ANNI XLVIII - 1979/80 NUOVA SERIE A - N. 32

STVDI VRBINATI

DI SCIENZE GIURIDICHE, POLITICHE ED ECONOMICHE

MAGGIOLI EDITORE - RIMINI







STVDI VRBINATI






S1TVDI VRBINATI

DI SCIENZE GIURIDICHE, POLITICHE ED ECONOMICHE

ANNI XLVIII
1979-80

NUOVA SERIE A
N. 32

MAGGIOLI EDITORE - RIMINI 1982



TUTTI I DIRITTI SONO RISERVATI
© - Copyright 1982 by Maggioli Editore - Rimini

Direttore responsabile : prof. CARLO BO

Redattore : prof. GIOVANNI GUALANDI

Autorizzazione del Tribunale di Urbino del 22 settembre 1950, n. 24

Tipografia « Grafica 10 » - Citta di Castello



ENRICO PALEARI

CONSIDERAZIONI SUL CARATTERE CREATIVO
DELLA GIURISPRUDENZA CANONICA
IN TEMA DI NULLITA® DI MATRIMONIO






SomMmar1o: 1. Oggetto e limiti della ricerca. — 2. Contrapposizicne dialetiica tra
i concetti di « fedelth » ¢ di « creativiti » ¢ conseguentc aporia mnell’appli-
vazione del diritto, — 3. La problemaiica dell'analogia e le sus ripercussie-
ni sulla natnra dell’applicazione de! diritte. — 4. La questione della fedelta
interpretativa del diritte canenico ¢ in particolare i materia di state perso-
nale. — 5. II giudizie canonico di stato ¢ la =ma pecullare funzione, -.-
6. 11 significato del principio della duplice sentenza conforme,

1. - L'interesse per la tematica dell’interpretazione della
legge ha avuto un notevole impulso negli ultimt decenni soprat-
tutto per effetto dei cultori di diritto comparato il cui peculiare
obietto di studio e « la legge in azione » ossia la giurispru-
denza ().

E stato seprattutto attraverso tali ricerche che 1’opera del
gindice ha ricevuto, per cosi dire, una « rivalutazione », in
guanto la giurisprudenza & staia considerata wn’attivita non
soltanto riproduttiva, ma altresi produttiva di diritto.

L’analisi dell’attivita giurisprudenziale & divenuta pertanto
un fema di particolare attualita ed ha eostitmto 'oggetto di con-
iributi meritevoli della pit viva atienzione che, concernendo
materia di teoria generale, non potevano a meno di richiamare
I’attenzione dei cultori di diritto canonico.

Gia da tempo, per vero, 'altivitd interpretativa nell’ordi-

namento canonico era divenuta oggetto di ricerche penetranti e

(1) Astenendoci dal dar comto della copiosa letteratura italiana in oggello
¢i limitiamo a gqualche significativa citazione di talune opere fondamentali: Asca-
RELLI, La funzione del diritto compnrate e il nostre sistema di diritto priveto in
Studi di dirittc comporato e in tema di interpretazions, Milano, 1932; De Fran-
crscE, La seienze del diritto comparato secondo recenti dottrine, Riv. iat. fil. dir,
1921, pag. 234 e segg.; Gowus, Il contratio, 2 voll, Milano, 1955; Studio sterico
compurativo della Common lew e sciensa del diritte, Riv. trim, dir, proe. civ.,
1962, p. 25 e ss.; Rotonp1, Degmatiea e diritto comperativo, Pavia, 1926,
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appassionate ; ma attualmente l'interesse per tale argomento &
divenuto piu diffuso e gli siudi intorno ad esso si sono molti-
plicati (?).

In questo clima di « riscoperta » di un’attivita cosi essen-
ziale quale ¢ quella dell’operatore del diritto givocano anche un
ruolo rilevante le prospettive di rinnovamento proprie della
riforma conciliare (°). Se gid nel passato attivita dell’opera-
tore del diritto appariva nell’ordinamento canonico funzione
eccedente 1 limiti di una mera ricognizione della legge, attual-
mente il carattere momopoietico della giurisprudenza appare
costiteire 'opinione prevalente in dottrina (*).

Su queste premesse, pur non pretendendo di criticare
I'odierno atteggiamento, mi permetto di richiamare alcune acute
osservazioni effettuate dalla pitu attuale dottrina laica in tema
di applicazione della legge (°), per mostrare come sia delicato
il « prendere posizione » circa la natura dell’attivita giurispru-
denziale in quanto in tale materia sembra assai difficile fare
assegnamento su concetti dotati di valore effettivamente opera-
tivo e non meramente verbale,

Senza quindi arrischiarci a prendere posizione circa la

{2) Tra i lavori pin significativi che si riferiscono alla prima meld del cor-
rente secolo, v. D'AnceELe, Le lecune del vigente ordinemento giuridico canonico
in « Saggl su questioni canonico-giuridiche », Torine, 1928; D’Avacx, Considera-
zioni su wlennsz peculiarita dell'ordinamento ginridien defla Chiese in « Archivio
di diritto ecelesiastico », 1943: Fepsre, Discorso generale sull'ordinamentn cano-
nico, Padova, 1941; La certezza del diritto e ['ordinamento canonice, in « Archivio
di diritle ecclesiasticn », 1943: Graccms, Diriite canonico e dogmatica giuridica
moderna in Foro Ilaliano, 1939; Fermazione e sviluppo della dottrinag dell’interpre.
tazioine outentive in diritte cononico, Milano, 1935.

{3) L'ordine di idee a cui si ispira la presente indaginc trova un signifi-
cativo punte i riferimento in unepera recentissima che mette a fuoco molteplici
problematiche suscilate dalla riforma conciliare in maleria di matrimonio (v. Fu-
MACALLT CARULLI, {1 matrimoenis cenonico depe il Cencilio, Milano, 1978).

{4} V. in particolare Finoccuiare, La giurisprudenza nell’ordinamento cono-
nico in Jus Canonicum, 1975, p. 113 ¢ ss.

(5) V. BacoLisi, Fedelte ol diritte e interpretazione, Riv, trim, dir, proe,
civ., 1974, p. 285 e ss.
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natura dell’attivita giurisprudenziale nell’ordinamento canoni-
¢o, ¢t limitiamo a qualche rilievo critico per mostrare gli equi-
voci e le contraddizioni che si possono riscontrare nella stessa
impostazione di un’alternativa tra i valori di ricognizione e
creazione di diritto con riferimento a tale attivita.

Benché la giurisprudenza assolva ad uno degli scopi essen-
ziali del diritto la natura di essa, come e risaputo, appare tut-
tora controversa perché la soluzione di tale quesito presuppone
la risoluzione di gravi e delicate questioni di ordine teorico che
non trova concorde la dottrina in argomenio. Sembra tuttavia
che il fondamentale punto di conirasto tra le discordanti opi-
nioni possa riscontrarsi nella stessa impostazione che si da
all’« attuazione del diritto » ; e cioé a seconda che la interpre-
tazione della norma venga distinta dalla formulazione della
regola concreta ; oppure che tale distinzione venga distinta dalla
formulazione della regeola concreta ; oppure che tale distinzione
venga praticamente ad essere negata facendosi coincidere 'inter-
pretazione con quella che & I'applicazione—in senso proprio—
del diritto al fatto, di guisa che il fatto — in questa seconda
ipotesi — non servirebbe semplicemente ad individuare la « fi-

gura iuris », ma condizionerebbe direttamente 'atto interpreta-
tivo ().

(%) Molte schematicamente pud dirsi che i due contrapposti atfeggiamenti
tendenzialt in materia di interpretazione sono gquelly della « sussunziomes e quello
detla  « giurisprudenza degli interessi», intendendo questa espressivne come com-
prensiva delle diverse metodologie interprefative derivanti da gquella originaria di
Heck. Al qnale proposite & dalo constatare che la successiva elaborazione di tale
interesse, e la sua soslituziome com 1 cosl detti « punli di vista ordinativi » neces-
dolirina si & progressivamente affinata attraverso l'eliminazione del conecetio di
sari per orientarc la decisione concreta del conflitto i intersssi dando lwogo alla
cd. ghrisprudenza  valutativa i eui sviluppi costituiseono ancor oggi oggetto di
considerazione.

Per l'evoluzienc della cosi detta « giurisprudenza degli interessin e in
particolare per la opinioni di Heck, Esser, Westermann, Reinhardt, Coing e
Engisch, v. Larexz, Storia del metodo nella scienza giuridica, Milane, 1966,
rp. 65-82 e pp. 179-208.
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Riservandoci di precisare e sviluppare convenientemente
il significato e le implicaztoni di questa contrapposizione meto-
dologica ci limitiamo per ora a ribadire che dall’adozione del-
'uno piuttosto che dell’altro profile discende una contrapposia
concezione circa la natura dell’aituazione della legge che secondo
la prima delle due concezioni sarebbe ricognitiva, mentre se-
condo I'altra sarebbe produttiva (7).

A questo punto va ribadito che, benché la dotirina attual-
mente dominante aderisca alla tesi di una interpretazione crea-
tiva, sono sitate sollevate gravi critiche ad una tale visione che
porterebbe a sanzionare I'incertezza del diritto.

Come & stato accennato la quesiione, essendo di carattere
squisitamente generale, si presenta pertinenle anche — e vor-
remmo dire in modo particolare — per 'ordinamento canonico
attese le sue peculiari caratteristiche.

E infatti risaputo che tale diritto, non pago dell’ottempe-
ranza a mere regole formali, si sforza di adeguare nei limiti del
possibile la propria epera ad un ideale di givstizia. Se, quindi,
anche per il diritto canonico la risoluzione gindiziaria é ordinata
alla defnizione di una controversia, ¢io non di meno il premi-
nente rispetto per la verita e per la giustizia esige che tale riso-
huzione corrisponda effetlivamente a detti valori. Ed in cid sem-
bra trovare la sua significativa espressione 1’asserita subordina-
zione della « certezza » alla « giustizia » propria dell’ordina-
mento canonico.

Ma se si approfondisce convenientemente il significato del-
Paffermazione fatia riflettendo sul rapporto esistente tra i valori
di « giustizia » e di « ceriezza » potra apparire come sia gravida
di equivoci la eitata opinione secondo eui in diritto canonico
la « certezza » ¢ subordinata alla giustizia la quale non deve

{7y Circa le diverse prospettive attraverso le quali pud essere considerala
Tattivita « applicativa » e le diverse conseguenze che ne derivano v., specialmente
Dr Masing, IT gindizie di equité nel processo civile, Padova, 1959, p. 64 e ss.
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essere elusa o pregiudicata dall’'impiego di artificiosi espedienti
di natura tecnica.

Sembra, infatti, che a proposito del concetio di certezza
si possano distinguere due differenti significati; a seconda che
la certezza venga intesa come « preclusione » di ogni ulteriore
controllo di verita o venga invece considerata come un requisito
della stessa giustizia (*). Orbene, mentre riteniamo che la prima
accezione urti contro l'indirizzo proprio del diritto canonico
consideriamo la seconda pienamenie conforme a tale indirizzo.

Non si pud, in realta, esimersi dall’osservare che se, per
un verso puo sussistere una contrapposizione tra « giustizia » e
« certezza ». per un altro verso la certezza si presenta come
una imprenscibile prerogaiiva della giustizia. Cio che € giusio
deve infatti essere tale in modo incontestabile ; e quesia incon-
testabilita della giustizia, questa sua insuscettibilita di smentita
o di eritica, questa sua inalterabilita per cui ogni manifestazione
di giustizia non puo essere soggetta a modificazioni senza venir
privata di ¢io che le & piu proprio, ossia senza venir snaiurata,
guesta incontestabilita non é altro che la certezza.

Percio anche in un ordinamento come quello canonico non
sembra esatto atfermare in modo incondizionate che la ceriezza
e sacrificata in omaggio alla giustizia ; ma dovra ritenersi che la
certezza potra se mai essere « provvisoriamente » subordinata
allo scopo di consentire un ulteriore dispiegamento di mezzi
intesi a conseguire una giustizia veramente ineccepibile. Ma ci

(8) Per il diritto canonico ull'effetto dichiarative proprio dell’accertamento
non sempre si aceompagna un ulteriore effette impeditive di ogni ulteriore conte-
stazione perché in particolar materie caratierizzate dal loro valore etico la ricerca
di una veritd dotata del grado dell’assolutezza non pud essere in alenn modo pre-
clusa, ed & percid che rispetto a tali materic non sussiste Vistitulo del piudicato
a proposite del quale giustamente ha atfermato il CaPocrasst (Prefazieme alla ri-
stampa postuma dell'opera di Lorez De ORste, La certezza del diritto, Roma,
1950, p. 14): « gia nella esislenza della cosa giudicata & un prescindere in certo
mode e ad un cerloe punte dalla verita ».

Per i1 carattere preclusivo dell’accertatcento in  diritte civile v. TFaczea
yoee Accerlamente, Enciclopedia del diritlo, Milano, 1958, weol. I, p.- 205 e =5
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¢ quindi causa ineliminabile di vera e propria crisi del diritto,
pare che esista sopraitutto nell’ambito dell’esperienza giudiziaria
una tale connessione tra i valori di givstizia e di certezza nel
senso suaccennato per cui non sembra pensabile di poter conce-
pire un risultato conforme a giustizia ove difetti la certezza del
« modello » a cui tale risultato si deve adeguare o quanto meno
fare riferimento. In altre parole la mancanza di certezza intesa
come evidenza della norma provoca la mancanza di giustizia ed
& quindi causa ineliminabile di vera e propria crisi del diritto,
in quanto si risolverebbe in una giustizia « cieca ».

Orbene, se le osservazioni fatte meritano approvazione,
sembra possano essere sollevate gravi riserve sulla legittimita di
una giurisprudenza creativa quanto meno in una materia di
particolare rilevanza etica quale puo essere la materia di stato
e piu particolarmente quella matrimoniale, qualora la creativiia
debba intendersi nel senso che la moderna dottrina di cui dare-
mo conto atiribuisce a tale espressione, e cioé come attribuzione
di consistenza ad una struttura per sé stessa adiafora e incolore
quale sarebbe la norma interpretanda (°). Intendendo limitare
a tale particolare settore le nostre considerazioni gli interrogativi
che si possono porre sono principalmente i seguenti :

Corrisponde a verita che la giurisprudenza ecclesiastica ( piu
precisamente la giurisprudenza rotale) abbia svolto un’attivita
creativa?

E configurabile in detta materia (a prescindere dal regore
proprio delle norme di « ius divinum » un simile modo di appli-
cazione della legge?

Come risulta da quanto gia accennato e, come & del resto
ovvio, il tema in opgetto & intimamente connesso con problema-
tiche sia propriamente ermeneutiche, sia di natura processuale.

Puo essere considerata sintomatica nei riguardi delle affer-

mazioni fatte la teenica processuale propria del giudizio di stato

(%) V. BagoLint, op. cit., p. 288 e ss.
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la quale & ispirata al noto principio della doppia sentenza con-
forme, principio manifestamente rivolto al conseguimento di una
givstizia incontestabile (ossia certa) (**). Ed & pertanto alla stre-
gua di tale realta giudiziaria che noi intendiamo saggiare 1’atten-
dibilita dell’opinione che atiribuisce alla giurisprudenza cano-
nica un’efficacia creativa avvertendo che, pur rinunciande alla
preiesa di effettuare su tale delicatissimo tema affermaziomi pe-
rentorie, ¢i ripromettiamo di attirare 1’attenzione della dottrina
sulle inquietanti implicazioni che il problema propone e che
suggerisce grande cautela nel valutare siffatta opinione.

Astenendoci per ora da un’analisi delle caratteristiche del
giudizio canonico di stato — e piu particolarmente dello stato
matrimoniale — ei limitiamo ad osservare che l'ipotesi di una
attivita creativa della giurisprudenza trae origine dalla circo-
stanza che nel corso dell’istruttoria giudiziale la natura dal fatte
costitutivo dedotto pud subire delle precisazioni e integrazioni
che valgono a modificarne 'aspetto cosi da suscitare il dubbio
sulla identita del fatto accertato in giudizio rispetto a quello
dedotto nell’allegazione dell’atto introduttivo.

Nelle predette ipotesi si possono peraltre verificare diverse
evenualita: puo darsi che la modificazione verificatasi comporti
la trasformazione della domanda che potra apparire fondata a
un diverso capo di nullita, Pud darsi che la trasformazione veri-
ficatasi induca a ritenere la domanda non rispondente ad aleuna
norma in materia, determinandone il conseguente rigetto, Ma
potra, altresi, darsi che la modificazione sia stale da far ritenere
che il fatto modificato sia tuttavia rilevante, pur non coinci-
dendo ‘perfettamente la sua struttura con quella della « figura
iuris » sotto cui esso andrebbe sussunto.

E infatti ben noto che nel corso dell’istruttoria probatoria
si realizzano due differenti verifiche caratterizzate per altro dalla

(0} V. Pargari, {1 principiv della deppic senienza conforme nel processo
canonice di stato, Milano, 1961; PieroneEK, Le principe de la double sentence con-
forme, Eph. iuris camonici, 1977, n. 3-4 e 1978, p. 97 e ss.
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nota della contestualita perché in essa concorrono due momenti
inscindibili : 'aspetto della rilevanza e quello dell’esistenza ('').

Come vedremo il momento delle rilevanza, che sembra es-
sere cristallizato all’atto della contestazione della lite, puo risul-
tare in realta modificato durante il corso dell’istruttoria e cio
perché I'elemento di fatto proposto dall’attore a fondamento
della propria domanda pud risultare suscettibile di rettifica a
segnito delle indagini istruttorie.

Percio tale fatto costitutivo non coincide sempre con una
rappresentazione conforme alla fattispecie normativa, di guisa
che — come é stato detto — la rilevanza che il fatto presenta al
momento in cui viene dedotto puo essere nel corso dell’istruttoria
mutata, annullata, oppure modificata in modo da creare notevoli
perplessita circa la possibilita di poterlo sussumere egualmente
sotto la fattispecie originaria a cui era stato riferito al momenio
in cui fu dedotto.

E questa 'ipotesi che ha dato origine alla concezione di una
giurisprudenza creativa ; espressione, come si & detto, assai equi-

voca che intendiamo analizzare con opportuno rigore.

2. - La funzione del processo (o meglio del « giudizio »)
in quanto e funzione verificatrice riflette il rapporto sostanziale
tra diritto. e fatto integrante 'oggetto della controversia e ne
fornisce per cosi dire la diagnosi. Sembra quindi che si possa
considerare come risultato del processo il giudizio su detio rap-
porto. I eni termini sono : il fatto e la norma. Senonché a questo
punto subentra il problema circa la stessa possibilita di confronto
tra la norma (una rappresentazione astraita) ed il faito consi-

stente come tale in un complesso di determinazioni conerete (%),

(1) V. Tanurroe, Studi sulle rilevanza delle prove, Padova, 1970.

(12) Bul giudizio giuridico che esprime sinteticamente Dattivitd giurispru-
denziale non & il caso di citare la copiosa e interessamtissima letteratura, Tra le
opere pill significative v. Capocrassi, Giudizio, processo, scienza verita, Riv, Dir,
proc., 1950, I, p. 1 & ss.; CARNELUTTL,, Torniumo al giudizio, Riv. Dir. proc.,
1948, I, p. 165 e ss.; D Maging, I givdizo di equité oit., p. 55 e ss.
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E a questa stregua che sorge I'incertezza di cui si & accen-
nato, vale a dire se I'applicazione del diritio consista nel valutare
la (piena) corrispondenza, ossia 1'identita, tra la configurazione
normativa e lo schema del fatto ; o se, per contro in tale opera-
zione la struttura del fatto possa condizionare la « prospettiva »
adottata dall’interprete nel valutare il significato della norma
che ne verrebbe in tal modo influenzato.

Altro e infatti che la norma venga considerata una struttura
« fissa » (cioé dotata di un significato univoco), altro & invece
che la struttura della norma risenta del mondo soggettivo del-
I'interprete, rimanendone influenzata. In tale éultima ipotesi e
la struttura stessa della norma che diviene oggetto di problema-
tica in quanto essa non pud apparire dotata di univocita, bensi
soggetta a variazioni dipendenti dai coefficienti valutativi e ideo-
logici propri del giudice. Come & stato assai rettamente osservalo
un simile criterio interpretativo si pone in insanabile contrasto
con il prineipio di fedelta perché, ove l'interpretazione della
legge venisse effeituata a tale siregua, non avrebbe nemmeno pin
senso un riferimento qualsiasi alla fedelta in quanto se ci6 a cui
il giudice dovrebbe essere fedele & da lui stesso creaio il valore
della fedelta alla legge diventa illusorio. Per vero — come pure
e stato osservato dalla citata dotirina — se la struttura della
norma in sé stessa, indipendentemente dall’azione interpretativa
del giudice deve considerarsi una forma adiafora che riceve la
sua consistenza per effetto dell’azione del giudice, una fedelia
alla struttura é espressione puramente verbale priva di contatto
con la realta (7).

La dottrina gui ricordata dopo aver consultato la logica con-
seguenza insita in una concezione pragmatica della interpreta-
zione, ossia la vanificazione della stessa idea di fedelta interpre-
tativa, dimostra con ineccepibile coerenza I'inconciliabilita tra i

valori di « fedelta » e di « creativita » in tema di interpretazio-

(13) V. BacoLini, op. cit., p. 293 e ss,
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ne. Si tratterebbe sostanzialmente di una vera e propria contrap-
posizione in senso logico e come tale insuscettibile di compo-
nimento ! Non sarebbe quindi possibile configurare una forma di
interpretazione che, pur rispettando la fedelta lasei adito alla
creazione. Un simile compromesso, pur autorevolmente ipotiz-
zate in dottrina, dovrebbe ritenersi assolutamente insostenibile.
Infatti sembra che il concetto di « continuita » nel quale do-
vrebbe ravvisarsi lo strumento di conciliazione tra le due opposte
prerogative possa aver senso soltanto sul presupposto di una suf-
ficiente conoscenza della « struttura » della norma, perché in
caso diverso non avrebbe senso ipotizzare una « continuita » nei
confronti di una « direttiva » indeterminata. E in effetti la dot-
trina che ha enunciato il principio di continuita ha esplicita-
mente affermato che col riferimento a tale criterio essa intendeva
esprimere la necessita di un’armonica corrispondenza dello svi-
luppo interpretativo rispetto al significato originario della nor-
ma ; e precisava che tale significato poteva essere ricostruito me-
diante il ricorso a quel linguaggio ideale che & rappresentato dalle
categorie giuridiche senza delle quali il diritto « non potrebbe
né formularsi né applicarsi ». Tuttavia, sempre secondo 1’opi-
nione criticata, l'interprete nel penetrare il significato delle
espressioni verbali costituenti ’enunciato delle norme (e percio
delle categorie giuridiche a cui esse corrispondono) dovrebbe
basarsi sulle proprie valutazioni personali senza poter verificare
la validita della propria interpretazione! ('),

La contraddittorieta della dottrina criticata consiste dundgque
nel fatto che la creativita in sede applicativa presuppone l'inde-
terminazione in sede interpretativa (°). La dottrina che ha per-
spicuamente chiarito 1'irriducibilita del contrasto tra la conce-
zione ricognitiva e quella creativa, dimostrando I'inanita di ogni
tentativo di mediazione fra tali due alternative visioni, st & data

(1) V. Ascarerrr, Problemi giuridici, Milans, 1939, p. 208 e ss
(15} V. GagorLivi, op. cif., p. 295 e ss. : :
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altresi carico di individuare la causa che giustificherebbe 1’ado-
zione dell’una piuttosto che dell’altra visuale interpretativa. Con
molta acutezza la dottrina in discorso ha infatti osservato che,
a seconda che l'interprete premetta 1’esame del fatto a quello
della norma o invece 'esame della norma a quello del fatto, si
verifichera una prevalenza del momento volitivo-decisionale su
quello analitico-deduttivo oppure avverra 'opposto vale a dire
che il momento razionale prevarra su quello volitivo.

Tale acuta conclusione si fonda sulla constatazione che
I"operatore nella sua presa di contatto con la realta allo seopo di
interpretarla non riesce a sottrarsi ad un « idolum scholae »
consistente nel privilegiare il presente nei confronti delle altre
dimensioni temporali (passato e futuro), cosicché egli, ove ante-
ponga cronologicamente ’esame del fatto controverso a quello
della norma appare influenzato dalla « volontd » decisionale e
percio rischia di forzare indebitamente 1 limiti della norma;
menire nell’ipotesi opposta nella quale prevale il momento in-
terpretativo come conoscenza razionale della norma I'operatore
correra il rischio di non adeguarsi alle particolarita delle situa-
ziont reali, che poiranno essere sacrificate allo scrupolo ana-
litico (19).

Sembra quindi che non ci sia scampo per "operatore del
diritto ; in quanto egli rischierebbe in ogni caso di venir meno
al suo compito — che & quello di un corretto giudizio giuridico —
nell’un caso per aver sostituito criteri politici al rigore propria
del diritto ; nel easo opposto per non aver saputo scorgere al di
la delle apparenti divergenze la reale adeguatezza del fatto con-
troverso nei confronti di una norma ad esso virtualmente ap-
plicabile.

Questo sembra essere il panorama dell’attivita interpreta-
tiva nell’ambito di un moderno ordinamento legislativo. E il fatto
di domandarsi se queste conclusioni eritiche sono riferibili anche

(18) ¥V, BacoLint, op. cit, p. 38 e se.
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all’ordinamento canonico o se per esso pud farsi un diverso
discorso in considerazione della sua peculiarita.

3. - Giunti a quesio punto c¢i pare, peraltro, che possa
risultare illuminante agli effetti di tale confronto il prendere in
considerazione un procedimento proprio dell’attivita giudiziaria
il cui impiego e la cui disciplina sembrano presentare notevole
affinita nell’ordinamento italiano e in quello canenico. Inten-
diamo riferirei all’analogia il cui impiego, come € nolo, & pre-
visto espressamente in enirambi gli ordinamenti e trova pure
nelle rispettive legislazioni criteri di limitazione molto affi-
ni (V).

Nel prendere in esame tale procedimento non & prive di
significato osservare che, benché con 1'espressione di « analo-
gia » potrebbe intendersi un vero e proprio procedimenio di
interpretazione (ed infatti un’interpretazione analogica appare
del tuito ipotizzabile accanto alla interpretazione sistematica e
teleologica), le disposizioni positive concernenti tale procedi-
mento non si riferiscono ad un tipo di interpretazione, bensi
all’applicazione « analogica » della legge (™).

Orbene, nell'ipotesi di « analogia » iniesa nel senso ad
essa attribuito dalle disposizioni legislative 1'operatore deve
estendere una qualificazione ad una situazione di fatto non pre-
vista e per far cid, ossia per poter pervenire all’individuazione
della norma di grado superiore {principio) che ricomprende ia

{17y La letizratura sull’analogia & vasiissitna € percio ci dispensiamao di darne
conto. Limitandoci alle opere canonistiche in argomento ne citereme ira le prinel-
pali: Beirini, Osservezioni sulle completezza dell’ordinamento canonico. I1 diritto
ecclesiastice, 1957. I, p. 12} e ss.; Besper, Legum ecclesiusticarum inlerpretatio
et suppletio, Romae, 1961 ; Crcocyant, Commentarium od [ibrum I Codicis, Romae.
1925; D'Awnerro, Le couse del vigente ordinmments giuridico canenico in Sugge
su  guestiond cenonico-giuridicke, Torino, 1928: Fericians, Llanalogic nell'ording-
mente canonico, Milano, 1968: LE¥EBVRE, Les pouvoirs du juge en droit canonigue,
Paris, 1938; Micuiers, Normoe generales furis cenonici, Paris, 194%; Rava, I1 pre-
blema delle lacune dellordinamento giuridico e della legislazione canonicu, Mi-
Yane, 1954; Vaw Hovr, De legibus ecclesiasticis, Mechliniae, 1930,
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sé tanto il caso non previsto quanto la norma ad esso simile deve
individuare il coefficiente comune ad entrambe le fattispecie,
coefficiente che suol essere denominato « ratio iuris » e costi-
luisce un termine intermedio tra la specificita della norma
(« species ») e la generalita propria dei prineipi supremi dell’or-
dinamento ().

A questo proposito va, peraltro, osservato che il grade di
astrattezza proprio del prineipio comune cui si é fatio cenno
risulta, per logica necessita, maggiore di quello della norma sot-
tostante in guanto il ¢.d. principio appare depurato dai riferi-
menti strutturali presenti nelle singole norme. Pereio, il criterio
di scelta del predetio coefficiente comune consiste in un giudizio
preminentemente funzionale ; ma una tale scelta non pud a meno
di comportare un certo rischio di arbiirio in quanto il criterio
funzionale implica una valutazione ( sull’identita della « ratio »),
valutazione che non puo essere giustificata se non ricorrendo al
argomenti che si appellino piuttosto alla persuasione che alla
verificazione intesa in senso rigorosamente proprio. Sembra in-
faiti, lecito opinare che la scelta della norma a cui dovrebbe con-
petere '« eadem ratio » possa apparire givstificata da un’esigen-
za eminentemente politica proprio in quanto intesa ad instaurare
un giudizio prevaleniemente rapportato al criterio dell’opportu-
nita pratica, dal momento che la norma e il caso, per presuppo-
sto, devono risultare diversi sotto il profilo strutiurale. Orbene,
alla stregua di tali premesse, non & da escludere che detta scelta

(18) V. Lazzaro, Llinterpretazione sistematica, Torino, 1965, p. 46.

(1%) ¥, in proposite, Friiciani, L'enafogie, cit., p. 67 e ss. il quale,
peraltro, sembra pon fare distinzione tra « interpretazione amalogica» e « applica-
zione analogica » dal momento che Desempio scelto per illustrare il concetto di
analogia appartiene alla prima categeria (Integrazione del can. 647 par. 2 n. 4
mediante il ricorso all’analogia del disposte del can., 1445); menire i gravi problemi
counessi con tale forma di « suppletin »n s riferiscone  all'applicazione analogica.
Sulla gia accennata differenza tra i due concetli richiamiamo ancora 'esposizione
del Lizzako che cita in proposito una interessante nota del Garvo (M.), Swlle di-
stinzione tra figura autenoma di reato e figura eircostenzigta in Riv, it, di diritte

penale, 1949, p. 560 e ss.
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possa essere motivaia dalla pii o meno avvertita tendenza del-
Voperatore a « a contrario » (*), dal che discenderebbe una non
ingiustificata diffidenza nei riguardi del procedimento analo-
gico ().

(20) 1 procedimenls analogico presuppone un giudizio circa la ratio del
caso non contemplato e dells norma rilenuta ad esso simile; ma a tali effetti &
indispensabile determinare D'esatta identita di detla norma il c¢he pon & sempre
agevele, E per gyuesio che a mosiro avviso l'nso del procedimento comporta un
notevole margine di arbiirio. La « ratio » infatti deve essere contemplata nella sua
congrua dimensione e ciodé non deve essere dilatata oltre misura vosi da farle per-
dere la sua specificitd. Nel qual case, secondo quanto inscgna il Suarez (De Legibus
L. VI C II n. 23) « Infinila essel extensio in legibuz facienda ». E quanto piti una
« ratio » € specifica tante piu & difficile determinarpe i limiti essia i rapporto della
regola con le eceezioni. (Quindi anche ammettendo per presupposto il caraltere
« rationahilis » della legge, tale razionalita non pud sempre essere penetrata con
assoluta cerlezza. Per vero, come ¢ stato correttamente osservato, la possibilita
di individuare la « ratio adaequata » di una norma dipende da requisiti di 1ecnica
legislativa che non sempre si possono riscontrare presenti in ogni  disposiziene
normativa. A questo propesite il SUAReEZ insegna {De Legibus cit. L VI, C III,
n. 1%} « Duo aunten ad adeequationem necessaria sunt; unum ut ratio per se sola
moveat sufficienter et efficaciter ad legem condendam: aliud ut sid veluti finis unicus
integre intenlus per legem ».

{21} Da quante & stato esposto risulta chiare che l'argoments adottate da
unpaccorta e scrupolosa dottrina per dimostrare la nalnra meramente dichiarativa
dell’analogia ha per noi il significato esattamenle econtrarie. Ci riferiamo alle
osservazioni del Feircrami {L'enclogic cit., p. 119) seconde il gquale: « ... l'argo-
mento pin decisivo contro la creativith deil’analogia & date dal fatto che la morma
analegica non solo mon & nuova, ma non & nemmeno ius almene mel senso in cui
Io sono la legge e la consuetudine ... Si pud senz’zliro parlare di norma znalogica,
ma a patte che sia ben chiaro trattarsi di una massima di decisione e non di unma
fonte i qualificazioni giwridiche », Orbene noi siamo perfettamente d’accorde con
il chiare autore; ma propric dal fatto che l'amalogia & econcepibile solltanto come
momento applicative & lecito desumere che il legislatore consente {ed anzi sugge-
risee} l'uso i tale espediente quale « corretlive » in sede pratica, rimettendo al
giudice una valutazione che, tuttavia, deve essere limitata al case particolare in
quante priva di quella garanzia di certezza che dovrebbe essere propria di una
fonte legislativa.

Pertanto se, in conformiti alla linea di pensiere da noi sostenuta, si ha da
intendere come crealive tutto cid che non pnd essers « con rertezza » considerato
come ricognitive, ritemiamo che l'argomento portate dall’insigne giurista provi ap-
punta il carattere almeno « potenzialmente » creative dell’analogia.

In sostanza la nostra opinione finisce per comcordare con quella del M-
CHIELS, Normee generales, Roma, 1927, I, p. 589 e ss. secondo il quale « sicut
consueludo faeti seu materialiter sumpta a populo ponitur et revera creatur », alla



Considerazioni sul carattere creativo 21

In base alla sostanziale concordanza circa 1 concetti dianzi
esposti, la dottrina, al pari della pratica, ha ritenuto di poter
tracciare una netta distinzione tra analogia ed interpretazione
estensiva, sostenendo che si verifichera la prima ipotesi allorché
I'operatore perviene all’applicazione della norma al caso in for-
za di un ragionamento interpretativo in virtti del quale egli si
persuade che la fattispecie normativa, in apparenza non ade-
guabile al caso, tale risulta invece nella effettiva realta, di guisa
che il caso di specie puo in essa venir regolarmente sussunto ;
che, per coniro, si realizzera la seconda ipotesi, cioe l'analogia,
allorché loperatore, riconesciuta la eterogeneita del caso rispetto
a qualsiasi norma, si vale del criterio della « somiglianza » onde
qualificare il caso di specie.

In altri termini la differenza tra i predetti procedimenti
sta dunque nella constatazione che l'interpretazione estensiva
si fonda su di un vero e proprioe giudizio di rilevanza (ossia sul
siudizio di adeguatezza « strutturale » della norma, adeguatezza
che in definitiva si dimostra esisiente, ancorché in apparenza
non risultasse tale), mentre il procedimento di analogia in defi-
nitiva prescinde da un criterio di rilevanza e si fonda prevalen-
temente su di un criterio funzionale (#).

stessa stregna il giudice in virti del corrispondenie disposto legislativo « revera
materialiter creat et constituit normam ». L’autorizzazione legale ad affidarsi alla
propria valutazione per integrare la portata della norma nen pud quindi escludere
il earaltere almens potenzialmente creativo di tlale integrazione. Ed anzi, aggiungia-
mo che ogni vera integrazions non puéd essere che creazione; in caso diverso non si
tratta di integrazione, ma di mera individualizzazione di una disposizione generale,
operazione che a mnostro avviso rientra nel concetto di sussunzione.

() In realth una simile distinziene conseguirebbe a quella tra atteggia-
mente  dichiarative (sussunziene) e atteggiamente costitutive o inventivo il guale
ultimo dovrebbe considerarsi come limitato all'integrazione della norma come sze-
cennato mella nofa precedente. Ma, sc si estende all'intera categoria dell’applicazione
normativa il carattere della costitutivitd, zecondo quanto sembra pretendere la piu
recenle dottrina — quanto mene riguardo agli ordinamenti secolari — non appare
piu possibile dare un fondamento valido alla distinzione stessa. Come & stato
accennato un tale modo di concepire [applicazione della legge consegue alla
premessa i una presunta « incommensurabilitan della norma, quale struttura
astratta nei confronti del case come tale « eomereto ».
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Qualora perd si consideri la normale e consueta attivita
giudiziaria non si pud a meno di rilevare che la prospettiva pro-
pria deil’operatore appare identica in entrambe le ipotesi; vale
a dire che, in linea pratica, applicazione conseguente a interpre-
tazione estensiva e applicazione analogica appartengone entram-

be al genere « applicazione » (¥). Questa osservazione in appa-

Da cin si argomenta (v. Ascapelil, In tema di interpretazione e applicazione
della legge. Riv. dir. proc., 1958, pp. 15-16) che « Propric data la sua astrat-
tezza la norma mon voglie ¢ non pud mai cogliere la concretezza in nessun caso ...
T ecaso nella sua concretezza mai pud esaurirsi nelle schema «della norma... La
norme & cost sempre ¢ sole quella interpretativamente formulata in funzione di
una sua applicazione e in realtd non esiste se non nelle sua applicezione; prima
e dope tale operazione rimane solianto un teste che sard semnpre superate ogni voelta
che se ne fara un’applicazione ... ».

I contrario, per altro, & stato sostenuto che « la siruttura e il contenulo di
un emnmando astratto e di un dato in concrete pud essere la stessa una volta
determinato quali operazioni si sia impegnati a fare; in tal caso & gid previste e
prescritto che nel primo vi sono delle variahili esistenzali le gquali nel secondo
vengono mediante eperazieni adatie e preseritte riempife con dati concreti » {v. Ma-
cN1, Interpretozione del diritto iteliano sulle credenze di religione, Padova, 1959,
pp. 38-59). In altre parole viene affermato che la parte invariante della struttura
del precetto & identica in astratio e in concreto (perché & sempre un « astratto »).

Un'acuta prospettazione del problema suaccennate & inoltre avanzata da
un’autorevole dottrina la quale s domanda quale ruole abbiano i gindizi di valore
nei procedimenti di sussunzione., E precisa che ¢ il problema ha interesse... se s
presnme che i giudizi di valore si insinuine nel procedimenti di interpretazione
tramite snssunzioni. Lo si da inveee per risolto, se si ammette che linterprete. in
pisna coscienza della sua crealivitd, venga ad integrare quanto di indetermipato
hanno lasciato i precetti legislativi. In tal caso non si potrebbe parlare di un
problema della presenza di giudizi di velore, dal momento che tale attivitd si
presenta, essa stessa, una valutazione della realta (V. Lazzane, Storte e teoric delln
costruzione giuridica, Torino, 1965, p. 276}

Per parte nostra aderendo sostanzialmenle all’opinione citata per ultima,
riteniame che la portata dei giudizi di valere nella sussupeione varia sia in
funzione del settore in cui la norma si inqguadra. siza in funzione delle stesse carat-
teristiche seconde cwi la norma appare strutturata, essende chiaro che in talune
ipolesi l'adozione di eriteri di indubbio rigore analitico esimono Tinterprete dal-
I'effetiuare autonome valutazioni,

(3) V. FumacaLLr Caruint, Soggettivita dell'interpretazione ¢ dirifto delln
chiesa (Dir, Ecel,, 1970, parte I, p. 108).

