. 

(') S. RoMANO, Lo Stato .moderno e la sua crisi, cit., p. 8. 
(') Secondo l'insegnamento di M. S. GIANNINI, Diritto ammini{;trativo, Milano 
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l'evoluzione del peDBiiel"' giurlidioo intorno allo stesso COllicetJto 
che hianno 'condotto oofia faV'Orevole VIDUifla:zione di ieri ailiJe revi
sioni critiche di oggi (6). Bisogn.'erebbe teroor conto ·anche degLi 
sviluppi della scienza polliiti.ca in direzione 'empirica, reruilstica, 
ccrigorosamente avalwtJa:fiva», per cui :si perviene 1a negare qualsia
si risponderuJa alla realtà srtoo.-ico-po1~tica ·del oon~etto di Stato: 
neill 'ordine di tali ~dee la rea!l,tà poiLitica (o la roaltleria prima 
della politica) viene riscontr'ata nei f·enomeni dei T'apporti di for
za, del potere ef:futltivo, dell'azione m visita di fini storici concre~ 
ti, delil:e decisioni, dei compol'ltamenti, delle mothrazioni (). Pm 
una compiuta trarttazÌJone sarebbero da verificare, inoltre, i proces
si sfurici e politici connessi a quella valutazione di pensiero. 

Nei Limiti di una espostizlioo:re mwamente mtrodu:ttiva è qua
si inevitabiile aooontenta'l'SIÌ. di una trattazione elementlare e, per 
a!ltri aspel!li, anche fmmmentaria. Elemental'e, in quanto occor
re fare riferimen!to a constiderazlioni che, per ogni aspetto; riesco
no se non pl"ovate - 1Jrialttandosi di •eventi ancooa in fieri e non 
giunti a compimento- almeno attendibili con un certo grado 
di ragionevoleZZJa. Ciò è molrtJo importante in una esposizione di 
carattere giuridico, in quanif:!o 11a relativa metodologia appare ido
nea più a descrivere norme ed :iJstiwti già stabiliti piutt!osto che 
non a penetrarre il. corso degli eventi futuri. Frammentarria, per-

1970, I., p. 45 ss., la crisi delle dottrine classiche del diritto pubblico dipende anche 
dalla incapacità di esse a percepire e definire la nuova realtà data dalla crisi dello 
«Stato censitario» liberale, seguìta dall'avvento dello «Stato plumclasse». 

() In proposito, v. A. PASSERIN D'ENTREVES, La dottrina dello Stato, Torino 
1967, p. 19 ss., passim. Nel descrivere la dissoluzione del concetto di Stato, nella 
moderna scienza politica, l'autore si richlama agli insegnamenti delle scuole nord•ameri
cane avviati dalla analisi del Bentley nel 1908. li Passerin d'Entrèves nota che, per 
tali insegnamenti di oltre oceano, la realtà politica può essere colta solo nel suo 
divenire dinamico (process) «costituito da un gioco incessante di azioni orgwnizmte in 
vista di un :liine» (ibidem p. 97). La «no2'lione di Stato», nel contesto delle stesse 
concezioni in esame, viene anche ad essere indicata come uno «fra i maggiori 
passatempi intellettuali del passato>>, nozione "lltllizzata «·in particolari circostanze di 
tempo e di luogo a dar espressione coerente e speciosa (pretentious) alla attività di 
un gruppo particolare» (ibidem p. 95). In termini un po' meno drastici lo Stato è 
anche visto come la «concettualizmzione di un particolare gruppo territoriale dotato 
di ccsupreniazia», cioè di una forza superiore a tutte le altre» (ibidem p. 98). 
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ché lo Stato moderno, eon.siderato neRa SUJa struttura risu1ita un 
organismo esillremamente articolato e complesso, come già si evin
ce da un pur semplice riferimenro ·sommario a!lLa divisione dei po~ 
teri, alle elaborrate ripartiu<mi di diritto costituzionale e di diritto 
amministrativo, anche a voller sottacere le innovazioni dovute al 
crescere degli interventi puhlJlici nell'ambito dei rapporti econo
mici e sociali C). 

2. Il corso degLi eventi storici conferma che, oon il decade
re poliJtico dell'Europa, 1S<mo di~uti illJOerti e contestabili OOIJJcet
ti propri deiliLa scienza del diritto, «'che emano ·stati elaborartti daLle 
nazioni europee attraverso faticosi processi di pensiero)), quali 
Stato e sovra:n.iJtà C). 

Una •OOIIitl'laiddi:ziJOn:e, J'ladiloale e ben evi!den:te, al:la teoria diive

nwta claSIS:i~a si riscontra oo11a vicende ultima della Repubblica 
Federale tedesca. Nel 1960 acutamente in Fors1thoff faceva OSISer

vare che «·m essa non si rinviene alcuno degli elementi orumtteri
smci de1lo Stalt!o: territorio, popoilo e potere 'Sovrano. Mancano i 
conrfini riconosciuti e fissati in modo valido, e quindi n:on solo il. 
territorio statale, !lll'a .anche il popolo. Come può essere riconosc.iru
ta ·La sovmnità, dunque, il potere più aLto e duraturo 'ad una 
comunità che non solo è occupiBitla militarmente da poteD2le Slf:lra
niere (sia pure amiche), ma anche politicamente deve fare affida-

C) Sulla complessità dello Stato, v. ancora gli ampi svolgimenti in V. G-uELI, 
Elementi di una dottrina, cit., p. 43 ss. e pas11im. 

(') C. ScHMITT, Le categorie del «politico», Saggi di teoria politica, a cura di 
G-. Miglio e P. Schiera, Bologna 1972, (Premessa all'eilizione italiana) p. 21. 

Va, altresì, ricordato l'insegnamento di F. LoPEZ de ONATE, La certezza del 
diritto, opera più volte ristampata, da ultimo a cura di G-. AsTUTI, nella collana 
«Civiltà del diritto» n. 19, Milano 1968, p. 37; che, in termin~i più generali, ravvisa 
nella attuale «crilli. del diritto» una espressione fondamentale della «crisi della ·nostra 
epoca». Secondo !'•autore, «G-li elementi della crisi si manifestano con la chiarezza 
maggiore nel campo del diritto», «La crilli generale dunque ha il suo preciso riflesso 
nel mondo del diritto, che è anch'esso in crisi, e la crisi dell'esperienza giuridica 
vale ad illuminare proprio l'essenza della crisi se non nelle scaturigini della sua 
origine profonda, almeno nella dete:ì'minazione oggettiva che essa ha assunto nel 
mondo sociale». 
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mento ,suJ1a effetJtiwtà e suliiJa durata di questa occupazione?)) C0). 

Quran'l:o 'aili'lta[Eia, va ricoroato che il regime politioo e, quin

di, seoondo la 'termililllogila usuale della dottrina giuspubblilcisti
oa, la forma di Stato e la 'Sitessa costituzione furono determinate, 

alla fine del secondo conflitto mondialle, in fmza del Trattato di 
pruCie del 1946 (artt. 15 e 17) (11). Va sottolineato, al riguardo, 
che era pl'eVlÌistJa l'esecutività dcl Trattato stesso indipendentemen
te da quailisilasi ratifica delil. 'lt!alila e 'che le sue clausole emno 
stlaJfle dettate o meglio impogte dalle Porenze alleate vincitrici, 
sellZia dilscuSISione ,lrlcuna con i Tlappresentanti italiani. Ad una 

con!Side:vazione critica emerge chlal'amente un1a profonda ed insa
nabile contraddizione 'Con il principio della sovranità, Ìlntesa co
me indipendenza ed originarietà dell'ordinamento giuridico sta
tua!le C2). 