« Glustamente & stato osservato a propesite del processo di applicazione della
norma che accanto alla scelta operata nel ridurre la norma in termini conereii (giu-
dizio interpretativo in senso stretto), vi & un’altra non meno importante operazione
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renza ovvia e scontata si manifesta per contro carica di significato
ove si rifletta che & implicita nel momento applicativo 1"atiribu-
zione di priorita alla considerazione del caso da decidere rispetto
a quella della norma interpretanda e la conseguente tendenza del-
P’operatore ad attribuire rilevanza al fatto malgrado Peventuale
problematicita della sussunzione di esso sotto wna norma spe-
cifica.

Infatti nell’ipotesi di (applicazione conseguente a) interpre-
tazione estensiva attenzione dell’operatore « dovrebbe » rivol.
gersi « prima » alla norma di cui egli avrebbe modo di appurare
il significato reale eccedente la portata di quello apparente e
solo successivamente si rivolgerebbe al caso di specie per sussu-
merlo nella fattispecie il cui significato sarebbe preceden-
temente acquisito ; per contro nell’ipotesi di procedimento ana-
logico 1'operatore dirigerebbe l’attenzione preventivamente al
caso di specie sottopostogli e sarebbe cost tendenzialmente imdotto
a reperire comungue una norma idonea a regolare il caso stesso,
conseguentemente privilegiando in sede interpretativa 1 dati rite-
nuti comuni rispetto a quelli differenziali,

Avviene cosi che I'identita della prospettiva psicologica pro-
pria dell’operatore in entrambe le ipotesi considerate si risolva
nella pratica impossibilita di distinguere se in conereto ’appli-
cazione sia stata il risultate di interpretazione estensiva oppure
di analogia.

Ci troviamo di fronte ad uno « searto » tra valore astralto
e valore operative della distinzione (*).

di seelta che consiste nella riduziene del [atto storico e fatto tipico (giudizie
classificatorie) in termini, cio®, 1ali da essere adeguale alla volontd della porma.
La seconda operacione & logicamente anmteriore alla prima dal momento che il
gindizia di esistenza del fatto apora anche come criterie di ricerca della norma,

(?4} V., in proposite, Bogrto, Ancera intorno olla distinzione tre interpreta-
zione estensive e analogia, Giur. It., 1968, P.J., sez. I col. 695 ¢ ss. che, pren-
dende lo spunte da una sentenza dells Cassazione, arriva alla conclusione che men-
tre «la distinzione tra interpretazione estensiva ed analogia viene impiegata dai
giudici per lo pin per stabilire un limile alla lilerlad interprelativa ... la realld &

molto pitt complessa ... 1l giudice impiega la distinzione, diciamo cost, « chiara»
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In realta la differenza tra interpreiazione estensiva e ana-
logia sta tutta nel fatto che 'una dovrebbe essere « interpreta-
zione » mentre 1'altra é considerata « applicazione ». Ma poiché,
anche nel caso di presunta interpretazione estensiva 1'operaiore
sl pone — come si & detto — dal punto di vista di chi applica
precludendosi cosi la possibilita di una rigorosa interpretazione
della norma, in sostanza la distinzione ira le due figure tecniche
si riduce ad un giuoco di parole, ossia ad una mera formulazione
verbale in quanto non & possibile desumere dalla motivazione se
le ragiomi addotte rappresentano i eriteri direttivi che hanno
« guidaio » il giudice nel giudizic di sussunzione o siano per
contro mere « giustificazioni a posteriori » atte ad attribuire
valore persuasivo ad un giudizio fondato esclusivamente sull’in-
tuizione o quanto meno su valutazioni approssimative. Mentre,
quindi, astrattamente la distinzione tra interpretazione estensiva
(© pit propriamente applicazione in base a interpretazione esten-

tra interpretazione estensiva ed analogia guando pud giustificare wma estensione
non aulorizzata ricorremdo alla pura e semplice manipolazione delle parole; ma
quando la manipolazione delle parole non lo soccorre in un caso in cui considera
opportuna lestensione di una norma eccezionale o di una norma penale, si serve
di un altro espediente: chiama interpretazione estensiva quel procedimento che,
in base alla precedente distinzione £ considerata analogia, cioé si ispira ad un altve
criterioc di distinzione, se pur questa volta mon chiaro o intenzignalmente laseiato
in ombra che gli permetta di compiere un'operazione diversa mantenendo lo stesso
nome, II che & la conferma del fatto che imporia il risultato che si vuol raggiun-
gere, non il procedimenie adoperato per raggiungerlo. Ancora uwna wvelta: non & il
procedimento a disposizione del gindice che determina il risultate, ma i risultato
cui si vuel giungere che determina la regola che viene di volta in volta adottata.
Che il procedimento anologico vemga chiamato in certe situazioni interpretazione
estensiva hon & tante il riconoscimento da parte del giudice di un limite alla
propria liberta interpretativa ... quanto il medo per giustificare un limite superato ».

Queste autorevoli ed acute osservazioni ei induconmo a congiderare con preoc-
cupazionc l'eventuale instaurarsi di una tendenza creativa nell’ambito di particolari
settori del diritto canonico nei quali lo serupoloso rispetto della legge appare come
una insostituibile salvagusrdia di insopprimibili valori eticl e sopranmnalurali.

Diffidenza nei confronti dell'interpretazione estensiva sembra manifestare
anche i1 Macnt, Interprefazione del diritfo italiane sulle credenze di religione, cit,
p. 50 i! quale attribuisee alla sola interpretazione stretta la qualifiea di in-
terprelazione esclusivamente analitica,
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siva} e applicazione analogica dovrebbe avere una portata essen-
ziale, in pratica una tale distinzione puo venire del tutto oblite-
rata a seguito di manipolazioni verbali che rendono impossibile
di risalire all’effettivo criterio adottate.

In conformita alle precedenti considerazioni sembra lecilo
attribuire al divieto di analogia in determinati settori del diritto
un significato profondo che troverebbe la sua causa nell’intima
convinzione del legislatore che il giudice nell’applicazione del
diritto sia naturalmente indotto ad anteporre la considerazione
del « caso » a quella della norma con la conseguenza di influen-
zare 1'originaria siruttura della norma stessa con i propri coef-
ficienti soggettivi secondo quanto piu sopra é stato ripetutamen-
te mostrato { ). Tale inconveniente, per altro, viene avvertito co-
me un ineliminabile effetto della incompletezza dell’ordinamen-
to, e della correlativa necessita di completarlo. Percio una certa
flessibilita applicativa € « scontata » come lo scotto di tale indi-
spensabile esigenza e percio 'analogia non solo & tollerata, ma
altresi entro certi limiti & prescritta. Tuttavia tale criterio « ap-
prossimative » € escluso laddove la particolare natura degli inte-
ressi in giuoco esige il massimo scrupolo nell’applicazione della
legge, esige, ciod, un’applicazione in termini di autentica « fe-
delta ».

Concludendo il nostro pensiero intendiamo affermare che
nell’analogia & chiaramente dato per ammesso cio che non di
rado & comune anche all’ordinaria applicazione della norma, e
cioe, quel difetto di scrupolosa aderenza alla stessa che in teoria
dovrebbe costituire un’indefettibile prerogativa dell’attivita giu-
diziaria.

(25} Non possiame a meno di concordare sostanzislmente con la  eandida
ammissione effettvata da un’autorevele dottrina. V. Benpewr, Legum ecclesiasticarum
eit.,, p. 279: « Videtur impossibile praebere doctrinam generalem ad discernendas
leges latas in similibus, ITudicium relinquendusn est iurisprudentiae et diseretionis
eorum qui canon 20 servare debemt, Pro praxi hoc non confert incommoda ex
eo quod adagium errere humonum est etiam valet pro judieibus »,
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Peraltro, cost come & stato pil sopra mostrato, allorché il
diritto & stato applicato e il processo formativo della decisione si
é tradotto in un testo, non appare piu possibile distinguere cio
che dovrebbe essere frutto di mera inierpretazione estensiva da
e10 che & risultato di applicazione analogica: si € visto che tale
distinzione, astrattamente netta e lineare, si riduce in pratica
ad un giuoco di parole prestandosi alle pin svariate manipola-
zioni. Gli & che cosi 'analogia come ’applicazione a seguito di
interpretazione estensiva appartengono al genere comune della
« applicazione » e percid sono entrambe soggette a eventuali
sconfinamenti e forzature di cui non & possibile stabilire quanti-
tativamente ’esatta misura (*).

Siamo pertanto d’avviso che soltanto la prescrizione della
« stricta interpretatio » possa impedire 1'uso dell’analogia per-
che, come st potuto dimostrare questa modalita applicativa non
€ suscettibile di pratica verifica potendo assumere le sembianze
della mera « comprehensio » ossia della interpretazione esten-
siva. Queste sembrerebbero le conclusioni pin attendibili in me-
rito alla « vexata quaestio » relativa ai due procedimenti ac-
cennati.

(26) Secondo quanto & slale cenvenientements mostralo emerge che opi-
nione della « creativita » si basa sul presupposto dell’esistenza in sede applicativa
di un inevitabile scarto tra il significate di ogni fignra normativa e quella del
caso concrete che ad essa pur sembra riferibile. Tale « scarto »n si dovrehbe consi-
derare una lacuna in quanto determina up’alternativa per linlerprete tra 1'adozione
del procedimento analogico e quella dell'argomente «a contrario». A tale propo-
sito & stato infatti autorevolmente affermato che « allorché due soluzieni, entrambe
possibili, esistono & la decisione tra le due soluzioni spetta all'interprele una
lacuna esiste proprio nel fatte che lordinamente ba .lasciato indeciso quale delle
due sia quella adottabile per cui la lacuna si verifica nem gid per la mancanza
di una norma espressa per la determinazione di un determinato case, ma per la
mancanza di un criterio per la scelta di quale delle due regole, quella aselusiva e
quella inclusiva debba essere applicata » (Borsro, Teoria della scienza gluridica,
Tarino, 1960, p. 154). E chiaro, per allro, come una concezione del genere fimisca
per trasformare l'ordinamente giuridics in un sistema di lacune anziché in un
sistema di norme (v. in proposito Corsaro, Enciclopedia del diritte, Milano,
1973, voce Lucune, p. 260).
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Ma volendo spingere la nestra indagine su questo delicatis-
simo punto fino alle conseguenze estreme potremmo arrivare a
dubitare persino della distinguibilith — anche in astratto — tra
tali procedimenti. E stato, infatti, osservato come le singole nor-
me specifiche combinandosi con la norma generale come preve-
de il ricorso all’analogia risultine, per cosi dire, composte oltre
che dall’espressa previsione di ciascuna di esse, anche da un’ap-
pendice compendiabile nella formula «e casi analoghi» (7). Or-
bene, se questo e vero, ne discende che il sussumere un caso
concreto sotlo la previsione espressa della norma oppure soito
tale previsione comprensiva del richiamo analogico & sempre
sussumere sotto 1'intera fattispecie normativa.

Un tal mode di impostare il delicato quesito mostrerebbe
che la distinguibilita fra intevpretazione estetnsiva ed analogia
non avrebbe neppure una base concettuale e che quindi tanto
varrebbe parlare indisiintamente dell’'una o dell’altra.

Sembra, quindi, che la conclusione pratica che se ne pud
trarre € la seguente : che quando & vietata I'interpretazione esien-
siva € sicuramente vietata anche l'analogia e cosi pure nel-
I"ipotesi reciproca.

In altre parole: sembra che sussistano due fondamentali
modalita interpretative : ['una che possiamo chiamare « stretta »
ossia fedele e I'altra che non esige dal giudice lo serupolo della
tedelta, ¢ che puo essere indifferentemente chiamata estensiva,
analogica od altro ancora, in quanto mentre la fedeltd {al mo-
dello) & un eriterio univoco, la creativita, essendo un concetto
meramente negativo, integra un criterio plurivoco che ammette
una gradazione nell’ampiezza dell’arbitrio interpretativo eserci-
tato nel singolo caso dall’operatore (%).

(21} V. Lazzagro, Storie e teorie delle costruzione giuridica, vit., p. 209,

{28) Riteniamo su guesto punto di dover aderire all’autorevole opinione del
Boerio (L'analogiz cit., p. 139) secondo cui Dinterpretatio strictn «si  presenta
per quello che essa sola pud essere, ciod come il contrarie dell'interprelazione
fondata sull'argomento dell’analogia, ¢ allora & Uinterpretazione fondata sull’argu-



28 Exrico Pavrar:

Infatti, ribadendo quanto si & piu sopra osservato, la moti-
vazione della decisione non pud costituire sufficiente elemento
per valutare 1'ampiezza del margine di liberta adottato dal gin-
dice neli’applicare la norma, in quanto, qualora egli si distacchi
dalla genuina fedelta alla stessa, 1l grado di approssimazione a cui
egli si € altenuto non potra risultare percepibile atiraverso un’or-
gomentazione che, appartenendo al genere della retorica anziché
a quella della logica, mira alla mera « probabilita ».

Concludendo: riteniamo che, se & vero che I'applicazione
della legge comporta fatalmente non soltanto un margine di di-
stacco (o di « scarto » che dir si voglia), ma altresi un corrispon-
dente margine di incertezza non essendo possibile valutare con
esattezza 'entita di detto distacco, € lecito domandarsi se debba
ritenersi del tutto illusorio lo stesso divieto di analogia ¢ in ulti-
ma analisi anche lo stesso precetto di « stretta interpretazione »
dal momento che, secondo quanto sembra doversi ammettere in
base ad attendibili considerazioni di ordine psicologico 1l giudice
sarebbe naturalmente indotto iputtosto ad anteporre la considera-
zione del fatto a quella della norma anziché seguire 'ordine

inverso.

4. - Passando ora a considerare quale incidenza i rilievi
fatti possano avere sul campo specifico del diritto canonico
sembra di dover in linea di massima osservare che tale ordina-

menlum & conlrario; ma & evidente che in «questo caso essa non pud, se non abusi-
vamente chiamarsi restrittiva. dato che essa ha per risnltato non gia di restringere
la norma, ma semplicemente, il che & ben diverse, di non estenderla, ed & quindi
non restrittiva, ma dichiarativa ».

A jueste punto, tuttavia, non ci rendiamo conto come l'eminente A., dopo
aver coulrapposte Llinlerpretazione  dichiaraliva a  quella fondata sull'argomento
analogico, insista nel negare il carattere creativo dell’analogia. Tuttavia non si
deve dimenticare che il Bobbic in un scritte suceessive {Novissime Dig., I, Teri-
noe, 1957 voce Analogiz, p. 605} sembra attribuire all’analogia valore costitutivo.
Nel sense di una indubbia differenza tra interpretazione estensiva e precedimento
per analogia v. Macni, Legice matematice e sciense giuridica, Dir. Eecl., 1950,
p- 243 e ss.



Constderazioni sul carattere creative 29

mento dovrebbe risultare — per cosi dire — preventivamente
garantito dagli inconvenienti dovuti ad incertezza interpretativa
in virtit del carattere di elasticita che gli & proprio (*).

Infatti la suscettibilitd inirinseca a tale diritto di subire
adattamenti, attenuazioni e deroghe in sede interpretativa pre-
suppone che il rigore applicativo possa essere sacrificato in
omagglo a considerazioni di preminente rilievo.

Cio che, per aliro, non significa che la legge, ancorché fles-
sibile, non debba essere « certa » per lo meno quanto al suo
reale significato, sembrando anzi che la stessa adattabilita di
essa ai casi concreti debba presupporre una precisa conoscenza
del suo originario contenuto.

Tale opinione sembra trovare conferma nel principio espres-
samente sancito dall’attuale legislazione (ecan. 15 c.i.c.), prin-
cipio che affonda le sue radici in una concezione di assoluta

coerenza etico-giuridica risalente all’Angelico (ma pienamente

(%) Sulla natura dell’'ordinamente canomico v. specialmente Hervapa, El
ordengmiento canonico, Pamplona, 1966, che riporta le principali opinioni in pro-
posito dei piu noti canonisti italiani e spagnoli.

Per guante attiene al problema dell'interpretazione interessa la nozione di
apertura ¢ di chiusura dellordinamento che consegue zlle differenti concezioni rife-
rite nell'opera e pil propriammente tra una concezione classica (propria dela scunola
spagnola) che attribuisee al diritte divine carattere giuridico autonomo fondato sn
di un finalismo trascendente, e la concezione, tecnicamente pin progredita, che
si fonda sulla nota teoria dell'ordinamento giuridico ¢ sul primcipio della « cano-
nizatio » del diritte naturale (v. op. cif., pp. 26-99). Riteniamo per altro che il
problema di cui i occupiamo possa anche prescinderc da tale distinzione di opi-
nioni in guanto esso appare un problema di natura generale che rignarda 'appli-
cazione della norma indipendentemente dal contenule che essa possa di velta in
volta presentare, pur riconescendo che le conseguenze pratiche che dalla soluzione
di fale problema metodologico derivane possane avere mna differente portata in
relazione ai diversi contemuti normativi secondo uante sard mostrate nel corso
della presente indagine.

Ritenendo superflue di dar comto della letteratura circa le caratteristiche
dell'ordinamente canonico ¢ le relative conscguenze in tema imterpretative rinviamo
per un’esaustiva elencazione di tali opere a DEL Giupicr, Nozioni di diritto ceno-
nico, 12* ed, con la collab. di G. Catavamo, Milano, 1970, pp. 13-14 ed alla biblio-
grafia ripertata da Feoere, Enciclopedia del diritte, Milane, 1964, wvoce Diritto
canonicn,
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portata « ad consequentias » da 3. Alfonso de’ Liguori) secondo
cui una disposizione equivoca non é idonea ad integrave um
comando ().

Ci sembra che un siffatto ordine di idee sia un indici del-
Pintima, equilibrata saggezza propria del diritto della Chiesa
che, pur demandando in gran numero di casi la specifica appli-
cazione della legge al criterio personale del giudice, richiede
tutiavia che non esistano possibili equivoctta sul significato ori-
ginario della disposizione da applicare (*').

Comungue se — come e noto — per un gran numero di
rapporti e di casi ['ordinamento canonico manifesta la propria
elasticita, esistono tuttavia dei rapporti in ordine ai quali tale
prerogativa cede di fronte ad altra e ben diversa modalita appli-
cativa.

Se & vero, infattl, che 1’elasticita ¢ una caratteristica che
trova la sua ragion d’essere nella esigenza propria del diritto
canonico di provvedere nel modo pin agevole ed efficace alle
necessita dei fedeli riguardoe alla loro salvezza spirituale attra-

verso un’applicazione delle norme scevra per quanto possibile da

(30) V. Giaccui, Formazione e sviluppo delle dottring dell'interpretusione
aitfentica in diritto canonico, Milana, 1935, pp. 48-65 in eui il chiaro A. illustya
con grande serupolo e gensibiliti critica lerigine econcettuale e 'evoluzione stotica
del prineipic ponendelo in relazione con le fonti pi antiche e con la successiva
elaborazione da parte dei teologi postridentini che fecero di tale principio uno dei
fondamenti della dottrina « de econsecientia dubia ».

(31) Sembra signiticaliva laffermazione di un auotorevole canonista {v. Ro-
BERTI. De processibus, 1° ced., 1956, vol. I, p. 374) secondo cui quella prerogativa di
unificare la giurisprudenza che spetta slla Cassazione pell’ordinamenic civile «iure
canonice potius pertinet ad Pent. Commissionem Codiei anthentice interpretan-
do»; per vero una simile asserzione sembra implicare una wunivocita nelllinler-
pretazione della legge che appare ignota all'erdine ginridico italiano, Nom pud
infaiti porsi in dubbio che lautorevole Giurista non si sia resa conte che uno
strumento legislativo non corrisponde ad uno strumento giurisprudenziale. Ma,
nonostante tale sostanziale differemza di funzioni, i due strumenti sono stati ritenuti
equivalenti aghi effetti di nma uniformazione della ginrisprudenza, sul presupposto

che la legge interprefativa riceva dagli organi gindiziari una univoca interpreta-
zione.
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limitazioni ed ostacoli puramente formali, & altrettanto vero che
in quei settori in cui la considerazione della suprema salute
esigera un’applicazione della norma piu rigida e aderente della
volonta legislativa, al criterio dell’elasticita subentrera 1’'opposto
criterio.

Ed & proprio limitatamente a tale peculiare settore che in-
tendiamo porre a contributo — per cosi dire — le precedeniki
osservazioni per trarne talune conseguenze.

E noto, infatti, che esistono situazioni giuridiche in ordine
alle quali la suprema istanza della « salus animarum » richiede
il pit scrupoloso rispetto nell’interpretazione della legge.

Preminente nell’ambito di tali rapporti & quello degli « sta-
tus personali » e in particolare dello « status » coniugale, Per
quanto attiene alla disciplina di detto « status » vale — come
e noto — il principio della massima stabilita espresso dalla ne-
cessita che 'inesistenza giuridica del vincolo debba essere dichia-
raia giudizialmente in base ad una decisione attestante I'accer-
tamento di una causa di nullita prevista dalla legge.

Orbene, poiché il rigore che presiede allo svolgimento del
gindizio di nullita di matrimonio trova una delle sne antonoma-
stiche espressioni nell’esigenza del « favor iuris » e della « mo-
rali certitudo » che deve caratterizzare la prova della eausa
di nullita, dovra intendersi che tale certezza non potra risultare
limitata alla prova delle mere circostanze di fatto, ma dovra an-
che (e previamente) riguardare la stessa adeguaiezza del faito
alla figura normativa la quale, percio, non potra apparire sog-
getta a problematicita di sorta. Sarebbe infatii del tutto incongruo
esigere una cosi scrupolosa dimestrazione circa l'esislenza del
fatto ove non fosse garantita una non minore certezza riguardo
alla rilevanza di esso e, conseguentemente, in ordine alla « figura
juris » alla quale la circostanza di fatto deve corrispondere.

La logica della disciplina canonistica in materia di nullita
di matrimonio sembra ricevere una particolare conferma dall’os-
servazione che esigenze diverse, ma pur connesse con le finalita
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della normativa matrimoniale, trovano in suddetta disciplina il
pin assolute rispetto.

Appare, infatti, significative che il rigore e lo scrupolo nella
interpretazione delle norme che prevedono cause di nullita di
matrimonio rappresenta |’aspetto reciproco del principio per cui
la capacita {(in senso late) al matrimonio deve ritenersi la regola
e le cause di incapacita I’eccezione : e in quanto norme irritanti
e inabilitanti devono essere sottoposte al regime di cui al can. 19
cic, .

E quindi del tutto corente che lo stesso criterio di giustizia
in virth del quale tutti possono accedere al matrimonio, salve
le eccezioni espressamente previsie. abbia a valere con pari rigore
anche nel caso in cui il singolo avendo interesse alla dichiara-
zione di nullita, invochi a proprio vantaggio la disposizione in
base alla quale il matrimonio gli sarebbe stato vietato.

Anche sotto un diverso profilo 1'armonia del sistema in su-
bietta materia sembra risultare del tutto evidenie, e cioé in base
alla considerazione che il matrimonio non ammette alternative
mtermedie tra 1'esistenza (e la conseguente efficacia) e I’assoluta
inesistenza. Anche sotto quesio rignardo per vero la nettezza dei
limiti di esistenza del negozio che si riflettono su quella del
sacramento nen puo formare oggetto di remore o di concessioni.
Un minime spostamento nell’ambito dell’interpretazione norma-
tiva riguardante una causa di nullita pud essere gravido di conse-
guenze di enorme portata. E per questo che in un simile campo
la legge deve essere soggetta ad interpretazione stretta.

11 rigore nell’interpretazione coincide con la certezza della
fedelta alla legge; cio che rientra « sicuramente » nell’ambito
della legge non rischia di alterare un ordine essenziale per il
« bonum publicuam ».

In altre parole il dubbio impone all'interprete di astenersi
dall’accogliere una soluzione « in senso positive » che potrebbe
comportare il rischio di forzare il reale significato della norma.

Quanto si & pill sopra accennato ha lo scopo di mostrare
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come V’espressione di « certezza » alla quale fa riferimenio il
criterio applicative in materia di giudizio di stato non ha nulla
a che fare con la c.d. certezza « preclusiva », vale a dire con
Pespediente tecnico inteso ad attribuire una presunzione invinei-
bile di verita a situazioni che ancora potrebbero essere suscet-
tibili di contestazione; al contrario qui per « ceriezza » si in-
tende un attribute della verita stessa, di guisa che Ira possibili
significati ascrivibili alla figura normativa da interpretare dovra
esserle atiribuito quello che, in virit di una scrupolosa analisi
potra apparire « vero » con il pin elevato grado di certezza.
Inutile quindi ribadire che nel settore in discorso non po-
tranno aver luogo quelle considerazioni particolari che in altri
settori suggeriscono un’applicazione elastica della legge ; in esso
¢ per contro richiesta una scrupolosa adesione da parte del giu-
dice alla valutazione del legislatore quale essa appare nel modo
piu inequivoco dalle espressioni formulate nel precetto. In detto
settore infatti la pacificazione delle coscienze e la conseguente
tutela spirituale dei fedeli puo solo essere garantita dal « sicuro »
rispetto della normativa applicabile. E tale sicarezza non puo,
essa stessa, vemr realizzata se non atiraverso un’interpretazione
della norma che cscluda, nei limiti dell'umana possibilita, solu-
zioni suscettibili di dubbio. Cio che, ovviamente, presuppone la
preveniiva conoscenza del significato della norma attraverso 1'in-
dividuazione dei connotati specifici della relativa fattispecie.
Questo scrupolo di adeguamento alla diseiplina normativa
&, dungue, il earattere peculiare del giudizio di stato nei riguardi
del qguale il principio del doppio grado necessario non integra
una garanzia relativa soltanto al regolare espleltamento dell atti-
vita probatoria, benst anche alla ineccepibilita del giudizio giuri-
dico effettnaio dal gindice di prima istanza. Si traita, cioe, anche
di un contrello cirea il gindizio di sussunzione del fatto contro-
verso nel confronti della norma effettuate dal primo giudice,
inlendendo per « sussunzione » la riconduzione del fatto alla
norma operata sulla base dell’assoluta adeguatezza dell’'uno r1i-
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spetto all’altra: cio che, manifestamente, postula il sicuro pos-
sesso del significato della norma applicata.

A questo punto, richiamando concetti ben noti ma dotati di
significativa operativita agli effetti propostici, sembra opportuno
osservare che il prezze della maggior « certezza » della verita
acquisita dall’interprete consiste in una contrazione del suo mar-
gine di liberta. La « stricta interpretatio », ove non la si intenda
né come interpretazione restrittiva, né come mera interpreta-
zione letterale, ha il significato di interpretazione che ottempera
al criterio della certezza. E indubbiamente essa garantisce il
« reale » significato della norma anche se non pud garantire di
coglierlo in tutta la sua « possibile » estensione,

Il criterio — della « stricta interpretatio » — appare inti-
mamente connesso con il « favor iuris » e in linea generale con un
simbolico « principio di inerzia » proprio del resto dell’attivita
giudiziaria, principio in virtu del quale una situazione sottoposta
a gindizio non puéd essere rilenuta contraria a diritto ove non
consti di una sufficiente ragione suffragante tale contrarieta (¥).
Percio anche sotto siffatto profilo sembra corente che in un giu-
dizio di tanta gravitd solo l'evidenza e la incontestabilita della
ragione di nullita debba costituire per il giudice condizione im-
prescindibile per una pronuncia positiva ; si che egli debba atte-
nexsi al criterio della certezza, adottando nell’inierpretazione
della norma la regola della massima cautela.

{32) Ritemiamo in proposito assai significativa la costruzione canonistica
concernente la « secienlia minima » richiesta « ad validitaterm » da parte del con-
traenti, costruzione che =i fondaz sul concetto di « intentio generalis », Questa costru-
zione apparc altamentc sintomatica dell’esigenza di stabilith propria del sistema
matrimoniale canonico il quale attraverso Dadozione di un illuminate equilibrio,
tende a salvare Distituto da ogpl possibile attemtalo, pur senza contraddire il
carattere eminentemente consensualistico dell’atto formativo del vineolo, Su  tale
delicate interferive i prospettive giuridiche e psicologiche v. Fumacarer Casvrin,
La relazione dinemice tre i con. 1802 e il can. 1081 ci.c. in Il metrimonio dope il
Concilio rcit. Inolire riguarde all'interpretazione dei principii informatori del di-
ritlo malrimoniale canonico rinviame alla trattazione che ne fa il Dosserri, Le
vielenze nel matrimonto in diritto canonico, Milano, 1943, p. 5 e ss.
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Infatti, prima ancora di stabilire se una circostanza che si
preiende essere stata causa di nullita siasi effettivamente verifi-
cata, appare indispensabile assicurarsi se la stessa fosse in astratto
idonea ad impedire la formazione del vincolo: e tale indagine
deve essere effettuata con quel rigore interpretaiivo che presup-
pone una cognizione della norma del tutto scevra da qualsiasi
problematicita, vale a dire che si deve trattare di interpretazione
in termini di certezza.

Non sembra superfluo osservare ulteriormente che in un
giudizio come quello di stato che, a ragione, pud essere definito
« giudizio dichiarative necessario » (), ogni attivita creativa de-
ve essere bandita proprio per il fatto che la necessita della dichia-
razione giudiziale, anche in assenza di contestazione tra i coniugi,
e rivolta ad impedire qualsiasi possibile trasgressione alla legge.
Ed in considerazione di ¢ié appare manifesto che un’attivita
creativa del giudice urterebbe contro I'esigenza dell’incondizio-
nata aderenza alla norma. Perché, come € agevole intuire qui
« certezza » vale « fedelta » nell’applicazione della legge ; ossia
applicazione secondo il significato normative non soggetto ad opi-
nabiliia. In un siffatto proeesso non & assoluiamente configura-
bile che la struttura della legge possa considerarsi come un’entita
priva di sufficiente determinazione che riceve la sua consistenza
dail’azione « creatrice » del giudice, ma dovra al contrario rite-
nersi che il giudice nell’applicazione della norma dovra fare uso
soltanto di quel significato normaiive che risulta competere alla
norma al di fuori di ogni serio e ragionevole dubbio (**).

Se ora ci si domanda in qual modo il giudizie di nullita

(33) V. Parearr, I principio della doppia sentenza conforme, cit. pp. 62-66.

(M) Vale la pena di rilevare che, ove il carattere innovative {o creative)
dellapplicazione normativa dovesse considerarsi  un'inevitahile conseguenza del
divaric tra D'astrattezza della norma e il caratiere comerete del caso controverso,
non  esisterebbe  possibilith di  applicozione in termini di [edelth neppure per le
nerme di dirvitte divino, ipotesi questa la eni configurabiliti =non polrebbe che
risultare in assuluto contrasto con un principio indefeitibile dell’ordinamento che
prevede lassoluta inderogabilith i 1ali norme.
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di matrimonio pessa praticamenie assolvere alle esigenze alle
quali esso risulta istituzionalmente ordinato sembra doversi rico-
noscere che tale assolvimento appare oliremodo arduo attesa la
constatazione, ripetutamente accennata e difficilmente contesta-
bile, che il giudice, essendo portato a interpretare la norma alla
lace del « caso » sottopostogli, si trovera da esso condizionato
nella sua opera di interprete e, conseguentemente, indotto ad in-
trodurre in essa coefficienti valutativi suscettibili di influire sulla
struttura normativa.

Sembra tuttavia di poier affermare che le modalita tecniche
a cui risponde il gindizio di nullita matrimoniale possano, almeno
tendenzialmente, costituire una garanzia di non illusoria effi-
caeia.

5. - Riteniamo quindi di dover richiamare, sia pure in modo
sommario, le caratteristiche del giudizio di stato nell’intento di
mostrare che, se & vero che il suo funzionamento pué dar luogo
a contaminazioni delle originarie figurae puris, con conseguente
pericolo per la puntuale osservanza del « favor matrimonii »,
tale funzionamento comprende tuitavia accorgimenti tecnici tali
da scongiurare, almeno tendenzialmente tale periecolo ().

Accingendoei a quesia breve esposizione ricordiamo, che,
pur essendo innegabile che in tale processo la parte conserva il
monopolio di disposizione nell’ambito dell’interesse sostanziale
— per cui esso pud sempre considerarsi un procedimento di tipo
accusatorio — non altrettanto avviene nell’ambito della signoria
processuale. L’ampiezza dei poteri istratiori riservati all'Utficio

& infatti tale per cui sotio il detto profilo un simile procedimento

{(#7) Su tali caratteristiche del processo di nullita di matrimonio v. Panramni,
It principio cit., in cni si delinea — per quanto concerne il gindizio in oggetlo —
nna ginsiapposizione del processo inguisitorio (nel quale [Dindisponibilita delle
sttuazioni dedotte in giudizio suggerisce di dare il massime rilieve all'czigenza 4&i
giustizia} al processo  dispotive c¢he pure costituisce il normale pretotipn del
gindizio ¢ivile quale risulta npella sua struttura fondamentale lo stesso  processo
di stato.
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assume le caratteristiche del tipo inquisitorio (**). Ed & proprio
da una tale ampiezza dei poteri dell’Ufficio in relazione all’atti-
vita istruitoria che possono discendere significative conseguenze
rispetto al problema che ci interessa.

Tali conseguenze sono connesse con la considerazione del
faitore « rilevanza » insito nella prova; infaiti & noto che, se
I'oggetio preminente ed essenziale della prova stessa & rappre-
sentato dal e.d. fatto principale o costitutivo dedotto dall’attore
nella sua allegazione, tuttavia 'oggetto della prova si estende
anche ad altri faiti che, a differenza del fatto principale, non
sono fornini di gluridicita propria, ma ¢i trovano in un partico-
lare rapporio col fatto principale per cui dalla loro esistenza é
dato risalire, per logica illazione, al fatio principale e consenlire
percio un giudizio sulla fondatezza della domanda.

Pertanto si pud dire che l'istruzione probatoria pud¢ venir
realizzata in due modi differenti e complementari: o attraverse
prove vertenti direttamente su un fatto principale, o aitraverso
prove aventi ad oggetto fatti secondari, con 'avvertenza che in
quest’ultima ipotesi Poggetto della prova assume il ruolo di pre-
messa per un induzione nei confronti dell’esistenza del faito
principale (V).

Sulla base di tali osservazioni si pud percio ritemere che
I'Ufficio — in virti appunto degli ampi poteri che ad esso com-
petono — puod pervenire a conclustoni che potrebbero essere pin
proprie di un’istruttoria primaria anziché di un’istruttoria secon-
daria quale & quella spettante ad un giudizio di parti (*). In al-
tre parole possiamo dire che il « proprium » dell’istruttoria nel

{38y V. Pareari, Il principio. eit., pp. 82-96. Per la doltrina laica v. Car-
PELLEFTI, Principio dispositive e interrogatorio della parte, Milano, 1959, pp. 1.77.

{37) V. Tarurro, Studi sulla rilevanze delle prova, cit., p. 27 e ss.

{38) Cirea il eoncello di istruzionme processuale e delle relative distinzieni in
primaria e secondariz v. l'apalisi, acuta e scrupelosa, condotta con grande informa-
zione di detirina in BenvenuTi, LYistruzione nel processo amministrative, Padova,
1953, soprattatto p. T e ss.
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giudizio in questione consiste nel suo carattere eminentemente
« acquisitivo » (ossia nell’ampia liberta di ricerca e di accerta-
mento dei fatti secondari), carattere che puo non solo e non tanto
influire sulla originaria qualificazione del « fatto principale »,
ma puo anche conseguire D'effetto di modificarne la stessa iden-
tita. Infatti — come si & accennato — il risultato positivo della
prova (sul fatto secondario} fornisce al giudice la certezza sull’e-
sistenza di una circostanza che, a sua volta, puo fondare un’infe-
renza relativa all’esistenza di un fatto ( principale) il quale potra
essere per avventura « non identico » a quello rappresentato
dall’attore nella sua affermazione.

A questo punto sorge il preblema circa la reale qualifica-
zione del fatto principale in tal modo modificato. Per vero, potra
traitarsi di nna modifica tale da consentire al fatto un diverso
nomen iuris, e in tal caso come & ovvio non sorgone difficolta
particolari. Ma potra trattarsi di una modifica che ponga in
discussione la stessa rilevanza del fatto principale, in quanto
risulti incerto se 1l fatto — in tal modo modificato — possa an-
cora aspirare ad essere sussunto in una fattispecie normativa
oppure debba essere considerato irrilevante.

E questa I’ipotesi che intendiamo sottoporre ad analisi per-
ché e sotto tale aspetto che puo presentarsi il problema della
presunta « reativita » della interpretazione o meglio dell’appli-
cazione normativa,

Da quanto & stato brevemente accennato & dunque emerso
che nel corso del giudizio puo verificarsi una problematicita cir-
ca la qualificazione del c.d. « fatto principale » per effetto del-
Iefficacia acquisitiva propria della fase istruttoria di tale pro-
cesso.

Il problema pud prospettarsi nei seguenti termini: quale
rapporto esiste tra il fatto allegato modificato attraverso I'inda-
gine istruttoria e la « figura iuris » che si pretende ad esso
omologa ?

Vi & un margine di elasticitd che consenta di attribuire alle
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norme fatti in certo senso « anomali » rispetto a quelli che ordi-
nariamente vengono in esse sussunti?

In altri termini la concretezza del fatto ( principale) ha una
sua « rilevanza » anche sotto il profilo giuridico, oppure il fatto
concreto rileva solo in quanto il suo schema sia effeitivamente
« identico » e non soltanto simile al fatto normative ? (*¥).

Per rispondere a tale quasito sembra necessario ricordare
che in qualsiasi processo I'oggetto del giudizio si presenta come
affermazione della sussistenza di una realta e di una qualificazio-
ne giuridica : affermazione sulla cui hase viene fatta domanda al
giudice di provvedere. Ed a tale propoesito & stato opporiuna-
mente rilevato che si puo pensare all’oggetto del giudizio solo
in termini di affermazione per il motive che la domanda, in
quanto si fonda sull’affermazione, non si pud considerare altri-
menti che come 'affermazione stessa in una sua direzione parti-
colare.

Quindi ¢ié che caratierizza il gindizio & I'affermazione nella

(3 T problema evocato nel testo rinvia a quello della rigorosa identifica-
zione delle {igurae iurisy e pone in evidenza non poche incertezze legislative. Tnfatti
le figure che polremmeo chiamare « cast-limite » i sone meltiplicate in  ragione
del crescente afflusso di cause di nullita e dellz trepidazione pasiorale della Chiesa
di sistemare nei limiti del possibile la coscienza dei fedeli in un’epoca particolar-
mente inquieia. Basti in proposito pensare ai tentativi di attribuire un maggiore
respiro alla figura dell’s error qualitatis redundans » attraverse Ya concezione della
« persona magis integre el complete considerata ».

Non & possibile nel breve spazio di una nota affrontare problemi di cosi
eccezionale profondita; ma riteniamo che, anche su un punto tanto delicato il
magistero della Chiesa si sla gid espresso in mode sufficientemente chiaro percheé
sia possibile trovare in esso un valido riferimento. i sembra infatti che potrd
dirst realizzata una tale fattispecie ogni qualvolta risulti che la presunta vittima
sia caduta in un crrore ostativo e non semplicemente mativo. Selo la divergenza
tra Ia volonta del contenute dell’atto e la volomtd della relativa dichiarazione pnd
ritenersi eircostanza impeditiva di una « determinazione di volonta » implicante
la responsabiliti del soggetto. Sul punto pud essere illyminante il confronto con
la dottrina dell’errore propria del codice italiamo del 1942 che, in tema di eontrati,
prevede la mera annullabilita anche in caso di errore ostativo.

La differenza che si fonda sull’« intuitus personae » proprio del matrimonio
persuade circa il fondsmento della opposta normativa canonistica (v. PIETR0BoN,
L'errore nel negozio giuridico, Padova, 1963, p. 247 e sa.).
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quale & dato riscontrare una rappresentazione intimamente le-
gata ad una valutazione ( qualificazione). Procedendo nell’analisi
dell’affermazione sembra interessante stabilire quale sia il rap-
porto che, nell’ambito di essa sussiste tra la rappresentazione e
la qualificazione, perché soltanto dalla risoluzione di tale cque-
stione sara possibile determinare il limiie oltre il guale si siano
superati i confini della realta affermata e percio ci si trovi « al
di fuori » dell’affermazione. Per rispondere a tale essenziale
quesito si deve stabilire se la determinazione della realta affer-
mata dipende dalla sua qualificazione o dalla sua rappresentazio-
ne, e se dipende dalla prima in quale misara la rappresentazione
partecipa dell’affermazione.

In proposito & stato esattamente osservato che, essendo 1’af-
fermazione 1'oggetto predesiinato di una valutazione di natura
giuridica, la sua identificazione non puo dipendere da una sem-
plice rappresentazione che, in quanto mera « res facti », non
pu6 essere fine a sé stessa; ma la ipotetica realta rappresentata
deve al contrario considerarsi come individuata dalla gualifica-
zione perché una qualsiasi realtd viene rappresentata unicamen-
te ai fini di esprimere quella qualificazione che, solo in virti del-
la rappresentazione che. per cosi dire la inearna, acquisisce la
coneretezza di « fatto costituiivo ».

Possiamo quindi concludere che la rappresentazione parte-
cipa dell’affermazione nei limiti della qualificazicne attribuitale,
in quanto pud dirsi che la rappresentazione funge da mero sup-
porto della qualificazione, servendo a quest’ultima soltanto al
fine di materializzarla e di renderla cosi suscettibile di pro-
va ().

{49y La tesi gia da noi sostenuta in [II principis cit, & stata eondivisa da
PieroNER, Le principe de fn double sentence conforme, Eph. iuris canoniei, 1977,
n. 34, p. 267 « Il semble que suivant en cela E. PALEARI on puisse indiquer le
double réle joué par eause petendi dans les cas de nullité de mariage, car elle est
cn méme temps base juridique qul individualise la plainte, et metif, si elle est
prouvée an cours du procés, Or, il semble que tout titre de nullité de mariage,
en presumant que la plainie deit aveir un caractére detaillé, remplit tout d'abord
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Ma se tale & la natura del « fatto principale » (ossia della
« causa petendi ») si dovra riienere che non si ha « novita » di
sorta ove ai fatti costitutivi precedentemente allegati ne vengano
sostituit: altri dotati della medesima qualificazione.

In termini pilt rigorosamente tecnici quest’ordine di idee
pud essere espresso dicendo che solo il fatto costitutivo dedotto
per primo pud veramente ritenersi tale, ossia risultare veramente
una « causa petendi » mentre i fatti eveniualmente dedotti in
un tempo successivo in aggiunta od in sostituzione dello stesso,
decadono automaticamente al mero livello di « prove » e cio per-
ché, per I'appunto, un tale faito per sé stesso non aggiunge
nulla alla « giuridicita » propria della « causa petendi » dedotia
con Il fatio precedente. Esso esprime solo un nuove mezzo per
verificare quella realta di diritto che costituisce assunto del-
I’attore e che € immanente nella qualificazione da lui effetivata,
verita che si risolve nella mera applicazione della nota afferma-
zione secondo cul il giudizio storico sul fatto ¢ sempre in fun-
zione giuridica.

In altri termini appare esatto concludere che il significato
dell’affermazione come momento causale della domanda, ossia
come « causa petendi » inerisce unicamenie all’aspetto valutati-
vo, ossia alla qualificazione che ad essa compete.

In proposito riteniamo che una significativa conferma di
quanto asserito si possa riscontrare nella stessa struttura del pro-
cesso canonico nel quale la gualificazione del fatto costitutive
viene sanzionata nella « concordantia dubii ». Dal che & dato
infatti arguire che, se & vero che necessita la rappresentazione
di un fatto coencreto perché una « qualificazione » possa risultare
susceitibile di apprezzamento in sede di giudizio, non per questo
dovra dirsi che la « causa petendi » consiste nel faito concreto

al quale é stata attribuita una determinata qualificazione, ossia

Iz fonetion de base juridique de la plainte, et chacun des ditres, si &4 une certaine
élape du proeés il a €€ prouvé, devient automatiquement le molif de lu sentence,
sans cependant confinuer a jouer le rile de buse juridique de la sentence ».
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che essa coincida coi c.d. « fatti costitutivi » secondo la conce-
zione propria, della teoria della sustanziazione.

Per vero & agevole constatare in proposito che, una volta
che I'equazione fatto-norma venga definitivamente fissata in base
alla « coneordantia dubii » tutte le ulteriori circostanze eventiual-
mente dedotte in giudizio, ove rientrino nella norma invocata,
non risulteranno pin dotate di valore costitutivo, ma di semplice
valore probatorio. Riteniamo che sia questo il significato del
principio ispiratore della teoria della individuazione la quale
afferma che la « causa petendi » consiste nel rapporto giuridico
che sta alla base della domanda e, conseguentemente ritiene de-
ducibili in essa tutti gli eventuali fatti concreti corrispondenti
alla medesima qualificazione giuridica.

Alla stregua delle accennate conclusioni appare del tutto
coerente la logica operativa del giudizio canonico di nullita in
gquanto esso, pur risultando ispirate alla teeria dell’individua-
zione {*') — per sua natura tendente alla concentrazione pro-
cessuale — assolve tuitavia all’esigenza di scrupoloso adeguamen-
to alla realta obiettiva per mezzo di quello strumento processuale
straordinario che va sotto il nome di « relractatio causae », il ca-
rattere sussidiario e complemeniare del quale & chiaramentie de-
sumibile da quella che appare la pid caratteristica delle sue fun-
ziont che consiste nel consentire ’esperimento di una prova rima-
sta inoperante (prova che, in quanto tale, rientra ovviamente
nell’ambito della « causa petendi » precedentemente invoca-
ta) ().

Ci6 posto, riuscira agevole comprendere come il problema
che pud praticamente presentarsi mediante I'alternativa se, una

(#1) Circa le teorie processuslistiche della sostanziazione ¢ della indi-
viduazione v. sopratiutto Giannozzi, La modificasione delle domends nel processe
civile, Milapo, 1938, p. 32 e ss.

(42} V. Coracrovansy, De nova cousee propesitione, Monitor eccl.,, 1964, I-II,

pp. 2064-268 e III, pp. 265-271; DE1 cogro, De refroctatione cousge matrimonialis,
Neapolis, 1969.
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volta esperito con doppia sentenza conforme un gindizio di nul-
lita, si possa far ricorso alla « reiractaiio causae » oppure ad una
vera e propria proposizione di nuova domanda, possa trovare
una soluzione soltanto alla siregua di un criterio distintivo tra la
yualificazione della circostanza che si deduce come nuova prova
e quella dei fatti costitutivi allegati nel giudizio impugnato.
Una tale perplessita potra presentarsi in ogni case in cui
possa risconirarsi nella circostanza successivamente dedotta una
figura di origine giurisprudenziale e quindi simile, ma non coin-
cidente, con la fattispecie normativa invocata nel corso del gin-
dizio precedentemente espletato. Quid juris ad esempio nel caso
di circostanze rignardanti il « metus revereniialis » dopo una
doppia senlenza negativa riguardanie una fattispecie di « metus
communis »? Se le circostanze successivamente dedotte (metus
reverentialis) vengono assimilate alla fattispecie generale della
« vis et metus » si dovra far luogo a richiesta di « retractatio
causae » e percid la proposizione dell’istanza sara soggetta a
tutte le limitazioni derivanti dai presupposti previsii dai can.
1989 e 1903 c.i.c.; se, per coniro il « metus reverentialis » sara
considerato come una fattispecie autonoma, si potra far luogo
ad un nuovo giudizio prescindendo dalle accennate limitazioni.
Pertanto & chiaro che il problema in oggetto non ha soltanto inte-
resse teorico, ma condiziona positivamente la prassi processuale.
11 riaccendersi di un’attivita dettrinale sul processo canoni-
co di nullita & segno dell’interesse che la delicata problematica
riguardante I'identificazione delle azioni suscita in chi, non pago
di argomentazioni giudiziarie superficiali e aprossimative, esige
che 1l giudizio giuridico espresso nelle decisioni si fondi su moti-
vate precisazioni sui limiti di applicabilita di ogni singola confi-
gurazione normativa; si deve in proposito riconoscere che il
moltiplicarsi delle vertenze giudiziarie in subietta materia ha
messo in luce il fenomeno delle c.d. affinita tra talune « figurae
iuris » fenomeno che sembra mettere in erisi la stabilita della
giurisprudenza con grave pregiudizio della fiducia in una giusti-
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zia veramenie ispirata ad un criterio sicuro e stabile, criterio
in difetto del quale & vano parlare di « idem » e di « altud » di
« conformita » o di « non conformita » (*).

Questa delicata problematica che seotto il profilo del pro-
cesso si esprime nella contrapposizione tra i concetti di « causa »
e di « prova », irova riscontro sotto il profilo sostanziale in quelta
tra « diritto » e « fatto ».

6. - Dalla breve esposizione che precede emerge che nel
giudizio di stato devono essere soddisfatte due concorrenti esi-
genze, e ciod: il pil serupoloso accertamento delle circostanze
di fatto, ed un’altrettanto scrupolosa identificazione della « giu-
ridicita » di tali eircostanze: & attraverso la soddisfazione di
entrambe che tale giudizio pud garantire al massimo il rispetto
della disciplina propria del matrimonio.

La prima di tali esigenze e assicurata attraverso il carattere
« acquisitivo » proprie dell’istrutioria di detto giudizio che con-
sente al giudice di valersi di verita di fatto acquisite indipenden-
temente dall’iniziativa delle parti; ma, proprio per effetto della
ampiezza dei poteri istruttori del giudice si & visio come pud

(#3) Per la rassegna dei cusi in evi la Segnatura Apostolica si & pronunciata
cirea la conformitd di due sentenze pro-pullitate v. PIERONEK, op. eif., Eph. iuris
can.,, 1978, p. 97 e ==

L'A. riporta la motivazione di una importante sentenza in materia o Neces-
sitas duarnm scoteptiarum ... confertnes pro re Iudicata — gmod valel pro jure
analoge de causarum de statu personarum — postulatur ut securitus habeatur termi-
palive quidem, circa pragsumptionein  veritalis  oblecti, sive lurie de  quo
agitur sallem in hodierna dectrina canonica nostra ... immediate autem ecirca prae-
sumptionem veritatis litali seu rations petendi in qua obicctum sive ius litigiosum
nititur, Tn casu ergo nostro agitur de eltinenda securitale rvirca praesumplionem
veritalis seilicel et nullitatis malrimonii et respectivorum titulvrorum in quibus
innitilur: metus se. et simulationis boni fidei, imme immediate circa titnlos selum
conseqalaliter, eisi  prineipaliter, c¢irca nullitaterm  ipsam  matrimonii. Profecto
tenetur ut eerto nullum ad effeclus can. 1987 quia meius ac simulatio certa similiter
fuerunt at non aliter. Jnando ergo dicitur res iudicaia pro veritale habetur... ve-
ritas refertur ad vem seu ad ins oblectum liiis una cum ttulo a guo dependet.
Non datur altera veritas sine altera ». Turisprud. S.T.5.4. dec, 12 Apollinaris, 1971,
p. 14,
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risultare aumentata la difficolta di attribuire con certezza la giu-
ridicita del « fatto » ad una determinata « figura iuris », essendo
possibile il verificarsi di casi caratterizzati da rilevanza dubbia.
E questa 'ipotesi in cui pill facilmente il giudice pud essere in-
dotto a forzare il rigore della siruttura normativa, dando origine
a configurazioni fondate sul eriterio della «somiglianza» anziché
su quello della identita strutturale, ed a conseguenti allarga-
menti delle figure normative, ossia a figure giurisprudenziali.
(Questa conseguenza si manifesta come contrastante con 1'altra
complementare esigenza che richiede il pin serupoloso approfon-
dimento della norma, al fine di poter cogliere la corrispondenza
tra la faitispecie normativa e il requisito dell’atto il cui difetio
€ pit o meno perspicuamenie rappresentato nella fattispecie
stessa.

Senonché all’espletamento di tale operazione di carattere
eminentemente interpretativo si oppone 'ostacolo dovuto all’ot-
tica dell’operatore il guale, come & noto, non procedere dal ge-
nerale al particolare attraverso successive deduzioni, ma — come
¢ stato precedentemente rilevato — parte dal caso concreto e,
in base all’analisi dello stesso, « saggia » per cosi dire la regola
giuridica che ad esso sembra meglio corrispondere.

Pertanto, come e gia stato mostrato, la conseguenza di tale
atteggiamento psicologico consisie nell’indurre 'operatore a pri-
vilegiare il « fatto » nei confronti della norma di guisa che —
come € stato giustamente osservato — « il confine tra 'interpre-
tazione gindiziaria della legge e il perfezionamento del diritto
attraverso attivita del giudice & diventato cosi fluido da sol-
trarsi ad ogni determinazione sistematica » (*).

Orbene, se di fronte alla difficoltd di soddisfare contempo-
raneamenie anche quest’altra esigenza che integra un aspetto
complementare ed inscindibile della funzione propria del giu-

(4 V. Wizacker, Gesetz und Richierkunst. Zum Problem der cusserge
satzlichen Rechisordnung, Karlsruhe, 1957, pp. 6-T.
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dizio di stato, come tale assolutamente unitaria, c¢i domandiamo
quale strumento di garanzia I'ordinamento abbia inteso instau-
rare, crediamo di poter rispondere che esso sembra doversi rav-
visare nel principio della duplice sentenza conforme.

In un nostro precedente studio avente pe roggetio 1'analisi
e la funzione del detto principio ci siamo sforzati di dimostrare
come la ragione pratica di esso dovesse porsi in relazione con la
natura stessa del giudizio di nullita dello stato matrimoniale.
E spiegavamo che la puntualizzazione propria di tale giudizio
si rivela nella tendenza a trasferire il proprio oggetto dal livello
effettuale a quello causale cosi che I’azione di nullita di matri-
monio deve ritenersi in realta un’azione di accertamento positivo
di un fatto giuridico impeditivo.

In altre parole il giudizio di nullita di stato pud definirsi un
giudizio sulla fattispecic giuridica, vale a dire un giudizio nel
guale la considerazione della « rilevanza » appare privilegiata
nei confronti della considerazione della « efficacia ».

Non é il caso di ricordare come questo aspetto peculiare del
dette giudizio & connesso con lo scrupole di fedelta alla norma,
scrupolo proprio di un procedimento di natura pubblicistica co-
me lo confermano non pochi altri caratteri del procedimento
stesso, secondo quanto e stato precedenlemente accennato,

Orbene la ragione pratica del principio della doppia sen-
tenza conforme apparc emergere con particolare evidenza ove
si ponga mente alla circostanza che 1'ottica propria del giudice
della revisione (ossia del gindice di appello) & esattamente op-
posta rispetto a quella naturalmente assunta dal gindice di primo
grado. 1l giudice a cui spetta la revisione del giudizio di primo
srado ripercorre a ritroso il cammino del primo giudice e si
trova cosi a partire dalla norma che egli valuta in base a criteri
analitici, sistematici, dogmatici; ma, comunque scevri da una
preventiva considerazione degli interessi in ginoco ; tali quindi,

da potersi in certo modo contrapporre a quelli usati dal primo
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gindice eventualmente influenzato dai propri coefficienti valuta-
tivi suggeritigli dalla preventiva considerazione del « fatto ».

Il giudice d’appello, in virtu della propria specifica funzio-
ne, sara del tutto immune dalla tendenza di « perfezionare il di-
ritto » ma, al contrario, sard tendenzialmente indotto a indivi-
duare con il massimo serupolo D'effettiva portata della disposi-
zione normativa al fine di collaudare il buon uso che di essa
abbia fatto il primo giudice nell’applicarla al caso sottopostogli.

Non intendiamo con ¢io sostenere che la garanzia insita nel
sistema del doppio grade obbligatorio abbia valore assoluto; si
tratta di un espedienie i cui limiti di pratica efficienza dipendono
da circostanze contingenti e in particolare dall’accortezza e dallo
serupolo dei giudici, ma € certo che un simile siramento si pre-
senta come particolarmente idoneo a neuiralizzare quei « vizi »
intrinseci alla stessa operazione del giudicare che tuttavia de-
vono essere eliminati per quanto possibile in materia di tanta
gravita e delicatezza ().

(#5) Sembra cpportunc rilevare che se & vero che la {unzione dell’appello
obbligatoric proprio del principic della duplice sentenza eonforme integra una
salvaguardia della [edeltz applicaliva in quanto prevede la possibilita di un con-
irollo sulla conformita dei due giudicati, tale prineipio influisee gid preventiva-
mente sul giudice di prime grade inducends ad una serupolosa considerazione
della disposizione normativa ritennta applicabile al caso.

Ed in effetti sembra doversi attribuire a tale aziowe psicologica l'estrema
ravitad delle ipolesi di rimessione della causa al giudice di lerza istanza per pre-
sunto difetto di cenformita delle due precedenti sentenze.

Va. inoltre, rilevato che il scttore delle cause di nullitsi & uns di quelli in
cui & dato riscontrare una coerenza rtale da consentire al gindice I'adozione del
metodo  sistematico di interprelazione. Per vero, segnatamente per guanto attiene
alle cause di nullith di diritte naturale, Taspelio negative (ossia 1'stficacia diri-
mente} della singola circostanza corrizpende esattamente zl reguisile a cui cs=a
si eppone, cosicché dall’esame decl requisite quale emerge dalla dottrina teologico-
canonistica risnltera con sufficiente chiavezza il significate della circostanza im-
peditiva. Cid, per altro, non esclude il pericolo di un lendenziale progressive di-
staceo interprelativo dalla rigorosa aderenza al modello normative per effetto di
correntl evolutive che sulla scorta di srdite equiparazioni si propongone di esten-
dere i vonfini della norma oltre i limiti che la tradizione e la rcomune opinione le
attribuiscono. In tal senso v. Fumacarrr Caruriy, I matrimenic dopo i concilio,
cit, p. 43 che esprime giustifieate preoccupazioni a proposite della progressiva esten-
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Possiamo stimbolicamente rappresentare questo principio di
scrupolosa salvaguardia della legge attraverso la conformita di
una duplice sentenza come un sistema di luci incrociate aite ad
illuminare una oscura e indistinta realta da due opposte visuali.
In esso la saggezza della Chiesa ha ravvisato uno strumento di
elevata giustizia del gquale 1’analisi dottrinale pué confermare
la reale efficacia che si rivela superiore a quanto potrebbe appa-
rire ad un’indagine superficiale.

sione del concette di impofenza come cavsa di nullith del matriinonio ¢ del =suo
geonfinamento attraverso la formulazione del nuwove vape di pullith della « inca-
pacitas » assumendi onera matrimonii ».
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Sosmario: 1. La normativa speciale del fenomenc religioso. — 2. Le diverse fi-
nalits della regolameniazione speciale del fenomene religioso, — 3. La nor-
mativa a tntela della liberta religiosa dei singoli e il ruole dei cittadini-fedeli.
— 4. La normativa relativa alla lbera ed sulonoma organizzazione confes-
sionale. — 3. Legislazione statale e normazione pattizia. — fi. La normativa
speciale a tutela dells sovranita dello Stato. ¢ dei diridi [ondamentali dei
cittadini. T! principie d’eguaglianza.

1. - La normativa speciale del fenomeno religioso

In occasione della revisione del concordato Lateranense e
di una regolamentazione pattizia per le confessioni religiose
diverse dalla eattolica, si & vivacizzato nella dottrina italiana un
dibattito giuridico e politico sulla tutela della liberta ed egua-
glianza religiosa.

Innanzi tutto una premessa, o meglio un’osservazione eri-
tica: spesso si affronta il problema in un modo inesatto, rile-
vando cioé D'antitesi tra concordato e separatismo o legisla-
zione separatista, dimenticando che queste sono due categorie
logiche che muovono su piani diversi anziché porre ’accento
tra una normativa rispondente ad un indirizzo politico a
tendenza confessionale, a tendenza laica, a tendenza laicista.
Concordate o meglio regolamentazione concordataria signi-
fica normativa concordata, pattuita, relativa ai rapporti giu-
ridici tra stato e Chiesa cattolica e puo benissimo aversi in
ordinamenti giuridici ad indirizzo ideologico diverso.

Separatismo, poi, € un concetio giuridico polivalente che
puo applicarsi ad wuno stato che non accetti il contenute
ideologico di nessuna religione, ma che regoli con leggi ad hoc
il fenomeno associativo confessionale (') (gli stati liberali del

{1} 1 noto separatisme cavouriano degli uomini politici e governi liberali sia
di destra che di sinistra, meglio qualificalo da Gistondi tome nuove ginrisdiziona-
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XIX secolo e del prime '900) o che tolleri la religione con
fatto negativo, imponendo una morale statale laica (%) (gli sta-
ti socialisti), oppure che regoli il fenomeno religioso con norme
di diritto comune affidando alla giurisprudenza (come negli
U.5.A)) il compito di garantire comunque la liberta religiosa,
qualificata come diritio fondamentale per il fatto che la reli-
gione & positivamente valutata dall’ordinamento (°).

Certo & che quando uno stato, come gli U.S.A., appresta
alla liberta religiosa le garanzie proprie degli altri diritti fon-
damentali e realizza concretamente tramite 1’attivita giurispru-
denziale bisogni religiosi della popolazione non siamo, a mio
avviso, di fronte ad uno stato separatista, nel senso di stato lai-
co, agnostico.

A me sembra che il fenomeno religioso sia socialmen-
te troppo rilevante per non essere preso in considerazione, di
per sé, dall’ordinamento giuridico. C’é una tendenza dello Stato
italiano oggi ad emanare normative speciali per una serie di
rapporil giuridiei, di situazioni, che non solo si diversificano
dal diritto comune, ma spesso contrastano con i principl stessi
che la norma generale detta in linea di principio. Faccio qual-
che esempio: la determinazione del canone di locazione o di
fitto di fondi rustici e urbani sotiratta alla disponibilita delle
parti; la durata del contratio sottratta alla libera deter-
wminazione, il processo del lavoro; la legislazione a tutela
delle minoranze etniche ecc.; & tutta una normativa
derogatrice del diritto comune giustificata dall’importanza so-
ciale della materia e dall'interesse costituzionalmente protetto.

lismo, P. Gismonnt, Il nuove giurisdizionglismo italione, Milano, 1946; P. Brrrini,
Prineips di diritte ecclesiastico, Bresso 1976, p. 53 ss,

(2) Cfr. per tutti G. Barperini, Stati socialisti e confessioni religiose, Milano
1973.

(M) I separatismo nells givrisprudenze degli Stati Uniti (a cura d4i N. Caponi,
L. A, Missig, F. Oxioa, V. Parrato) Milano 1963; F. Owxma, Ugueglionza e li-

berta religiosa nel separotismo statunitense, Milano 1970.
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2. - Le diverse finalita della regolamentazione speciale del
fenomeno religioso

Quella che comunemente viene chiamata regolamentazione
speciale del fenomeno religiose puo avere in linea di massima
tre finalita, che non si escludono a vicenda, ma che anzi possono
concorrere a costituire la ratio di una medesima norma.

La prima & quella di garantire la piena liberta religiosa
sia come manifestazione di pensiero, di proselitismo, di culto
pubblico, sia anche come facolta di porre in essere da parte
dei cittadini aleuni comportamenti religiosamente motivati,
contrastanti con la prescrizione statale: obblighi religiosi di
fare o obblighi religiosi di non fare (le obiezioni di eoscienza).
In questo caso soggetti direttamente tutelati sono 1 cittadini
nei loro bisogni spirituali individuali; l’organizzazione eccle-
siale & tutelata solo in modo indiretto.

La seconda finalita & quella di garantire la libera ed auto-
noma organizzazione delle confessioni religiose, e a tale scopo
nell’ordinamento statale viene attribuita rilevanza ad interessi
c situazioni giuridiche riferibili a norme confessionali,

La terza infine & quella di garantire la sovranita dello
State contre interferenze dirette o indirette delle organiz-
zazioni che si pongone come gruppi di pressione all’interno
dello Stato medesimo.

Per la prima finalita, liberta religiosa dei singoli, & ov-
vie che i piu diretti interessati sono i cittadini; ne con-
segue che dovranno essere i cittadini stessi e i loro rappresen-
tanti politici a farsi promotori di una normativa garantista.

A tal fine non si trattera di strappare delle concessioni ad
un principe laico o agnostico, ma solo di volere essi stessi e i
loro rappresentanti una normativa che riconosca determinati di-
ritti ¢ determinate facolta; quanto pin sara sentita nei singoli
I’esigenza di tali liberta, tanti di pita saranno i cittadini che ne

vorranno la tutela e tanio maggiori e conerete saranno le liberta



54 VirTorio PARLATO

religiose garantite, s1 da dare anche una tendenza confessionista
all’indirizzo politico dello Siato.

Riprendendo !’osservaziome ecritica fatta all’inizio direi
che i termini del problema non sono concordato o separatizmo,
bensi indirizzo politico in senso religioso, laicista o laico.

Siamo dinanzi ad uno state a tendenza confessionista cat-
tolica quando, per la valutazione positiva che da alla religione
cristiana in genere e ai suoi precetii morali ed in specie al
caitolicesimo romano, esso impronia la propria normazione a
quei prineipi etico-religiesi, quali ad esempio 'inammissibilita
del divorzio, dell’aborto, del controlle delle nascite, la punibi-
lita dei reati di vilipendio religioso, la qualifica religiosa del
ginramento, la preferenza del coniuge religioso su quello ateo
per I'affidamento della prole, ece. Oppure, all’opposto, lo Stato
puo considerare la religione come fatto sirettamente privato
e farsi portatore di una propria etica, materialistica o idealista
non importa, ma comunque areligiosa o anti-religiosa, e per
cio escludere ogni influenza della religione nella vita pubblica
e ignorare principi e istituzioni religiose (in questo caso saran-
no considerati illeciti quei comportamenti motivati da istanze
religiose compiute dai cittadini, non ci sara obiezione di coscien-
za per motivi religiosi, né tutela del segreto confessionale):
proprio perché non si ammette una morale diversa da quella
dello Stato.

E questo lo stato laicista (¥).

Un terzo tipo di indirizzo politico, qualificato dalla dottrina
come proprio dello stato laico, & quello in cui esso non si
fa « portatore e maestro di vna prepria concezione metafisica »
né implica « alcuna affermazione negatrice di una verita divi-
namente rivelata, né alcuna opposizione ai valori e alle con-
fessioni religiose in genere, o, in specie, ad una chiesa che au-
toritariamente interpreti ed insegni una verita reputata asso-

(#) N. Moses, vace Leicismo, in N.ssimo Dig. It., p. 438.
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Iuta ». « Questo comporta 1’autonomia dello Stato da qualsiasi
sistema oggettivo ed assoluto di norme religiose ed etiche di de-
rivazione esterna rispetto all’ambito statale stesso » (°).

In quesio caso 'ordinamente fara propri quei valori reli-
giosi di cui 1 cittadini si faranno portatori nella misura in cui
saranno recepiti dalla collettivita nazionale.

Questi valori convivranno con altri di diversa matrice e
concorreranno tutti a plasmare e delineare 'indirizze politico
legislativo dello Stato.

Si avra cosi una legislazione pil 0 meno rispondente al-
I’etica religiosa, alla tutela dei comportamenti religiosamente
motivali, non come richiesta di una confessione religiosa o come
impegni concordaiari, ma come scelte politiche, determinate da
un libero convincimento e confronto di idee.

3. - La normative o tutela della liberta religiosa dei singoli e
il ruolo dei cittadini-fedeli.

Ci =ono dei temi che se pur legati a principi religiosi, a
interessi confessionali, sono scelte di politica legislativa sta-
tale che interessano i cittadini dello Stato per realizzare con-
cretamente la loro liberta religiosa.

Il riconoscimento legislativo dell’obiezione di cosecienza
nei confronti di alcune norme, istruzione religiosa nelle scuo-
le pubbliche, 1’assistenza religiosa, I'attivita benefica di asso-
ciazioni o fondazioni a carattere religioso, la tutela pena-
le contro manifestazioni vilipendiose, I'indissolubilita del ma-
trimonio, la depenalizzazione o ammissione dell’aborlo, la sov-

venzione a scuole pubbliche confessionali, le agevolazioni per

(°} L. Guerzonvi, Note prelimineri per une studio delle luicita dello Stula
setto i1 profilo giuridico, in Arch. Giur. 1967, p. 79 ss. Cfr. anche P, G. Grasso,
La questione del divorzio nell’eveluzione del diritto costituzionele, in Il Politice, 1980,
p. 587 =5 e 613, dove si evidengia il significate del mederne Stato laico ¢ plura-
lista.
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studenti di scuole private, la tutela del segreto confessionale
e, direi, la stessa dispensa dal servizio militare o da altri oneri
pubblici dei ministri di culto con cura d’anime, la celebrazione
religiosa del matrimonio civilmente valido, dovranno essere
proposti, richiesti, al legislatore italiano da quanti come citta-
dini, come singoli e come associazioni, ne sentano l'esigenza.
Lo Stato moderno non puo inoltre accontentarsi di una procla-
mazione meramente formale del diritto di liberta religiosa, ma
deve cercare anche di evitare il contrasto, per quanio possibile,
tra legge statale e personali convincimenti di doverosita eti-
ea (%),

In questo campo, é stato giustamente rilevaio, « ¢ dato
misurare la sensibilitd dell’ordinamento giuridico per i pro-
blemi riguardanti Dleffettivo esercizio della liberta religiosa
ed il suo interessamento per la concreta soddisfazione di natura
fideistica dei cittadini » (7).

E in questa logica che 'ordinamento italiano prevede oggi
Pobiezione di coscienza per il servizio militare o per gli inter-
venti diretti all’interruzione della gravidanza, consentendo una
tutela di comportamenti religiosamente motivati {o anche solo
ideologicamente meotivati), anche in contrasto con la generale
obbligatorieta delle leggi. Una tale rilevanza ai prineipl reli-
giosi dovra essere riconosciuta anche a quei cittadini i quali,
per un proprio convincimento interiore, non vorranne invocare
il nome di Dio nelle formule di giuramento, ¢ non vorranno
far parte di giurie popolari (}). Un problema si pone per
il rifiuto di trasfusioni di sangue; ho qualche dubbio che lo
Stato possa imporre la trasfusione.

{6y P. Beivini, Libertd dell’'uomo e fattore religioso nel sistemi ideolo-
gici contemporgnei, in Teorie e prassi della libertd religiose, Bologna 1975, p. 134,

{7y P. Monera, State sociale e fenomens religioso, Milane 1979, p. 58.

{(8) P. Froris, Ateismo e veligione nell'ambito del diritte di Iiberta reli-
giosa, in I foro italieno 1981 n. 3, p. 15 ss. dell’estratto; F. Onipa, Dispense dal-
lezioni di diritto ecclesiastico, Firenze 1979.¢0, p. 172.
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Lo stato italiano ha competenza a legiferare nella materia
religiosa, giacché la proclamata indipendenza e sovranita dello
Stato e della Chiesa nel proprio ordine e 1’'autonomia ricono-
sciuta alle altre confessioni significa solo che l'ordinamento
statuale non puo, in alcun modo, intervenire per disciplinare,
con proprie norme, la sfera interna delle chiese, la loro strut-
tura organizzativa, 1 loro uffici, la qualifica dei loro soggetti e
i poteri che l'ordinamento e lo statuto confessionale, attribui-
scono lore (°).

Ha competenza ('), dicevo, non piena competenza, perché
a norma dell’art, 7, Cost. II comma, le materie contemplate nei
Patti lateranensi, e solo queste, non possono essere modificale
con legge ordinaria, se non con 1’aceordo della S. Sede ma & da
escludere che 1’art. 7 abbia introdotto il principio del necessa-
rio regolamento consensuale di tutte le materie di interesse
comune tra Stato e Chiesa ().

Non si puo, a parer mio, dare alle confessioni religiose la
rappresentanza delle esigenze religiose dei cittadini per guanto
riguarda l'indirizze politico-legislativo statale, quando siano in
un ordinamento democratico ¢ pluralista, dove 'attivita legisla-
tiva & di competenza di un parlamento liberamenie eletio a
suffragio universale, in un ordinamento in cui i cittadini stessi
sono sovrani ().

Trovo conforto a questa tesi nei principi della vigente
costituzione, e proprio nel primo comma dell’art. 7, 1a dove si
afferma ’'indipendenza e sovranitad dello Stato italiano nel pro-
prio ordine, ordine che é ricavabile da un esame complessivo di

tutte quelle norme e principi costituzionali ehe concretamente

(%) C. MiraBELLL, L’appurtenenza confessionale, Padova 1975, p. 186.

(10) G, Catavaxo, Sevranita dello Stato e autonomie della Chiese nella co-
stituzione vepubblicana, Milano 1974, pp. 34-35.

11y CaTaLaNo, op. cif., pp. 54-55.

(32) In senso opposto S. Lariccis, Le rappresentanze degli interessi religioss,
Milane 1967, p. 94 ss..
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realizzano la sovranita dello Stato, precisandone funzioni, li-
miti e poteri (©*). Ma uguale rispondenza mi sembra rinvenire
nei principi della costituzione Lumen Gentium del Concilio
Vaticano II (n. 36) la dove afferma che « Per la stessa econo-
mia della salute imparino i fedeli a ben distinguere tra i diritti
¢ 1 doveri che loro incombono in quanto seno aggregati alla
Chiesa, ¢ quelli che loro competono in quanto membri della
societa umana. Cerchino di metterl: in armonia tra lore, ri-
cordandosi che in ogni cosa temporale devono essere guidati
dalla coscienza cristiana, poiché nessuna attivita umana, nean-
che delle cose temporali, puo essere sottratta al comando di
Dio ».

E stato da pil autori sostenuto, e a ragione, che i laici
costitwiscono il punlo di intersezione tra il mondo delle realta
spirituali e il mondo delle realta temporali: la Chiesa e la
societa profana. Devesi sottolineare, serive Gismondi (*), co-
me siano riconosciute ai laiei le funzioni proprie di redimere
le realta temporali nella famiglia, nello State, nella scuola
e nelle altre istituzioni di cultura, facendosi interpreti delle in-
dicazioni del magistero ecclesiastico al fine di « tscrivere la
legge divina nella citta terrena: & gquesto un compito, diconoe i
Padri del Vaticano II nella Gaudium et Spes (n. 43), della
Ioro coscienza gia « convenientemente formata ».

Occorre in sostanza che i cittadini-fedeli testimonino nella
vita di tutti i giorni il loro impegno di credenti, a qualunque
credo appartengano, e non rimangano spettatori di una contesa
tra i governanti da loro liberamente eletti come cittadini, e 1
pastori cui si riconoscono affidati come fedeli.

13} CaTaLANO, op, cit., p. 16.

(1% P. GrsMenm, [l diritto della Chiese dopo il Concilie, Milano 1973,
n. 88 ss.
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4. - La normative relative alle libera ed autonoma organizza-

ztone confessionale.

La seconda finalita della legislazione speciale in materia
religiosa &, come accennavo prima, quella di garantire la libera
ed autonoma organizzazione delle confessioni religiose. Si trat-
ta di atiribuire rilevanza nell’ordinamento statale a interessi
e sitnazioni giuridiche riferibili a norme e a rapporti giuridici
sorti nell’ambito confessionale.

(Questo significa, prima di tutio, riconoscere il diritto che
regola 'organizzazione confessionale, e non come emanazione
del potere statale; ed inolire 'esclusiva competenza degli or-
gani confessionali a regolare la vita e 1 rapporii ecclesiali senza
doverne rendere conto allo Stato, fino a quando ovviamente
non investano 'ordine dello Stato. A questo si aggiunge il prin-
cipio del riconoscimento della dipendenza organica degli enti
dall’organizzazione confessionale e dalla sua strutturazione ge-
rarchica, e quello della tutela in sede civile del rapporto or-
ganico che lega 1 titolari sia di uffici ecclesiastici, sia di spe-
ciali rapporti d’ordine interno, relativi all’assetto istituzionale
della confessione.

Se lo Stato italiano riconosce la Chiesa cattolica come in-
dipendenie e sovrana nel proprio ordine, se riconosce alle con-
fessioni acattoliche il diritto di organizzarsi secondo i propri
statuti, se in sostanza riconosce la piena ed esclusiva competen-
za delle istituzioni confessionali ad autoregolamentarsi, non
puc non dare rilevanza nel suo ordinamento a tutii 1 rapporii
giuridici confessionali, ché altrimenti, dando rilevanza ad alcu-
ni si e ad alcuni no, verrebbe a disciplinare esso siesso 1'orga-
nizzazione religiosa,

Una tale rilevanza negli ordinamenti statali puo essere, in
astratto, faita anche con una legge unilaterale dello Stato, ma,
mi sembra, la costituzione italiana (artt. 7, II, e 8, III) indica
la strada dell’accordo con le singole confessioni.
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Ugualmente soggetta ad una normativa concordata, sem-
pre proprio per rispettare la liberta ed autonoma organizzazio-
ne confessionale, dovra essere la legislazione specifica attuatri-
ce di esigenze di liberta religiosa stabilite, in linea di prineipio,
dal legislatore italiano.

Se ad es. viene sancito da una legge che nelle scuole pub-
bliche materne possa essere fatta attivita catechetica agli scolari
delle rispettive religioni, dovranno essere presi accordi con le
singole confessioni interessate per la concreta attuazione di
queste scelte. Non & pensabile infatti che sia 'autorita laica a
stabilire I'ideneita degli insegnanti e dei programmi ().

Ugualmente la disponibilita di usufruire di spazi per tra-
smissioni radio-televisive riconosciuta alle confessioni non po-
tra realizzarsi se non attraverso un accordo che precisi moda-
lita e garanzie ('°).