La genesi della Costituzione italiana del 1948 va riguarda

ta in connessione con le vicerule oostituzilomrli di altri P,aesi dei!. 
secondo dopogue'l'Ta. · 

Al proposito si può anche pTospettare una so11ta di riappari
ZiD>ne, sdtlo forme nuove, della figura dell'egemonia, peT cui 

«perfino l 'a~Ssim:illazione del contenuto della costituzione stataiè 

C0) Le parole sono .attinte dallo scritto del E. FoRSTHOFF, La Repubblica 
federale tedesca, in Stato di diritto' in trasfo-rmazione, Milano 1973, p. 267. 

( 11) È interessante riferire in proposito il pensiero di C. J. FRIEDRICH, Gover
no cos·tituzionale, eit., p. 216 s., sulla cosiddetta «rivoluzione negativa» italiana. 
L'Autore pur riconoscendo lo sforzo del popolo italiano di darsi· «un'intelaiatura 
costituzionale», mercé un attivo anche se non numeroso «gruppo costituente»; rileva 
« ... è ugualmente vero che il popolo italiano ricevette queste possibilità solo dalle 
mani degli eserciti vincitori, degli Stati Uniti e della Gran Bretagna. I democratici 
anglosassoni si considerarono liberatori degli italiani e furono desiderosi di vedere gli 
italiani assumersi il compito di darsi una costituzione ... ». «Fu la vittoria degli 
stranieri su un sistema mconstituzionale che sgombrò la strada per la restaurazione 
del costituzionalismo. È una rivoluzione tiepida, nel migliore dei casi». 

( 12) Per una visione realistica, v. C. A. }EMOLO, La crisi dello Stato moderno, 
Bari 1954, p. 102 ss. La risposta al problema prospettato nel testo risulta diversa se 
la sovranità viene intesa come null'altro che una astrazione scientifica, inidonea a 
descrivere la realtà dello Stato e del diritto positivo; realtà «tutt'altro che onnipoten• 
te, tutt'altro che originaria». V. G. BALLADORE PALLIERI, Dottrina dello Stato, Padova 
1964, p. 102. 
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alla c019tituzione dello Strul!o egemomco può essere assunta come 
un dovere da parte di uno Stato del seguito e gli può essere 
imposta)) (13). Al rigwM'do va precisato che, secondo un autorevo
le insegnamento, l'imposiziOil!e di un'egemonia sarebbe compa:tibi
le a:n:che con ~a conservazione della sovran~tà - diremmo inter
na - dello Sta!to del séguito, in quanto questo appwe come 
titolare della decisione di ultima rSitanza per i propri sudditi C4). 

Una sif:fatta impostazÌJone appare, pe:ralltro, 'ammis,sibile soltanto 
ove rimangano contenute enf1ro limiti ·sopportahili la distinzione 
e con:trapposiziJone in qualche misura 'inevitabili rispet!to aJJ'indi
pendenza ed a!lLa poltestà 8/0vr:ana C5). 

Una manifestazione delle difficoltà accennate si può sco~ge
re a:nche in oe~te esperienze storriche recenti, in cui 1a qualità di 
Sta!1Jo, com le attribUZli:oni coo:Te181l:ive, semh:r:a indicata esclusiva
mente dalla partecipazione ·stabile •ad una 'Comunità di più Sta!ti: 
non solo, ad esempio, da!ll'.appartenenza ,ahl'ONU a pieno tirolo, 
ma anche dalla partecipazione ·al]ia c.d. Oomurntà occidenta!le, ai 
Paesi socia(liisti, •al Ter:ro mondo e così via C6). Si tratta di col[lice-

( 13) H. TRIEPEL, Hegemonie. Ein Buch von fuhrenden Staaten, Stuttgart 
1938, qui citato nell'edizione italiana dal titolo L'egemonia, Fir~mze 1949, p. 138. 

C4) H. TRIEPEL, op. cit., P· 216 ss. 

( 15) Indipendenza verso l'esterno della sfera statale e preminenza all'interno 
appaiono strettamente collegate. Così in una importante trattazione di carattere intema
ziorralistico, di anni addi:etro, è dato di leggere : «m fenomeno dello Stato ricorre oolo 
quando un ente si afferma, in un certo ambito sociale, come capace di dominare 
tutte le altre forze comprese nella soeietàll Cfr. R. QUADRI, Lo Stato nel diritto 
internazionale in Nuovo Digesto ltal., s.v. Stato (Diritto internazionale}, Torino 1940, 
II, p. I. p. 809 ss., ora in Problemi di teoria generale del diritto, Napoli 19·59, p. 93. 

('6) Per un accenno v. E. FoRSTHOFF, La Repubblica federale, cit., loc. cit. e 
passim. Va, perahro, tenuto presente anche l'insegnamento di H. KELSEN, Teoria 
generale, cit., p. 256 s., secondo cui «L'eguaglianza con gli altri Stati n0111 è una 
proprietà di cui uno Stato s~a dotato quando entra nella comunità internazionale. Gli 
Stati sono eguali perché ed in quanto li considera tali il di~itto internazionale. Se gli 
Stati sono giuridicamente eguali o meno, lo si può accertare soltanto mediante 
un'analisi del diritto internazionale positivo, e non lo si può dedurre dalla natura o 
dalla sovranità dello Stato. Soltanto mediante un'analisi del diritto internazionale 
positivo - e non supponendo che ~mtrando nella Famiglia delle nazioni lo Stato 
richieda il rispetto della sua dicgnità, indipendenza e supremazia - si può rispondere 
alla domanda se si debba dimostl'are considerazione per la dignità dello Stato, se si 
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zioni che sembrano poter inflmre anche sulla rteoria generale 
del!lo. Slta!to e 'su!l diritto pubhliico ÌlnJtemo e che presentano aspetti 
prohlematicJi ancora indefiniti e :llluttua:itti. Da un lato, ima1lt:i, 
l'appall'lten~a ad rma quail!che comunità ·di Stati può anche esse
re intesa quale 1segno dell'atltrihuzione ad un dete:rmilnato ordina
mento deRa qualità di Sta'tlo; dall'ailitro, i crescenti vinooli ester~ 
ni poSSOtD.o anche denotaa-e limitaziOIIlli. nonché negazioni della so
vranità C7). 

Con le ossennaZÌioni che precedono non si vuoi in rucun mo~ 
do negare che ~a qualità di Stato mantenga impmtanza fonda
menta[e n:ei rappor!ti internazionali, ma solo segPJailiare quanto 
mcerta e prohlematica sia l '!applicazione a1la realtà odierna de11e 
definizioni CJ1assilche intese ad esprimere concetti con preci:sione, 
semplicità -e chiarezza. 

3. Alla delineata decadenza delilo Stato come sovrano nei 
IIBippOJ,'ti inremaziQDJaJi ·corrisponde un'a1trettaile l,looadenza del
lo Stato anche nel sue> interno. Il che è un indice partÌlco1annen
te significativo della crisi d:elilo Stato moderno, ove si perus!Ì che 
questo ebbe, alla sua nascilta, oome scopo istituzionale e priorita
rio, quello di eliminare !La guerra civile ,ail!l 'in;terno del suo territo
liÌlo e della sua popollaZi.one C8). Al riguaroo, l'Italia del secondo 

debba rispettarne l'indipendenza, mantenerne la supremazia territoriaJ.e e persooale e 
così via». 