{15) Non potrebbe invece ravvisarsi, a mio avviso, un impegno dello Stato
a regolare cen una confessione religiosa (qguella cattolica come quella della mag-
rioranza) un insegnamento nelle seuole della religione intesa come cultura reli-
giosa o storia delle religioni. Attwalmente la normaliva concordataria di cui al-
Iart. 36 del Concordato non permette un insegnamento di guesto tipo, o al massi-
me Jo permette in alternativa a quello della religione cattolica, ma un’eventuale
revisione patfizia della normativa potrebbe consentirlo. Verso un insegnamento del-
la religivne come cultura religiosa sembra infatti orientarsi il nuovo concordato
cir. F. Bonannt p1 Ocre Revisionismo confessionistics in ftalie ed aspetti siorici-
stici delle Chiesa di Staio, in Studi di diritto ecclestastico e cunonico, 2, Napoli
1981, p. 84; ecfr. ancke P. CoLELLa, Per un insegnamento della religione nelle
scuole pubbliche ftaliane conforme alle costituzione ed ai principi del Vaticano II,
in I! Dir. Ecel. 1980, I, p. 510. .

Stara ai politici valutare l'opportunita o meno di affidare a laici gualiicati
s, ma non soggetti ad aleun controllo ecclesiale un inscgnamento cosi Jegato agli
interessi religiosi dei singol ed alla stessa libertd religiosa, potendosi trasformare
in alcuni casi quell'insegnamento in strumento di propagaziome di ateismo, ere-
sie e dissidenza, specie quando sia impartite nelle scnole inferiori.

A parere mio o la religione & insegpata in modo catechetico sotte il con-
trollo delle rvispettive conflessioni e manlenendo la qualifica di corse opzionale, o
non deve essere inseguata nelle senole come disciplina distinta.

{16) Da tener presente che per lo spazio radio-televisive dato alle confes-
sionl 1n quanto tali, cict a quelle che hanno statuti riconosciuti dall’ordinamento
italiamo ed alla Chiesa Cattolica di eui si riconosce l'indipendenza e sovranith, I'ac-

cordo dovra essere [atto com i lore legitthini rappresenianti. Le trasmissioni si pre-
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Soggetto ad una normativa concordata dovra essere an-
che il riconoscimento della personalita giuridica degli enti ec-
clesiastici, o con fine di religione e di culto. L’utilizzazione de-
gli schemi del diritto privato italiano sono inidonei a ricom-
prendere realta come i benefici ecclesiastici, le diocesi, le chie-
se aperte al culto, le case religiose ed altri istituti delle confes-
sioni non eattoliche (so di una vicenda pluriennale relativa
al riconoscimento a norma del diritio comune della Chiesa
Apostolica, operante nel grossetano, dove il riconoscimento &
condiztonato ad una forzatura della realta e come ogni forza-
tura non solo & difficilmente realizzabile, ma snatura le caratte-
ristiche di questa confessione) (V).

Negli U.S.A., dove le confessioni religiose sono trattate co-
me associazioni di diritto privato, alcuni istituti forniscono gli
strumenti per ottenere la personalitd giuridiea per sé e per
i loro enti. L'aggregate corporation si adatta bene alle confessio-
ni di tipo congregazionale ; la revised corporation sele, che ri-
sponde all’esigenza americana di soggettivizzare le associazioni
locali di fedeli, & utilizzabile anche dalle confessioni a carat-
tere gerarchico in quanto lo Stato individua gli amministratori
dell’Ente in base all’ufficio ecclesiastico rivestito, facendo rife-

rimento al diritto confessionale ; la trustee corporation rappre-

sentano come manifestazioni wufficiali delle singole confessioni ¢ loro ed i lore
organi me sono responsabili a tutti gli effetti. Nulla vieta che possa essere aperto
lo spazic radio televisive a gruppt sociali, anche religiosi, ma in quante grup-
pi sociali ed in questo caso la confessione mon & coinvolia, e civ che viene espresso
non & inimamente imputabile alla confessione, bensi a quel grmppo religioso.

{17} Si & negata la costituzione dell’ente patrimoniale della Chiesa Aposto-
lica in Italia, denominato « Fondazione apostolica » cosliluile al sensi degli artt, 14
e ss. del C.C. quale titolare del patrimonio destinate all’etercizio del culto e delle
attiviti religiose in gemere. Il ministero degli Interni affermava che mnon poteva
costituirsi un ente patrimeniele che fosse ente morale e che contemporaneamente
rappresentasse la Chiesa ed amministrasse i suol beni, dato che Ia Chiesa Apo-
stolica non essendo persona giuridiea non possedeva nulla, & poi perché se la
Giunta Apostolica, ente esponenziale della suddetia Fondazicene, amministra al pari
di un consiglio di amministrazione, non pud essere eretta in ente morale né dive-
nire del patrimonie.
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senta una figura intermedia utilizzabile per counfessioni non rigi-
damente gerarchiche (). Io ritengo che oggi lo Stato non pund
sottoporre il fenomeno associativo religioso negli angusti
schemi del diritto privato, proprio perché il diritto privato &
sorto e costruiio per regolare una serie propria e specifica di
rapporti giuridici entro i quali non possono essere ricompresi
quelli organizzativi religiosi, soprattutto in uno Stato come
quelle italiano che riconosce esplicitamenie il carattere di ori-
ginarieta e di sovranita dell’ordinamento canonico e attribuisce
un’autonomia istituzionale alle confessioni diverse dalla catto-
lica.

5. - Legislazione statale e normazione pattizia.

Posta quindi la necessita o, almeno, I’opportunita, di una
regolamentazione speciale per il fenomeno religioso associa-
tivo, vediame come debba realizzarsi per garantire la liberia e
Peguaglianza alle istituzioni confessionali.

A parer mio la normativa concordata non puo che essere
I'esecuzione di una legge generale unilaterale statale, nella qua-
le si indichino le maierie che lo Stato ritiene di comune inte-

(%) La corporetion uggregate & una persona giuridiea costituita da una plu-
ralith di persone fisiche individuaie come membri di una comunith religiosa lo-
cale. L'assemblea & l'umico organo dell'ente e la sua volonth nen & vincolata da
regole dommatiche o disciplinari, la rappresentanza dell’ente per 1 rapporti ester-
ni spetta agli amministratori eletti dall’assemblea, ma questi agiscono come suoi
meri mandatari ¢ non come organi aventi una volontd propria da imputare all’ente.
La Revised corporation sole pur non avendo la soggettivazione dell’ufficio episco-
pale o parrocchiale, ma quella della locale associazione religiosa, individua negli
amroinistratori di essa in hase all’ufficio rivestito nella Chiesa, anziché (ramile ele-
zione assembleare.

La Trustee rcorporalion rappresenta uma tipica figura intermedia ad essa si
adeguano le confessioni a struttura non gerarchica; a differecnza che nella corpo-
ration aggregate il collegio degli amministralori coslituisce vero e proprio organo
dell'ente. Clr. L. A. Missir, Il regime guridico degli enti ecclesiastici, in Il se-
peratismo  cit.,, p. 179-181.
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resse, ciod quelle che importano una cooperazione per la realiz-
zazione della libertz religiosa individuata da una normativa
statale, liberta religiosa non solo formale, ma concreta; le ma-
terie possono ricondursi a queste: istruzione religiosa nelle
scuole pubbliche, assistenza religiosa, attivita benefica a carat-
tere religioso, sovvenzioni economiche a scuole confessionali,
agevolazioni per studenti di scuole confessionali analoghe a
quelle date a studenti di scuole pubbliche, dispensa dal servi-
zio militare per ministri di culto con cura d’anime, celebrazio-
ne religiosa del matrimonio civilmente valido, riconoscibilita
in forme tipiche di enti confessionali, agevolazioni tributarie,
potert di certificazione a ministri di culto, riconoscimento di
certi ministri di culto come titolari di benefici ed uffici rile-
vanti per l'ordinamento civile, assicurazioni sociali per il clero,
utilizzazione di canali di informazione statali, utilizzazione e ru-
tela della destinazione degli edifici di culto, riconoscimento der
titoli accademiei di istituti di istruzione universtaria di confes-
sioni religiose, e forse qualche altro.

In questa legge dovrebbero essere precisate, in linea di
massima, le disponibilita dello Stato italiano per le esigenze
confessionali e 1 limiti a garanzia della sovranita dello Stato
stesso, la certezza del suo ordinamento, 'interesse collettivo.

In questa sede si potra chiedere un’armonizzazione del-
I'organizzazione confessionale con gli interessi statuali (gradi-
mento sulla nomina dei vescovi cattolici, per la rilevanza socia-
le che essi hanno in Italia, adeguamento territoriale delle dio-
cesi o circoscrizioni territoriali confessionali alle province o
alle regioni, ece.).

Una legge siffatta, o almeno un chiaro e fermo program-
ma politico, da una lato darebbe un’immagine di serieta e di
credibilita alla delegazione italiana nelle trattative con la S.
Sede e con le rappresentanze con le altre confessioni, dall’altro
si saprebbe in anticipo cosa lo State vuol dare o no a tutela del-
Ia concreta liberta religiosa, ed inoltre si creerebbe di fatto una
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situazione di sostanziale eguaglianza nei confronti di tutte le
confessioni acattoliche ed in linea di tendenza anche nei con-
fronti della chiesa cattolica (¥*).

E opportuno ribadire che, a mio avviso, quando si parla
di rapporti ira Stato e Chiesa o confessione acattolica, si deve
intendere rapporti giuridici, criteri di collegamento tra i rispet-
tivi ordinamenti o norme statutarie, non scelte politiche legi-
slative o tantomeno adeguamento della normativa statale all’e-
tica religiosa.

Le chiese o confessioni non sono le rappresentanti degli
interessi dei rispettivi fedeli, e non possono concorrere con
atti patti 1 a scelte politiche del legislatore italiano. In con-
creto non puo essere oggetto di accordo 'insegnamento della re-
ligione nelle scuole pubbliche, ma solo il modo di attuarlo, per
salvaguardare le scelie dottrinali e 'organizzazione inierna del-
le chiese (*); non potra essere oggetto di accordo la celebra-
zione religiosa del matrimonio civilmente valide, ma solo I'at-
tuazione concreta e la rilevanza del diritto confessionale.

Ricordavo prima che il primo comma dell’art. 7 Cost. vie-
ta la disciplina, con norme statali, della sfera interna delle con-
fessioni e la loro struttura organizzativa e di conseguenza la
sindacabilita dei provvedimenti confessionali. Si vieta, in so-

stanza, un rrtorno ad istituti di stampo giurisdizionalista, quali

{1%} Una o pii leggi che precienssero la normativa statale relativa al feno-
meno associativo religioso ed alle esigenze religiose del singoli da attuare eon con-
cordate o intese, comunque pattiziamente, con le confessioni intercssate polrebbe
essere posta nel nulla dalla legge che rende operanti le intese con le singole com-
fessioni o dalla legge di esecuzione del concordato, trattandosi sempre di leggi
ordinarie. L’ostacolo potrebbe essere superato o ricorrendo alla delega legislativa
(Cir. sul punto V. Onipa, Profili costituzionali delle intese, in Le intese fre Stato
e confessioni religinse, Problemi e prospertive, Milano 1978, p. 41, ¢ cosa pin
auspicabile, elevande al rango di legge costitnzionale suella sulla libertd religiosa
e tutela dei culli.

(20) Gli artt. 7 e 8 Cost. mi sembra vietine allo Stato, in mode assoluto,
di alterare la struttura gerarchivo-istituzionale delle confessioni e di sindacarne la
dottrina e la disciplina.
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Pappello per abuso, e al tempo stesso si impedisce il ricorso
allo stato, da parie delle Chiese, per 'esecuzione di loro prov-
vedimenti — braccio secolare —.

Non puo certamente lo Stato sindacare, ad esempio, un
provvedimento di exclaustrazione nei confronti di un religioso,
né la sospensione a divinis di un sacerdote, né la revoca di un
ufficio ecclesiastico ; ma neppure pud costringere al ritorno alla
vita claustrale il religioso fuggitivo, o privare dei diritti eivili
il fedele irretito da censura, chiunque egli sia.

Diverso e il caso di chi & stato private di un ufficio o
beneficio ecclesiastico civilmente rilevante, e mi riferiseo a chi
sia stato privato dell’ufficio di parroco o di rettore di chiesa,
ma potrebbe trattarsi anche della rimozione di un vescovo.
Se nessuno dubita che sia di piena ed esclusiva competenza
dell’autorita ecclesiastica prendere siffatti provvedimenti, sin-
dacabili sole dinanzi all’autorita ecclesiastica superiore, si di-
scute se il chierico rimosso debba lasciare in libera e piena di-
sponibilita dell’autorita ecclesiastica il beneficic annesso all’uf-
ficio, le cosiddette temporalita.

I problema, a norma del concordato vigente, non ammet-
te diversita di soluzioni ; il beneficiario & un usuario delle tem-
poralita, non attribuite a lui come chierico, bensi come titola-
re di quell’ufficio ecclesiastico. Ma mi pare che nemmeno sa-
rebbe possibile una diversa soluzione senza ledere la sovranita
della Chiesa cattolica garantita dall’art. 7 Cost., o 'autonomia
riconosciuta alle confessioni religiose diverse dalla cattolica,

11 voler considerare parroci o rettori di chiese, agli effetii
temporali, perché di questo si tratta nella sostanza, chierici ri-
mossi, significa che lo Stato si arroga il diritto di considerare
parroci o beneficiarl persone che tali non sono per la Chiesa.
(Questo non & braccio secolare per l’esecuzione di un provve-
dimenio canonico, ma solo attuazione pratica della liberta or-
ganizzativa della Chiesa, Il riconoscimento di indipendenza e

sovranita nel proprio ordine, di cut parla 'art. 7 Cost., non pud
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solo significare che lo Stato considera le situazioni giuridiche
che si hanno nell’organizzazione ecclesiastica, senza conseguenze
nell’ordinamento civile.

Un riconoscimento di tal genere non ha alcun valore, si-
gnificato, se esso attiene solo all'interno dell’ordine chiesastico,
senza alcun peso nell’ordinamento statale. Il riconoscimento
della sovranita, di cui all’articolo 7 Cost., postula necessaria-
mente il riconogcimento nell’ordine statale dei rapporii rego-
lati dalla Chiesa nella sfera di competenze giuridiche che le
sono riconosciuie. In sostanza il riconoscimento di un ordina.
mento da parte di un altro sta proprio nell’efficacia riconosciu-
ta da uno dei due ordinamenti alle situazioni giuridiche esi-
stenti nell’altro, cosi che esse possano operare nel swo interno
e non solo in quello cui si rinvia (7).

Il " braceio * che lo Stato da alla Chiesa nel garantirle la
disponibilita delle temporalita di benefici trattenute dai prece-
denti beneficiarl rimossi, o di edifici di culto occupati da co-
munita dissenzienti, ¢ dovuto alla necessita di ristabilire, se-
condo l'ordinamento canonico, una situazione in contrasto con
esso proprio in quell’ambito spirituale e disciplinare lasciato al-
la piena sovraniti della Chiesa.

Si tratta cioé di una conseguenza della rilevanza nell’or-
dine civile di atti appartenenti all’ordine chiesastico e che, per
aver una certa presenza nell’ordinamento statale, non possono
essere eseguiti secondo le norme dell’ordinamento cui appar-
tengono.

Non si tratia di nulla di diverso da cio che avviene nel-
I'ordinamento civile per dare esecuzione a diritti che vigone
in esso,

Non vi & differenza tra sgombro forzato di una sede di

qualsiasi associazione, occupata da una minoranza di seoci, con-

(21} 0. Fumacarur Carurni, Societa civile e socield religiose di fronte
al concordato, Milano 1980, p, 252,
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tro le delibere degli organi sociali competenti, ¢ lo sgombero
forzato di un immobile di un beneficio ecclesiastico occupato
in violazione delle norme canoniche. Qualunque situazione giu-
ridicamente protetla, se vicolata, dev'essere reintegrata, anche
con la forza; altrimenti 'ordinamento statale viene cancellato
e praticamente annullato (#).

Il problema or ora esposto richiama l’attenzione sulle co-
munita di base, sull’utilizzazione da parte lore di edifiei di
culto cattolico, ma casi analoghi potrebbero verificarsi per ogni
altra confessione religiosa.

Mi riferisco ovviamente solo a quelle comunita di fedeli
che hanno rotto il vinculum communionts con la chiesa madre,
ed in specie a quelle comunita del dissenso cattolico che sono
prive del vincolo di comunione con il proprio vescovo, simbolo
e strumento di comunione con Ja chiesa cattolica.

Lo Stato deve garantire la liberta religiosa di queste co-
munita come la garantisce alle altre cenfessioni, ma non puo
considerarle cattoliche. Cattolico & da intendersi persona, rito,
culto appartenente alla Chiesa cattolica - istituzione.

Lo Stato non puo agli effetti giuridici che qualificare cat-
tolico chi, o c¢i6 che, & considerato tale dalla legittima ge-
rarchia in comunione con la sede romana. Lo Stato italiano
riconosce capo della chiesa cattolica il romano Pontefice, tale
per le norme canoniche, e conseguentemente deve riconoscere
appartenente alla chiesa cattolica solo chi & in comunione con
Tai (7).

Quanti, per motivi insindacabili dallo State, non fanno

parte della comunione cattolica, intesa come vincolo, legame

(22) FumacaLLr CaxULLL, op. cit., p. 262.

(23 V. Parvato, Turbemente di funzione religiosa, in Il Dir. Ecel, 1971,
IL, p. 466 s.. Quesia & appunto un’applicazione del 1° comma dell’art. 7 Cost., com
il quale lo Stato ilaliano riconosce le situazioni giuridiche esistenti nell'ordinamen-
to canonico come operanti anche nell'srdinamento italiano, quando sglanmo relative
alle materie di compelenza ecelesiale.
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giuridico, o per scelte spentanee o perché sono stati privati del
del vinculum communionis dalla S. Sede, o dalla gerarchia cal-
tolica, non possono essere qualificati giuridicamente come caito-
lici e celebrari riti in edifici di culto cattolici,

Queste comunita hanno certamente bisogno di luoghi di
culto propri; il problema deve essere risolto in modo diverso.
Una via di soluzione potrebbe forse essere questa.

Esiste un interesse di un gruppo di fedeli socialmente rile-
vante, alla disposibilitd di un edificio di culio; daio che da
pit parti si invoca un impegno dello Stato a che il concetto
di liberta religiosa da facelta di fare o di non fare si traduca
in capacita, possibilita concreta di compiere determinate azio-
ni, tramiie I'intervento fattivo dello Stato, la pubblica ammi.
nistrazione destini, almeno a titolo provvisorio, un edificio pub-
blico alle attivita di culto di quel gruppo. Forse, in certi casi,
s1 potrebbe revocare la destinazione al culto cattolico di una
qualche chiesa poco utilizzata, ma sempre ben inkese, di pro-
prieta statale e destinarla al culto dissidente.

E ovvio che quande un edificio appartiene in proprieta
ad un ente ecclesiastico cattolico non & possibile nessuna diver-
sa utilizzazione. Per il trasferimento della disponibilita di un
edificio di culto di proprietd statale dall’'una ad alira confes-
sione occorre, comundgue, un esplicito provvedimento della pub-
blica amministrazione con cui si revochi la destinazione al cul-
to cattolico e lo si destini ad un altro gruppo religioso, in
quanio non cattolico.

Va tenuto presente che una tale linea di condotta genere-
rebbe delle aspeiiative per tutti i gruppi conlessionali, anche
di matrice protestante, che si vanno costituendo in Italia, in
questi anni.

Per gli edifici di culto di proprieta di singoli cittadini, per i
quali fin’ora la giurisprudenza & ferma (**) nel non ritenere pos-

{24} Cfr., Osservazioni in tema di alienazione di edifici destingti all’eserci-
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sibile una diversa utilizzazione e destinazione per salvaguarda-
re 'interesse religioso dei fedeli, forse il giudice potrebbe valu-
tare il petitum del proprietario, il quale volesse destinare 'edi-
ficio ad un culto non cattolico, giudicando sul reale interesse dei
fedeli delle zone limitrofe.

5. - La normativa speciale a tutele della sovranita dello Stato,
e dei diritti fondamentali dei cittadini. Il principio d’e-
guaglianza.

Non mi soffermo tanto sul controllo degli atti idonei ad
esercitare pressioni delle confessioni religiose e delle loro au-
toritd nella vita civile. Le pressioni esercitate dai gruppi reli-
giosi non sono dissimili da quelle provenienti da formazioni so-
ciali di diverso tipo, e tuite utili a garantire un dibattito po-
litico serio e perfettamente consono al pluralismo ideologico.

Il problema sta, semmai, nella drastica applicazione del
principio della areligiosita dello Stato e dell’eguaglianza tra
credenti e non credenti. Yo credo che debba sempre prevalere Ja
ratio libertatis religiosae, a costo di aver norme diverse per cit-
tadini di fedi differenii quando sia in gioco la liberta religiosa.

E, a parer mio, quello del concreto esercizio della liberta
religiosa, sia in forma individuale che collettiva, un ragionevo-
le motivo e una finalita costituzionalmente apprezzabile che
possono giustificare un trattamento differenziato.

Il principio di eguaglianza religiosa non puo derivare
solo dall’art. 3 della Cost., ma dal combinato disposto degli
artt. 3, 7, 8. e 19 della costituzione stessa.

Alla luce di cido si deve dire che da un lato ogni confes.

zio pubblico del cullo cottolico, con speciale riferimento alla successione « mortis
couse n nella proprieté delln basilica di S.M. Assunta di Carignono, in Genova,
in Dir, Ecel. 1975, 11, 237 ss.,
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sione religiosa gode di assoluta parita di trattamento, quanto
all’esercizio di tutte le liberta garantite dalla costituzione e
che, di conseguenza, & costituzionalmente illegittima qualsiasi
norma la quale valga a limitare questa liberta.

Dalira parte, il fatto che la costituzione assicuri la pa-
rita di godimento delle liberta e non abbia enunciato un prin-
cipio di rigida uguaglianza lascia libero il lcgislatore di stabi-
lire un irattamento, per le singole confessioni, che la necessita
ed opportunita richiedono. La diversa disciplina prevista poi
agli artt. 7 e 8 confermano questa volonta del legislatore co-
stituente, e indicano anche che lo State italiano non vuol es-
sere indifferente, astensionista, agnostico, nei confronti del fe-
nomeno religioso, anche associativo; sia che esso rignardi Ia
Chiesa cattolica, sia che si riferisca ad altre confessioni, che,
pur avendo un numero esiguo di aderenti, rappresentano un
considerevole aspetto del sentimento religioso nazionale,

L’ordinamento giuridico statuale dovra preoccuparst di
ereare ed essicurare le condizioni oggetiive esterne che rendano
possibile a tutte le confessioni religiose il libero e completo
adempimento del lore compito nativo.

Il principio d’eguaglianza non pud essere applicato in
senso meccanicistico e la stessa corte costituzionale lo ha al-
fermato con l'aver dato rilevanza al principio di ragionevo-
lezza, all’interesse costituzionalmente apprezzabile; questo
principio va piuttosio interpretato nel senso ponderato di une
pari adeguatezza del trattamento givridico positive a quelle
che sono le specifiche esigenze delle confessioni (%).

(25) F. FinoccHIARO, Articcle 8, in Principi fondamentali: Arti. 1-12. Com-
mentaric delly Costituzione, a cura di G. Branca, Bologna-Roma, 1975, p. 396
A. B, Ascrd, Art. 3, in Principi cit., p. 133 ss.; P. BeLrini, Ferso un nuovo lui-
cismo: per una legge comune sul o fotte religiosa », in Il Tetto 1978 n. 86, p.
203 =

Non sembra che il prineipio d'eguaglianza possa essere qualificalo come
principio snpremo dcllordinamento costifuzionale italiano, essende prineipii supre-
mi sole guelli che prestedons alle funzioni istituziomali dello Stato. R. Pascawr,
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Un’ultima considerazione sulla tutela dei diritti fonda-
mentali dei cittadini, con specifica considerazione al divieto che
provvedimenti confessionali sanzionatori abbiano ripercussio-
ne nell’ordine civile, quando non tocchino la Chiesa, o le con-
fessioni, nella loro struttura o nelle loro attivitda istituzionali.

Mi riferisco, in specie, all’art. 23 del Trattato, secondo
comma, per il quale i progetti di revisione dei Patii Lateranen-
si precisano che 1'efficacia dei provvedimenti canonici debba
intendersi in armonia con 1 diritti dei cittadini costituzional-
mente garantiti, ma insieme senza pregiudizio dell’ordinamen-
io canonico,

Vi sono atti che hanno effetti di natura meramente tem-
porale, economica: ad es. un provvedimento di espulsione di
un religioso, col quale non si assicurassero pensione, liquida-
ztone o indennizzo, questo non pud avere « senz’aliro » piena
efficacia in [talia a norma dell’art. 23, II comma, giacché da
un lato, non prevedendo il trattamcnto previdenziale, lede un
diritto costituzionalmente garantito (art. 38 Cost.), dall’altro
non tocea 'autonomia della Chiesa nel campo che le & pro-
prio; il provvedimento & sicuramente impugnabile dinanzi al
giudice civile che ovviamenle non pud che occuparsi dell’aspetto
economico della vicenda (*).

In sostanza la dove il provvedimento & rimosta nell’ambi-
to organizzative ecclesiastico non puo non essere considerato
immediatamente efficace, poiché altrimenti si violerebbe la so-
vranita della Chiesa, ma, d’altra parte, se tale pregiudizio
non esiste e giustificato il mancato riconoscimento della piena
efficacia.

Diritto ecclesiastico e principi costituzioneli supremsi, in Studi di diritte cit., pp. 285-
286,

Non ho tenuto conto della sentenza Corte Cost. n. 18 del 1982, uscita quando
la relazisne, gui pubblicata, era giad in corso di stampa.

{26y FumaciLw CARULLI, op. cit., pp. 255-256.
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Sommarto: I. Sul tema delle revisioni ideclogiche, — 2, Sul rapporte tra eatto-
livi e eownnigti. — 3, Crisi del marxismo e strategia del PC1 secondo
Settembrini. — 4. Conclusioni.

1. - 11 dibattito sulla crisi del marxisme & oggi quanto
mai vivo e non accenna ad esaurirsi. Contribuiscono infatti ad
alimentarlo le revisioni di studiosi e politologi i quali, origina-
riamente di fede wnarxista, hanne in un secondo momento ri-
considerato le proprie convinzioni iniziali, per abbracciare tesi
di aperto filocapitalismo. In questo ambito riveste particolare
significato la revisione ideologica di Domenice Settembrim,
un tempo marxista e filocolleitivista convinio, convertitosi suc-
cesstvamente all’economia di mercato, attraverso la quale si
possono individuare le ragioni della crisi ideologica, politica
e culturale che investe la dotirina marxista, analizzata anche
da altri studiosi italiani i quali, sia pure in modo diversificato,
hanno offerto su questo tema, contributi critici determi.
nanti (!).

L’esame della politica megli ultimi anni perseguita dal
partito comunista italiano e il richiamo che questo partito
eompie oggi all’opera di Amtonio Gramsei per sopperire alla
inattualita del marxismo, contribuiscono altresi alla compren-
sione delle ragioni che hanno indoito Settembrini a rivedere
la sua posizione iniziale fondata sulla convinzione che il col-
lettivismo sia economicamente pill efficace e socialmente piu

giusto del regime della libera impresa regolata dal mercato ¢

(1) Su questo tema cofr. N. Bosero, Il marxismoe e lo State. 1976: N. Bos-
BI0, Il muorxismo e lo Stato, 1976; N. Bossio, Qudle socialismo, Torino, 1977;
L. Correrty, Tre marxismo e no, Roma-Bari, 1979; L. CorveTti, Tramonto del-
Uideologie, Roma-Bari, 1980: L. Priviicani, Centeure comunistz, 1979, Firenze;
L. Perricany, I rivoluzionari di professione, Firenze, 1975.
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dalla pianificazione (?). La prospettiva di osservazione di Set-
tembrint & dunque mutata, in quanto le simpatie di un tempo
al collettivismo che lo spingevano verso il discorso di « rici-
claggio » del partito di Togliatti in funzione alternativa demo-
cratica al partito di maggioranza relativa, sono oggi posizioni
superate dallo storico marchigiano. In particolare Settembrini
imputa al PCI di non aver rivisto criticamente il proprio pas-
sato totalitario; nelle controversie internazionali infatti, an-
cora oggl si schiera costanternente sulle posizioni dell’Urss.

Sulla base di questa premessa, Settembrini ritiene che vi
sia motivo di sospettare che i riconoscimenti della superiorita
del regime di mercato sul collettivismo e della democrazia sul-
la dittatura, siano strumentali al fine di conquistare eonsensi,
tanto pitt che la rinuncia alla dittatura e al collettivismoe da
parte di guesto partito, mai avvalorata da atti e documenti uf-
ficiali, non sembra poter essere addotla come prova che il PCI
sia diventato in tutto e per tutto un partite socialdemocratico
di tipo occidentale (*).

Dell’adesione di Setiembrini alla dotirina marxista, sono
scarsissime le testimonianze all’interno delle sue numerose
pubblicazioni, tuttavia Federico Orlando, nella prefazione al
libro Marxismo e compromesso storico afferma che lo stu-
dioso avvio 1l suo processo di revisione allorché, professore di
Storia del movimento operaio a Pisa analizzo a fondo il pen-
siero di Marx e Lenin (*). Tale asserzione non giustifica da
sola una revisione ideologica di rilevanza cospicua, ma nella
premessa a La Chiesa nella politica itoliana & lo stesso Settem-
brini ad affermare che attraverso lo studie dell’economia e la

(2y Cio & testimoniato soprattutlo dalla premessa alla seconda edizione della
sua opera fondamentale « La Chiesa nellz politica iteliane, Milane, 1978, libre che
nel 1964, all’epoca della sua prima presentazione, rischit di non veders la luce a
causa del suo portato ideologico anticlericale.

(3) D. SeTTEMBRINI, op. eif., p. 9.

(%) F. OrrLanno, Intreduzione a D. Sertemerini, Marxisma e compromesso
storico, Firenze, 1979, p. 5.
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vigile osservazione dei fatti, fu indotto a rivedere la sua scelia
iniziale (*}. Lo studioso marchigiano dunque, per spiegare que-
sta conversione ideologica, fornisce una chiave di lettura atten-
dibile, quella dell’osservazione dei fatti, ossia una considera-
zione pit realistica della dottrina una volta che questa, nella
prassi, ha prodotto sttuazioni diverse da quelle che si propo-
neva di portare alla luce (). Sul tema delle revisioni ideologi-
che interviene anche Luciano Pellicani per il quale la propen-
stone che gli intellettuali hanno manifestato verso i movimenti
politici di contesiazione della societa capitalistica, deriva dal
fatto che questa & spesso apparsa ai loro ccchi come « un ordi-
ne strutturalmente incapace di realizzare quei valori culturali
che essi sentono di incarnare » (7). Serive Lucio Colletti, ripor-
tando il pensiero di Karl Korsch (*) che i teorici marxisti, i
quali per anni avevano cercato di trovare una giustificazione
al divario sempre piu profondo determinatosi ira la teoria e
il corso delle cose, con la « deformazione » che essa veniva a
subire al momento dell’applicazione pratica, erano adesso pro-
pensi a riconoscere la « superficialita » di una simile « giusti-
ficazione ». La via di uscita infatti, non poteva piu consistere
nel conlrapporre al « marxismo deformato » la dottrina pura
di Marx ed Engels, in quanto la erisi del marxismo appariva
ormai come una crisi della loro dottrina (*).

La constatazione che I'idea di una « socieid nuova » pro-
pugnata dai teorici marxisti in luogo delle societa industriali
occidentali, laddove si era realizzata, aveva prodotio sempre
gli stessi risultati, sembra dunque essere la ragione che Li ha
indotti a riflettere circa I"opportunita di continuare a muoversi
sulla base dei vecchi schemi.

(%) D STTEMEBRINI, op. cit., p. 8.

{6} D. SETTEMERINI, op. wlf. cii., p. 8.

(Y L. PeLLICANL, op. cif, p. 17.

(%) K. Korscn, Dislettice e scienza nel maorxismo, Roma-Bari, 1978, p. 133,
(" L. CorLkTTI, 0p. cit, p. 73 & 5.
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2. - Nella valutazione della linea politica del partito co-
munista italiano assume risalto il rapporto tra cattolici e co-
munisti e piu in generale tra religione e marxismo allo scopo
di vedere per quali affinita strutturali questi due clericalismi
tendono ad incontrarsi.

Nell’analizzare questo rapporto Settembrini mette in ri-
lievo 1'analogia tra cristianesimo e comunismo, per affermare
che entrambi questi movimenti sono protesi verso una salvezza
totale e definitiva, sebbene 'imminenza di questo « Regno »,
di questa palingenesi collettiva, venga promessa dal comunismo
in questa vita ¢ non nell’al di 13, da cui la maggiore vulnerabi-
litd del cristianesimo rispetto al comunismo (™).

Settembrini rileva inoltre che anche il cristianesimo & na-
to come movimento millenaristico che prometteva e attendeva
la redenzione totale nel corso del tempo storico, per sostenere
che questa & un’efficacissima arma di proselitismo nelle mani
del comunismo ().

Ora, seconde Settembrini, il rilievo che il comunismo ri-
volge alla Chiesa di aver tradito le attese originarie si pud, do-
po la degenerazione dell’esperimento sovietico, ritorcere con-
tro 1] comunismo, rendendo cosi un servigio anche alle chiese,
il cuil proselitismo, purché condoiic con le armi del diritto
comune, nulla ha da temere nell’ambito di una societa demo-
cratica (). A questo riguardo Settembrini, nella premessa a
Le Chiesa nella politica italiana, precisa che se solo un PCI
socialdemocratizzato, completamente acquisito ai valori della
democrazia, di cui il laicismo costituisce una componente es-
senziale, pud essere spendibile come alternativa alla DC, a
maggior ragione solo una DC completamente laicizzata, libera

{10) D. SerremMrinNi, Le pecorelle di Mars, in « Il Giornale », 6-1-1977.

{11} D. SerTEMBRINL. op. cif.. p. 11 e s.

(12) D. SETTEMERINI, op. ulf. ¢it., p. 3: In questo senso cfr. anche G. Morrs,
Marzismoe e religione, Milano, 1975.
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cioé da ogni forma di dipendenza dalla Chiesa, potra assolvere
alla funzione di partito conservatore che assolve, ad esempio,
la democrazia cristiana nella Germania Ovest (¥*). Com’¢ in-
fatti possibile — si domanda le storico — che possa a lungo
conservare |’attuale numero di consensi in un paese in cui e av-
venuta una grande rivoluzione industriale, un partito che non é
riuscito ad operare un taglio netto con un passato che ne rivela
crudemente la sudditanza al potere ecclesiastico (*)? In so-
stanza, di questi due clericalismi, 'uno costituisce la metamor-
fosi storica dell’aliro, ed & su questa realta che, a giudizio di
Settembrini, si basa la strategia comunista del compromesso
storico (). Lo studinso conclude la sua analisi auspicando che
1 due maggiori partiti, per il perfeito funzionamento delle isti-
tuzioni, siano accomunati in un processo di deconfessionalizza-
zione radicale, dal quale possa emergere un hipartitismo per-
fetto (’%). La necessita e Dattualita della battaglia laica & dun-
que la tesi di fondo di Settembrini, che mette in risaito i pe-
ricoli derivanti dall’incontro di due chiese, le guali, una volta
al potere, inciderebbero nella societa italiana con tuito 1l peso
delle loro ideologie ().

L’elaborazione teorica di Domenico Settembrini poggia
dunque sul tentativo di dimosirare la natura non scientifica del
marxismo, per cui, in questo quadro, il compromesso storico si
configura per il PCI come un « peccato originale », « 'incon-
tro di due chiese con la riserva mentale dell’egemonia, dove

perd prevalgono maggioranze che non intendono aprirsi al li-

(13} D. SETTEMERRINI, op. cit., p. 14 e s.

{14) D, SETTEMBRINI, op. cit., p. 11

(15} D. SETTEMEBRINI, op. wlt. cit. p. Il e s,

(16} D. SETTIEMERINI, op. ult. cit. p. 11 e s.

Su questo tema <cfr. anche D). SerrEmprini I labirinte mersiste, 1975, p.
319 e s,

(17) D. SETTEMEBRINI, op. cit, p. 3; A questo riguardo cfr. anche D. S8ETvEM-
BRINI, op. cif., p- 319 e s.; D Fistcneria, Quel Gigno bifronte del PCI, Firenze,
1979; L. Grupeer, Il compromesso sterico, Rima, 1977, p. 29-30.
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beralismo, ma che con il liberalismo intendono mantenere
un’antitesi storiea » ().

Ma cio che appare piu cpinabile, forse, nell’analisi di
Settembrini, & la sua tendenza ad identificare 1 due clericalismi,
in quanto il processo di laicizzazione, all’interno della democra-
zla cristiana, € forse piu avviato che non nel partito comunista
italiano, al quale risulta pin difficile riconoscere gli sforzi di
un processo di trasiormazione indirizzato verso una politica e
verso una struttura interna di partito autenticamente democra-
tiche (”). Ne deriva che la contemporanea battaglia al cleri-
calismo cattolico e a quello comunista, che Settembrini vorreb-
be in funzione di una tendenza verso il hipartitismo perfetto,
determina giudizi divergenti, dal momento che appare dubbia
la valutazione sul comportamento del partito comunisia ita-
liano dopo l'assunzione di respensabilita di governo raggiunte
attraverso il consenso elettorale {*).

3. - Molto dibattute in questi ultimi tempi ¢ il tema della
crisi del marxismo in relazione soprattutto al femomeno dei
nuovi filosofi, manifestatosi in IFrancia e successivamente anche
da noi ai due convegni veneziani sul dissenso nei paesi dell’est:
quello organizzato dal Manifesto, che ha visto tra D'altro il xi-
conoscimento dello stato di erisi in cui versa la filosofia politica
marxista da parte di Althusser, uno dei sostenitori della scien-
tificita della dotirina del pensatore di Treviri (*'}; e P'edizione
1977 della Biennale dove il discorso degli storici ha ruotate in-

(18) D. SETTEMERRINI Op. cif., p. 9

{12y R. Tanturri, La seconda repubblica, Rebellato, Padova. 1979, p. 133.
Su questo tema cofr. anche D. FisicHELLs, Anralisi del totalitarismo, 1978, D. SET-
TEMERINI, Partite padrone, n « Il Giornale », 10-9.78; F. AvmEroni, Democruzic
vuol dire dissense, in « Il Corriere della Sera », 9-1.77.

{20y Cfr. . TaNTURRL, op. cil. .

(21 L'intervento di Althusser al Convegno del « Manifesio » & state publiicato
sull’Espresse del 29-1.1978; per un’analisi pit completa del pensiero di ALTHUSSER,
I marxisme oggt, in cfr. Quel che deve cambiare nel partito comuniste italigno, Mila-
o, 1978, p. 113.
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torno all’analisi di Kalakowskj sui nessi struiturali tra l'idea
originaria e le sue conseguenze totalitarie (**).