( 17) I problemì accennati infra nel testo non vanno confusi con le questioni 
concernenti l'attribuzione della qualità di Stato ad organismì territoriali di dimensioni 
ridotte ed anche esigue, e perciò privi di potere militare. A proposito di tale 
problema cfr. C. ZELEZNIK, The concept of «power» in political science, in Il Politico 
19·60, p. 875 s., ed in traduzione ital. ( c<m il titolo: Il concetto di «potere» nella 
scienza politica, ibidem), p. 880 s. Questo Autore osserva che a fare il potere sono le 
idee e le azioni degli uomini, non la quantità e la quaJ.ità delle armi disponibili, di 
per sé considerate. 

( 18) È il tema su cni insiste particolarmente C. ScHMITT, Staat als ein 
konkreter, an eine geschichtliche Epoche gebundener Begriff (1941), cit., passim. 

Il rilievo sulla possib:iJI.ità di un ritorno alla diffusione della guerra civile è 
fondamentale perché lo S.tato moderno è sorto ncl II secolo dopo la fine delle 
guerre di religione negando la possibilità di guerra civile all'interno ossia negando 
quelli ,che erano stati i contrasti di religione. Si può, altresì, osservare che Io ·Stato 
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dopo-guerra offre un in:1Je:ressante campo d.i osservazione perché 
nella sua vita politica si è manifestata lLa possihili!tà di una guer
I'ia civile. 

«L'balia, dopo ta guet!J.'Ia, - ha scritto un •attenito studioso 
inglese delle nOSitre ristituzioni - divenne l '•arena pTincipale di 
un conflitto inte:ma~ale. Le risorte forze poliJtiJche locali riflet
:flev;ano e parleci.pavano alla lotJta tra le due maJSsirme potenre del 
dopoguema)) C9). 

Non si è t:rlattlaro né si tra:tta di una mera evenJtual:iJtà o di 
un fatto pollittico eslt:raneo,·aJl diritto. Si legge, datti, ·nei commen
ti dei più ·accredi!tarti giu-risti, come fine p11ecipU10 della COSitirtuzio.. 
ne ll'epubbli!cana .sia di garantire 'la ooesisitJerma pacifica tra parti
ti, gruppi sociali ed eoonomi!ci, 'anche diversi ed opposti C0). 

T'mum di essi è gilunito, perfino, a dire che ['ordinamento itl:ialia
no. oggi sarebbe da i!nterpretaa-e come imormato ,a:J1o sçopo di 
COillSen1ire le ga:rla:nzie e le procedure più idonee per la reall:izzazio
ne di 1tale ·coesistenza anche a costo di di.minuire i'effilcien:m e la 
p(jfje112la deN.o S1lato C1). Si può 'aJIJche accennare, di volo, ai 
tenta:ti.vi di rirpe:n:sare il diritto pubMico interno secondo oo'll!Cetrti 

non può sussistere se nel suo interno esistono dei gruppi sociali o politici che 
possono pretendere dagli aderenti una fedeltà più intensa di quella che è pretesa 
dallo Stato stesso. 

{ 19) V. G. FRIED, Il prefetto in Italia, trad. it., Milano 1967, p. 204 s. 

( "') L'esigenza di superare i conflitti radicali tra i cittadini e di garantire la 
pacifica coesistenza dei di'Versi gruppi, è stata intesa quale «idea-base» della 'Vigente 
Costituzione italiana e, quindi, quale valido criterio per inteprretare le singole 
disposizic.ni costituzionali, V. C. EsPOSITO, La Costituziane italiana. Saggi, Padova 
1954, p. 14, 512 s., 178, 23·6 ss. V. anche S. ANTONELLI, Le immunità del Presidente 
della Repubblica italiana, Milano 1971, p. 2·89. 

TI problema è presente anche agli autori che definiscono la Repubblica italia· 
na come «ordinamento non omogeneo», v. G. GuARINO, Lo scioglimento delle assem
blee parlamentari, Napoli 19'8, Introduzione e p. 13.3 ss.; cfr. anche S. F01s, 
Principi costitu:donali e libera manifestazione del pensiero, Milano 1957, p. 67 ss.; 
M. S. GIANNINI, Prefazione a G. BuRDEAU, Il regime parlamentare, Milano 1955 e, 
già, Rilevanza costitu:donale del lavoro, in Riv. giur. lav. 1949-1950 I. p. 7 ss.; C. 
LAVAGNA, Diritto costituzionale, I, Milano 1957, p. 381. 

('') G. GUARINO, Lo scioglimento delle assemblee parlamentari, cit., p. 143 ss., 
163, 173. 
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e criteri desuntli dal diritto intemazinna1e, quale più idoneo ad 

esp11imere i rapporti tra più centri di forza e di potwe diversi e 
separati (22). SonJo inJte:rpretazioni che, ,condotte all'estremo, ecce
dono 1i1 testo eostituziion~e e riescono fOI"zrute se viste secondo i 

criteri ermeneutici più consueti. 

Anche ~se ;concepito su pl'lesupposti diversi, va, aLtresì, ricor

dato il perusi:wo del Duverger, secondo cui il diritto pubbli!co è 
considertato come ,sJtrumentJo dii intermediazione, di compromesso 
e di paci:ficazÌ!one e ciò pwché il giurista è incline, anche nelle 
contese più ·aspre, a riloertcare vie di ,composizione e di superamen
to (23). 

Di fatto ,si è assistito ~ad una radicale negazione dehla vec
chia dottrina dello Stato, secondo cui esso è la sola ~stituzi:one 
titolare di potere politico entro una comunità ,tffi'lritoriale C4). 

Vi è una espressione del Burdeau che ben si attagLia alle 
oondimoni 'attuali dell'Italia. Lo Stato come 'f:!rue, siÌ legge nel suo 
vivace saggio sul~a «HemooraZJÌa)), ,appare come privaJto di qualsiJa
SIÌ capacità di decisione e di azione politica, mentre entro il 
gruppo sociaile ortdi:nato nello Sif:!ato 'stesso aumentano i centri di 
azione poli1ica indipenJdente ed anche contraria ad esso, come i 
partiti, i smdaeati ed aJ:tri gruppi (25). 

("') Vedi in proposito l'accenno critico di G. GuARINO, Lo scioglimento delle 
assemblee parlamentari, cit. p. 173 s., il quale prende lo spunto dal saggio di U. 
SCHEUNER, Ueber die verschiedenen Gestaltungen des parlamentarischen Regierungssy
stems. Zugleich eine Kritike der Lehre von echten Parlamentarismus, in Arch. des 
off. Rechts, N. F., XII, 1972, p. 222 s., 349 ss. 

('3) M. DuVERGER, Introduction à la po<litique, Paris 1964, p. 281 ss. 
( 24) Va tenuto presente che, in connessione con la decadenza dello Stato, «la 

moderna scienza politica tende a sganc<iare lo studio del fenomeno politico dalla 
concentrazione esclusiva sul problema dello Statml. Ed a rivolgersi «in generale a 
rapporti di forze esistenti in un determinato contesto socialell. Cfr. A. PASSERIN 
D'E.NTREVES, La Dottrina dello Stato, cit., p. 91 ss, passim e 197 ss. V. anche C. 
LAVAGNA, s.v. Autorità - Diritto pubblico -, in Enc. dir. IV, Milano 1959, 
p. 477 ss. 

( 25) Sono richiamate nel testo le pagine dedicate alla democrazia «pluralistall 
da G. BuRDEAU, La democrazia, trad. ital., Milano 1964, p. 88 ss., 96 ss., il quale 
tiene conto, in particolare delle esperienze relative a1la IV Repubblica francese. 
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Occorre dire che :ill. fenomem.o non è affatto nuovo. Proprio 
i regimi 11oitalitari, :i!ndi!ca:ti, di solito, come baluaJ:'Idi della « Sta:tiol-a
tria)), in realrt:.à avev;ano giuridicamente altturato uno spoglio dlelle 
prerogative esse:n.z:iali deNo Smto .. Sottto il profill.o giuri!di~ i fautori 
del regime nazilonal:sociJail!istJa in Germania asserivano che, nell'uni
tà politica del popo~o tedeseio, il potere era esercitato dal partito o 

movimento Ull'iJoo (Bewegung) e non dafflo Stalto conservato CI01lle 

apparato esecuttivo servente <ed ausiliario (26). Diversamente, m Ita
lia, duran'te ii periodo fascistla, el'la diffusa l'esatltazilone de!Ilo Stato. 
Ma il. dir:iJttto puhbll:i!oo aveva aJSiS'Unto, in quegli anni rma oonfigu
ramone dualistica, pwché a!l di fuori ed, •atnche, in com.pert&iorne 
com l'organJi.z2lazione lslf:aitu:ale, il partito umoo veniva corn:figua;ato 

come sogget:ro •titolwe di decisriollle politica C7). E vi erano molti al
tri segni irncomrpatihili ·con la oonceziorne olaslsica dello Sta:to, pur se 
yisto in sen!SO aUJf:lOiritaiDio, quaili •certe terndenze ad equiparare ail 
Re, Capo dello Slf:!ato, il Carpo del Govem.o, Duce del FrasiCiismo; 
la formazione di una :llorza arrmJa1:ia, 'la Mil:Wia volomaria per la 
si!cu~a na2Jionaile (M.V.S.N.) distimJta daM'Esercito regio, mrfor
maitla •ali 'ideologia del parti:to :EaiSicista .e posta agili ordini dello 
stesso Dure, ooc. C8). 

In genere iii caTiattere :totailiitario di tali regimi politici deri
V•ava dail pa!l'ltliito vittoriOso e dallJa wa p:t'letesa di riformarre 1a 

società a propria immagine e somiglianza, e non dal vecchio spiri-

( 26) In particolare v. C. ScHMITT, Stato, movimento, popolo. Le tre membra 
dell'unità politica, in Principi politici del nazionalsocialismo. Scritti scelti e tradotti 
da D. CANTIMORI, Firenze 1935, p. 175 ss. 

( 27) Per un tentativo di sintesi stomco'costitUzionale, v. CALAMANDREI, La fun
zione parlamentare sotto il fascismo, lin Scritti e discorsi politici, F!ixenze 1966, 
II., p. ·327 ss., passim. Per ampiezza di analisi, di trattazione e di documentazione, 
va considerata, in ogni parte, l'opera di A. AcQUARONE, L'organizzazione dello Stato 
totalitario, Torino 1965, in ispecie p. 290 ss. Va rilevato che il dualismo partito-Stato 
fu avvertito anche dai cultori delle dottrine giuridico-politiche vicini alla ideologia 
fascista. V. S. PANNUNZIO, Teoria generale deUo Stato fascista, Padova 1939, p.567 ss. 

('') Per vivaci accenni in proposito, v. P. CALAMANDREI, La crisi della legali
tà, in Scritti e discorsi politici, cit., II., p. 78 ss. Per u:na trattazione di insieme del 
diritto costitUzionale del periodo fascista, v. L. PALADIN, s.v. Fascismo (Diritto 
costituzionale) in Enc. dir., XVI, Milano 19'67, p. 837 ss. 



18 SERGIO ANTONELLI 

to auturltario im;ito neNo Stato: il modo di vedere di nna parte 

si poneva .come modo di vedere per il tutto e9). 

Se !iii. regime totalitario oonduoo ad una spogli!azione detUe 
prerogative più gelOsie deHo Staltio a causa di una sorta di simbio
si :iSitituzionale •oon un organ:iJsmo a~d esso ~aneo, qu:al'è il pmti
IIJo umoo, .aJ medesimo risrultato si pervi'ene anche per ·~ dii 
sog~etti privati del tutto avullsa da 1legami organici ed iJstituziOIII!a
li ·oon lo Sta1!o. NeNia dottrina giuridOOa, :ilnfatti,è stato individua

to li!1. concetto di partigiiarno, come figur:a gen'el'lale comprendente 
dlivel"se esperienre storruhe. Pa:rtigi:ano, m rtalte viisruaile, è sta:to 
def•mit!o chilnnque ·oombaJttia in modo •i::vregolare, al!lo scopo di 
affermare rma propr:i!a idea di ordinie re~1are. Or:a, il ca!'lattere 
più e:mirneD!l:e del fenomeno parrtigiarno è dato Òlail fatto che, per 

esso, la suprema potestà di di!ohlarare il nemico pubblroo e di 
oomha1jt;erlo eon [e armi è stata esercitata Òla singoli individui, 
fuori ed ·anJche in ,contrasto ·con lo Stato (30). È, i!noltre, signi.froa
tivo che ri par,tigiani .ahb:i!ano •cercato rioon()lscimenJto nel diritto 

internazionale e contJro lo Stato ·~. 

4. Per meglio puntuaihlzza:re quan:to si è osservallo ne[ pa:r:a
gi1af!o preoodenJte, va notato rche ['eventualità dti. guerl'ia cirvile si 
rioonnette 1al moltipliicatl'si di centri di decisione poilitica indipen
denti dallo Stato ~d 1alla roontimuità che essi .acquistano C1). Ad 

('9) In materia, tra i primi, dr. G. LEIBHOLZ, Zu den Problemen des faschisti
schen Verfassungsrechts, Berlin und Leipzig 19·28, p. 37 ss. Più di recente v. R. DE 
STEFANO, Il problema del potere, Milano 1962, p. 144 ss. 

Può essere interessante ricordare :il significativo rilievo di B. MussOLINI, s. v. 
Fascismo (Dottrina) in Enciclopedia Italiana, vol. XIV, Roma 1932 (rist. fotolit. 
1949), p. 848: ... La dottrina fascista non ha eletto a suo profeta De Maistre. 
L'assolutismo monarchico fu ... » « .•. II concetto di autorità fascista non ha niente a 
che vedere con lo Stato di polizia. . Un partito che governa totalitariamente una 
nazione è un fatto nuovo nella storia». 

('0) Cfr. C. ScHMITT, Théorie du partisan. Note incidente relative à la notion 
de politique, t:l'ad. franç., in C. ScHMITT, La notion de politique-Théorie du partisan, 
Paris 1972, p. 211 ss., passim, in ispecie p. 300 ss. 

('1) •Sono da ricordare, in proposito, gli insegnamenti di N. BoBBIO, Teoria e 
ideologia nell{I; dottrina di Sa;nti Romano, nel volume collettivo Le dottrine giuridiche 
di oggi e l'insegnamento di Santi Roma;no, a cura di P. BISCARETTI DI RUFFIA, 
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indicare una tale contmuità, :iJn senso più o meno teomc:o, viene 

1Jailiora impiegalta la locruzione «processo di :i'Sti:tuzionalizmzione». 

È i.n;oo:ressante che :hl. Duverger ·abbi:a rirproposlto in term:i!n:i 

~pliciti. la connessi'O!Il!e rtra iii OOiliSdlird!arsi di paxti.ti pol!irtici, come 
istitUZJi.oni 'Spontanee, e 1a guer.r~a ci.vii1Je: e ciò con la nota c:o!ll!cilu~ 

sione in forma 'di domanda: «Lo svill.uppo della scienza dei parti

ti politici n'Oill si potrebbe chiamare stasiologia? » C2). Anche se 

può riuscire alquanto enfatrico, nondimeno iJ. ricmamo ad un tìeit-
mine proprio della 'CIU'1tUJl"a 'cliaJSISioa ha pm- sempre un vailore 
sintomllllf:!ico. 