Lo stesso Lucio Colletti, dopo la recente revisione ideolo-
gica, parla di « wneluttabile tendenza del comunismo verso il
totalitarismo » (%) e sostiene che dalla crisi del marxismo & il-
lusorio pensare di uscire restando nell’universo concettuale di
Marx (**}. In uno dei suoi ultimi saggi egli riporta testimonian-
ze importanti come quella di Karl Korsch: « Il marxismo come
movimento e come teoria, si trova oggi in crisi. Non si tratta
pit di vna crisi all’interno del marxismo, ma di una crisi del
marxisme stesso » () e aveva poi aggiunto di non ritenere
« plausibile » la teoria di quanti tendono a contrapporre la
dottrina pura al movimento storico reale, in quanto tale sepa-
razione ideologica rappresenta essa stessa una forma della erisi
in atto (*).

Attraverso il libro-intervista Marxismo e compromesso sto-
rico anche Settembrini interviene sul tema della crisi del marxi-
smo (7). A questo riguardo egli si richiama ad una afferma-
zione di Luciano Pellicani, il quale, in « considerazioni sul
messianesimo marxista », rileva che il marxismo & « una reli-
gione mascherata, che per continnare ad esercitare il suo straor-
dinario appeal, deve percepire se stessa come un’antireligione,

piu precisamente come la scienza fattasi movimento politi-
co » (%),

(22) Cir. D. SexTEMERINT, Controsenso storico, in « Il Giornale », 16-12-1978 .,
cfr. anche D, FrsicaELLA, op. eit, pp. 107-113; J. F. RevEL, La tentazione totalita-
ria, Milano, 1971.

(2) Cfr. L. CorLiETTI, ap. cif., p. 143 e 5. L. PELLICANL, Guleg o wtopic, In.
terpretazioni del comunismo, Sugarco 1978; L. Prrircany, L'aliernativa impossibile,
in Antonic Lombardo, Le tresformazioni del comunrismo iteliano, Milana, 1978, pp.
257-275,

(34} L. CoLLETTY, 0p. cit., ofr.

(25) L. CoLLETTI, op. cif., p. T4 e inoltre cfr. D. SerTEMBRINI, L'eresiz non
basta pirz, in « Il Giornale », 10-12.77 L. PELLICANI, op. cit.

(26) K. Korscu, Dialettica e scienza nel marxismo, p. 133, Roma-Bari, 1974.

(37} D, SextEMBRINI, cfr. op. eit,

(2%) D. SETTEMERINL, op. cif., p. 5.
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Gli strumenti che Settembrini utilizza per la sua opera-
zione sono in sestanza gli stessi che i teorici del movimento
marxista sono soliti usare per dimostrare la scientificita del
messaggio, con la differenza che quella che agli occhi dei mar-
xisti appare una scienza rigorosa, nella ricostruzione di Set-
tembrini risulta « una enorme cosiruzione mitologica » (¥).

Rifacendosi poi al fenomeno delle revisioni ideologiche,
Settembrini rileva che nonostante cid si assiste all’accelerarsi
della marcia verso il potere del PCI che al marxismo ancora
ufficialmente si richiama ().

Allapparenza, secondo Settemhbrini sembrerebbe esservi
tra i due fatti una stridente contraddizione e solo analizzandoli
attentamente & possibile vedere che nella sostanza la contraddi-
zione non e poi cosi evidente come appare. Se si considera in-
fatta, sostiene lo storico, che il movimento marxista e riuscito
negli ultimi anni a cambiare profondamente il senso comune, a
divenire il modo stesso di pensare di larghe masse, ci si ac-
corge che non vi & paradosso tra 1 due fatti della erisi della
credibilita del marxismo tra gli intellettuali e del crescente suc-
cesso della politica del PCI, fermo restando, conclude Settem-
brini, che quanto accade al livello intelletinale non sia un
bene e non possa avere a lunga scadenza ripercussioni confor-
mi a livello politico (*).

Alla luce di queste considerazioni, la crisi del marxismo
appare orinai una realta della cui sostanziale portata & testi-
monianza anche la politica dei maggiori partiti comunisti occi-
dentali, i quali, da tempo si sono avviaii sulla strada di una
profonda revisione ideologica e stralegica. Come si colloca in

questo quadro, secondo Settembrini, il riferimento che il par-

(¥ D. SerTEMBRINI, op. ult. ¢if. p. 63 su queslo lema cfr. anche D, SETTEM-
BRINI, Le regole del giceo, in « 11 Giornale », 30-11-1978; Marx ifravestite, in « Il
Giornale », 22-10-1978,

(30) . SerTEMEBRINI, Confrosenso storice, cit,

{31y Cir. D. SETTEMBRINI, op. ull. cit.
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tito comunista compie oggi al pensiero e all’opera di Antonio
Gramsei? Secondo lo storico la crisi del marxismo e la consta-
tazione che una volta giunti al potere i partiti comunisti hanno
generato forme di governo autoritarie, hanno indotto gl intel-
lettsali marxisti a ricercare, all’interno della loro tradizione
cullurale, possibilt motivi ispiratori di rinnovamento democra-
tico. In quest’opera di ricerca essi hanno ritenuto di individuare
nel pensiero di Gramsei 'elemento di continuita ira la politica
di oggi € il lininismo, in un proposito di conciliazione ideologi-
ca tendente a raccogliere eniro lo stesso spazio dottrinario il
principio di ortodessia e 'istanza revisionistica, tentativo che,
secondo Settembrini, non convince appieno in quanto Gramsei
nella sua opera non sembra offrire materia sufficiente perché
si possa parlare di pluralismo socialista ().

Per quanto infatti Gramsci avverti il problema del con-
senso, il concetlo di « egemonia » non appare nel pensatore
sardo altro che un’integrazione e uno sviluppo del concetto di
« dittatura del proletariato » di Lenin.

Ne deriva che la scelta pluralistica del PCI, secondo Sct-
tembrini, non puo trovare nel « Quaderni del carcere » 1l suo
shocco teorico, permanendo un profondo divario tra il pensiero
politico di Gramsei, imperniate sul concetto di « egemonia »
e la pratica politica attuale del PCI, basata sulla accettazione
del pluralismo politico e del sistema parlamentare,

4. - Analizzate le linee fondamentali del pensiero e del-
Popera di Domenico Settembrini, & forse opportuno un ultimo
riferimento alle ragioni che lo hanno portato ad allontanarsi
dalla sua posizione originaria, fondata sul concetto da lui stes-
so definito « oscurantista e antistorico », della superiorita eco-

{32} Cfr. D. SETTEMBRINI, op. &il., sul tema del rapperto tra il pensiero politico
di Gramnsel e la politica del partite comunista italiane cfr. L. PeLLtcant, Gramsed e
le guestione comuniste, Fireuze, 1976, N. Bozelo, Gramsci e lo concezione della so-
eieta civile, Milane, 1976.
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nomica e sociale del collettivismo rispetto al regime della li-
bera impresa. Si tratta in fondo delle stesso « passaggio » com-
piuto anche dal partito comunista italiano, il quale, via via
che cresceva la sua influenza nel paese e pin pressante si fa-
ceva ['assedio alla DC per indurla al compromesso, passava da
quella sorta di « anticapitalismo confuso », per usare le parole
di Settembrini, al pit aperto filocapitalismo, fino a ricono-
scere € ad esaltare le virtu della proprieta privata, del profitto
e del mercato, per quanto nello storico questo « passaggio »
appaia piu scientifico e non dettato da motivi strumentali e
tattici.

In quest’opera di smantellamento delle contraddizioni e
dell’antistoricismo della dottrina marxista, Settembrini si di-
mostra molto severo nei confronti di taluni intellettuali, tra cui
Bobbio, Colletti ¢ Valiani i quali, pur cercando di cogliere
alcuni aspetti negativi del marxismo, si sono limitati ad invi-
.tare gli altri ad approfondire questo discorso, restandosene cosi
nell’alveo delle loro convinzioni a cercare di trovare qualche
motivo che consenta al marxismo di uscire dalla crisi. In so-
stanza, posti di fronte al erollo di tutte le previsioni avanzate
da Marx cirea gli sviluppi della dinamica del capitalismo, que-
sti studiesi abbandonano la scienza economica che li aveva pro-
fondamente delusi per tormare alla filosofia, quindi alla dia-
lettica hegeliana, che Settembrini, definisce come quel « mira-
coloso strumento logico che permette di dimosirare tutto quello
che si vuole, senza dover tenere conto dell’esperienza, a cui
sono invece vincolate le formulazioni della scienza » (*).

Ma il marxismo, e questo é uno dei punti fondamentali
della eritica di Settembrini verso questi intellettuali, non puo
illudersi di wuscire dalla crisi limitandosi a riconoscerla, in
quanto non & una scienza, ma una religione e come tale, nel

momento in cui ammette il dubbio si autodistrugge. E vero

{33) D. SerTEMERINE, Lleresic non baste pifli, cit.
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tuttavia che gia al tempo della sua originana adesione alla
dottrina marxista Settembrini si muoveva con spirito polemico
nei confronti del PCI, al quale imputava di non essere chiara-
mente avverso al capitalismo, perché disposto, pur di arrivare
al potere attraverso l'inconiro con la DC, a « mettere molta
acqua nel vino del suo socialismo », tanto che lo studioso ave-
va previsio che in una situazione profondamente mutata, in
campo internazionale, non sarebbe stata da escludersi I'instau-
razione in Italia di un governo DC.PCIL. Quello che nella comu-
ne accezione viene dunque definito « compromesso storico »,
era stato da lui ampiamente previsto, e gia allora manifestava
per tale formula pelitica, non minore avversione di oggi.

La crisi del marxismo risulta peraliro avvalorata dalle
numerose conversioni ideologiche di tanti studiosi i quali, un
tempo marxisti, hanno successivamente rivisto certe convin-
zioni abbandonando la tensione filocollettivistica, anche se per
aleuni di loro questo « passaggio » non & stato completo e de-
finitivo come quello di Settembrini.

Tuttavia, anche astraendo da queste revisioni, la crisi del
marxismo appare individaabile nel fatto che storicamente qual-
siasi applicazione di tale dotirina & degenerata in forme dispo-
tiche e illiberali, da cui la legittimita di quanti tendono a met-
tere in risalto la matrice antidemocratica della dotirina mede-
sima. Ed & questo che sostanzialmente appare dall’elaborazio-
ne teorica di Domenico Settembrini, i cui studi rappresentano
un tentativo sistematico smantellare la pretesa scientifica del
marxismo e di accreditarne invece 1’aspeito di mitologia reli-
giosa.
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LA RIFORMA DELLE ISTITUZIONI DEMOCRATICHE
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(#*) Questo scritto riproducc, con talunc modificazioni e con l'aggiunta delie
note, il testo di una relazione dal tllole « Le riforme fstitaziencli », svolla 31 18 ollo-
bre 1981 a Caluse {Torino}, nelPambito del! Convegno « La crisi dei partiti df massa
cont pariicolare rigunrde elle aree metropolitane » e di una relazione dal tialo « Le ri-
forma delle istituzioni nelle erisi del Paese », svelta il 14 nevembre 1981 a Ivrea (To-
rino), nell’ambito del Convegno « I rinnovamento det partiti per if rinnovamento del
Paese ».

Per quanto i1 testo qui pubblicato costituisea, come & ovvie, una prefonda
riclaborazione delle due relazioni, esse mantiene per pin aspeiti il caratlere di un
lavoro strettamente collegato alla congiuntura politica del periods nel quale le due
relazioni sono state svolte.

Va deito, perd, che volutmnente si & preflerito manlenere questi collegamenti,
nella convinziene che. poiché laveri come questo sono inevitabilmente segnati dal
clims del periodo nel guale sono pensati ed elaborati, i riferimenti ad una speci-
fica fase politica possono aiutare il lettore a distinguere, e quindi anche a com-

prenderc meglio, le ragioni irpmediate & Ie molivazioni di {ondo di quanto sostenuto.
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che specifiche della vicenda italiana, -— 3. Le modificazioni striscianti della
Costituzione italiana. — 4. L'occupazione partitica delle istituzioni come
aspetto  esseniziale della  esperienza  italiana, —— 5. Le conseguenze della
iperpartiticizzazione del sistema istituzionale ilaliano. — 6. Ancera sulle
conseguenze della iperpartiticizzazione del sisterna istituzionale italiano. —
7. Necessitd di un processo riformatore su piu piani diversi. — 8. Necessi-
ta di ripensare il runole del partiti nei sistemi conlemporanei: il problema
del rapports fra partiti e societhi. — 9. Necessiti di ripensare al rapparto
fra istituzioni e societa: il problema del rapporte fra legittimazione a deci-
dere e responsabilita. — 10. Necessita di ripensare al rapporto fra pariiti
e istituzioni: la questione del sistema di governo. — 11, Poteri dell'organc
assembleare ¢ ruclo dei partiti nei sistemi di governo ad elezione diretia
dellesecutive. — 12, 1 problemi delle riforme istituzionali come problema
non riducibile a questioni di tattica politica di breve periodo. — 13. Ri-
forme istituzionali e Costituzione vigente.

1. - La questione delle riforme istituzionali non & una singo-
larita del caso italiano.

51 puo ben dire che almeno a partire dalla fine degli
anni sessanta tutto il sistema occidentale & scosso dal problema
della governabilita, in un quadro che vede svilupparsi sia
la crisi del principio di legittimazione basato sulla demo-
crazia rappresentaliva a suffragio universale e sui partiti (')
sia la crisi di efficienza del Welfare State ().

(1) La letteratura sulla erisi del prinecipio di legittimazione basato sul
suffragio universale e sui partiti € sterminata, Nell'ambito di questa indagine perd
il riferimento & soprattutto alla recente letteratura europea di ispiraziome marxista
e particolarmente a: HawErMas, Lo crisi delle resionolitd nel capitelisms maturo,
Bari, 1979; Orre, Lo Steto nel capitalismo mature, Milane, 1977: Pourantzas,
La crise des partis, in Le Monde diplomatique, settembre 1979. Di ampio respiro,
anche se in qualche misura singolare mnel metodo: A. WoLrr, [ confini della le-
gittimazione, Bari, 1981, Nella letteratura italiana pit recente si veda, anche per
una maggiore precisazione della problematica accennats, Pasguine, Crisi dei pertils
e governabilita, Bologna 1970, e Poccl, Paradigmi di analisi delle crisi dei partiti,
in AAVV., Il purtite politico, Bari, 1981 nonché R. RurriLLI, Puartecipazione poli-
tica e sistermi di pariito. in Sialo e senso dello Staio sggi in Italio, Milano, 1981,
226 8. .

{3) Anche su questo punto la letteratura & immensa, Per un riferimento
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Pia di recente, poi, in particolare nei paesi europei
che hanno fortemente subito gli scossoni del 1968, i due ele-
menti si sono congiunti insieme, diventando la crisi di Jegitti-
mitd un elemento ulteriore della crisi del Welfare State
e la crisi del Welfare State un elemento ulteriore della erisi
di legittimita (*).

Questa sostanziale unitai del fenomeno (*), che emerge
malgrado le diverse caratteristiche nazionali (%), va sottali-
neala per evitare il duplice rischio di ridurre il caso italiano
a una vicenda atipica ovvero di sfumare nel quadre della cri-
si mondiale i caratteri tipici del caso italiano (°).

di massima si vedano gli seritti dell’A. italiano che piv & fondo ha esplerato le
cause e gli effetti di guesta erisi: cfr. A. Arpicd, Introduzione afl’analisi socinlogice
del « Welfare State n ¢ delle sue trasformozioni, in La Rasa, Mainardi, Montanari,
I servizi seciali tra programmazione e pariecipezione, Milano, 1979, 41 es.; [b.,
Crist di governebilité e mondi viteli, Bologna, 1980.

(3) Sia conmsentito rinviare su questo punto, almeno per le indicazioni bi-
hlingrafiche, a F. Pizzerrr. Pubblice amministrozisne ire efficienza e partecipa-
zione: i ceso dellente intermedio iteliano, in AA. VV., L'ente iniermedio, Milano,
1981. V. anche, sia pure in altra prospettiva, F. BEnvexur:, Efficienze e governae-
bilita delfe istituzioni, in State ¢ senso dello Stato oggi in Italia, cit.. 210,

(4) Per Vanalisi romparata della erisi dei sistemi demoeratiei oecidentali in
connessione con in fenomeni indicali resta sempre essenziale il rinvie a Crnzima,
HunTingToN ¢ Waranuki, Le erist della democrazia, Milano, 1977, Un quadro rias.
suntivo di questa problematica, sia pure rivelta forse troppo alle vicende italiane,
in & Gozzi, Stato coniemporanee, in Disionario dellq politica, 11 ed. e in A. Dt
{r1ovINE, Liingegnerie costituzionule fra crisi delle istituzioni e strategie politiche,
in AAVV., Crisi politica e riforme delle istituzioni, Torine, 1981.

{5} E innegabile che, per quanto unitari possano essere i fenomeni di fon-
do della erisi internazienale di sislemna, vi sono poi profili specifici tipicamente na-
zionali, legati alle carulteristiche dei sistemi isiituzionali di clazeun paese. E di
questo, del resto, da alto ogni indagine che wetta a confromto le difficolia dei
diversi sigtemi: efr. Crozier, Hunmingron ¢ WaTanuxi, Lo crisi delle demoerazie,
cit., e, ivi, la Introduzione alla ediziene italiana di G. Acngpit. Tuttavia TPumita delle
vause i fondo resta un elemento essenziale, rche consente di considerare 1 fenomenti
conscguenti, malgrade le loro caratteristiche nazionali, come un fenomeno ten-
denzialmente unitario, Vicenda, quesia, assal differente da guella che pud verificarsi
invece allorché, come avvenne ad esempio nella crisi (rapcese del 1938, un siste-
ma isliluzionale eniri in erisi essenzialmente per il verifivarsi di fenomeni Lipied
di un singole paese.

() Mi pare indubbio che nell'sffrontare i problemi del sistema italiano
¥i sia stata spesso, anche da parte di molti studiosi, un'ottica piuttesto risirelta:
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2. - La vicenda italiana ha infatti delle caraiteristiche
sue peculiari che meritano di essere poste m rilievo.

Il sistema italiane, come & stato detto ('), si fonda, in
modo determinante e in una misura generalmente non 1i-
scontrabile negli altri paesi, su una oligarchia democratica,
tuita incentraia intorno al sistema dei partiti.

Non & questa la sede per uma ditnosirazione compiuta
dell’assunto. Ci si deve accontentare di sottolineare che, qua-

li che ne siano le cause (*), il nostro sistema costituzionale &

lipico mi sembra, in questo senso, sopratiutio ad anni di distanza, il carattere del
primo grande sforzo compiuts negli anni 70 per comprendere la vicenda italiana:
cfr. AAVV., I case iteliono (a cura di F. L. Cavazza e Gravmarp), 2° vol.,
Milane 1974. 5i e trattate di un atteggiamento in qualche modo giunstilicaio dalla
convinzione, per un lungo lempo dominante, dell’atipie del sislema italiano legata
all'atipia del smo sistema politico. Pii di recenle, tutlavia, mi pare vada emer-
gende la consapevolezza che le indubbic peculiaritd del sistema italiane non giu.
stificano la rinuneia a valuiare la erisi italiana nell’ambite della piu generale crisi
dei sistemi eceidentali: efr., in yuesto senso, AANVY. Le erisi ftaliana, 2° vol.,, To-
rino, 1479 nonché P. Farwneri, Le democrazia in ftalia tra erisi e innoveziene, To-
rino, 14978.

{7} Cir. G. Guamrivo, Quale costituzione?, Milano, 1980, 87 ss. Natural-
mente Despressione usata da Guaring pud essere contestata da chi voglia sottoli-
neare che comunque il sistema dei partiti assicura forme di ricambio della classe
politica assai piir efficaci di quanto avveniva nei sistemi oligarghici in senso pro-
priv. Tutlavia il concetto che Guarino intende esprimere pare correttp se. come si
deve, non si guarda tante alla classe politica nel sun insieme quanto piuttosto al
vero nucleo dirigente della classe politica. E iafatti nozione comune, che anzi
sta alla base dell’accusa di immobilismo del sistema politico iHaliano, lesirema len-
tezza con la quale si opera il ricambio det gruppi dirigenti dei partiti

{5} E noto come sia diffusa, nella storiografia costituzionale, la tesi secondo
la quale il prevalere dei partiti nel sistemoa polilico costituzjonale italiano affonda
le sue radici nella crisi stessa del precsdente regime, che vide il C.L.N. {organismo
poggiante appunte sui  parlili) come unico organo costitnzionale dello Stato ita-
liano durante il difficile e complesse pessaggio dall'une all'altro regime, Clr., in
suesly senso, E. CHELL, I problema storico delle costitvente, in 8. J. WoLrk, {a
cura di), Ttelia 1943-1950. Lo vicostruzione, Bari, 1974, 193 ss.; L. Eria. Forma
di governe, in KEne. del dir.. IXX, spee. 657-662; In., Perché Pltalia si é fenuta e
st tiene gueste forme di gowerno, in Cavazzs e GrauUtsrp (a cura di), [ eeso
iteligne, cit, 1, 224 ss. e spec, 228; P. Farneti, Introduzione in P. Farvet:
(a cura di), {1 ststemua politico italiane, Bologna, 1973, 27. Cfr. pei, pii in
generale, in senmso sostanzialmente analogo, AAVV. Dieci anni dope, 19435.1955,
Saggi sulle wita democratice italiona, Bari, 1955; G. Mammarerra, L'ltalia dopo
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quello indiscutibilmente piti aperto alla penetrazione dei par-
titi nelle istituzioni (°).

il faseismo, 1933-1968, Bologna, 1970; lo., L'ltalic dope i fescismo, 1963-1973,
Belogna, 1974, e ivi spee. 5% ss. e 157 ss.. Sulla rilevanza giuridica del C.L.N,
clr. Lavacna, Comitati di liberazione, in Enc. del dir., VII, 778 ss..

Su questo problema elr. poi pin di recente R. Rurrinii, Sulle fondazione
della repubblica democratica in Italiv, in R. RUFFILLL, (a cura di}, Cultura po-
liticw e portiti nell'ett delle Costituente, Bologna, 197%, I, 12 ss. e spec. I6 ss..

Ancor piu recentemente, sia pure in modo assai sintetico, ha affermato il
ruolo dei partiti come fondante il nuove ordine costituzionale italiane F. D'Onorrio,
Il ruclo dei partiti nel rinnovamento politico istituzionale del paese, relazione =svolta
il 3-11-1981 al Convegno indetto presso l'hotel Leonardo da Vinei di Roma, p. 6
del ciclostilate. V. anche sulla vicenda costituziomale italiana, . Pastori, Societd e
Stato in ltalie del 1948 e oggi, in Stato e sense dello State oggi in [Italia, eit., 105
nonché G. Berti, II modello di Stato nelle Costituzione italiona, fvi, 87,

Sul ruclo dei partiti, e in particolare dei partiti di massa, nella fondazione
del regime repubblicano, cfr. anche, e assai ampiamente, P. ScerrorLs, La propo-
sta politice di De Gasperi, Bologna, 1979 (2* ed.) e In., [ nedi politici, in G. Ros-
sINT (a cura di), Democrazia cristiane e costituente, Roma, 1980, vol. III, 1011 ss. .

{9) Cfr., compiutamente, L. Eria, Governe (forma di), cit.. Sul ruocle istitu-
zionale dei partiti nella Costituzione italiana efr. anche Crisavuiut, I partiti nelin
Costituzione, in Studi per if XX anniversario dells assemblea costituente, Firenze,
1969, XX, 110 ss.; Mawanivi, Storie del potere in Iialia, Firenze, 1967, spee. 319
ss., ove si richiama il ruolo essenziale dei partiti nella fondaziome de! sistema re-
pubblicano; Ib., Miti e reaita della democrgzio, Milane, 1938; Ip., Il tirennc senzc
volto, Milano, 1963; In., Stato di pertiti, non partitecroziz, in Studi politici, 1960,
278 ss.5 Tesauro, I partiti politici nell'attuale ordingmento italiono, in Studi per il
XX onniversario dell’nssemblea costituente, cit., II, 487 ss.; C. Esposito, I por.
titt nelle Costituzione, in Lo Costituzione italiona-Suggi, Padova, 1954, 229 s=s. .
Cfr. anche, pitt in gencrale, AA VY., Indugine sul partito politice, Milano, I1%066.
Piu direttamente orientati a individuare il rapporte fra partiti e istituzioni efr. L.
Ev1a, Realtd e funzioni del partite politice: orientamenti ideali, interessi di catego-
rin e rappresentanza polilice, in Partiti e democrezic (Aui del III Convesno di
5. Pellegrino), Roma, 1964, 112 ss.; V. Crisaruiri, La Costituzione delle repub-
blica itoliana e il controllo democratice dei partiti, in Studi politici 1960. 275 ss.3
MarTines, Contributo a uno teoria giuridica delle forze politiche, Milano, 1957;
Ib., Governo parlamentare e ordinamento democrotico, Milano, 1967.

Sul rapperto fra parlili e sistema istituzionale italiano vanno poi richiamati
i tre Congressi di detirina dello Stato, i cui atti sono slati pubblicatl in tre sue-
cessivi volumi dal titolo Le funzfonalité dei portiti nelle Stato democratice {atti
del T Convegnn), Milano, 1967; Crisi e tresformazione delle istituzioni {atti del II
Convegno), Milane, 1969; Societa eivile e partecipazione politica {atti del III Con-
vegno), Milano, 1970. Fra i contributi contenuti pei volumi ora richiamati vanno
segnalati in particolare V., Cursavuiry, Parfiti. Parlaments, Governs, in La fun-
zionalita dei partiti nello Stato democratico, cit., 93 e 8. Gavreorti, Dalle disfun-
zione dei partiti alla riforma del sistema di Governo, ivi, 123 ss.: va osservate che
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Per la verita non & che non vi siano nella Costituzione ita-
liana anche indicazioni in altro senso. Sia per ¢id che attiene
al sistema delle autonomie, sia per cid che riguarda la presa
in considerazione di altri modi di legittimazione a esercitare
pubbliche funzioni ('), non mancano nella Costituzione ita-
liana elementi di limite all’espandersi del ruolo dei partiti
(soprattutto dei partiti nazionalmente organizzati secondo
moduli unificanti) nel sistema istituzionale.

Va detto, pero, che per quanto riguarda la forma di gover-
no il nostro sistema é certamente quello piu favorevole alla pe-
nefrazione dei partiti nelle istituzioni proprio perché & quello
piit vicino alla forma parlamentare classica (''). Ed & eviden-
te che vi € una strettissima connessione fra la c¢.d. centralita
del Parlamento sul piano istituzionale e la centralita dei par-
titi come tali nel meeccanismo di legittimazione delle istitu-
zioni.

particolarmente nel coniribute di 8. ‘Galeotti sono gid contenute molte delle osser-
vazioni che nel corso del presente lavoro vengono riprese.

Di questo A., nella logica che in parte si sviluppa in questo lavoro, vanno
anche segnalati 8. Gavrrorti, Parlamento, Presidente dells Repubblica e Governo nel
disegno originario e nelle realtd ottuale delle Costituzione iteliana, in AA, VV,
Lo Costituzione italiona, Milano, 1980, 153 ss. nonché Ip., Strutture garantistiche e
strutture governanii nel medello e nelle reeltd costituzionale, in La Costituzione
italiona. I principi - la realta, Milano, 1977, 57 ss.. Cfr., infine, di grande rilevanza,
C. Rossano, Partiti e Parlamento nells Stato contemporaneo, Napeli, 1972,

{10) Di nuovo sia consentito mn generice rinvio alle osservazioni e alle indi-
cazioni biblivgrafiche contenute in F, PizzETr1, Pubblice emministrazione e parie-
cipazione: il caso dell’ente intermedin italience, cit. nonché Ib., Treccie per une
discussione sul sistemo delle autonomie locali, contributo ad una ricerca colletlanea
condotta presso i1 CESES insieme ai professori ‘6. F. Miglio, 8. Galeotti, 5. Bo-
gnetti, G. Petroni, in corse di pubblicazione presso la casa editrice Ginffré, Milano.

Interessanti spunti su questi profili, particolarmente can riguardo ai diversi
modi di legittimazione all’esercizio delle funzioni pubbliche anche in F. D’Onopgio,
Il ruole dei portiti nel rinnovemento politico e istituzioncle del nostro paese, cit..

{11y Il riferimento gqui & ovviamente generice, generica essendo la stessa
nozione di forma di governo: cfr. sul punto M. DecLiaxi, Spunti metodologici per
une indegine sulle forme di governo, in Giur. cost., 1973, 214 ss, e, recentissime,
le considerazioni sviluppate da G. DE VErcoTtini, Diritie cestituzionale comparato,
Padova, 1981, al cui lavoro si rinvia anche per le riflessioni svolte sulla e.d. forma
di governe parlamentare.
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Ancora. Va sottolineato che negli ultimi dieci anni il si-
stema italiano ha fortemente accentuato la sua caratterizza-
zione partitica.

Il processo di attuazione della riforma regionale & tutto
da leggere in questa ottica. Si & traitato, infatti, di un proces-
co dominato da tre caratteristiche essenziali ():

1) 1l trasferimento di funzieni da un’amminisirazione
buroeratica a una amministrazione di eletti, e per cido stesso
politica ed espressa prevalentemente dai partiti.

2) attribuzione di funzioni a amministrazioni politiche
(regioni) dominate (sia per il sistema elettorale sia per 1'or-
ganizzazione interna dei partiti) dalla classe politica nazio-
nale ().

3) organizzazione dclle funzioni trasferite o delegate
secondo moduli che consenteno al Governo ¢ al Parlamento

Obbligate c¢omungue & anche il riferimenio, su quesla tematica, a DUVERGER,
I sistemi politici, Bari, 1978, e particolarmente 143 ss., con riflesgsioni circa il
ruclo dei partiti mel sistema parlamentare assai utili nell’ambito delle osservazioni
che in guesta sede si sviluppane.

In questa sede comungue, come del reste & esplicitate subito dops nel testo,
cid che st vuole mettere in rilievo & che la vigente forma di governo implica che
Tunivo organo a legitlimazione democratica diretta sia il Parlamento; profilo questo
che, assal piir di altri clementi, in altr? periedi pil sotiolineati, caratterizza a pa-
rere di chi serive il carattere parlamentare della forma di governo.

Cir., del resto. in senso analego e traendone conseguenze di nolevole rilievo
per 1 temi che qui st prendono in considerazione, A. BaLpassarre, I! parluinento
came soggetto di indirizzo e di coordinamento, in Attnalita e attwazione della Co-
stituzione, Bari, 1979, 16 ss..

{12) Di puove sia consentito, per ulteriori e pin puntuali specificazioni, il
rinvio a F. Pizzerri, Pubblica amminisiresione fre efficienze e partecipazione, cit.
c Ip., Troccia per unae discussione sul sisteme delle autonomie locali, cit,

(13) Cfr. su questo punte le perspicue osservazioni a sue tempo, e com note-
vale intuizione, sviluppate da F. LEvi, Politici e burcerati nella regione, ora in F.
Levi, Studi sull’amministrazione regionale e locale, Torinp, 1978, 55 ss.. Cir.
anche, di grande interesse, pur muoovendesi in una prospettiva per wmelti aspetti
diversa, E. Rorecii, Le nen riforma, Boma, 1981, e ivi soprattuito 49 ss. Nel
medesitmo senge G. BERTI, Reluzione al Convegno Corte costifuzionale & forma di
governo, Firenze, 17-19 settembre 1981 ora pubblicata col titolo Corte costituzionale e
autonovmie locali, in Le Regioni, 1981, 1214 ss. .
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di condizionare in modo penetrante il sistema delle autono-
mie locali ('*).

La conseguenza ultima ¢ stata quella di una espansione
notevolissima del ruolo della classe politica, a tutto danno
di altri principi, pur contenuti nella Costituzione, quale quel-
lo della legittimazione a decider~ hasata sulla professionalita
della burocrazia ovvero quello della legittimazione a decidere
basata sulla specificita delle anionomie locali ().

E stata una conseguenza voluta e teorizzala ('*) ed &
stata I'applicazione di una Jinea di lungo orizzonte che, non
a caso, € giunta anche a toccare lo stesso sistema giudiziario,
proponendo la creazione di giudici elettivi di quartiere o co-
munque il ricorso a forme elettive per Pattribuzione di fun-
zioni giurisdizionali (')

(14} Ctr. in particolare T. CASETTA, Le regioni alla soglia degli anni "80, in
Le Regioni, 1981, 569 ss. e gli autori ivi richiamati.

{15y Con pariicolare riferimenio alla compressione della specificita delle auto-
nomie locali (¢ della medesima partecipazione diffusa dei cittadini alla P.AG efr.
G. Berri, Relezione, cif. .

{16) Sul piane generale il punto di riferimento meglic compiute di quesls
linea di tendenza parc sempre essere P. Incrao, Masse e potere, Roma, 1977.

Con riguardo agli cifetti di guesta linca di tendenza rispetto alla attua-
zione deile regioni cfr, Tanalisi di F. Levi, Tre filesofie per le regioni, in Studi
sull’amminisirazione regionale e locale, cit.. 17 ss. e di G. ZicreBELSKY, I presup-
posti costituzionali della riforma del governo locale, in Lo viforme dell’emministra-
zione locale, Torino, 1977, Per indicazioni bibliografiche pit ampie efr. comunque
F. PizzeTmi, Il sistema costituzionale delle outonomie locali, Milano, 197%, 13 nota
15 ¢ cap. 1L sex. I Per quanto riguarda il sistema costituzionale complessive efr.
ora le considerazioni di E. Cuent, Le « centrolite perlementore », sviluppo ¢ deca-
denze di un modelln, in Quaderni Costituzionali, 1981, 343 ss..

(17) Cfr. sul punto, anche per una indicazionc della letteratura pini recente,
P. Scapanonk, Lo partecipnzione pepolure olls  amministrazione dells  giustizic,
Milano, 1986, spec. 126 ss.. CIr. inoltre Amonio {(a cura di), I giudici
senzg toga, 1979 e, sia per upa it articolata prospettazione del problema che per
una pHu ampia bibliografia sul recente contributo dei giuristi italiani al tema in
questione, A. Przzorusso, Lezioni di diritto costitusionale (2* ed.) Roma, 1981,
412 =s.. Di paviicolare rilievo pol, su questo tema, il comtributo di V. Denrr [T
putere giuvdizigrio, in Atiunclitda e wttuezione delle Costituzione, Bari, 1979, 201 ss.
Sulle pilt recenti questioni in materia di ordinamento giudiziario, per la verita di

tuit'allro segno, cofr. recentemente V. ZAGRERELSKY, Mogistrature: la polemica sul
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Sotto un aliro profilo va sottolineato che la vicenda svi-
luppatasi nell’ultimo decennio ha implicato una innegabile
trasformazione del sistema costituzionale vigente: non solo
nel senso, ovvio, che ha offerto di questo sistemna una « letiu-
ra » determinata, ma anche nel senso, meno immediatamente
evidente, che ha implicato, per piu aspetti, una lettura « evo-
lutiva » della Costituzione, talché, soprattutto con riguardo
al sistema delle autonomie locali, non sono stati pochi coloro
che, dovendo constatare l'enorme separazione esistente fra
norme costituzionali e sistema legislativo ('®), hanno preferito
svalutare del tutto il dato costituzionale definendo, per questa
parte, la Costituzione come una pagina hianca ().

3. - L’osservazione da ultimo esposta merita considera-
zione anche sotte un altro profilo.

Non sarebbe privo di interesse chiedersi, di fronte a re-
centi prese di posizione contrarie a qualunque modifica costi-
tuzionale, perché nessuna opposizione sia stata a suo tempo
espressa rispeito a modificazioni per cosi dire « striscianti »

P. M. e il nuove Consiglio Superiore delle Magistrature, in Quoderni Costituzionali,
n. 2, 1981, 391 ss,.

(18} Per la verithd, allorché si vorrd ricostruire nella sua complessita la
vicenda eulturale che ha accompagnato la attuazione delle regioni in Italia, si
dovra constatare che nel breve arco di dieci anni la dottrina regiomalista & passata
dal ricercare, nel mode pia ampio, nelle norme costituzionali i criteri di legittimita
delle propric indicazioni, a un aiteggiamento del tutto opposte, tese, appunte, alla
svalutazione del dato mormative costituzionale.

Ewblematico del primo atteggiomente & F. Bassamini, L'attuesione delle re-
zioni, 1 ed., Firenze, 1970, cosi come emblematice del secondo & lo stesso F. Bas-
saNINI, Le regioni fra State e comunitd locale, Bologna, 1976, Ma le citazioni e i
richiami di Ietteratura potrebbero essere amplissimi, essendo questa una vicenda
che ha ceinvolto pressoché tutta la dottrina regionalistica,

Per una sintetica ma efficace ricostrnzione di qunesta vicenda ofr, E. Cascrra,
Le regioni alla soglia degli anni 80, cir. .

(1%} In guesto senso si sono colocati, pur con varie sfumature, legate alle
diverse occasiont di intervenio, pressoché tutii pli studiesi di maggiore prestigie,
quantomeno a partire dal 1972 in poi. 5i vedano perd gli equilibrati ragionamenli
svolti, su guests punte, da L. Pavapiw, La riforma regionale fra Costituzione e
prasst, in Attuclite e attuazione dells Costituzione, ¢it., 106 ss..
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ma sicuramente non meno rilevanti di quelle che oggi, da
piu parti e spesso in modo contraddittorie, vengono delinea-
te ().

In realta va detto con estrema chiarezza che la Costitu-
zione, cosi vome approvata dall’Assemblea costituente, & gia
stata ampiamente modificata: non solo nel senso che di essa
e stata data una lettura determinata {(cioé esplicitamente
orientata) ma anche nel senso che in larga parte essa & stata
disapplicata e di fatto sostituita con uvna normativa costitu-
zionale alternativa (*!).

4. - In questa sede eomunque quello che pia importa &
sottolineare come nel corse di questi trenta anni, e soprattut-
to nel corso degli ultimi dieci anni, sia andaio sempre piu
sviluppandosi il processo di occupazione partitica delle isti-
tuziont.

(20) L'affermazione contenuta nel testo ha un certo innegabile tocco pale-
mico mel confronti di un dibattito —- quello sulle meodifiche costituzionali — che,
soprattutte nel corso del 1981 ha spesso assunto toni &i non aecettabile censura
idenlogica dopo meolt: apni nei quali si era sviluppato, almeno nell’ambite degli
studiosi, ia modo forse mon molto esaltante ma secmpre meolto rispettoso delle di-
verse opinionmi: per una rassegna del dibattite precedente all'ultimissimo perinde
cfr., con ottiche parzialmente diverse, A. D1 Grovine, Ingegneria costitusionele fro
crist delle istituzioni ¢ strotegie politiche, cit.; G. Froripa, Il dibattito sulle tstitu-
zioni {1948-1975), in Dir. e soc., 1978, 261 ss.; V. Owioa, Un onno df dibattito
sulle riforme istituzioneli, in Riv, trim. dir. pubb., 1972, 439 ss.; G. Roiia, Ri-
forma delle istituzioni e costituzione materigle, Milano, 1980, Sui numerosizssimi in-
terventi, di studiosi e di politivi. succedutisi pell'ultimissimo periodo si pud vedere
con grande utilita A, D1 Giovine, op. ult. cit., aggiorpatissima fino azlla primavera
1981.

Va detto comunque che il problema accenmato, da un punte di vista pin
generale, ha una ampiezza e una complessiti che certo non sfuggird al Jeltore,
Come & avvie, perd, in questa sede non & passibile affrontare la questione, che coin-
volge complessi problemi di efficacia della normativa costituzionale, 3u  questo
punte, tuttavia, € bene richiamare almeno il recentissimo e nolevole lavora i
M. Dacriani, Interpretazioni dells Costitusione, Torino, ed. prov. (ma 1981) e
specialmente il capitole I e il capiiolo IV sez. 1L,

21y Nel medesimo sense, e propric con rilerimente alla attvaziene delle
regiont che qui & zssunto come ur caso tipico di disapplicazione della Costituzione,
efr. M. DaocLian:, Interpretosione delle Costituzione, cit., spec. cap. I, paragrafo 6,
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Questo fenomeno, nelle sue dimensioni attuali tipica-
mente italiano, ha conseguenze rilevanti,

Esso infatti tende a creare una sorta di circolo chiuso
fra partiti e istituzioni, talché la crisi delle istituzioni diventa
subito crisi dei partiti e la crisi dei partiti diventa subito cri-
si delle istituzioni.

In sostanza manca nel nostro sistema quella elasticita,
presente invece in altri ordinamenti (*), per cui alla crisi dei
partiti puo far fronte, in qualche modo, la credibilita delle
istituzioni (Francia-USA) e alla crisi delle istituzioni pueo
far fronte, in qualche misura, la credibilita dei partiti (USA-
Spagna post franchista) (%).

(22) Come risultera pin chiaramente dalle sviluppo del ragionamente svolto
nel testo, il minor grade 43 elasticitha del nostro sistema rispetto ad altri ordina-
menti deriva, qui, dal fatto che in uwn sislema csme quello italiane un srgano
sole (il Parlamento) & titolare di una legittimazione demacratica diretta cosicehé
tutti gli altri organi (e prima di tutte il Governe) ripetone la lore legittimazione
democratica da quello. Profilo, questo, che in guesta sede viene considerato ele-
mento di enelasticita del sistema politico-iglituzionale proprio percké i & un solo
canale di legittimazione democratica del sistema complessivo.

Va riconescinto, peraltro, che ponendesi da una diversa prospettiva, pid in-
terna al sistema politico-istituzionale, la tesi gui sostenuta pud apparirc incongrua,

E ben noto, infatti, che molti A., guardandoe al funzionaments del sistema
politico, sone soliti configurare il sisterna parlamentare come pin elastico del siste-
ma presidenziale o semipresidenziale, proprio perché, non derivando la legittimazio-
ne a governare dal diretfo comsenso popolare ma dal mediate consenso parlamentare,
il sistemna non implica um irvigidimento del ruola della maggioranza e dell’apposi-
zione. Cir., in questo sense, con grande ampiezza di ragionamenti e ricchezza di in-
dicazioni dottrinali, L. Eria, Governo (forme di), ¢it.; cfr. anche, con riguardo
specifico al sistema italiano, L. Evris, L’effuszione delle Costituzione in materia di
rapports tra partiti e istituzioni, in II ruclo dei pariiti nells democrezia italigns,
Atti del Convegno di studi promosza dalla D. C. Lombardia, Cadenabbia, 18-19 set-
termbre 1965,

(23} Si pensi al ruolo svolto in Franmcia, megli anni successivi al ritiro, pri-
ma, ¢ alla morte, poi, del Presidente De Gaulle, dalla presidenza Pompidou, nel
tenere ferma la forza politica del bloceo sociale che la erisi del partile gollista po-
teva minacciare da vieino: si pensi, altresi, al ruolo svolto negli US.A., e in diversi
periodi, dai presidenti repubblicani, per arrestare, prima, e per superare, poi,
la crisi del loro partito.

Al contrarie, & con riguardo ai ecasi nei quall sono i partiti a riassorbire la
crisi di legittimazione delle istiluzioni, si pensi al modo col quale, sia pure pa-
gando prezzi elettorali rilevanti, il partilc demncratico & riuseito, negli U.S.A., a
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QQuesto aspetto sembra essere un elemento di massima de-
bolezza del sistema italiano (**) e pud aprire, in talune ipotesi

riassorhire larga parte del dissenso nei confronti della presidenza Jonshon e. pid
genericamente, della guerra del Vietnam; si penmsi anche al modo col quale, in
Spagna, sia pure appoggiandosi sulla essenziale solidarieta della Corona, i partitz
sone rinscit;, almeno per il momento, a superare la erisi di legittimita conse-
guente alla caduta dell’ultimo governo Suarez.

Con riguarde alle esperienze straniere, spesso considerate seconde wuna pro-
spettiva mon lontana da quella gni seguita, ofr. P. G. Lucrrreni, I difficile go-
verne dell’veeidente, Milano, 1980.

{24} Debolezza accentuata, certamente, nel caso italiano dal multipartitismo
estremo, che costituisce un ulteriore elemento di fragilith dei sistemi parlamentari, e
dal medesimo sistema elettorale adettato per lslezione della Camera dei Deputati
e del Senato.

5i badi: il riferimento, peralire obbligato, al sistema elettorale richiede mne-
vessariamente una ulteriore specificazione. I per st non sembra ragionevole qua-
lificare, ¢ome spesso si fa, in termini di buono-cattive, apprezzahile-disprezzabile,
giovevole-dannoso, un sistema elettorale di tipe proporzionale ovvere di tipe mag-
gioritario.

E indispensabile, infatti, su guesto piano, tener conto di una grande varietd
di fattori che toccano, a seconda dei casi, la tradizione storica (ma anche etnica o
confessionale) di un paese, il mode col quale & sentito, in un paese determinato, il
rapporto fra istituzioni e societd, il sistema istituzionale proprio di ciascun paese.

Volendo considerare qui solo l'aspetle da ultimo indicate (che certe non e,
di per st, l'unico rilevante), si pud osservare che l'adozione di un sistema propor-
zionale in un vegime di tipo parlamentare in sé e per sé moltiplica le difficolta di
governo, mentre in un regime o due legittimozion:i (presidenziale o semi-presiden-
ziale) esso pud contemperare lirrigidimente e la fratiura del sistema politico che
I'elezione diretta del Pregidente inevitabilmente ecomporia,

E anche vero, peraltro, che in un regime di tipoe parlamentare la eventuale
adoziene di un sisterna mapgioritarioc pud essere sentito come una inacesttabile li-
mitazione dells possibilith di emersione, sul piane costituzionale, delle forze politi-
che del Paese (determinando, guindi, un ampliarsi, polensialmente pericoloso, dell’ares
extraparlamentare del sistema politico). Cosi vome & vero anche che in regimi di
tipo presidenziale o semi-presidenziale l'adezione di sistemi proporzionalistici per
I'elezione degli organi assembleari pud determinare difficolty pon irrilevanti di
governe del sistemna complessivo, favorende il formarsi di maggioranze slerogenee a
supporto dell'organe wmonocratico, da un lato, nell'ambita dell’organo assembleare,
dali'altro.

Una volla evidenziate gueste difficoltd, tuttavia, una cosa pud essere sotto-
lineata con upa certa sicurerza: che I'adozione di un meccanismo elettorale ampizmente
properzionale per I'elezione dell'organo assemmbleare lanto pir pud pregiudicare la
stabilita e Defficienza (mon s rappresentativiti) di un sistema quante piu questo
€ di carattere parlamentare, menire, al contrario, quanto piil un sistema & di tipo

presidenzisle o semi-presidenziale, tamto pinl pud consentive (proprio per recuperare
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che per taluni profili vanno delineandosi, la strada a una
supplenza pericolosa, basata non sulla razionale e democra-
tica legittimazione delle istituzioni ma sul ricorso, da parte
di talune istituzioni (oggi sopratiutio Presidenza della Re-
pubblica), a una legittimazione fondata sul consenso popolare
cercato e ottenuto al di fuori di egni schema istituzionale (%).

In ogni caso, giova ripeterlo, la logica della iperpartiti-
cizzazione toglie la possibilita conereta di fare ricorso ai par-
titi e al lore potenziale di legittimazione per far fromte
alla crisi delle istituzioni, cosi come, per contro, toglie ogni
possibilita di far ricorso alle istituzioni e alla loro forza le.
gittimante per atienuare la crisi dex partiti,

Ancora: la logica della iperpartiticizzazione cosi come
s1 € sviluppata nel sistema italiano ha condotto nel nostro

paese a una obbiettiva svalutazione delle esperienze parteci-

in rappresentativita) 'adozione di un meccanisme di tipo proporzionale per 1'zlezione
dell'nrgano assembleare. Che poi, come generalmente accade, si verifichi piuttoste
Uepposto, nel senso che tanto pill un sisterna € di tipo presidenziale tanto pi ten-
de ad adettare moduli elettorali 41 tipo maggioritario (0 eomunque coerenti con
quello adottate per l'elezione dell'organo monocratice) anche per la elezione dell’or-
gano assembleare, & [enomeno che si spiega considerande che, parlicolarmente nel-
I'esperienza europea, la scelta a favore del regime presidenziale si fonda su un bi-
sogho di efficienza e stabilita che legittimoa anche la perdita di rappresentativiia
dell’organo assembleare.

In ogni caso, per pit ampie considerazioni su questa complessa problematica
efr. M. Durvercer, I partiti politiei, Milano, 1961 e, pill recentemente, Ip., [ sistemi
politici, cit., spec. 104 ss. .

Per quante riguarda il dibaltito italiano sulla rilevanza dei sistemi elettora-
li, specialmente in connessione con la forma di governo, cfr, F. Lancuester, Di
proporzionale si puo morire, in Mondaoperaio, 1981, n. 2, 120; In., Sistemi elefto-
rali e forma di governo, Bologna, 1981: D. Fisicuevris, Sviluppo democratico e
sistemi elettorali, Firenze, 1970; 8. Gavsorrt, Per wn governe di legislature, in
Prospertive nel monde, 1979, n. 39-40; G. Amavo, Una repubblica do riformare,
Bologna, 1980, spee. 173 ss..

Pin in generale, per una rassegna del dibatlits recentemente svoltosi in Italia
s wuesta tematica cfr. A. Dr Groving, Ingegneria costituzionale, cit. .

{25y 11 riferimento &, ovviamente, alla piu recente esperienze della presi-
denza del Presidente Pertini, il quale per pii segni, & in qualche misura per sua
stesse dichiarazioni, cerea di supplire con la propria popolarita, atientamente
perseguita, & col consenso che ne deriva, alla evidente crisi di legitthmazione delle
istituzioni del nostro paese,
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pative che, sia pure con alterna fortuna, hanno costituito in
altri sistemi un modo per allentare la tensione e la pressione
verso le istituzioni tradizionali e la classe politica (*).

5. - La iperpartiticizzazione di cut soffre il sistema ita-
lijano appare come un elemento peculiare e specifico della
crist italiana, e ne costituisce comungue un elemento di parti-
colare rilevanza.

Esso, infatti, conduce necessariamente a un appizattimen-
to del rapporto fra societa e istituzioni, costretto a passare at-
traverso 'unico canale partitico.

E se anche & vero, come di recenfe & stato ricordato ('),
che i partiti sono 'elemento determinante dei sistemi politico-
istituzionali del novecento europeo, € pur sempre vero che
essi, nafi sul tronco del parlamentarismo democratico, tendo-
no a frammentare la societa, prima, e a riunificarla, poi, se-
conde il quadro partitico. La logica dei partiti (e il fonda-
mento della loro legittimazione) sta nella rappresentanza di
consensi unidimensionali (il cittadino pud votare una sola vol-
ta e per un solo partito) menire le societa contemporanee, per
la loro stessa vcomplessita, implicherebbero che ciascuno, a
seconda del contesto in cui si trova ad operare e dell’ambiio
degli interessi o dei valori in gioco, potesse esprimere in for-
me differenziate la propria volomta e la propria delega alla
rappresentanza.

{(25) Cir. su questo punto, che giustilicherebbe il richiamo a un numere presso-
ché sterminato di contributi, Ie considerazioni di P. Farwwri, I sistema dei partiic
dalle Costituzione ad oggl, in Attuelitd e attuszione della Costitfuzione, cit. 3 ss.. Si
veda anche, per piir ampi riferimenti bibliografici, F. Przzerrt, Pubblick ammini-
trazione fra efficienza e partecipezione, cit.. FPiu di recente merita una segnalazio-
ne su queste punto anche Tinteressante lavore di G. Quamanta, Governobiliti e
democrazia diretta, Bari, 1981, Su questa slessa tematica, sia pure mediata attraversue
la prospettiva del pluralismo sociale, efr. AAVV., H pluralismo sociale nello Siato de-
mocratico, Milano, 1980 e jvi soprattutte i contribmii di R. Rueerrrr, U, De Siervo,
Pastor:, [J. Porerscunic, G. BerTL,

{27) Cir. F. D'OnNorrio, II ruolo dei partiti nel rinnovaments politico e isti-
tuzionale del nostro puese, eii,
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6. - In altre, e piu semplici, parole, appare sempre piu
difficile che una societa complessa possa riconoscersi unica-
mente e sempre nella dimensione partitica e possa riconosce-
re nell’intermediazione unidimensionale dei partiti la legitti-
mazione di ogni decisione.

In questo senso la crisi di legittimazione del sistema iia-
liano appare profonda. Soprattutto appare, in questo quadro,
del tutto velleitaria I'ipotesi, perseguita in special modo dal
P.CI (*®), di ridurre la crisi dei partiti e delle istituzioni a
una crisi di moralita,.

La crisi di moralita ¢ una cosa, la crisi di legittimazione
dovuta al tentativo di fondare tutto il sistema istituzionale sul-
Porganizzazione dei partiti nell’ambito di una societd com-
plessa (e quindi difficilmente riducibile a un’unica dimensio-
ne di legittimazione) é un’altra,

Non vi é dubbio che vi sia un’esigenza di moraliia.

Non vi & dubbio (e questo il Segretario Nazionale del
P.C.I1., on. Berlinguer, lo ha colto benissimo (*)) che tanto
piu la legittimazione delle decisioni si fonda unicamente sul si-
stema dei partiti tanto pin il bisogno di moralita dei partiti cre-
sce e la crisi di moralita dei partiti puo diventare crisi di le-
gittimazione del sistema.

Non vi & dubbio che alla crisi di moralita del sistema
partitico occorre comunque dare una seoluzione, essendo neces-
sita primaria di ogni organismo sociale colpire I'immoralita
che & sempre un fenomeno disgregante di ogni sistema
sociale perché colpisce non solo Peffettivita delle regole gin-

(%) Clr., in questo senso, ¢ in modo assolutamente esplicito, E. BERLINGUER,
Intervista a La Repubblica, 14 agosto 1981.

{28is) 11 riferimento & sempre a E. Berut~vcUER, Interviste a Le Repubblica,
14 agoste 1981, Per la veritd il Segrelario Nazionale del P.C.I. & tornato piu volte
st questo tema, Cosi come in senso analogo si somo pronuneiati in molte oeeasioni
altri leaders politici e molti commentatori. Tuttavia proprio la citala intervista dell'on,

Berlinguer sembra aver espresss com la massima ineisiviti concetti analoghi a quelli
esposti nel testo.



La riforma delle istituzioni 103

ridiche ma anche Peffettivita delle regole morah, e cioe del
collante minimo dei sistemi sociali.

Non vi € neppure dubbie, pero, che se 1'analisi sin qui
svolta & corretta, diventa esigenza primaria del sistema ita-
liano I’abbassamento di quella tensione fra partiti e societa, da
un lato, fra partiti e istituzioni dall’altro, che minaccia di

provocare un cortocircuito nel sistema complessivo.

. - In questo senso occorre, innanzitutto, svilu e un
7. - In quest , tutto, sviluppar
processo culturale e riformatore di grande rilevanza, che
non puo che coinvolgere diversi pram,

8. - In primo luogo occorre, sul piano culturale, ripensa-
re il ruolo corretito det partit1 nei sistemi contemporanei.

Non é& questa la sede per poter sviluppare, neppure per
grandi linee, la problematica accennata, sopraituiio perche
se € ben vero che 1 partiti sono il grande fatto nuovo dei siste-
mi istituzionali del novecento europeo, non e men vero che
le caratteristiche dei partiti e il modo stesso di concepirne il
ruolo & diversissimo a seconda che si guardi ai partiti nella
tradizione marxista o in quella caitolica o in quella libera

le (¥). E, ancoera, il ruolo e le caratteristiche dei partiti si

(2%) Sulla diversa reslta dei partiti politici nella esperienza contemporanea, an.
che limitandost prevalentemente alla esperienza europea, la letteratura & immensa.

Sole indicativamente si possono qui vicordare M., Duvercer, I partiti politici,
trad. it., Milano, 1961; Ip., Intreduzione alla politice, trad. it., Bari, 1977: Ip,
I sistemi politici, ecit.; R. MicBELs, Le sociclogia del partite politico, trad. 1.,
Bologna, 1966; A, Arox, Teoria det regimi politici, Milano 1973; D. FisicHELLA,
Introduzione a D. FisicHELLA, {a cura di}, Partiti e gruppi di pressione, Bologna,
1972; N. A, McDownswn, The study of political parties, New York, 1961; AANVY.,
I partiti politici nelle Stete democratico, Roma, 1959: A. J. Miwvor, {(a cura di),
Comparative political Parties Selected Readings, New York, 1968, Receulissimo e di
grande interesse v. ora A. PaneBranco, Modelli di partito, Bologna, 1982,

Per la letterstura italiana si pué rinviare, akmeno fino al 1973, alla ampia
bibliografia riportata in G. Gavrwy, I partiti politicc in Italie (1861-1973), Torinoe,
1975, Cir. anche perd, fra i tanli A, italiani che in epoca pili recente & somo oceu-
pati del tema, G. Pasquino, Crisi del partiti e governabilita, Bolegma, 1980; D.
FisicHELLs, Sviluppo demccratico e sisteme elettorale, Firenze 1970; P. FaRrNETI,
La democrazia in Italiz tra crist e innovazioni, Torino, 1978,
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modificano profondamente, anche nell’ambito delle tre gran-
di aree, a seconda che si faccia riferimento alla tradizione so-
cialdemocratica, o alla tradizione della seconda internaziona-
zionale o alla tradizione della terza internazionale, nell’area
marxista; alla tradizione dei partiti cattolico-confessionali o
alla tradizione delle democrazie crisilame, in area cattolica;
al partiti di opinione e di comitato o ai partiti di clubs o
ai pariiti ad organizzazione rvigida, in area liberaldemoecrali-
ca ().

Ma senza volerci addentrare ora in questa questione,
per sua natura di complessita senza pari, puod essere sufficien-
te osservare che una cosa & Paffermare la teoria classica del
partito come cinghia di trasmissione fra sociela e istituzioni
e come sirumento essenziale (ed esclusivo) di democratizza-
zione delle istituzioni in un sistema nel quale da una parte
la frattura fra istituzioni e societa é profonda e dall’altra I'in-
cidenza delle istituzioni sulla societa € limitata, altra cosa ¢
affermare la medesima teoria in un sistema nel quale, invece,
la compenetrazione fra societa e istituziomi (fra area del pub-
blico e area del privaio) & sempre pin forte.

In questo secondo contesto il partito non & piu l'espres-
sione di sintesi di vna socieia articolata che pretende di go-
vernare le istituzioni, ma tende a diventare piutiosto una oli-

Cfr. anche, in generale, con vigmarde primarjamente ai problemi istituzionali
ma anche, indiretlamente, al varattere ¢ alla 1radizione dei partiti italiani, AAVV.,
Le ricette dei politelogi, in Biblistecu della libertd, n. 72, Torine, 1979 nonché
la copiosa bibliografia citata in A. Dx GroviNe. L'ingegneria costituzionale, «cit.,
Cfr. poi anche A. Pizzorwo, I soggetii del pluralisme, Belogna, 1980, spee. c¢. 1
e bibliogratia ivi citala nonché R, RUFFILLY, Partecipuzione politica e sistemi di par-
tito, cit.

(3) Cir. ancora (e tuttora) su quesli profili M. Duvercer, { partiti politici,
cit. . Per i partiti italiani, almeno fino al 1970, cfr. Il diritto dei partiti in [ialia,
a cura del Servizio studi. legislazione e inchieste parlamentari della Camera dei
Deputati, Quaderna di stndi e legislazione n. 11, Roma, 1971,

Per ['organizzazione partitica (e lo stesse comcette di parlile) di malrice libe-
rale efr., nella letteratura italiana, V. Zanowne, II lberalismoe moderno, ciclostilato

del Centro di zicerca e documentazione Laigi Einaudi, Torino, 1972, nonehé Tam-
plissima bibliografia ivi citata.
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garchia che, governando le istituzioni, governa la societa e la
appiattisce nella dimensione partitica.

In sistemi nei quali, ormai, una parte crescente del red-
dito individuale disponibile & condizionaia dai prelievi e dal-
le erogazioni della finanza pubblica e nei quali pit della meta
del prodotto nazionale lordo & assorbito dalla spesa pubblica,
non vi & dubbio che la compenetrazione fra societa e istitu-
zioni e fortissima e che a istituzioni sempre pit forti si con-
trappone una societd sempre piu debole nelle sue articola-
zioni.

Di qui Ia forte spinta della societa a strutturarsi in cor-
porazioni: di qui la sempre pin evidente crisi dei sindacati,
a mezza strada fra la tentazione di rafforzare la societa coniro le
istituzioni {accentuando in ial modo il pericolo di corporati-
vizzarsi) e la tentazione di rafforzare le istituzioni contro la
societa (accentuando in tal modo un ruele di progressiva
identificazione con i partiti).

Di qui, ancora, la crisi dei partiti intesi come organi-
smi della societa, e la loro sempre piu netta tendenza a iden-
tificarsi con le istituzioni, perdendo in tal modo (e facendo
perdere alle istituzioni) legittimita.

Ocecorre dunque un profondo sforzo di ripensamento del
ruolo dei partiti.

Sforzo particolarmente necessario per quei partiti che,
come la D.C., hanno, per la loro stessa tradizione, sempre
riconosciuto come un valore il pluralismo del sociale ed af-
fermato, in profondo contrasto con la tradizione marxista, e
pit specificatamente comunista, 'inammisgsibilita di una pro-
spettiva che miri all’identificazione unidimensionale fra par-
tito, socletd e istituzioni.

2. - Un secondo sforzo, non meno rilevanie, va condotto
sul piano del ripensamento del rapperto fra istituzioni e so-
cieta.
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Sembra ormai del tutto fallito il tentativo, sviluppato
specialmente negli ultimi anni 70, di affermare ehe la com-
penetrazione fra istituzioni dominate dai partiti e societda non
comprometterebbe il corretto pluralismo della societa pro-
prio in virtu della presenza ( pluralistica) dei partiti nelle isti-
tuzioni (*'). In veritd e stato facile, a suo tempo, rispondere
che altro & il pluralismo dei partiti, altro & il pluralismo
della societa (*); ed anzi pud ben dirsi che proprie il fal-
limento culturale di quella prospettiva & stato l'indice pin
evidente della crisi di legittimazione dei partiti e del rifiuto
del sociale ad appiattirsi sulla dimensione partitica.

(31) Ancora, per (uesta linea, efr. P. INcrao, Maosse e potere, cit.. Assai
esplicita applicazione di questa linea ideologica in G. FanTy, Tntervento, in AA. VV,,
Le Regioni tre Costituzione e realta politice, Torine, 1977, 168 e, per un tentative
di risposta, F. Pizzerti, Intervenio, fvi, 187. Cfr., estremamente chiaro sul punto,
G. ZAGREBELSKY, [ presupposti costituzioneli delle riforma del governo locale, cit. .
Per un pavoramma ampio delle diverse posizioni assunte su  questa problematica
negli anmni pin recenti e nell'ambite della cultura politica italiana cfr. Rossint
{a cura di) I plurelisme, Roma, 1977, con prefazione di (. BobraTo e interventi
di Bobbio, Ingrao, La Malfa, Zaccagnini, Pizzorno, Giolitti, Orlandi, D’Onefrie,
Cardia, Galloni, Bocchini, Zanone, Rodano e con repliche di Bebbio ¢ Ingrae.

Clr. anche, nella letteralura italiana piit recente, A. Pizzorno, T soggetti del
pluralisme, cit., nonché In., Le regole del plurelisme, Bologna, 1981,

Molto complesso, e tuttavia utile proprie perché si colloca in una prospet-
tiva assai diversa da quella eriticata nel teste, & R. Ersvewn, Il pluralismo fra Ii-
beralismo e socialismo, Bologna, 1976, Su linee non dissimili anche se pin legate
a prospettive ideologiche tipiche di un certo filone culturale d_elIa sinistra cattolico-
comunista italiana e comunque, proprioc per questa sua origine, per noi particclar-
mente intereszante, cfr. ora ;. QuarantTs, Crist di governdbilité e democrazia di-
retta, eit. .

Con grande acutezza coglie il nesso fra erisi delle istituzioni e crist del
rapporto fra partiti e societd V. Owipa, Cambiare lg Costituzione e il rapporte fra
partiti e soctetda?, in Bozze 79 n. 12,

Cir. anche, con non minore aculezza, G. U. Rescieno, Muitamenti eniro il
meccanisme  politico-costituzionale e ideclogie del pluralisme in [talie in Critice
del diritte, 1980, n. 16-17, nonché Iv., Alcune considerazioni sul repporto partiti
-Stato-cittadini, in Scriiti Mortati. II1, Milano, 1977, 861, ss..

(32) Cfr. con estrema chiarezza, su queste punto, N, Bossio, Come intendere
il pluralismo, ora in G. Rossint (a cura di), Il plurelismo, eit..

Cir. anche AAVV. I plurdlismo sociale nello Stato democratico, cit. e ivi

soprattutto . BErTI, Pluralisme sociale e pluralismo politice nello State democratico,
217 =8,
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E, per altro verso, in profondissima erisi I’altro grande
tentativo condotto in questi anni per integrare partiti e istitu-
zioni: ’esperimento della partecipazione.

In realtd I’apertura del sistema italiano alla partecipa-
ziome si & sviluppata secondo due tendenze fra loro appa-
rentemente conciliabili ma nella sostanza del tutio opposte.

Da un lato alla partecipazione si & correttamente cercato
di guardare come a un meodo, incerto e confuso quanto si
vaole, per aprire le istituzioni alla socieia, moltiplicando, a
seconda dei casi, i titoli di legittimazione a decidere o 1 titoli
di legittimazione a partecipare ai procedimenti amninistra-
tivi (decisionali).

Da un altro lato, invece, si & sostanzialmente guardato
alla partecipazione o come a un modo per scaricare sui singoli
cittadini tensioni irresolubili per D’apparato burocratico e
per quello politico, ovvero come a un modo per trasferire fun-
zioni a organi elettivi, eletti secondo modalita tali da privile-
giare necessariamente le organizzazioni partitiche ().

Da un certo punto di vista, e secondo una impostazione cul-
turale che qui si & richiamata, poteva sembrare che non vi
fosse contraddizione fra la prima e l'ultima prospetiiva. Se
1 partiti fossero davvero e sempre, come un tempo erano, il
canale privilegiato per la penetrazione della societa nelle isti-
tuzioni, allora certamente forme partecipative che s tradu-
cessero in un ampliamento della presenza dei partiti nelle isti-
tuzionl concretizzerebbero l'obhiettivo essenziale della parte-
cipazione. Ma poiché, come si & cercato di dimostrare, nel si-
ma italiano attuale vi & una stretta identificazione fra istitu-
zioni e partiti, ¢ evidente che se lo scopo della partecipazione

doveva essere, certe ambiguamente, quello di consentire una

(33} Cfr. pit ampiamente, e con maggiore documenlaziene, su questi punti
P, Przzerri, Pubblica amministrasione tre efficienza e portecipazione, cit, . V. perd
anche, in senso parzialmente diverse, R. RurriLL1, Partecipazione politica e sistemi di
partite, cit. .
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migliore penetrazione del pluralismo sociale nel sistema isti-
tuzionale, questo scope difficilmentie poteva essere raggiunto
attraverso un semplice ampliamento del ruclo della classe po-
litica. Anzi: esattamente al contrario, come fenomeni attuali
sembrano dimosirare, la linea di sviluppo della partecipazio-
ne all’italiana dove non ha ingenerato frusirazione (perché
appunto sono stati scaricati sui singoli cittadini problemi non ri-
solti né dalla burocrazia né dal sistema politico), ha causato ul-
teriore ribellione verso il sistema dei partiti.

St tratta, allora, anche qui, di compiere un profonde
sforzo di ripensamento e di inventiva istituzionale, cercando
quali possano essere le forme idenee, in una societa complessa,
per assicurare un empiiamento della base (o del titolo) di legit-
timazione a decidere.

Ovviamente, scontala una necessaria preferenza (') per
forme di investitura democratica (elettiva) a decidere, si
tratlta di individuare, caso per caso, e seftore per settore,
quale sia ]a base elettorale di cw si vuole assicurare la rappre-
sentanza (e quindi la penetrazione) nel sistema istituzionale.
Profilo, questo, che richiede, ¢ non pudé non richiedere, un
ventaglio articolato di soluzioni.

(3) Sul punto, per la motivaziene di questa aflermazionec, ma anche per le ra-
gioni della sna « relalivita », contrastante con l'opinione pit generale dells dottri-
na, cfr. F. PizzerT1, Traceia per una discussione sul sistema delle outonomic local:,
cit. . Per un riferimento non recente ma sempre validissimo si veda perd soprattutto
C. Esrosrro, Commente all’art. I Cost., ora in Le Cestituzione italiane-Saggi, Pado-
va, 1954, Pit pettamente orientsto, invece, a trarre dalla normativa costituzionale
e in particolare dall’art, 1 Cost,, una scelta costituzionale in favore di forme di
legittimazione democratica all’esercizio di {unzioni & C. Morrati, Commento all’art.
I, in (. Branca (a cura di). Commentario della Costituzione, I, Bologna, 1975, 1 ss.;
neppure questo A., (ottavia, pare andare al di ld di una dichiarata {e particolar-
mente ampia} preferenze della Costituzione per questa forma di legittimazione, Egli.
infatti, trae, correttamente, dall’art. 1 Cost. una spinta alla espansione di tale forma
di legittimazicne ma non uma esclusione di altre forme di legittimazione: e, del
resto, di fronte a una normativa coslituzionale che riconosce ampiamente il prinei-
pio di legittimazione professionale tipico del sistema burocratico sia per le fun-
zioni connesse al pubblico impiege sia, e soprattutto, per ['esercizio della funzione
giurizdizionale, non avrebbe potuto essere altrimenti.
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Va anche detio che non si deve trascurare, insieme al
bisogno di partecipazione, il bisogno di efficienza, che appare
essere esigenza non meno sentita.

Sembra allora che nel pensare a forme di riorganizzazio-
ne del rapporto fra socieid e istituzioni anche a questo pro-
filo occorra guardare, interrogandosi sui settori delle istitu-
zioni nei quali & opportune ritrovare criteri di legittimazio-
ne a decidere (o comunque a esercitare funzioni pubbliche)
diversi da quello elettivo-rappresentativo. Ed € proprio su
questo terreno che trova il suo massimo sviluppe quell’altro
profilo della legittimazione delle decisioni che in verita ri-
guarda in modo generale ogni autorita e che in guesti anni &
entrato in Italia in crisi profonda: il profilo, cioe, della re-
sponsabilita.

Non vi & aleun dubbio che, in linea generale, ogni pro-
blema connesso alla decisione tocca insieme 'aspetto della
legittimazione a decidere e della responsabilita per la deeci-
sione presa. Non vi e altresi dubbio che sempre meno & ac-
cettato 1] principio della c.d. responsabilita politica come ele-
mento che pone in certo qual modo in ombra il problema
della responsabilita prepriamente intesa allorché la legittima-
zione a decidere sia di natura elettiva (*).

(35) 11 tema della responsabilita politica, rontrapposta ad altre forme di re-
sponsabilitd, e sostanzialmente del tutto diversa da quelle, ¢ nuovamente tema che
ha intercssato una letleraiura sterminata: a titolo meramente indicative, e con ri-
guardo alla lelteratnra italiana di carattere giuvridico, si pud richiamare G. T.
Rescieno, Lo responsabilita  politice, Milano, 1967 nonché, e in una oftica non
alfatto limitata ai rapporti fva Parlamento = Governo, M. Gavrzia, Studi sui rap-
porti fra Parlomenio e Governo, Milano, 1972. Cfr. anche, pin con riguardo ai
rapporti fra Patlamento e Governo ma comungue con indicazieni di earattere gene.
rale nen inunlili aila considerazione di questa tematica da un punto di vista pin am-
pio, Cmimenti, Il eontrello parlamentare nell’ordinamento iteliane, Milano 1974
A, Manzeria, I Parlamento, Bologna, 1978.

Cfr. anche, ancora nella letteratwra italiana, 5. Gavrorri, [ controlli costi-
tuziongli, in Enc. del dir.,, X, ad vocem; T. Mastives, Indirizze politico in Enc.
del dir,, XX1. od wvocem; M. Gavizia, Fiducie parlementere, in Ene. del dir.,
AVIL, ed vocem, V. CrisaFULLI, Per ura teoria giuridice dell’indirizzo politico, in
Studi urbinati, 1939, 102 s .
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Tuttavia sicuramente il profilo della responsabilita (e
dei modi e delle forme con cui farla valere) puo trovare, in
linea generale, il suo massime significato proprio nelle ipote.
si, sulle quali occorre tornare a riflettere, nelle quali la legit-
timazione a decidere, per il tipo stesso dell’attivita da eserci-
tare, non puo essere di origine elettiva ma deve essere di carat-
tere tecnico.

In sostanza in queste ipotesi pare possibile, operando
piu sulla ricerca di forme democratiche di responsabilita che
sulla democraticita (elettivita) della investitura a decidere, sal-
dare insieme l'esigenza di democrazia con quella di efficienza:
esigenze enirambe, e la seconda non meno della prima, che sem-
pre pia caratterizzano la nostra epoca.

10. - 1l terzo piano sul quale occorre riflettere, e quelle
oggi di maggiore interesse (*°), aitiene direttamente alla or-

(%) Quantomeno di maggiore interesse in Italia.

Cfr. la rassegna amplissima e molto attenla che delle varie proposte di ri-
forma istituzionale e del dibattite sviluppato su di esse nel nostro passe fa A.
Dt Gioving, Ingepnerin costituzionale, cit. |

Volendo vomunque richiamare almeno 1 saggi e gli interventi pio noti, e
tenendo conrto che il dibattito sulle istiturioni e sulla loro riferma ¢ assal risa-
lente nel tempo, ceoincidendo guasi con la stessa approvazione della carta costitu-
zionale {cfr., in questn sense, U, DE SiEnvo (a cura di), Scelte dells Costituente e
cultura giuridice, 2 vol., Bologna, I980), st possono ricordare, per il periodo pin
risalente, gli A. citati in G. Fromipsa, Il dibatitio sulle istituzioni (1848-1973), «it.

Per il periode pii recente, invece, st vedano gli interventi di P. ArmaroLr,
5. Gaceorri, F. Cuncoro, G. Lomearpi, in Prespettive nel mondo, 1980, n. 47.
Cir. inoltre V. CRISAFULLL, Come rafforzare la funzione di governs, in Prospetiive
nel monds, 1980, n. 3940, 14 ss. ¢ 8. Garrorri, Per un governo di legislatura,
ivi, 21 ss, .

Cir. ancora A. Pizzorusse, Riformare la costituzione?, in Dem. e dir., 1980,
94 ss.; G. Amaro, Una repubblica da riformare, Bologna, 1980; A. BALDASSARRE,
Ingovernabilits e viforme delle istituzioni, in Dem. e dir,, 1979, 346; AAVY.,
La crisi italiona, 2° vol., Torino, 1979 e ivi specialmente L. Guazisno, Compromesso
storico e democrazin consocialive: wverse una nuove democrozia?; AAYVV. Le ri-
ceite dei politologi, quadevno di Biblivteca delle liberta, cit., e ivi specialmente
P. Fawners, Soluzioni per un sisteme disperso; G. Rovra, Riforma delle istitu-
zigni, ¢it.; D. Zovro, Sistema corporative e riforma cestituzionale, in Mondoperaio,
1979, n. 10; Ip., Ingovernabilité, in Laboratorio politico, 1981, n. 1; P. G, Gras-
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ganizzazione del sistema di governo e, nel contesto dell’impo-
stazione qui sviluppata, al rapporto fra partiti e istituziom
di governo.

Su questo piano il ragionamento, gia di per s¢ molto com-
plicato, & reso ancora pin arduo dalla difficolta di individuare
quali siano le strutture istituzionali interessate: quali siano,
cioe, nei moderni sistemi complessi, le istituzioni che concor-
rono a costituire la forma di governo ().

Per quanto qui pud interessare, comungue, almeno una
riflessione di carattere generalissimo puod essere avanzata: &
necessario, secondo quanto si & detto, abbassare la tensione
del circuito partiti-sistema istituzionale. A tale scopo & op-
portuno individuare un fondamento democratico diretto delle
istituzioni (o di alcune di esse) che non ripeta la propria de-
mocraticita direttamente e unicamente dal consenso, continua-
mente mecessario, dei partiti politici.

Detto in parole pin semplici: il sistema italiano, pro-
prio per i meccanismi istituzionali di tipo parlamentare- otto-
centesco che ha adottato, fa si che tuitta la democraticita del.

50, L'elezione direita del Presidenta delly Repubblica nello ordinamento costituzio-
nele italivno. Note critiche sulle crisi delle istituzioni e sui progetti di riforma, in
I Politice, 1975, 220 ss..

Cfr. inclire G. BoexerTi, Trent'enni senze governo?, in IMritte e socieid,
1979, 683.

Per ulleriori indicazioni. relative ai moltissimi interventi su queslto tema di
studiosi, anche molto auterevoli, apparsi su quotidiani o riviste di carattere politico-
informativo, efr. A. D1 GrovINg, Ingegneria costituzionale, cit. .

Bul dibattito e sui problemi connessi a wuma evenluale, piht ridotta, rifor-
ma relativa 2l carattere bicamerale del sistema italiane cfr. 8, ANTONELLI, Note
sul sistema bicomercle nell’attuale ordinemento iteliane, in Studi Urbinati, anno
XLVII, 1978-1979. Cfr. pero anche AAVV. Parlamento, Istituzioni, Democrazie e
ini specialmente E, Spacwa Musso, Bicemeralisme e viformoe del Parlomento, 119
gs.. Cfr. anche B, CueLl, L « centrelita purlementare », cit ..