Nel1o ·stleiSiso senso, ,si_ può a!ll!che spiegare come qualche aruto

re cerchi di cara~ttteriz2'la:re tiil 'diritto .costituzionale, anziché quale 

norn:J!a di amone dei poteri deihlo Starto (comprendendo !ll!ella nor

ma anche i limiJm), 1come regola di coes]stemia di gruppi opposti, 

per model'larne i cont~ti ('ad esempio, cOill l'ewta~re l'U!SO della 
violenza) e per :liavorime Pinloogram011lie, hl eompromeSISIO e l 'equ:ili

brio (33). Tafi sono ·certe oostruzi10ni del potere neutro modocato-

Milano 1977, p. 25 ss., e passim. Tesi centrale dello scritto di Biscaretti di Ruffia è 
che, neNa dottrina roman!iana, sono contenute due teorie distinte: «la teoria del 
diritto come istituzione che si contrappone alla teoria normativa, e la teoria della 
pluralità degli ordinamenti giuridici che si contrappone alla teoria monistica o 
statuaJistica». Nessun nesso necessario vi è tra le due teorie. Nel pensiero del 
Romano è. riconoscibile, sul piano teor!ico, una adesione «moderata» alla dottrina 
pluralistica, in concorso con una profess!ione ideologica, in senso monistico o statual.isti· 
co, in senso relativo. In sostanm, il Romano, pur ponendo lo Stato al vertice della 
scala degli ordinamenti sociali, non lo considerava un ordinamento esclusivo. Egli 
riconosceva l'emergere di gruppi sociali, anche riottosi come i sindacati, se tali da 
produrre una migliore articolazione di rapporti tra individui e Stato, ma negava il 
pluralismo eversivo, inteso a considerare lo Stato come una istituzione uguale alle 
altre e tale da poter essere resa superflua, e magari soppressa. V. N. BoBBIO, Teoria 
e ideologia deUa dottrina di Santi Romano, cit., p. 41 ss. 

Sulla duplice posizione del Romano, «pluralista moderato», in teoria, e «moni
sta relativo>>, ideologicamente, v. anche G. F. MIGLIO, La soluzione di un problema 
elegante, nello stesso volume collettivo Le dottrine giuridiche di oggi, cit., p. 215 ss. 

(12) M. DuVERGER, l prutiti politici, trad. ital., Milano 1961, p. 487. 
( 33) In tal senso, v. già in SANTI RoMANO, Lo Stato moderno e la sua crisi, 

cit., p. 24 s., per l'idea di trasformare lo Stato (ed il suo diritto costituzionale) in 
«un'organizzazione superiore che unisca, contemperi e armonizzi le organizzazioni 
minori in cui la prima va specificandosi». V. anche L. DuGUIT, Il diritto socicile, il 
diritto individiuale e la trasformazione dello Stato, trad. ital., Firenze 1950, p. 111 ss. 
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re tm 'Centri di forza po1iJtioa div;el"si, le definizioni della CosrlliJtu
zione come compromesso di :lìor2'Je poili!tiche dive:t"se e contr,appo

slte ossia, :iJn tSiostaiUJa, qwa1e 'aooordo tra partiti C4) e vo~endo, 
anche 1i già menzionJati tentativ,i di ripensamento del diritto pub
Mic:o interno secondo criteri desnnti dal diritto internazkmale. 

In proposito, va ~sot:to]irnleaJtlo ~come anche un"l. supmficiale 
osserVIaZione dei raworti inlterpamtitici 'compiuta dal punto di 
vista giu11idioo ben riveli una :lirequen2'Ja del rioo:r1so a cri!teri, 
r:apporti e 'Strumenti pattizì e oonvenzi10nali. Tali s1ono le coalizio
ni di governo stabilizzate, i patti di unità di azione, le inltlese 
parlamentaTi (non 'Solo governative) ispirate 'ad una pretesa affini
tà ideale (il C.L.N., iii centrismo, 'il centro-simst:m, l'arco cosrtitu

zionale, il 'c.d. 'compromesso storico). 
Al1a stessa 'stregu'a va ~oonsidemto, forse, il. p1'1eva1ere di eNte· 

ri dlesunti dal diritto privato nella giurisprudenza e nelLa dottri
na circa i 'rapporti dei partiti stessi C5). Ricorl'le come formula 
dominante il richiamo ,a:l]_ 'equitpial"azione dei partiti alle associazio
ni di :faJtto. Si riscontl'la, in 'tal modo, come l'emergere del fenome
no dei partiti politici dalLa realtà sociale al livelilo del si!Stema 
giuridioo-costituzionaile avv,enga con segni tali da individuarne i 
earatteri di organismi autoctoni, chiusi 'e - almeno nelle prete
S!e- superiorem non recognoscentes e, perciò, estranei agli Slche
mi classici, ml'Che per quanto 11ilguwda le autonomie del diritto 
pubblico. 

( 34 ) Alla base di tali v,isuali è la concezione della costituzione come «compromes· 
so fra le forze politiche operantill, di guisa che anche dove si ha una forza politica 
dominante essa deve «venire a patti con le altre e trasformare il suo scopo originario 
in uno scopo di compromessoll. V. P. BARILE, La Costiturione come norma giuridica, 
Firenze 1951, p. 40. Sui temi sopra itndicati risultano ancora utili - pur nella 
inaccettabilità delle soluzioni proposte - le analisi dello ScHMITT, Der Huter der 
Verfassung, Tiibingen 1931, (ristampa Berlin 1%9) passim. 

( 35) In proposito, si JJinvia al valume Il diritto dei partiti in Italia 
(1945-1970 ), in «Quaderni di studio e legislazione)) editi a cura del Segretariato 
generale della Camera dei Deputati - «Servizio studi, legislazione e inchieste parla

inentari>l, Roma 1971. Cfr. ivi i saggi introdutmvi di NEGRI (Gu~lielmo), Per uno 
studio giuridico dei partiti politici, p. 5 ss. e di P. UNGARI, Sul diritto dei partiti, p. 
19 ss. 
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Per rutri profili. va, poi, ri~O!l'Ò!ato che lo SIVolgimento dei 
mppo:r:ti tra Parr1amenfllo, Govem.o e Presid'eilte de!lla RepubbLica, 
proprio nella co:nf<igumzione strettJamente giuridica, semhm riflet
tere Le evoluzioni. più gener.aili delle relazioni reciproche tra i 
poli diversti. di ·accordo e s1cont:ro delle forze politiche C6). 

5. Gli insegnamenti trail!aitizì appmono inadeguati anche 
per quel che concerne l'ordi!ne dei rarprpor!ti :troo. Sta:to e società C7 ). 

La complessità del tema lienide, ovvilamenJte, neceSISari:a la 
rinunzia ,a,d ogni riferimento seppur 'sommario tall"amplli\9sirua bi
bliografia, antica e :recente, in. ~argomento. BaiS!terà qui ricordare 
qwanto sottolineava Rudolf von Gneist, e, cioè, che la società 
aveva formato oggetto di studio dei cultori del!lia scie~a eoonomri
ca e lo Stato dei otdtori. deliLa f:i!losofia (38). 

D'altro crunto la contrapposizione tra Stato e Sloc:ietà non 
potrebbe risolversi in quella classica tra diritto pu.bbli!oo e diritto 
privato, oont:mpposizi:one, pooailtro, che già di per sé può riusci
re, in qua1che modo, signif:i:Ciativa. 