(37) Cfr. sul punto Eiria, Governo {forma di), cit.; M. DocLiam1, Spunii me-
todologiei per una indugine sulle forme di governo, cit.; G. DE VercorTini, Diritto
costituzionale comparato, cit, . Per una analisi assai suggesliva del problema della
distribuzione del poters mneglt Stati contemporanei efr. M. S, Guannini, [ pubblici
poteri negli Stati pluriclasse, in Riv. trim. dir. pubb., 1979, 389 ss,.
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la istituzione Governo (intesa in senso lato) poggi sul con-
senso costante dei partiti, con la conseguenza ovvia che i par-
titt (un tempo attraverse i gruppi parlamentari oggi sempre
pilt spesso in modo diretto (*)) pretendono di condizionare
strettamente e costantemente l'indirizzo del Governo. Nel si.
stema italiano, insomma, la instabilita dei Governi o comum-
rque la dipendenza diretta dei Governi dai pariiti non & un
elemento patologico ma, al contrario, un elemento fisiologico.
L'unica legittimazione democratica a governare deriva dal
consenso dei partiti: senza il consenso diretto dei partiti in
questo sistema la legittimazione a governare non puo che es-
sere di carattere non democratico, fondandosi o su eveniuali
ipotesi di tipo tecnocraiico (*) o su eventuali investiture di
natura presidenziale (*).

{38} Con riguardo alla evoluzione del ruolo « reale » dei gruppi parlamentari
nel sistema di governmo parlamentare, sulle cause che T'hannoe determinata e sulle
conseguenze. anche di carattere piu specificamente giuridico, che da essa discen-
dono, efr, recentemente 5. AntoNELLI, | gruppi perlementeri (spunti critici di di-
ritte pubblico « vivente »), Firenze, 1979, spec. cap., I, cap. VII e cap. VI

Cfr. anche, pit in generale. AA VY., Porlemente, [lstituzioni, Democrazia,
cit. .

Circa il condizionamento dei partiti zll’interno del Parlamento, particolarmen-
te rilevante anche perché utilizza un'ampia messe di datt derivanti da altre in-
dagini, cfr. G. Dt Parma, Soprevvivere senza governare, Bologna, 1978: non
meno interessante, peraltro. & la recensiome a questo volume di G. BogNETTL, Trer-
t'anni senza governe?, cil..

Cfr. inoltre, anche se ormai in gualche punto superati, gli interventi svilup-
pati in A, PrEptFRI (a cura di), fI parlamento nel sistema politico italiono, Milana,
1975,

Per un quadro relativamente aggiornate della produsione pubblicistica italiana
in ordine alla problematica del Parlamenio si vedano i riferimenti contenuti in A.
ManzeLLa, I Parlamento, Bologna, 1977 ¢ le indicezioni contenuie ivi 385 ss. e so-
prattutto 3%0 ss. .

{(*+*) Cfr. in queste senso G. Amaro, Dal case italisno ol capitalismo ingo-
vernabile-Riflessioni su un dibettito dalle gambe troppe Iunghe, Introduzione a G.
Amato, Una repubblica da riformare, cit., 9 ss.

Si penst perd soprattuite al rilievo che al problema della partecipazione dei
teenici al gaverno & stato date im Italia negli ultimi cingue anni e alla rilevanza
che alla legittimazione di carattere tecmocratico & stata data da numerose dichiara-
zioni dell'on. Visentini negli ultimi mesi del governo Forlani {c soprattutto alle rea-
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La conseguenza, ovvia, & perd quella di determinare un
appiattimento inevitabile fra partiti e istituzione Governo:
proprio quel fenomeno che qui st é considerato come un ele-
mento specifico della erisi italiana.

Vi é poil una ulteriore conseguenza di non minore rilievo,
In regimi come quello italiano, caratterizzati insieme da un mul-
tipartitismo estremo (*') e da una democrazia partitica « bloe-
cata » per la perdurante inapplicabilita della regola dell’al-
ternativa, affidare unicamente al sistema dei partiti la legit-
timazione democratica delle istituzioni determina due feno-
meni di grande importanza : da un lato la instabilita permanente
dei Governi, inevitabile in un contesto nel quale cio che conta
e caso mai la stabilitd (relativa) delle alleanze partitiche e
non la stabilita degli esecutivi (*); da un altro lato, la accu-

2ioni che quesle dichiarazioni, per il modo eol quale furono interpretale, suseita-
rono}. Lirca Uindicazione delle fonti giornalistiche alle quali fare riferimente per
Ticostruire i lermimi di gquest’ultima discussione efr. A, D1 Giovive, Tngegneria
costituzionale, eit., specialmente p. 80 nota 337. Per talume riflessioni su questa
tematica cfr. anche V., Owina, Recenti sviluppi della forma di governo in [Ialia:
prime osservazioni, in Quoderni Costituzionali, 1980, n. 1, 7 ss..

() Sulle petenzialiti del ruclo del Presidente della Repubblica- Capo dello
Stato nel mostre ordinamento efr. la sempre classica opera di €. Esrosito, Cape
della Stato, in Enc. del dir., VI, ad vocem.

Cir. poi sul medesimo punto, & ormai altrettante classicamente, P. BariLm,
I poteri del Presidente della Repubblica, in Studi sulle Costituzione, I1I, Milane,
1958, 145 ss.; In., Istituzioni di diritto pubblics, Padova, 1978, 251 ss..

Cir., anche sulla problematica relativa al Presidente della Repubblica - Capo
dello Stato, G. U. Resciono, Commento all’art. 87, in Commentaria delle Costitu-
sione, (a cura di G. Branea), JI Presidenie delle Repubblica, Bologna. 1978, 162 ss. .

Piir di recente e con specifici riferiment: all’esperienza defla presidenza Per-
tini, cfr. P. DARILE, Presidente delle Repubblica: la prassi di Pertini, in Quader-
ni costituzionali, n. 2, 1980, 365 ss..

{#1) La definizione, come & noto, & di Sakrtor1, Tipelogie dei sistemi di
partite, in Quoderni di sociologia, 1968, n. 3. 187 s=s..

Per lapplicazione della tipologia sartoriana alle forme di guverno ¢ pol,
piz specificamenle, alla forma di governo italiana, ofr. L. ELIs, Geverno (forme
di}, ecit,, spee. 654 ss..

{2y & comune sotlolineare, generalmente, l'estrema (o almeno la forte) insta-
bilita dei governi italiani: cfr. in quests senso, di recente, e con ampia documen-
tazione, 3. GaLEoTTI, Parlamento, Presidente delle Repubblica e Governo nel di-
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sa di carenza di legittimazione democratica di Governi for-
malmente espressione non del sistema dei partiti ma di una
parte soltanto (e di una parte obbligata) del sistema partiti-
co. Né appare, nella prospettiva qui delineata, sufficiente so-
luzione quella di un ampliamento della base parlamentare (e
cioé partitica) dei Governi: sicuramente una tale prospettiva
puo essere utile a aumentare la legittimazione a governare
nell’ambito del sistema dei partiti mma non basta a superare, co-
me per pilt versi l'esperienza della solidarieta nazionale ha di-

mostrato (*), la crisi di legitiimazione delle istitumioni: anzi,

segno originaric e nelly recité etfuele della Costituzione, in La Costituzione italinna:
i disegno originario e la realtd eitunle, Milano, 1980, 153 ss..

Tale considerazione & certamente esatta se si {a riferimento alla durata
media dei singoli geverni. Assai meno, invece, (e qui non sl pud che suggerire in
mode problematico uno spunte di interpretazione del sisterna politice italiano) se
si facesse rilerimento pin che alle singole compagini governative alle formule poli-
tiche che delle diverse compagini., man mano succeduiesi nel iempo, sono state
la base.

Del vesto una spia del fatte che, probabibmente, nella realtd italiana,
considerare solo la  durata del singoli governi & un  date  troppo grezzo, e
cthe tutti i laveri — ¢ ormal non sono certo pochi — che cercane di ana-
lizzare in termini generali Pesperienza  repubblicana, semo soliti  articolarsi  per
grandi periodi, secondo le diverse formule politiche suceedutesi nel tempo, assai
pin che non per i brevi brevi pertedi di durata in carica dei singeli Presidenti del
Congiglio: metodologia questa, che, del resto, & non a case adoftats anche da &,
Galeotti nel saggio ora citato.

Da un altro punto di vista, poi, guesta diversa — ma probabilinente piu
corretta -— prospettiva pud hen spiegare perché gli osservatori del sistema politico
italiano siano soliti sottolineare quesla duplive, apparsntemente contraddittoria, realti:
che al massimo di instabilita delle singole compagini governsiive fa da contrappun-
to il massimo di stabilita (e durata) delle formule politiche e, in fondo, della
stessa classe politica glohalmente considerala.

(#3} Llesperienza della e.d. solidarietd nazionale, cied, come & noto, del pe-
riodo politico elie, con fasi alterne, ha caratterizzate la VII legislatura, e ancora
troppn recente perché Jdi esso si possano dare {o siano state giad proposte) valuta-
zioni suflicientemente maturate. £ certo perd che & esperienza comune che pro-
prio quel periodo, nel quale si cered il massimo di legittimazione politico-partitica
del Governo (e quindi delle islituzioni), fu apehe il periodo nel quale pin si svi-
lupparene fencneni, anche violeati, di dissenso socials.

Molte cantamente si pud forse osservare, anche in guesia sede, che proba-
bilmente fu proprio nell’aver sottovalutato la erisi di legittimazione dei partiti (o
almeno la loro insnfficiente legitthmaziene) che consistette il principale errore di
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in un certo cual senso puo persino aggravare tale crisi, sal-

prospetliva compiuio nel proesso di elaboraziene del cd. compromesso  siorico.
Formula, questa, che presupponeva una eveluzione profonda della forma di governo
italiana e della stessa costitnzione materiale del Pacse ma che, appunto. poggiava
le proprie possibilita di realizzazione sulla convinziene che @ partitl avessero una
legittimazione sufficiente a reggere una lransizione lunga e complessa, nel corso del-
la quale si sarebbero inmcvitabilmente aggravate {e non gid attepuate) le ragiomi
della tensione fra 1 partiti-istituzionali e il sistema sociale nel suo complesso.

In questo senso, a posteriori, & facile scorgere quanto fosse concettunalmen-
mente ingenuo fondare le ragieni essenziall di guella forma di governo nella ne-
cessitd di rispondere a2 una situazione grave di crisi (Ja famosa emergenze) del si-
stema sociale e politico italiano e come fosse invece ragionevele aitendersi che,
almeno in un primo periodo {come infatli accadde), tale crisi, almeno per quanto
riguardava il rapporte fra partiti-istituzioni e societd, fosse invece destinata ad ag-
gravarsl.

Va peraltve riconoscinte che T'ingenuiti coneetiuale denunciata nen  puéd
ertn essere inpitala all'uono  poli

o che pit di ogni altro immaging e, fine a
che poté, attné guella formula: Aldo Moro, infatli cogtanlemente rvicercéd e indied
le ragioni deMa sus proposta nella necessita non gia di superare eirergenza so-
ciale a breve termine quanio nella esigenza di completare 11 processoe di legitti-
mazione dei partiii nelPambiic del sisiema repubblicano, per ampliave Ia  base
di legittimita di un sistema concepite come strutturate in wmode da trovare nel so-
stegno dei partiti la sua base essenziale di legittimazione demovratica. Quello che
inveee pud esserc vimproverato ad Aldo Moro, ma solo gli storiei futuri petranne
dare un giudizio consapevole e mature zu quesio punte, e di npon aver valutato
a pieun quanto debole fosse la legittimmasione dei parliti nell’ambito del sistemsa
sociale e guanto forte fosse la crisi del rapporte fra partiti e socield, gia in quel
periodo, da un late; di non aver valutato a piene guanto l'evoluzione sociale verifi-
catasi in lialia rendesse difficile accettave uno schems i legittimazions delle isii-
tuzioni poggiato tutto sut pariiti, dall’aliro. Di qui Terrore di valutazione, che al-
tiene moun gid alla correttezza del ragionamento svolto quunte ai presupposti stessi:
cliz fosse possibile cercare di ampliare la base partitica di legittimazione del siste-
ma senza aggravarc (ed anzi aveiands a solugione) una crisi di legittimita che aveva
le sue vagiomi piit profende non selo, e ferse mon tanto, nelle caratteristiche el
sistema  parlitico itzliano, gquante piuttosto, e forse soprattutto, nel rifinto di affi-
dare unicamente sl sistema dei partiti la legitlimazione del sisterna isiituzionsle e
di temer fermwo (e anzi accentuare) il ruolo del pariite come il sole (o prevalenie)
mezze di collegarnenio fra soeicta ¢ istituzioni,

Da questo punto di vista, & pei limiti in eni queste brevi considerszioni ab-
biane un qualche valere, non pare dubbic che il modo ecol cquale fu concepiia e
almene in parte attuata quella fase della esperienza politica del nostro Pacse
pub essere goftoposlo a critice sopratfutte perché il progetto al quale si ricolle-
gava muoveva da uma ipervalutazione (o sopravvalutazione} del ruolo dei partiti
in una societd in profonda evolurziene come quella italiona. Di qui, pei, la conse.
guenza, sicuramente da Alde More non voluta ma inevitabile, di condurre, almens



116 Franco PrzzerTy

dando insieme, in un unicum, il sistema dei partiti complessi-
vamente inteso.

Se quesie considerazioni sono, almeno in parie, condivi-
stbili, appare evidente che occorre pensare a modifiche isti-
tuzionali anche profonde, che garantiscano alle istituziont una
legittimazione democratica diretta, collaterale, anche se non
alternativa, a quella assicurata dai partiti. Né, d’altro canto,
ipotesi di tal genere possono ragionevolmente essere consi-
derate come ipotesi di democrazia apparente, secondo ’espres-
sione, equivoca ma efficace, di recente usata da [’Onofrio (*).
A meno di non voler, un pod assurdamente, considerare demo-
crazie apperenti la democrazia statunitense o quella francese,
sistemi nei quali gli esecutivi poggiano, direttamente o indi-
rettamente, la loro legittimazione a decidere su un consenso
popolare diretto, indipendente dalla continua mediaziene pai-
titica. Sistemi questi, inoltre, nei quali, come Vesperienza an-
che recente dimosira, ['elasticita dei rapporti fra esecutivi e
partiti (anche 1 partiti che esprimono 1’esecutivo} consentle
spesso di riassorbire e canalizzare nel complesso partiti-isti-
tuzioni quel dissenso sociale che, invece, in sistemi come
quello italiano & destinato, particolarmente nell’ambito di
esperienze consociative fra i partiti, a scatenarsi, senza inter-
mediazioni, proprio sul complesso partiti-istituzioni.

Vi & di piu, Individuare una legiitimazione democratica
specifica degli esecutivi, e di conseguenza una loro stabilita, va

nel senso di appagare, almeno in parte, P'esigenza di efficien-

nel breve periodo, a un ulteriore sviluppe di quel processo di diretra penetrazione
dei partiti nelle istituzioni che, almeno nesl contesto dei ragionmamenti che qui si
svolgono, appare come una delle moggiori cause di crisi del sistema demogratico
italiano.

Cirea il pensiere di Aldo Moro, particelarmente con riguarde ai tem) qui
toceati, efr. ora i testi dei suoi discorsi e dei suei articoli riporlati in A. Moro, L'in-
telligenza e gli wvvenimentr, Milano, 1979.

(#) Cir. F. D’Onorrio, Il ruolo dei partiti nel rinnovamento politico e isti-
tuzionale del nostro paese, cit.,
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za che caratterizza questo periodo storico, in connessione del
resto con lampliarsi delle funzioni pubbliche (*). Anche
sotto questo profilo, dunque, modifiche profonde al nostro si-
stema costituzionale possono giustificarsi, collocandosi in una
prospettiva di grande portata, per certo non limitata a un
orizzonte di breve periodo.

11. - Le considerazioni sinora svolte non devono pero esse-
re interpretate nel senso di una sostanziale svalutazione del
ruclo dei partiti, ai quali, per molteplici ragioni, deve resta-
re affidata una non sostituibile funzione di sintesi politica e di
capacita di condizionare da un lato, di controllare dall’altro,
sia Poperato delPesecutivo, sia il complesso apparato decisio-
nale di un sistema istituzionale rispettoso di una societa plu-
ralistica.

In questo senso sembra necessario ripensare il ruolo del
Parlamento (luogo tipico di presenza dei partit1) sia quanto
a poteri decisionali sia quanto a poteri di controllo (*).

(#3) Sul bisegno di efficienza poggia in larpa misura le sue riflessioni G.
Amarto, Una repubblica de riformare, cit,, ai cul saggi, e in particolare a quello
Dal caso italiane al capitalismo ingovernabile. Riflessioni su wn dibattito dalle gam-
be treppo lunghe, cit., fvi, 9 ss. st rinvia anche per la meditata confutazione delle
diverse posizioni cmerse in questi anni a svalutazionc delle ragioni dell’efficienza,

(%} Va riconosciute che il rucle del Parlamento & sempre profondamente
condizionate, pella realtd, dalla posizions del Governo e dalla sua forza.

Piu recentcmente in Italia esso & stato [ortemente condizionuto anche dal moede
di sviluppe del rapporto fra partiti & Governe: eofr., in guesto senso, le interessanti
osservazionl di 8. GavsorTi, Parlamento, Presidente della Repubblica ¢ Gaverno
nel disegne originale e nelle realta atiunle delle Costituzione, cit., spee. par. 12.

Qui perd si fa riferimento alla necessita di ridefinire, almene in parte, le
funziont del Parlamente anche sul piano formale, al fine di rafforzare il ruolo del-
VAgsemblea {conale istituzionale di legittimazione politica} in concorrenza con una
ridefinizione del modo di formazione dell'Esecutivo.

Dralira parte il problema del rafforzamento del ruolo del Parlamento sul
piane istituzionale gia si € pusto a pill riprese e in maniera penetrante nel sistema
italiano, cosi come. per un altro verso, si & posto il problema della riforma della Pre-
sidenza de! Consiglio: a testimonianza, ove ve nc fosse bisogno, del fatte che an.
che su questo plano lespandersi del sistemna dei partiti non pud, da sole, superare
ogni  disflunziene istituzionale e che, per contro, assal spesso le dislunzioni istilu-
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Del resto il sistema americano, con l'enorme potere di
decisione € di controllo del Congresso rispetio all’esecutivo, sta a
dimostrare quanto sia errata l'opinione che a un rafforzamenio
dell’esecuiivo (che qui sta a significare poi legittimazione
demagcratica dell’esecutivo indipendentemente dali’intermedia-

zionali eostituiscono alls slesso tempo un molive di espansione del sistema  dei
partiti ma anche un limite alla sna efficienza.

Cfr. tra i molti centributi relativi ai temi delle riforme del Parlamento, E.
Svaena Musso, Bicaomeralismo e riforma del Parlamento, in AAVV. Parlamento,
Istituzioni ¢ democrazie, cit., 169 ss.; S. Lasrwia, Parlumento, [stiluzioni e demo-
crazig, iwi; 5. Anpd. La centralita del Parlamento nellz atiuele forma di governo,
m AAVYV., Crist politica e riforma delle istitnzieni, cit., 117 ss; DBavpassange, N
Parlomento come soggetto di indirizzo e di contrello politico, in Antualita e atfua-
zigne della Costituzione, cit.; Io., I poteri di indirizzo e contrello del Parlumento,
in Demaocrozie e diritto, quaderno n. 2: I Parlomento, analisi e proposte di rifor-
ma, 1978,

(tuanto alla complessa problematica relativa alla riforma del Governo elr.,
da ultimo, E. Sracna Mussoe {a cura di), Costituzione ¢ strutture di geverne, Pa.
dova, 1979.

E evidente. perd, che nell’ambito del discorso svolto nel testo, la guestione
si pone in termini ben piu complessi, giacché in un quadre ipotetico quale quello
deiineatn ipsieme delle competenze ¢ dei poteri del Parlamento concorre in modo
essenziale « definire quale sia il punto di equilibrio fra la legitiimaziome parbitica
e la legittimazione poggiante sul conscnso popolare direttn del sistema istituzionale.
Cir., per qualche riflessione in questo senso, vom riguardo al sistema francese nel
guale questa problematica si ¢ posta e si pone in modo eomereto, P. Avrir, II Par.
lamento frencese nells quinta repubblica, Milano, 1976; Lucmamrr e Conac (a
cura di), La eonstitution de Iy république [rancuise, Paris, 197%, 2 wvol, spec. vol.
1L, titre V, des rapports entre le Parlement et le Gouvernement. 486 ss., con saggi
di Luchaire, Dabezies, Brouillet, Combarnons, Fmeri. Hamon, le Mire, Lalumiére,
Caillavet. Di particolare utilud. propris per lottica nells quale =i pone su questi
problemi la dotirina francese, cfr. J. €. CovrLtarns, Les regimes parlamentaires
contemporains, Presses de la fendation nationale des sciences politiques, 1978.

E altresi chiaro e del tutlo evidente che il citato « punto di equilibrio »
pud varimmente essere spostale a favore dell'nno o dell’altro principio, entro limih
definiti (o definibili) ma anche enirg un ventaglic pon irrilevante di soluzioni, che
si traduce in uu ventaglio nom irrilevante di sistemi pessibiliz efr. J. €. Couriarm,
Les regimes parlamentaires, cit. e ora, npella letteratura ilaliana, &. De Vereoriivi,
Lhiritto costituzioncle eomparato, cit.

Becentemente, poi. sulle proposte di riforma riguardanii direttamente il Par-
lamento, pur nell'attuale quadre istituzionale, cfr. 8. LaBriovra, Quali risposte alle
crisi del Parlumento, in Una Costituzione per governare, Vemezia 1981, 34 ss. Clr.
poi, anche, . Fearawa, Bicameralismo e riforma del Parlamento, in Dem. e dir.
n. 1/2, 1981 e A. Barsugra, Oltre il bicameralismo, ivi, n. 3, 1981,
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zione parlamentare) corrisponda necessariamente un depoten-
ziamento dell’assemblea,

Va detto piuttosio che, in una prospettiva quale quella
delineata, lo sforzo di individuare l’area di competenza del
Parlamento (e quindi dell’attivita di sintesi dei partiti) ri-
spetto al Governo e al sistema costiluzionale complessivo &
tutt’altro che semplice e richiede comunque un impegnoe note-
- vole di saggezza e di inventiva istituzionale. Ma certo non e
questo un motivo sufficiente per accantonare il problema,
tante piu quando un sisiema, come & il easo di quello italiano,

appaia per piu versi vicino al collasso di legittimita.

12. - Come & evidente il quadroe problemaiico che gui s
¢ delineato non ha granché a che vedere con le prospeltive
di grande riforma o di riforme istituzionali che oggi sono al
ceniro del dibatrito politico italiano.

Dando per scontata l'osservazione, generalmente condi-
visa, che appare tuttora incerto cosa esattamente 1 partiti (e
i loro leaders) intendono con queste formule, puo ben dirsi
che non si intravede alcun segno significativo che con le pro-
poste di grande riforma o di riforma istituzionale si intenda
affrontare alla radice il probiema italiano.

Al conlrario, per taluni sintomi pare quasi di cogliere
i segni di una tendenza a rafforzare i1l dominio dei partiti (di
maggioranza) sulle istituzioni e a cercare di nisolvere in tal
modo {a tutto scapito cice della legittimazione} i problemi
posti dalla crisi di inefficienza del sistema.

Da un altro punto di vista e per altri segni, poi, pare di
cogliere in queste indicazioni quasi soltanto formule {(come
qualche tempo fa accadde per la e.d. « governabilita ») ido-
nee a consentire e giustificare nuovi accordi di governo, del
tutto interni alla logica dei partiti cosi come si € sviluppata
nel pin recente periodo.

Da un ulthmo punte di vista, infine, e per altri ulteriori
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inquietanti segni, sembra persino che a queste formule si
voglia ricorrere e freddo, quasi per segnarc puovi elementi di
differenziazione e di contrapposizione fra i partiti, secondo
una strategia che, certo con maggiori ragioni, fu a suo tem-
po impostata sui problemi di pelitica estera.

Ora, va detto con tutta chiarezza che ciascuna di quesie
ipotesi, ove confermata dai fatti, sarebbe assolutamente dele-
teria.

Le questioni qui richiamate sono tuite di grande portata
e tali da non prestarsi certamente, in una logica corretta, a
strumentalizzazioni politiche di breve periode.

Pin in generale poi sono di tale rilevanza da non consen-
tire di essere usate con spregiudicatezza per meitere fuori gio-
co 'una o 'altra forza politica.

Si tratta in realta di questioni che toccano in radice pro-
blemt di fondo di un sistema istituzionale e partitico, e ri-
spetto alle quali si deve chiedere a ciascuna forza politica
di pronunciarsi nella speranza non gia di poter ravvisare ad
ogni costo divisioni ma, proprio tuti’al contrario, di poter
registrare quelle convergenze (sicuramente non facili data la
diversissima tradizione politica e storica dei partiti italiani)
che sole possono consentire che quelle modificazioni delle
istituzioni e del rapporto fra partiti e istituzioni, che appaio-
no necessarie per avviare a soluzione la crisi italiana, non
costringano forze politiche importanti a sentirsi estranee (e
rquindi del tutto opposte) alle istituzioni. Obbiettivo, questo,
irrinunciabile se non si vuole che per superare una crisi di
legittimazionc a decidere si apra una crisi assai pin profonda
¢ sostanzialmente irrimediabile dell'iniero sistema politico
italiano (*).

(%7} Questo paragrafo, come & chiaro, & tutto incentrato suwi  problemi
politici, assclutamente conlingenti, che, intorne al tema qui considerato, =i sone
sviluppati fra il gziugno e il dicembre 1981: periodo, questo, nel guale il presente
lavoro & stato ultimato per la stampa.
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13. - Di fronte alle considerazioni sin qui svolte si po-
trebbero avanzare taluni dubbi circa 1’ammissibilita di propo-
ste di questo genere nell’ambito della Costituzione vigente.

Dato per scontato che talune delle riflessioni qui svilup-
pate potrebbero implicare, al medesimo tempo, un mutamen-
to della Costitnzione fermale e una modificazione profonda

della costituzione materiale (*), ¢i si potrebbe domandare, da

In questo senso & del tutto ovvie che i riferimenti contenuti nel testo
rignardano le numerose prese di posizione assunte sul problema delle riforme isti-
fuzionali dai segretari dei maggiorl partiti di govermo ¢ di opposizione e da altri
feaders politici dell'uno e dell'altro schicramento. Di queste posizieni la stampa
quetidiana e periodica di «queste periodo ha date largamente notizia e ad essa
gi Trinvia per la necessaria documentazione.

E aliresi chiaro che aleune delle considerazioni esposte nel corso di questo
paragrafe costituiscono manifestazione di opinioni ¢ wvalutazioni attinenti essenzial-
mente ai problemi specifici di un periodo molto determinato e non vogliono avere,
neppure per chi le esprime, maggiore ¢ pii ampio significalo.

E sembrato utile comunque mantenere, anche nell’ambilo di questa pubbli-
cazione, queste riflessioni sia  perché esse possono alutare 1l letlore a  com-
prendere meglio il clima politico nel quale il lavoro é stato pensato e seritto,
sia percheé talume osservaziomi, pur legate al dibattite politico di un periode hen
definito, st richiamano comunque a valutazioni e convinziobi legate alla storia della no-
stra Hepubblica ¢ alle condizieni e circostanze che hanno caratterizzato e dominato la
convivenza, nel quadro costituzienale, delle diverse forze politiche del Paese.

Va detto che molle delle ziflessioni qui esposte, e delle posizioni gui
richiamste, si riferiscono a opinioni sostenute mom in saggi o contributl pubblicati
gu rivisle scientifiche ma a posizioni assunte sulla stampa periodica o guotidiana. Per
una indicaziome, pressoché completa di tali comtributi fino allestate 1981, cfr. A.
D1 GroviNe, Ingegneria costituzionale, cit. e fino all'estate 1980, soprattutto, G.
Rovva, Riforma delle istituzioni e costifusione materiele, cit., nota biblicgrafice, 199,
specizlmente lettera D), 200 ss. .

(#8) Tn particolare, come & evidente, le osservazioni relative all'opportunitia
di introdurre un ecirenito di legittimazione demceratica diretta dell’esecutive com-
porlerebbero, ove accolte, la necessita di modificazient costituzionali non irrilevanti.
Cuosi come comporterehbe modificazioni costiluzionali rilevanti la necessila, a una
scelta i tal genere conseguente, di ridefinire compiti e ruolo del Parlamento.

E di tutta evidenza, poi, che 1ali modificazioni non potrebbero non incidere
anche :ulla ed. costituzions materiale.

Quale che siz il concetto, peraltro sempre di difficile definizione, di costitu-
zione materiale, nen vi & dubbio infaiti che la adozione di tali modificazioni im-
plicherebbe un gia avvenute mutamento della costituzione materiale {secondo il
cencetto da taluni aceolto) ovvero comporterebhe una sua susseguente e conseguente
maodificazione (secondo il concetto da altri sostenuto).
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un lato, se e in che misura tali modificazioni siano compatibili
con la Costituzione formale e, da un altro lato, in che misura
tali modificazioni potrebbero essere assorbite, senza rotture,
dalla costituzione materiale.

Per quanto rignarda la prima questione occorre dire su-
bito che si tratta di un problema di soluzione pressocché im-
possibile o, meglio, di un problema che non tollera alcuna
soluzione non essendo esso stesso proponibile come problema.

Non vi & dubbio, infatti, che se s1 guardasse alla lettera
della Costituzione esso non avrebbe alcuna ragione di porsi,

essendo la forma repubblicana delle Stato il solo limite espli-

cito posto al processo di revisione costituzionale: ne, di per

s¢ solo, appare persuasivo il collegamento, che pure talune

Se pol, in una wvisione pin « sincretistica » c¢i =i riferisce alla costituzienc ma-
teriale come alla realta di fatto che condiziona la formulazione, prima, 'applica-
zione, poi, della Costituzione formale e che, d'altro canto, &, almeno in parte, con-
dizionata dalla Costituzione formale stessa, allora non vi & aleun dubbio clie le
wodificazioni iedicale, ove atiuate, sarebbero allo stesso tempo il segno pit evi-
dente di modificazioni non meno profonde intervenute neclla costituzione mate-
riale ¢ di nuovi, non meno profondamente diversi, condizionamenti al sue svilup-
parsi nel futuro.

Cirea il difficile concetto di costitnzione materiale e le diverse contestais
possibilita di applicazione efr. Mon7ati, Istituzioni di diritte pubblico, I, Padova,
1975, 30 s=.

Per il tentative di applicare la  tlematica della costiluzione materiale al
problema defla attuazione (ma anche delle modificazioni) dela Cestiluzione forinale
cfr. G. Rovrrs, Riforma delle istituzioni e costituzione materiale, cit., che perd ten-
ta di sviluppare il concetto di costituzione materiale prevalentemente come condizio-
mento all’applicazicne della Costituzione formale e come limite alla sua attuazione,
ponendosi In una prospettiva che tendenzialmente, separando in modo netto costi-
tuzione materiale e Costituzione formale, lascia ampiamente opinabile sia l'indivi-
duazione della costitnzione materiale sia le consegnenze che possono derivarne ri-
spetto alla Costituzione formale.

Su nuesta problematica, fra i contributi pit recenti, efr. C. Mortarti, Dottri.
ne generalt sulla Costituzione, in Raccolta scritsi, 11, Milano, 1978, 144, ss.; Zavea-
kA, Costituzione meateriale e cosiituzione convenzionale, in Seritti Mortati, cit., I,
333 ss.; F. Mopnuene, I concefto di costituzione, ivi, 197 ss.; A. VALENTING,
Appunti semiologici in rema di costituzione in senso wmateriale, fvi, 297 ss.; V. Cai-
SAFULLL, voce Costituzione in Enciclopedia del novecento, 1976, 25 s:.; F. Pierax-
pREI, Saggio sulla teoria delle Costituzione, in Scritti di diritto costituziongle, 1,
Torino, 1965, 61 ss..
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tende a fare, fra art. 1 e art. 139 della Costituzione al fine
di dedurne che forma di Stato e forma di governo sarebbero
nel nosiro sistema costituzionale indissolubilmentic legati, co-
sicché ogni modificazione a quesia sarebbe impedita dal di-
vieto di egni modificazione a quella (*).

Per una equilibrata, anche se molto sintetica, riflessione sul rapporto fra
interpretazione-applicazione della  Costituzione formale ¢ valutazione (o ipervalu-
tazionre) degli clementi della yealtd di fatlo, efr. G. ZAGREBELSKY, Appunti in feme
di interpretazione e interpreti della Costifuzione, in Giur. cost., 1970, 904 ss..

Vale la pena di richiamare., sulle poszibilita, ma anche sui limiti, di evolu-
zione della Costituzione attraverso la sua atiuazione, le considerazioni di &, TrEvEs,
Dustilitc  delle Costituzione, in Siudi veniennale Assembles costituente, vol. TV,
1969, e ora in G. TREvEs, Seritti givridier, Milano, 1982, 157 ss.

(*?) Cfr., in questo senso, sia pure in modo non assolutamente netto, C. Mortati,
Commento all’ert. I, in Commentario delle Costituzione, cit., il quale perd, sotto un
altro profilo {sotto il profilo cioé della necessitd di profonde medificazioni del siste-
ma complessivo vigente) si diffonde a longo sulle limitazioni che la realla attuale
comperta a una piena attuazione del anedesimo art. 1 Cost.: ofr. Morvary, sp. cit.,
spee, par. 27 e ss. .

Per una interpretazione deli’art. 1 Cost. assai meno espansiva efr. invece, classi-
camente, C. Esrostto, Commento wlf’art. 1 Cost., in Le Costituzione ifalione-Sagei,
cit, . Sulla medesima problemativa, che si acceptra poi essenzialmente sul collega-
mentas fra la sovranita popolare affermata nell’art. 1 Cost. e sulle conseguenze che
ne derivano in ordine alla sua attuazione, eofr, V. CrissruLry, Le sovranita popole-
re nella costituzione itelinne, In Scritts Orlande, 1; G. Amavo, Sovranilc peopelare
nell’ordingmento iteliane, in Riv. irim. dir. pubb., 1962, 74 s=s..

LA., comungue, che sembra avere pill esteso Veffetto limitative dell’art. 139
Cost. rispstto alla revisions costiluzienale & probabilmente A. Beroso, Le forme
repubblicana secondo Uart. 139 Costituzione, Padova, 1972, al quale si rinvia per
Tesposizione delle ragiomi, talvelta un po’ formalistiche, del collegamento fra art. 139
Cost, e alire norme costituzionali.

Assal pit cauto ed equilibrato nellindividvare i riflessi del limite contenuto
nellart. 139 Cost. & invece, ora, G. Vorrg, Ceommento all'art. 139 Cost., in G,
Branca, (a cura di), Commentario delle Costituzione italiona, Le garanzie costiiu-
zionali, Dologna, 1981, 729 ss., il quale tutlavia giunge nelle pagine fimali a una
forse eccessiva svalutazione del medesimo art. 139 Cost.. Non vi & dubbic che a
ragione Volpe sottolinea che mon & tanto nelle formule normative quanto nella sua
perdurante validita sterica che una Costituzione treva la propria capacith di resi-
stenza alle modilicazioni costituzionali: tuttavia un tale ragionamento pud pro-
vare troppo. In materia di revisione costituziomale, infatti, occcorre resistere tants
alla ientazione di sviluppare un ragionamenta tutte formalistico, ignorando che su
questo piano si & al punte limite del rapporto fra diritto che qualifica il faito ¢
fatto che crea il diritio, quanto, al centrario, di rimettere tautlo allo svilupparei
delle circosianze di fatto, svalutando nom solo limportanza di quella che Volpe
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Qualora poi si volesse, come & stato fatto (™), guardare
al di la della lettera della Costituzione per individuare quali

chiama la capaciti « pedagogica » delle norme sulla revisione ma anche Timportanza
che ha, o put avere, la qualificazione, in termini di legittimith o illegittimita 1i-
spette all'ordinamento in vigore, che si pud dare di nn fenomeno 4i revisione del
sistema  costituzionale.

5 dira che quest'uoltimo profile ¢ comunque diseutibile perché nel momento
siesso in cui si debba riconoscere che un processo di modificazione costituzionale si
& svolto in contrasto con la Costituzione vigente, in quel momente stesso s deve
riconoscers anche che quella Costituzione ha cessato la sua vigenza, cosieché di-
venia non solo inutile ma anche inammissibile la pretesa di qualificare illegittima
la vieenda stessa, essendo tale gqualificazione possibile solo alla stregua di un ordi-
namento non pin in vigere. Il che & certamenle esatlo ma riguarda essenzialmente
il momento {inale del processo, allorché la revisione supposta incostituzienale si
sin imposta nelle cose: trascura invece l'importanza che pud avere la possibilita di
esprimere un giudizio in termini di legittimita-tlegittimita delle proposte di revi-
sione nel corso del procedimenta.

Non sempre, infatti, si pud e si deve pensarc alle modificazioni costituzionali
come un punte di arrivo di un processo di vottura della Costituzione in vigore. Al
contrario, gquesla impostazione, assal legata alle caralteristiche proprie della cnltura
curopca € alle esperienze che essa, specialmente attraverso le vicende francesi, ha vis-
suto, & assai lontana dal modo col quale l'espericnza storica degli .84 e Ia
cullura di gquel paese ha concepilo in questi due seccli il processo di revisione co-
stituzionale: processo consideralo, e parecchie veolte utilizzalo, come un meodo {an-
zi il solo modo legittimo ¢ possibile) per adegnare la Costituzions formale alio
sviluppo della societd & quindi per mantenerne (¢ non superarne) la vigenza.

Pit in generale, per alcune ulterior: riflessioni su questi temi, anche se so-
prattutto con riguarde al mode col guale la revisione costituzionale (quante a pro-
cedimente ¢ quanto a limiti) & concepita e disciplinata in altre Coslituzioni euro-
pea, ofr, F. Pizzerrr, Rigiditd e garentismo nelle Costituzione spagnole, I, Torino,
1979, spec. 5 ss. ¢ 30 s,

Zul complesso problema del rapporto fra la Costituziene formale e Ia sua
attnazione-cveluzione, e quindi sui limiti di vwoa medificazione-adegnamente di unna
Costituzione ottenuta operando sele sul plano della interpretazione evolutiva di
una Costituzione formalmente jwmulata, ofr. ora M. Docriani, Interpretazioni della
(Costituzione, cif. .

I¥altro canio, sul non meno rilevante problema della distinzione, anche suf
pianc del contenute delle norme proposte o approvate, fra revisione e rotiura della
Costituzione cfr.,, nella dottrina ilaliana, e da ullimo, R. Namwa, Concordoio e
o prineipl supremt » della Costituzione, in Giur, cost., 1977, I, 251 ss.;: ConTINI Le
revisione costitusionale in Itolig, Milana, 1971, 279 ss.; Ciccowerti, Lo revisione
dellz Costituzione, Padova, 1972, 20 ss..