( 36) Per indicazioni su tale evohw.one nei rapporti tra gli organi costituzionali 
sotto l'attuale regime repubblicano, v. P.G. GRAsso, Note critiche suUe proposte per 
l'elezione diretta del Presidente della Repubblica italiana, in Scritti in onore di 
Costantino Mortati, II, Milano 1977, p. 173 ss., in ispecie p. 186 ss. 

In materia, v. anche E. CHELI, Costituzione e sviluppo delle istituzioni in 
Italia, Bologna 19:78, p. 69 ss., 81. 

( 37) Esula dalla presente trattazione la disamina, che pur appare interessante 
anche per i profili di teoria generale del diritto, degli scritti dovuti al rinnovato 
interesse critico degli studiosi di ispirazione marxiana per i rapporti tra Stato e 
società. Per un'impostazione sommaria ma rigorosa in materia, v. N. BoBBIO, Gramsci 
e la concezione della società civile, Milano 1976, p. 17 ss., e passim. V. anche NEGRI 
(Antonio), La forma Stato, Milano 1976, passim. 

('') R. GNEIST, Lo Stato secondo il diritto ossia la giustizia nell'amministrazio· 
ne politica, in Biblioteca di Scienze politiche, diretta da A. BRUNIALTI, serie III, vol. 
VII. Torino 1891, p. 1142 e passim. 

Va tenuto presente ,che nella nostra dottrina il concetto di «nazione» è 
considerato con termini ed impostazioni diversi dalla vecchia problematica Stato-socie
tà, v. V. CRISAFULLI e D. NociLLA, voce Nazione in Enc. Dir. XXVII 1977, p. 787 
ss., ed in volume separato, Mil.ano 1977, (in cui l'indagine è condotta in relazione 
alla distinzione concettuale di «Stato persona» e «Stato-comunità», con rapporti 
articolati e complessi. Il concetto di nazione sembra visto in ragione degli elementi 
storico-politici e culturali dello Stato. 
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Nella conce:zJione liberale era 'riconosciuta la premirnenZJa po
litica della 'SI()CÌetà, ID quan:to ordine Ila CU'Ì perfezione era mggiun
ta dallo sviluppo spontaneo dell'autonomia e dell'iniziativ•a priva
ta del singolo li:ndividuo. Si può, 'iJn proposito, ricordare una pene
trante indagine sulle analogie e 1e connessioni tra ~a 'teoria econo
mica del libero merea'tJo e la costruzione fatta daUa scienZJa giuri
dica del dirit:to privato come ammto dominato dall'autonomia 
dei singoli C9). 

Nondimeno lo Sta:to ed :iJl diritto pubblico apparivano come 
gwanria e fondamento de~Ua p()ssibilità stessa della sorp[J:avv!ivern
Zia dell'ordine civile delil:a società. È interessante come, in una 
concezione idi!lliaca del mercato concepito se1condo la più assolu
ta 100 estl'ema affermJ~ione dehl'IDiZJiativa individuale, l'economi
sta Luigi Einaudi r:i!affermaJSise l 'impo11tanza dello Stato e del 
diritto pubblico da 'lui simboleggiati nJell'au:tJOrità giudwi!axia, nel
l'ammi!ni:stiflazione comunale, nel 'servli:Ziio di pubblica sicurezza 
per assicuQ"Iare le condi:zlioni di pace, di buon ordine e di tranquil
lità 'Soc,iale in cui i singoli ·riescono a svolgel'e Le proprie 'a:t~ività 
di pmduziorne e di commercio (40). È una concezione esp:r.,essa da 
un Hheraile, ma ehe potrebbe appwire coeren'te con una pagina 
del Macbiavelli su1l'oppol'ltunità 'che il principe •assoluto garant!i
sca ai sudditi le migliori possibilità per i loro t~aff1ci e commer
ci (41). 

('') In proposito, v. le interessanti oonside:rozioni critiche di insieme in F. A. 
HAYEK, Ordinamento giuridico e ordinamento sociale, trad. iital., in Il Politico 19·68, p. 
693 ss. 

('") L'immagine del mercato libero garantito dall'autorità comunale con i suoi 
regolamenti, dalla presenza della forza pubblica impersonata dal carabiniere, dalle 
possibilità di intervento del pretore, dalla legge, è attinta da L. EINAUDI, Lezioni di 
politica sociale, Torino 19,49, p. 9, 17 s., 26, 27 s. 

( 41) V. N. MACHIAVELLI, Il Principe, Introduzione e note a cura di F. 
CHABOD - Nuova Ediz. a cura di L. FIRPO, Cap. III, Torino 1977, p. 133, ove è 
detto, a proposito della necessità che il principe sia stimato «Appresso, debbe animare 
1i sua cittadini di potere quietamente esercitare li esercizii loro, e nella mercanzia e 
nella agricoltuva, et in ogni altro esercizio delli uomini, e che quello non tema di 
ornare le sua possessione per timore che li siano tolte, e quell'altro di aprire uno 

traffico per pauro delle taglie; ma debbe preparare premi a chi vuol fare queste 
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Dopo la seconda gurerrta lll.mldirue, nei Paesi del continente 
europeo si è assi\stito 1atd enoomi sviluppi dell'·attività ind'USII:ria1e 
e com:mere:ila!le iJn. forme 'assolUJI:Iamen1:e inoontroll:attJe daLlo Stato (42). 

Esempi dirff-i!clilmente ~OIIlllleis:tabili sono offurl:i da[la ripres!a e 

daill'incrementJo indll!St!:liale de1lJa Germania occMentale, l'lilpresa 
ed incTemento notevoilmenre ta:vvia!tli 81S1Saii. pritma ·che v<en:isse re

sta~ta una qual~he compagine 'Startua!le, daJll'enorme sviluppo 
delle società multina:lliona:li, daJ:lia es:trema diffiooltà neJl nostro 

Paese di imporre una discilpli'll'a normatiV'a pubblica nei rapporti 
di ·1aroro C3). AncOl'la nello stesso ambito si può richlamaxe il 
problema 'assai comple!SISO (e · tutJtol'la mdefinito •sotto ii profilo 
giuridico) dei rapporili tra S11ato 'e sin!dacati, ·di cui la dolf:trina ha 
pUT avvertilto la indiSICUiJ:Iihlle rileV'an:lla per iJl diritto costiituzio
nale (44). 

cose, et a qualunque pensa in qualunque modo ampliare la sua città e il suo stato ... ;>. 

Estra111ea all'oggetto delle 'presenti pagine è ogni considerazione circa i rapporti 

tra eoonomia e politica nel pensiero di Machiavelli. 

('12) Di altra natura appaiono i problemi giuridici relativi alle imprese «multina· 
zionaili», cosi dette in quanto operano contemporaneamente in più Stati diversi La 
disciplina e la qualificazione giuridiche di tali imprese danno adito a difficoltà, 
anche se esse non acquistano rilevanza , nel diritto internazionale, causa .la mancanza 
di sovranità territoriale, sopra uno spazio sia pur esiguo. In argom~to v. T. 
BALLARINO, Le imprese multinazionali neUe relazioni internazionali, nel volume lmpre· 
se multinazionali e integrazione europea, a cura di A. GRISOLI, Padova 1978, p. 21 
ss., 28 ss. 

( 43) Oltre alla discussione sulla disciplina legislativa del diritto di sciopero, si 
può ricordare la questione circa la estensione erga omnes dei contratti collettivi di 
lavoro. È noto che tale efficacia è stata disposta con decreti legislativi delegati, in 
forza della legge 14 luglio 1959, n. 1.027. Ma si trattava di regole contrarie all'art. 
38 della Costituzione e riconosciute ammissibili dalla Corte . Costituzionale (nella 
sentenza 18 dic. 1962, n. 106, in Giur. Cost. 1962, p. 1408), soltanto qua!Ie 
disciplina «transitoria, provvisoria ed eccezionale, rivolta a regolare una situazione 
passata ed a tutelme l'interesse pubblico della parità di trattamento dei lavoratori e 

dei datori di lavoro>J. 

(''4) In argomento, v. da ultimo, la trattazione puntuale e rigorosa di S. Fms, 
Sindacati e sistema politico. Problematica di un rapporto e implicazioni costituzionali, 
Milano 1977, passim. Risultano ancora interessanti anche le acute ed antiveggenti 
considerazioni di G. M. DE FRANCEsco, Rappresentanza politica e rappresentanza 
sindacale, in Riv. Dir. PubOl. 1955, 1., p. 265 ss. 
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L 'indicazione di ta'li esempi è mantenuta in limiJti di palese 
s1obrietà, data l'indole delle presenti note: essa, nondimeno, vale 

a mostrare come i preC'ipui problemi di diritto puhblitco, e non 
solo di esso, oggi rivelino nuove dimensioni proprio in ordine al 
modo di de:EiuiJre i rappoi'Iti .tfla Stato e ,società. 

V a osservato, in proposito, ·che non appa1iono del tutto soddi
srfacooti i tentativi di elabota::re nuove concezioni e costruzioni 
giuridiche di iniSiieme, come quelle 'indicate nella def,inizione di 
«Stato soc:i!a!le)) C5). 

6. Le considerazioni generali sopra svolte 'trovano confer
ma in molti caJIDpi e ·settori più speooici della vrilta giuridica, 
anche quotidiana. È questa la miglior riprova della rileva11Z1a 
giuvidica itmmedilata della decatden:z;a dehlo Stato, come ideale, 
come grandezza •sltorico-poilitica. È noto, infatti, iii vecchio inse

gnamento secondo cui la vita propria deJ. diritto si s'volge e s'i 
perfeziona, sopcrattuto, nelle questioni più specifiche e concrete. 
È in resse che deve essere ricercaJto il banco di prova di molti 
ragionamenti ed enunciati teorici. 

Tm i diver:si campi di indag.Ìine e di osserv:aziJOne che potreb
bero prenidel'ISi in esame semhm più opportuno fermare l'aU!euzio

ne, sia prur in brev;e, 'sopra due ist:iJtruz:ioni come le organizzazioni 
del pubblico imp~ego ·e deJ.le :for:zJe ialrmate. La ragjone di quJesta 
scelta deriva dal :fatt:o 'che, pr10prio per gli insegnamenti rtradimo
nali tenuti presenti nel corso di questa trattazione, tali organizza
zioni rappresentano il nucleo essemJiale - taluno impilega auche 
:i!l termirne intelaiatura - dello Sta~to moderno (40). 

Si tmtta, quindi, di veriHca:11e come i mutaJmenti, oggi ri
sconJtl:r'aJti, degli aspetti funzionali, 'SÌ ripercuotano nel più profon-

( 45) In termini di crit>ca rigorosa, v. da ultimo, M. S. GIANNINI, Stato sociale 
una nozione inutile, in Il Politico, 1977, p. 205 ss. Per ampi svolgimenti e 
bibliografia v. anche S. LENER, Lo Stato sociale contemporaneo, Roma 1966, passim. 

( 46) Sull'importanza della burocrazia e dell'organizzazione militare nella formazio

ne dello <<Stato modemo)), v. C. J. FRIEDRICH, Governo costituzionale, ci t., p. 50 ss., 
80 ss. 
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do dei meecan:Ì!s:m:i e congegni intlerni delia macchina stlatuale. 
Un ca:r'atltere imp01:tante da rico:vda:rre è che le organizzazio

ni per il pubblico impiego e delle forze a:rrma!te sono ritenute 
qualificanti per la configurazione totale dello. Stato, anche in fun
zione della loro definri:zione di istituzioni ars1solutamente estranee 
ad ogni potestà di decisiorne politica. In vil'tÙ di tale ~ar<atfier'e, 
invero, è stata ri<conosciUJta l'importanza essenziale della continui
tà delle istituZJioni stesse - anche nel loro o:r:dmamento tipico 
- quali faittori preminenti nel gamntil'e la continuità dello Sta
to C7). 

Il discorso è struto proposto segnaltla:men:re per quanto riguar
da il pubblico impiego. Già :n!eil secolo scorso gli siJorici avevano 
l'icronosciuto che la continuità dello Stato, pur nei notevoli e 
radicali mutamenti di regime politico - signirficatiV1a, in pa:oposi
to, l'esperienza francese della Rivoluzione ·alle soglie del '900 
- era gaxantita dal permanwe della bu:r'Ocr<azia nelle sue regole 
e eaxattle!l"istiche fondamentali ·e, quindi, nelle sue tr:adizioni (48). 

Fra i giusrpuhh1kisti, un'osservazionJe in certo senso corri
spondente è da scoa:gere ne1l ben noto assioma: il diritto costituzio
nale passa, il diritto •ammini!st11ativo :rosta (49). Invero il diritto 

{ 47) Naturalmente altra è la questione della continuità dello Stato intesa sotto 
il profilo giuridico, pur nel susseguirsi del mutamento di regimi polit>ci. Cfr. V. 
CRISAFULLI, La continuità dello Stato, in Riv. di Dir. internazionale 1964, vol. 
XL VII, fase. 3, p. 365 ss. 

( 48) Sul ruolo deHa burocrazia anche quale fattore, latu sensu, di continuità 
dello Stato occidentale, v. sempre C. J. FRIEDRICH, Governo costituzionale, cit., p. 50 
ss. e passim. 

('') In proposito, v. MAYER { Franz), Gli studi di diritto amministrativo nella 
Repubblica federale tedesca, in Archivio ISAP, III 19•65, p. 122. L'autore osserva 
che, anche in relazione ai nuovi compiti di intervento sociale della Pubblica Ammini
strazione sanciti nelle nuove costituzioni dell'Europa occidentale, il tradizionale diritto 
amministl'ativo, proprio de!Jo «Stato di diritto» liberai-borghese, non apparve più 
sufficiente, e pertanto si mostrò «palesemente errata» «la fm:mu1a secondo la quale il 
diritto costituzionale passa, ma il diritto amministrativo resta (V erfassungsrecht ver
geht, Ve1waltungsrecht aber besteht)ll. 

Fra i nostri teorici, per un riferimento alJa stessa formula, in un contesto 
storico-comparato, v. P. BrscARETTI Dr RuFFIA, La Pubblica Amministrazione e 
l'ordinamento politico-costituzionale, nel volume collettivo Problemi della Pubblica 
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runmi.nistraJtivo viene indirviduato anJche in relazione <alla peculia~ 
re Sltruttura dell'orga.nizzazione deliLa pubblica arn::rm.imstramon:e. 

Quanro ·alle esperienze attu<aJ.i, ·a~ppa:re, in questa sede, super
flua ogni oonsider1amone cirloo le profonde e radicali :t:ra:sformazio
ni Sltlbite dalle forzie aTmate, le quaiLi !Si ispirano oggi - come è 
appena il caSIO di devare- a modelli div;ersil da quelli ottocetl!te
schi. 

Di maggi.or mtereSISe e riJlev;anza sotto il profi!l.o giUJ:'Iidico 
sono 1e novità riguardanti il puhhl:ioo impiego. Si suoi riJpetere 
da mo[ti autori che è in col'\9o ·in Italia nna tendenza a sottopm
re gli impiegati pubblici al diritto deil. lavoro sotltJ.'Iaendoli ali 'im
perio dcl diritto amministrativo C0). 

Benché P.ruffennazim1e appai!a di per sé piuttosto generica e 
bisogno'Sia di essere in.<flegTa1la mediante tma ·serie di analisi partico
lari, è da rilevare, 'tuttawa, -un punto mtereSSJante. L'affermazio
ne stes'Sia, iJnvero, Slta <ad indicare un pr01oosso di trasformazione 
iJn atto non soiltanto per i funzionari 1ed impiegati presso i cosid
detti· enti pubblici economici., da tempo assimilati agli impiegati 
pr,ivaJIJi, ma anche per quanto •COiliCeme i settori e gli uffici più 
tr1aidiz:ionJali e propri della vecchia pubblica ammÌ11Ìsltr'a2li.one. 

Tali nuovi orienJ1lamen:ti dotm'll'ali, come i mutamenti odier-

Amministrazione, a cura del:la «Scuola di perfeziollJamento in Scienze Amministrative 
-Università di Bologna, Bologna 19·56, p. 1'3·9. 

Per lo svolgimento delJa storia dell'amministrazione germanica, v. E. FoR
STHOFF. Lehrbuch des Verwaltungsrechts, I. Miinchen-Berlin 1961, in i!!pecie p. l 
ss., e passim. La problematica storica delle teorie del diritto amministrativo è 
lucidamente delineata nel noto saggio di M. S. GIANNINI, Prolifi storici deUa scienza 
del diritto amministrativo (1~40<), ora ripubblicato in ccQuaderni fiorentini», 2°, 1973, 
p. 179 ss., con una postilla. dell'~Jutore, p. 263 ss. 

( 50) v anno, in ispecie, ricordate re considerazioni di mdine storico e teorico di 
M. S. GIANNINI, Impiego pubblico, s. v. in Enc. dir., vol. XX, Milano 1970, p. 283 ss. 
V., anche, le ampie <trattlll'litoni di VIRGA, ·Il pubblico impiego, vol. I. Principi 
generali - Impiego ~tatale, M:i.lano 1973, passim. 

A<lla tendenza all'assimilazione della disciplina del pubblico impiego al diritto 
del lavoro si possono ricondurre, poi, le questioni sorte per· le applicazioni dello 
Statuto dei lavoratori ai dipendenti pubblici: Cfr. S. P. P ANNUNZIO, Statuto dei 
lavoratori e pubblico impiego nell'applicazione giurisprudenziale, in Diritto e Società 
1974, p. 231 ss. 
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ni neRa legis1a2lione ammi:nliJStraJtiva, den01tano, dunque, trasfur
m~orni in corso nelLa compagnia e819enziale del vecchio, Stato. 
AI riguardo è da ricoo:dare come di recente le tendenze ad aprpiJi
oore [o «Silatwto dei lavoratori» (L. 30 maggio 1970 n. 300) ai 
pubblici dipendemi siano state ritenure anche come possibili «sin
tomi di modhllica deJJla costituzione maJteriale)) C1). 

Può appari1"e oggi necessario conJside:rare in un ambito più 
V'aJSito i mutamenti di condizione dei pubblici impiegati, da sta

tus rdi diritto pubblico a rapporti: di diritto del lavoro. 

In rutri tempi anch'e da parte di scrittori 'liberali, lo Sl!ato 
ero defmilto ccelli!cità)), m contrapposto ra11a definizione di ccmmo 
complesso di servizi rpuhblich (52). Si è sottolineato che ccuna 
somma di pubblriJci servizi non è im individuo, non ha V'Olontà di 
conservazione)) (53). È un d!is0011so che induce a ri!flefltere circa :i!l 
significato da 'attribuire oggi 'al conceflfu di persona giuridi~a, un 
tempo assunto qwaJl:e atllrihuto fondamenflrue de1lo Sta~flo e quale 
criterio primario del dil'li.tto puibblico. In UDJa ccsomma)) di pubbli
ci servizi, non più persona, appare fitt!izio continual'e a dlefinire 
i funzi~nari. ~stataLi co:me ccorgam)) cmaJma!ti ad esprimere ta ((V'O· 

lontà)) di un~ surpe:riore pensOID!a giuridica e moralie (54)~ 

('') In proposito, v. P. G. PoNTICELLI, Modalità di svolgimento o sintomi di 

modifica della costituzione materiale? (Pubblica amministrazione, contratto collettivo, 

tutela della libertà e dignità del lavoratore) in Studi senesi 1974, p. 377 6s. 

( 52) È da richiamare il pensiero di F. BuRZIO, Politica demiurgica, Bari 1923, 
p. 8 ss. L'autore richiama il pensiero di Treitschke, secondo cui «Lo Stato è 
potenza; lo Stato è ,eticità, cioè non mero complesso di servizi pubblici, né puro 
strumento di classe ma unità reale del popolo, oltre la varietà delle classi; lo Stato è 
individualità, cioè ila molteplicità degli Stati è necessaria ~alla Storia, di cui costituisco
no ra feconda dialettica». 

{"3) F. BURZIO, op. cit. p. 11. 
('4) In proposito cfr. E. FoRSTHOFF, op. cit., p. 382 ss. L'autore osserva, 

anzitutto, che la nozione teorica degli organi statali era. connessa alla concezione dello 
Stato come persona giuridica crapace di esprimere una propria volontà imperativa 
(definita in termini giuridici). Ne consegue, sempre secondo l'autore, che la stessa 
nozione teorica di organo viene meno quando nell'organizzazione otatale abbia a 
·prevalere una struttura come quelila .dell'amministrazione contemporanea, intesa quale 
«istituzione di lavoro», od apparato di produzione e distribuzione di servizi concreti. 
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7. Oltre le trasformazioni risconf::riate nella pubblica amrni
n.i$trazione e nel diritto amn:rinffistrarllivo, va ricordato che neNa 
dottrina tedesc'a occidentale sono stati considerati altri mutamen
ti in una sfere più prropria del drnif:fu costi!tuzi.onale, :Ìiniteso nel 
senso tradizionale. Si è veduto cosi risconware la decadenza -
od almeno una radicale trasformazione - del conoet!to di costitu
zione essendo staJto questo concetto e1aiboraro, a suo tempo, in 
correlazione st:retl:la oon i[ concetto di Stato. Si è, perciò, dovuto, 
per necessità logica, porre il problema di una correlaZiione simul 
stabunt simul cadunt, ovvero individuare una nuova e diversa 
viSI:ione della costituzione, ~adeguaJta ai nuovi ordinamenti politici. 
della società (55). 

Gli irusegnamenttJi sopra ricordati non debbono, pel'altro, in
durre a conclusioni pessimistiche per l'avvenire degli Sltiudi di 
diritto pubblico. Il venir meno delle istituzioni e degli ~stituti, 
già fondamentali, 'Se potrà condurre I3Jd una reVlisinne teorÌica dei 
ooncetrti e dei temi connessi alla situazione anteriore, non signifi
ca, per ciò S/l:elslso, che tiil compi!to del giurista sia divenuto mutile 
e, men che meno, che sia· esaurito. Anzi può essere che aUa 
teoria del diritto pubblico vengano mssegna!ti compiti nuovi: in 
primo luogo offrire un <contributo fondamentale 'alla ricognizio
ne precisa e rigorosa della crisi !istituzionale in corso; successiva
mente operare per una i:nrerpretazione ed una ricostruzione delle 
diverse istirtuzioni che potranno sorgere dal presente travaglio. 

( 55) Per una rassegna critica di tali indirizzi teorici nella dottrina tedesca 
occidentale, v. SuHR, Staat, Gesellschaft, Verfasmng von Hegel bis Heute, in Der 
Staat, 1978, p. 3·69 ss. passim. 