{30} Cfr. ampiamente su questa tematica, oltre agli AA. gia citati alla nota
precedente, C, Morvate, Fstituzioni di diritto pubblice, 2° vol,, Padova 1975 e 1974,
spec, I, 148 =5, ¢ II, parte V1L, sez. 1.
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siano i suoi principi immoedificabili, in realtd si passerebbe
dal primo al secondo problema precedentemente indicato.

Lo sforzo, apparentemente poco produttivo, di ricercare,
con la elasticita inevitabile di ogni costruzione fondata sulla
pura interpretaziome, quali siano i prineipi non modificabili
della Costituzione italiana ha senso solo se & finalizzatle, in
realia, ad individuare quali siano gli elementi essenziali del-
la costituzione materiale, modificando i quali sul piano della
Costituzione formale si ha, in realtd, una rottura della medesi-
ma costituzione materiale e, quindi, 'instaurazione, di fatto
ancor prima che di diritto, di un nuovo regime ().

Va detto perd che su questo piano, nel quale viene essen-
zialmente in rilievo la costituzione materiale (e cioé il modo
col quale e sentito il sistema costituzionale vigente dai soggetti
storici dominanti), pud valere anche un ragionamento opposto.

Si puo affermare, ciod, che in un sistema costituzionale
formalmente pressoché tutto modificabile (%), anche la for-

(31) In questo senso, oltre agli A.A. citali alla fine della nota 49, cfr. speci-
ficatamente C. Esvostizo, Costituzione, leggi di revisione costituzionale e altre leggi
costituzionali, in Scrittt Jemolo, III, 1962, 195 ss.; C. Mostati, Conceito, fimiti e
procedimenti della revisisne costituzionale, in Riv. trim. dir. pubb., 1952, 385 s=s.,
L. Eria, Possibilite di un mutemento istiluzionale in Ialie, in Cronache sociali,
1949, 234 ss.; P. BariLe, La Costiluzione come norma giuridica, Firenze, 1951,
76 ss.; BarmeDe SieErvo, Revisione delln costituzione, in Nowiss. dig. i, XV,
773 ss.. Ancora sui limiti sostanziali alla revisione costituzienale in Iialia, sia pure
non sempre individuati dai singeli A.A. attraverse un richiamo al concetto di
costituzione materiale guale faito mel testo, cfr. Box Varsassing, Di un lmite es-
solute delle potestd normative in maferia costifuziondle, in Areh. giur., 1948, 91 ss.:
In., A propssite delle revisione della forma di governo, in Studi Urbineti, 1954; Va-
lentini, L'art. 139 della Costituzione e i principi genereli del diritto, in Studi Rossi,
1952; Lucateire, Sullimmutabilita delle forma repubblicane, in Riv. trim. dir.
pubbl., 1955, 756 ss..

Pit di recente, comungue, sulla problematica del rapports fra costituzione
materiale ¢ Costituzione formale come prospetliva atiraverso la gquale individuare,
al di la dei profili formali, la vottura della Costituzione formale, efr. Rovva, Rifor-
me delle istituzioni e costiturione materiale, cii., spec, 65 ss. .

(32) Per lo sviluppo di questa considerazione, tutta ancorata, appunio, al
dato formale, ma in una prospettiva che, individuando nel referendum istituzionale
il fondamento ultimo dell'art. 139 Cost., trascende in larga misura valutazioni di
mera forma, efr. G. Lucaterro, Sull’immutabilita delle forma repubblicang, cif..
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ma di governo pud essere mutata senza determinare rotture
costituzionali se, ¢ nella misura in cui, la costituzione mate-
riale (e cioe il modo col quale il sistema costituzionale vi-
genie € sentito, in un momento storico determinato, dai sog-
getti storici dominanti) lo tollera (7).

Qui dunque sta il punto vero del problema che s1 pone
di fronte ai ragionamenii che in questa sede si ¢ cercalo di
sviluppare; e aqui sta anche il punto concreto in cui la que-
stione relativa alla modificabilita della Ceostituzione formale
e alla accettabilita di tali modificazioni da parte della costi-
tuzione materiale si ineontrane, svelando l'intima connessione
che esiste fra due piani di ragionamento di solito considerati
del tutto separati.

Di piti. E questo il terreno sul quale meglio si pué com-
prendere perché anche talune proposte che possono essere
atiuate mediante legge ordinaria vengono (o possono venire)

(33) A questo risultatoe, almeno, ssmbra coerente giungere proprio ponendesi nella
medesima prospettiva 41 quegli .AA. eitati alle note preccdenti, che sembrano, sia
pure con diverse accentuazioni, fondare uma letiura estensiva dei limili dell’art. 139
Cost. proprio sulla necessita di uno stretto rapporto fra costituzione materiale e
Costiinzione fermale.

8i potra dire che seguendo gusnte qui esposte nel teslo st adolta uma posi-
zione estremamente ambigua giacché € ben difficile dire quando (e a che condizioni)
la costituzione materiale possa tollerare un mutamento della forma di governo che
si traduca in una revisione ¢ mon in una rotiura della Costituzione.

I che & sicuramente esatto, ma deriva dall’ambiguild stessa del coneetto
di costituzione materiale & dall'ambiguita ancora maggiore delle tesi che, appunto,
cercano di vedere in egsa un limite al procediments di revisione, A mene che,
naturalmente, quanti si collocano in gquesta prospettiva non intendano accogliers un
concette  assolulumente statico di rostituzions materiale, 1ale da non tollerare evo-
luzioni nel tempo. In questo caso, perd. essi per mn verso si rifarebbero a una
noziene di costituzione materiale contraria in redice a guella elagticita storica e
fattuale che appare ibtrinsecamente legata a questo coneelto; per 1'altro iendereb-
bero a costruire una teoria della revisibne costituzionale utile mon giad a distingue-
re, al di la del dato formale, tra revisione ¢ rottura della Costituzione ma piutio-
sto a irrigidire ¢ a rendsre statica la Costituzione [ormale, vanifirando in fonde
Tobbiettive che & proprio dei procedimenti di revisione: quells di raggiungers un
accettabile punlo di equilibrio fra I'esigenza (garantistica) deMa rigidita e la possi-
bilita di modificaziont strutturalmente connessa all'esigenza (storica) di flessibilita
delle Costituzioni seritte degli Stati contemporanei.
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avvertite come rottura della Costituzione (**) e, al contrario,
perché talune meodificazioni tacite della Costituzione in vigo-
re siano ritennte compatibili col sistema costituzionale ().

Non & questa la sede per sviluppare ulteriormente queste
considerazioni.

Bastera gui osservare che ovviamente quasi nessuna delle
proposte o delle indicazioni in precedenza problemalicamente
avanzate potra essere ritenuta accettabile da chi ritenga che,
anche oggi, la Costituzione formale & la proiezione fedele di
una immutabile costituzione materiale basata su un accordo
siatico e rigido di diverse e contrapposte tradizioni politiche ¢
caliurali: accordo che, formatosi con difficoltd negli anni del-

I'Assemblea costituenle, non potrebbe, neppure a tanti anni

{**) Si pensi, a mero titolo di esempio, a talune delle proposte anche di recenie
avanzate in ordine alla modifica del sistema clettovale o di cerli aspetti della legge
sull’ordinamento giudiziario. FEmblematiche, in questo senso, e quindi meriteveli
di richiamo, indipendentemente qui da ogni valutaszione, per un verso le proposte
avanzate, in materia di riforma del sistema clettorale, da G. Amavo, Riforme elal-
torele e funzioni di governo, in Uno costituzione per governare, Venezia, 1981, 23
ss, e, in maleria di erdinamento giudiziario, da F. Maxcint e P. Mawcowt, It
giudice e la politice, ivi 63 ss., e, per l'aliro, le risposte di A. Barremra, 120 ss.
e di E. Gavio, 106 ss.. Ma ancora piti chisro in questo sepso, proprie perché pin
pacato e argomentato, G. RorLrs, Riforing delle istituzioni e cosiituzione wmateriale,
spec. cap. 1II. Non a caso Rolla, in coerenza del resto con tutta la metodelogia
del suo lavoro, nen si chiede fonto se eventuali proposte sieno o no incostituzionall
quants se costituiscono ¢ no unae rotture delle Costituzione. Il che, fra l'altro, gli
consente di lasciare da purte uno dei problemi classici della dottrina tradizienale:
quello cipé di stabilire se una proposia individuata possa essere attuata con legge
ordinaria o richieda la revisione rostituzionale. In questo semso pnd dirsi che la
posizione di Rolla (pinttosto diffusa nella dolirina pid recente: wolr., sia pure con
minore netiezza, ‘Bainassanna, Ingovernabilita e riforme delle isistuzioni cit.; Fex-
RARA, Democrazia e stato del capitelisme maturo. Sistemi eleliorali e di governs,
in Dem. e dir., 1979; T, SeagNorr, Le prespettive pelitiche delle viforme lstitu-
zionale nel giudizio dei comumisii, swi; A. PizzorUsso, Riformare la Costituzione,
cit.), appare patlicolarmente significative se si considera la grande rilevanza che,
in altra epoca e di fronte a modifiche del sistema elettorale, fu dato sl problems
se ¢ in che misura Ta riforma del sistema elettorale potesse avvenire con legge
ordinsria: efr. C. Lavacwa, Il sistema eletiorale nelle Costituzione italiona, in
Riv. trim. dir. pubb., 1932, 849.

(°3) Anche qui a mero titolo di esempio si pud rinviars alle considerazioni
svolte supra, par. 3.
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di distanza, essere rimesso in discussione, pena la perdita del
difficile equilibrio sul quale si basa la cestituzione materiale
(e quindi la Coestituzione formale) della Repubblica italiana.

Al contrario, le proposte e le indicaziont qui espeste
non potranno essere tanto facilmente messe da parte da chi
comprenda che la costituzione materiale (ancor piu di quella
formale) non puo essere concepita come immuiabile col pas-
sare del tempo e delle generazioni, pena I’ampliarsi del fos-
sato fra societa legale e societa reale da un lato, la totale svalu-
tazione del concetto stesso di costifuzione materiale (definibile
come immodificabile solo a patto di « formalizzarla ») dal.
T'aliro.

La verifica della disponibilita a ragionare sulle riforme
prospettate senza porre forzose pregiudiziali circa la loro
compatibilita con la Costituzione formale (e con le sue even-
tuali modificazioni) puo essere allora un modo per verificare
se e quanto il sistema politico italiano, in tutte le sue com-
ponenti, si € evoluto in questi anni, ponendosi nella condizio-
ne di superare le diffidenze interne e le differenze profonde
che caratterizzarono gli inizi dell’esperienza repubblicana.
Soprattutto pud essere un modo per dimostrare in maniera
inequivocabile che non & vero, come talvolta qualcuno pare
credere, che sul piano della democrazia sostanziale questi
trenta anmi non sono stati che un lungo intermezzo, in at-
tesa di un duro scentro: attesa sempre rinviata ma mai su-
perata ().

Anche, e forse soprattutto, sotto questo profilo la discus-
sione sulle riforme jstituzionali pud essere, nella atmale si-
tuazione italiana, ricea di interesse.

(56) In qualche mode in guesta prospettiva di fondo pare porsi une stu-
dioso come F. D'Onofrie che certamente & oggi, sn questi femi, un aotorcvole
opinion’s maker; elr. ¥. IVOwnorrio, Forma di governo, Costituzione e case comu-
ne, in Quaderni Costitnzioneli, n. 2, 1981, 333 ss. ma anche Ip., Infervento al
Convegno Corte costituzionale e sviluppe della forma di governo iialiana, Firenze,
1719 settemhre 1981,
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CRISI DEL CONSENSO POLITICO ED OBIETTIVI DI
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Somatario: 1. Premessa. -— 2. Esposizione sinletica delle analizsi della crisi del
vonsenso politico. — 3. Relazioni dira crisi del eonsenso pelitico e definizione
degli ohiettivi di politica economica. — 4. In parficolare: il problema della
distribuzione del reddite. — 5. Presumibili rifleszi: nel processo di formazione
delia funzione del benessere sociale. — 6. In particolare: nella validitd del-
I'uso degli strumenti, — 7. nei livelli della spesa pubblica e nella tendenza
politica a ridorli per ridurre il earico i decisionl pelitiche in economia. —
8. Considerazioni [inali.

1. - Politologi e sociologi si vanno soffermando zempre
piu di frequente su di un fenomeno che prenderebbe forma e
consistenza nelle societa occidentali, vale a dire nelle demo-
crazie bhasate sul libero consenso; esso & pin spesso indicato
come « ingovernabilita » e deriverebbe da una crisi de} mec-
canismo di formazione del consenso.

Non sono in condizione di diseutere la veridicita delle
analisi intorno a questo fenomeno né di valntarne 1’ampiez-
za; percio mi limiterd a riportare, successivamente, aleuni ca-
ratteri essenziali che di esso forniscono ghi studi di politologi
e sociologi.

Mi sembra, pero, che questo fenomeno (qgualora realmen-
te sussista e nella gravith che si attribuisce ad esso) debba
o, almeno, possa interessare 'economista; in pariicolare,
quello che st occupa del ramo normativo dell’Economia. Que-
sti, infatti, ha accettato di assumere gli obicttivi di politica
economica dall’esterno, rinunciando ad una definizione che
poggi sulla logica economica (') e lasciando che essi derivino
da meccanismi di consenso politico (?). Una ecrisi di questi

{1} Come facevano V. Pareto (Manuale di ecomomia politica, 1906} e A.C.
Pigun (Ecenomia del benessere, 1920}.

(%) Dal pensiero di A. Dergson, che riliens si debbano interpellare i singoli
per determinare la gquantith e 1 tipi di beni ¢ servizi desiderati e i1 tipo di distribu-
zione del reddite voluta (preferenze individuali) e mella concezione di J. Tinbergen e
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meccanismi mi sembra che possa riportare 'economista a ri-
pensare la scelta di abbandonare la definizione auionoma de-
gli obiettivi di politica economica; ovvero, a porsi alecune do-
mande circa la validita ed 1 limiti di una tale scelta per una
funzionale operativiia dei meccanismi dell’economia; o, alme-
no, a considerare se si abbiano riflessi di una tale scelta (qua-
lora sussistano le condizioni della cosiddetta « ingovernabili-
ta ») sulla funzione dell’economista stesso mella condotia della
politica economica.

In questo senso (°) mi sembra che possa tentare di for-
mulare alcune domande che derivino da alcune suggestioni
subite ad una prima riflessione sull’argomento.

2. - Non ¢ intenzione di questo scritio esporre 'ampia
letteratura in materia, anche giornalistica, svolta da poli-
tologi e sociologi; essa d’altronde, non mi & nota che per al-
cuni seritti di rassegna e compendio (*).

Ai fini di questo scritto importa soprattutto I’evidenzia-
zione delle difficolta nuove che incontrerebbero i politici nel
fornire la funzione di preferenza per la politica economica;
esse deriverebbero dalla crisi del meccanismo del consenso ov-
vero da quei fenomeni che detta letteratura chiama di « ingo-
vernabilita » pin generalmente. L’esposizione pud condurmi
anche a gqualche « interpretazione » {(mon molto estensiva,

spero} della letteratura stessa per maggiormente finalizzare i

di R. Frisch, che riliene ¢i debbano demandare ai politici, come interpreti della col-
lettivita, le indicazioni degli uni e dell’altre {preferenze dei politiei).

(3) Nellz2 convinzione dell'importanza dei rapporii tra scienza sconomica ed
alire discipline sociali espressa da . Myrdal {« Asian Drama: sn Inquiry into the
Poverty of Nations », New York, 1968, vol. I, p. 5)

(%) I pit ampi: R. Rese, « Ungovernahility: is theve Fire behind the Smoke? »,
in: Political Studies, n. 3, 1979 (trad. it. in: Problemi di Pubblica Amministrazione,
n, 1, 1981), che esamina il problema riepilogando una serie di studi sul sovracearico
governalive finanziati dalla Fendazione Volkswagen; R. Rose - J. Persrs, Cen Go-
vernment go Bonkrupt?, Macmillan Press, Londra, 1979,
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fenomeni da essa rilevati al problema degli obiettivi di poli-
tica econmomica.

Sociologi e politologi rilevano, in sintesi e per quel che
importa ai nostri fini, che 1 conflitti di interessi vanno sempre
pit estendendosi nella societa di oggi; gli interessi prendono
sempre piu ampiamente forme organizzaie di pressione poli-
tica, anche quelli piu minuti e particolari; 1’autorita politica
non pud eludere le richieste di questi interessi perché 1’orga-
nizzazione statuale ha ampliato l'intervento pubblico ai set-
tori ed ai problemi pin disparati e particolari. Ne deriva che
la parcellizzazione socialmente organizzata degli interessi e
Vampiezza di competenze pubbliche provocano la necessita di
sempre maggiore dettaglio degli obiettivi pubblici e di politica
economica e un sovraccarico di decisioni poelitiche di governo.
Sembra importante rilevare che la necessita di dettagliare
sempre piu gli obiettivi accresce le occasioni di contradditio-
rieta tra essi (°).

Il governo, nelle democrazie occidentali, si basa sul
consenso. Nella condizione esposta il consenso & fornito dalle
organizzazioni sociali rappresentantive di interessi. La scelta
degli obiettivi, nel dettaglio che richiede la parcellizzazione
degli interessi socialmente organizzati, diviene esiremamente
difficile da coningare con ’ottenimento del consenso da parte
dell’autorita governmativa; non & piu possibile ottenere il con-

(5) « L’elencazione distinta degli obiettivi di politica ecopomica e degli stru-
menti si & dimostrata di notevole aluto nella verilica della coerenza del sistema
di politica cconomica », R. A. MunbELL, On the Selection of a Program of Economic
Policy with en Application to the Current Situation in the United States, in: Quarterly
Revue della BNL, settembre 1963, p. 262, Ma, se « L'elencazione distinta» & di
aluto per la « verifica di coerenza » {ovvero serve a meglio evidenziare le contradditto-
rieth o le incompatibilita), il dettaglio degli obiettivi, se eccessive, mi sembra che
possa vendere anche pim difficile 'opera di aggregazione (su cui si fonda la « fun-
zione del henessere sociale») tendente ad evitare il sovrannumero delle wvariabili
da cui pué, d'altronde, derivare un sovracearico di decisioni pelitiche.
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senso attraverso scelte generali su qualche grande tema socia-
le o politico; esso puo derivare solo dal soddisfacimento di
interessi concreti ed immediati. St deve ricorrere sempre piu
al compromesso (°), arte politica per eccellenza ma sempre
piu complessa e difficile nelle condizioni suddette.

Il compromesso (o la mediazione}, nelle dette condizioni,
non sempre ottiene 'effetto di consenso voluto dall’autoriia
di governo; allora questa pud ripiegare sull’effettuazione di
scelte inefficaci (7) o sul rinvio della scelta, particolarmente
quando la quantita e minutezza delle richieste accentua la con-
traddittorieta tra esse rendendo pressocché impossibile la me-
diazione.

Ma Dinefficacta delle scelie o il rinvio di esse puo con-
durre alla riduzione (o alla perdita) di autoritd del gover-
no (*); questa, con un effetto di iterazione evidente, pud in-
debolire le stesse capacitda di mediazione e le possibilita di
compromesso del governo,

A (uesto punio appare sufficientemente chiara la crisi
del meccanismo del consenso ai fini di scelte politiche.

(6} « Ma questi diversi metodi basati pid sul compromesso sono difficili
da adottare nel caso in cui ocblettivi di un programma sonn pin di dwe e vi sono
domande politiche che tendono ad ioternalizzare rié ehe una volla erane i cosid
esterni ». Rose, Ungovernebility ..., trad. it, p. 25 cfr. R. Grecony. The Price
of Amenity, Macmillan, Londra, 1971, per una ampia trallazione in tema.

(*) Ovvero, le opera formalmenie ma in maniera che da essc non sortisea
Ieffetto; ma o tali casi: «i gruppi economici non aderirannoe volontariamente
alle esortazioni dei managers politiei se nor hanne alcuna fidueia nel fatto che tali
esortazioni sortiranuoe un cffctto », Rose. Ungovernability ..., trad. it, p. 36. Cir.
E. K. Scueuek, The relationship of Government and Business te the Individunl
in Democratic and Tetelitarian Sistent, Inclitute for Applied Social Research, Colo-
gne, 1977, per l'esame dell'indifferenza dei governanti a raffronto tra i paesi del-
I'ovest e dell’est.

{8y «Le divergenze in materia economica minacciano [auterita politica
quando si possono tradurre in dispute di patere del regime; ad esempio, sul fatto
che tutti i cittadini dovrebbero accetlare le regole di governo o Ja redistribuzione
de! reddite », Rose, Ungovernability ..., trad. it., p. 3l.
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3. - La fissazione degli obiettivi di politica economica da
parte dei politiei (preferenza dei politici) & certamente un’o-
perazione di scelta che deve provenire dal consemso o, al-
meno, ha bisogno di consenso.

La crisi del meccanismo di consenso mi sembra che mel-
tercbbe in discussione non so se il valore degli obiettivi di po-
litica economica ma certamente la capacitd dei politici ad in-
dicarli, per lo meno con wn sufficiente grade di credibilita.

E questa una conclusione eui si pervieme con le analisi
di politologi e di sociologi, non dimenticande che studi di
economisti (°) avevano gia rilevate aleune conseguenze dei so-
vraccarichi di compiti sull’amministrazione pubblica nelle
condizioni attuali del capitalismo. Infatti, tali analisi eviden-
ziang gli impacei dell’autorita politica nel dirimere i confliiti
di interessi, impacci che portanc le autorita a barattare 1'effi.
cacia della propria azione con il conmsenso (). La ricerca del
consenso, cioé, mi sembra che conduca perlomeno a sfuggire,
realmente o formalmente, alle scelte necessarie a formulare
un’adeguata funzione di preferenza; cit per la quantita di
obiettivi e 1’aggravio di contradditorieta tra essi, derivanti dal-
la minutezza delle richieste e dall’ampiezza delle funzioni
pubbliche.

I meccanismi politici di formazione del consenso sembra-
no, da quanto rilevato fin qui, essere messi in crisi proprio dal
problema della definizione degli obiettivi di politica econo-
mica, anche se non soltanto da essi ().

Se la precedente valutazione circa la crisi del meccani-

(9) Cfr., ad esempio: J. O'Connor, The Fiscal Crisis of the State, 51, Mar-
tin's Press, New York, 1973; trad. it. Einaudi, Torino, 1977; J. M. BrucHANAN -
R. E. WaeNeERr, Democracy in Deficit: The Political Legacy of Lord Keynes, Aca.
demic Press, New York, 1977.

(1Y} Rosg, Ungovernability, trad. it.,, p. 4.

(11) Si cita ad esempio il caso della guerra del Vietnam: «u I’America in-

tera era in guerra in Vietnam o non lo era », Rosg, Ungoverndbility ..., trad, it,
p. 30.
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smo di consenso politico fatta da politologi e sociologi & mel
vero e se quest'uliima interpretazione delle conseguenze di
essa sulla definizione degli obiettivi di politica economica &
legittima, si pué eercare di porre alcune domande circa i ri-
flessi su alcune questioni relative alle discipline ecomomiche.

4. - Tunanzituito: 1’incapacita alla sintesi delle istanze
sociali da cui fare scaturire la funzione di preferenza (ovvero
gli obiettivi di politica economica) pud riproporre il grovi-
glio di difficolta per cui fu negata dagli economisti 1’ammissi-
bilita dei confrouti interpersonali di utilita?

Se sussiste una situazione nuova del genere descritto da
politelogi e sociologi, e come qui interpretata, mi sembra che
un noto brano della Rivlin vada rimeditato perché potrebbe
avere una nuova valenza. Seriveva la Rivlin (¥):

« Da quando hanno abbandonato la nozione che fossero
aminissibili i confronti interpersonali di utilita ed hanno con-
futata ’asserzione di senso comune che togliere un dollaro da
un ricco per darle ad un povero provoea un aumento del be-
nessere sociale in generale, (gli economisti) non solo si sono
preclusi di oceuparsi dei problemi distributivi, ma hanno de-
dicato ingegnose risorse intellettuali a spiegarsi reciprocamen-
te perché a proposito hanno tanto poco da dire.

La mia reazione istintiva & che 1’asserzione di senso co-
mune e valida: prendere un dollaro o mille dollari ad un mi-
lionarie e darli ad un contadino povero con tre bambini affa-
mati aumenta di sicuro il benessere totale. Il problema che in-
teressa, pero, non & se questa affermazione estrema sia esaita,
ma sin dove ci porti. Il fatto che gli economisti abbiano dedi-
cato molto tempo nell’ultimo decennio allo studio dei poveri
e all'individuazione di politiche destinate ad assisterli dimo-

{12) A. M. RivuiN, Income Distribution — Con Economists Help?, in Ame-
rican Ecvonomie Revue, maggio 1975,
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stra che la mia reazione istintiva & ampiamente condivisa,
anche se non puo essere difesa sul piano teorico. Siamo suffi-
cientemente sicuri che acerescere il livello inferiore della di-
stribuzione del reddito aumenta il benessere totale: non sia-
mo del tutto sicuri di che pensare circa la redistribuzione tra
i Livelli intermedi ».

Non ¢ ancora questo il problema piu importante, che non
sarebbe risolto {per quanto esposto prima) affidando l'indica-
cazione degli obietiivi ai politici?

Non & forse il caso che gli economisti riprendano gl
sforzi alla ricerca di una nuova soluzione ad esso? ()

5. - Di ordine diverso, ma collegate alle prime sono le
successive perplessita,

Nell'operare la politica economica con la funzione del
henessere sociale vi € necessita di iterazione tra il momento
di fissazione degli obiettivi e quello di individuazione degli
strumenti per conseguirli; tale iterazione richiede che gli
obiettivi siano ridefiniti in considerazione degli effetri del-
Puso possibile degli strument (¥).

In questa operazione di ridefinizione degli obiettivi in
relazione a compatibilita tra essi e tra essi e gli strumenti do-
vranno reintervenire i politici sia per una ulteriore scelia tra
gli obiettivi sia per il funzionamento degli strumenti. Ma se
i politici hanno gli impacei che rilevano politologi e sociologi
nell’operare le scelte e se essi tendono a scelte inefficaci al
fine di ottenere consenso, come & possibile proseguire nella

operazionc? Essi avranno gia svolio tutto lo sforzo di media-

{13) Anche se con un indirizzo non meramente tcorico, come sembra gia
suggerire il citato brano della Rivlin, hensi anche istituzionalistico e non esclusi-
vamenle ecomomico ma ceinvolgente « tutte le relazioni sociali nel semso pitt ampie »
come pure ritiene Myrdal (« Responze to Intreduction », American Ereonomic Re-
vue, maggio 1972, segnatamente p, 461).

(14) Cfr. L. Izzo, A. Penone, L. Seaventa. F. Vorrr, I controllo dell’eco-
nomia nel breve pariodo, F. Angeli, Milano, 1970.
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zione ftra le richieste degli interessi socialmente organizzati e
questo sforzo pud anche averli condotti a scelte inefficaci;
come potranno operare ancora ulteriori scelte che rimetiereh-
hero in discussione 1 precari equilibri prima ottenuti con la
mediazione e/0 con un compromesso tra i vari interessi e
I'inefficacia di gualche scelta? Almeno, come lo potranno
senza rimettere in discussione 1l consenso?

Una tale necessita operativa accentua, mi sembra, le dif-
ticolta dei politici a scegliere tra i vari obiettivi possibili, do-
vendo ripetutamente dirimere le incompatibilita tra obiettivi
e tra essi e gli strumenti e percid ritornare all’operazione di
scelta; in ei0 essi, spesso, devono anche vincere resistenze al-
Vuso di alcuni strumenti (ed esempio, lo strumento fiscale)
da parte di interessi organizzati; come e possibile cio in pre-
senza della crisi del meccanismo di consenso che sussistere-
rebbe?

Una difficolta guale quella appena esposta rende ancora
possibile il dialogo tra politici ed economisti e la prosecuzio-
ne degli sforzi per una coerente ed efficace politica economica?

6. - Ancora su quest’ordine di problemi vengono altre
perplessita che accentuano le motivazioni della domanda di
fondo.

Ad esempio, non si sta creando, sia pure involontaria-
mente ed indirettamente, una sfiducia negli strumenti econo-
mici, nel possihile vso e nell’efficacia di essi a causa della eri-
si del meccanismo di consenso politico?

La non chiavezza degli obiettivi forniti dai politici che
tale crisi comporta pud riflettersi autonomamente sull’effi-
cacia degli strumenti poiché questi vanno usali in relazione
agli obiettivi; la scelta, per motivi di consenso da parte dei
politici, di indicazione degli obietiivi, specie di dettaglio, am-
bigua o con recondite finalita di inefficacia pud condurre ad
individuare stromenti non congrui. Cio al di 1a degli impacer
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che al politico possono venire da motivi di consenso nell’uso
stesso degli strumenti adatti.

L’auna e laltra circosianza potrebbero essere causa di
un certo clima di sfiducia nell’uso degli strumenti tradizionali
di politica economica. 3i verificherebbe, cioé, una certa inter-
dipendenza ira comportamento politico ai fini di mantenere il
consensn, sacrificando D'efficacia delle scelie, e sfiducia nella
efficacia intrinseca degli strumenti.

7. - A proposito di strumenti, poi, v’e da rilevare un
altro dubbio. La politica fiscale & stata finora usata a fini
di politica economica; le circostanze hanno portato ad un
uso di tale strumento che si ritiene abbia condotto a livelli
eccessivi la spesa pubblica () con riflessi anche sul prelievo
tributario.

31 va sempre pin imputando, percio, ai livelli di spesa
pubblica lo stato di crisi inflazionistica (o, meglio, di « sta-
gflation ») in cul si dibattono le economie occidentali oggi.
Si richiedono percio non solo tagli alla spesa pubblica ma il
ritorno al disimpegno nell’intervento pubblico sull’economia;
una sorta di ritorno alla « finanza neutrale ».

A tale proposito sarebbe da tenere in maggiore conto la
considerazione che forse gli strumenti di bilancio pubblico
non sono statl usatt opportunamente e con gli adeguati accor-
gimenti per 'economicita, Vefficacia e la efficienza dell’azio-
ne pubblica ('°); & tuttavia da considerare, alla luce di quel-

(15) Cfr., F. Revicrio, Spesa pubblica e stagnazione nelleconomia italiana, Il
Muline, Bologna, 1977,

(16) Cfr., ¥. Forte - 0. Tarquinie, I! bilancio dell’operatore pubblice, Bo-
ringhieri, Torino, 1978, ove si analizzano le inadeguctezze delle forme di bilancie
¢ della conduzione delle azioni pubbliche in relazione appunto all’economicita, al-
Iefficacia e all'elficienza di queste. Pid in generale, in relazione ai limili economici
di politiche sociali pur valide sul piano dei principi, cfr. 8, S1EVE, « I fondamenti del-
la politica sociale, « Giornale degli Economisti, n. 7-8, 1981.
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le crist del consenso e delle conseguenze di essa di cui nelle
analisi di politologi e sociologi, che i contrasti sociali & dubbio
che si ridurrebbero portandoli dal piano pubblico al piano
privatistico ; o, almeno, sarebbe da spiegare perché tali con-
trasti {che costituirebbere, secondo le analisi richiamate, la
cavsa di fondo degli impacei nelle condotte di politica eco-
nomica) si comporrebbero piu facilmente o piu efficacemente
spostandoli da un piane pubblico ad un piano privatistico ma-
gari evitando anche forme di mediazione politica (V).

Naturalmente, tale spiegazione dovrebbe riguardare il
preblema degli equilibri economici, di un piu facile ed effi-
cace raggiungimento di essi, ¢ non gia quello degli equilibri
dell’autorita politica; sembra infatti intuitive che wuna ridu-
zione di carico deeisionale politico potrebbe agevolare il so-
stegno a tale autorita poiché si ridurrebbero le responsabilita
dirette di essa.

8. - Gli economisti dibattono da tempo lo stato di erisi del-
la disciplina di cui si oceupano (*); ma quante di tale crisi pud
essere dovuto ad un grado di isolamento accentuato di detta di-
sciplina del contesto sociale e politico?

Certo, gli economisti sono avvertiti da tempo della neces-
gita di considerare le interconmessioni tra scienza economica

e altre discipline sociali senza trascurare i fatti politici ed

{17} Una verifica pud essers vista nelle trattative tra Confindustria e sinda-
cali unitari in [lalia nell’antunno 1981, ove le parli, Iasciate sele dal governo a
dirimere le gquestioni della scala mobile e del coste del lavere, sono pervenute
alla rottura delle trattative stesse che ha costretto il governo a riprendere un’opera
di mediazione. Cfr., anche per la cosiddelta « riscoperta del mercato n: F. CaPre,
Prefozione «: O"Conner, op. cit,, pp. IX-XI della trad. it. nella « P.B.E. », 1979,

{18y F. Carri (a cure). L'autecritica dell’economista, Laterza, Bari, 19753;
M. IVAnronio {a eurd), La crisi post-Keynesiang, Boringhieri, Torino, 1975, ove &
tradotte anche lo seritto di maggiere risonanza sul tema, J. RoriNsoN, Le seconda
erist della ieoria economica, (1972).
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istituzionali (*). Percio, quanto si & qui dedotto dalle analisi
di politologi e sociologi circa la crisi del consenso politico for-
se non serve che da riprova della validita di tali sollecitazioni.

Mi rendo quindi conto percié che le domande poste ripor-
tano a ben pia ampie riflessioni; avevo percid precisato all'ini-
zio che esse scaturivano da suggestioni immediate create dalla
lettura di seritti circa la crisi del consenso politico,

(1% Cir. G. MyRrpAL, opere citate,
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Sommario: 1. Le vicende storico-amministrative della citta di Parigi dalla rivolu.
ziome francese all’emanazione della legge 5 aprile 1884 porteni organisation
des communes. Una costante: la non applicazione del diritto comune, — 2,
Dai decreti legge 21 aprile e 13 giugno 1939 alla legge n, 64-707 del 14 lu-
ulio 1964 portant réorganisation de la région parisienne. — 3. Le maggiori
contestazioni al vecchio Statuto: la Iimitatezza dei poteri del Conseil mumi-
cipal; l'assenza di un sindace responsabile; o strapotere dei due prefetti e il
pesante regime fiscale. — 4. II disegno di legge del Governo e i progeiil pre-
sentati dalle varie componenti politiche. — 5. Critiche al dudl. e intervento
del Ministro degli Interni M. Poniatowski durante il dibattito in Parlamenlto.
I progetti delle sinistre per un asseits amministrative a « doppio livello ». —
6. L’approvazione del muoevo Statuto di Parigi con legge 31 dicembre 1975 n.
75-1331, La scelta di applicare il diritfo comune, Coincidenza del comune con
il dipartimento. — 7. H Conseil de Paris: organo eomunale e dipartimentale.
Sua natura giuridica, — 8. La nwoeva distribuzione delle competenze tra gli
organi. — 9. I1 moaire ¢ le sue prerogative. — 10. Les Commissions d'arron-
dissement. — 11. Conservazione dcl préfet de police: la pii importante ec-
cezione al diritto eomune, -— 12, I1 préfet de Paris e le sue residue funzioni.
— 13, 1l cistema finanziario. — 14. La région d’Ile-de-France.

1. - Il barone Haussman ('), prefetto della Senna ininter-
rottamente dal 1853 al 1870, affermava che: « Paris appar-
tient au Gouvernement » (?).

{1} Sulla politica e sulle opere realizzate da Haussmann si pud censultare:
P. Lavepaw, R. Proumn, J. Hucuerey, B. Avzeiwre, Il barone Haussmann - Pre-
fetto delle Senna 1853-1870. Milane 1978, I1 Saggiatore.

{2} In un discorso pronunciato in una pubblica ecircostanza Haussmann di-
chiavava: « Paris est la ceniralisation méme .., N'est il pas évident que, de tous
les actes pouvant s'azccomplir en un tel centre, il n'en est pas un seul qui me touche,
a certains égards, le gouvernement, la nation méme, ou des intéréts publics? ...
Lorganisation indépendante de DParis, sans quelgue forme qu'on la congoive, ne
serait autre chose que Iz création de I'Etat dans I'Etat ». In: M. Fenix, Le régime
administratif et financier de lo ville de Paris et du Département de la Seine, Tomo
[, Paris 1957, 119 nota 1.

14
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Per l'esistenza di un tale principio comunemente ricono-
sciuto ed affermato da tutti 1 Governi, la storia amministrativa
di Parigi, fin dal XIV secolo, si caratterizza per avere sullo
sfondo come filo conduttore la contesa tra il potere centrale
volto a conservare un rigidissima « tutelle » sulla citta e le
istanze cittadine che chiedono una sempre pin ampia autono-
mia politico-amministrativa.

Tale scontro, nato dalla diffidenza, o meglio dalla pan-
ra (*), del potere centrale nei confronti di una citta pronta
a rivaleggiare e competere con le autorita di Governo (*), ha
reso Parigi teatro di numerosi rivolgimenti politici.

La storia piu recente delle vicende amministrative della
citta parte convenzionalmente dalla legge del 28 Pluvidse
anno VIII {17 febbraioc 1800). (Questa, nello stabilizzare un
sistema che ha subito un gran numero di modificazioni du-
rante tutto il corso degli avvenimenti rivoluzionari della fine
del "700 (°), contiene alcuni fondamenti che presiederanno
alla organizzazione di Parigi fino all’emanazione della rifor-
ma del 1975.

In base a questa legge il Département de la Seine, crea-
to il 13 genmaio 1790 (°) per decreto dell’Assembléc Natio-
nale con giurisdizione su un’area di tre leghe di raggio (13

(3) «Ce souci sc traduit ansz idans la politique des grands travaux, doent
Tobjectif secondaire est stratégique. Les grandes avenues doivent permeltre de
maitriser les émeutes du faubourg Saint-Antoine et des guartiers populaires » ETiENNE,
Le statut de Paris, Parigi 1975, 34.

(%) In wuna lettera scritta dal girondine Valazé il 4 maggio 1793 si legge:
« Pariz va devenir le tombeau de la liberté de I'univers. Une commune, une seule
commune, nse lutter contre la représentation nalionale ». JEAN Toiarp, Liberté ou
tutelle de UFtat? Le debat auiour du Stotur administratif de Paris: 1789-1889, in
L’ Administration de Paris (J7§9.1977), Paris 1979, 36.

(5) In proposite: FELixX, Le régime edministrotif et financier, cit., Tomo
I, 65-89.

{8) In realta in questa data nasce il Département de Paris che, immutato
nella struttura e nei confini, prende il nowme di Département de la Seine eom la co-
stituzione del 5 fruetidor anno IEI.
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km. circa) (°) da Notre-Dame, viene diviso in tre Arrondis-
sements communaux (*), uno dei quali & costituito dalla sola
Ville de Paris.

Come organi di dipartimento erano previsti: un Conseil
général, un Préfet e un Conseil de Préfecture (°).

Parigi, pur essendo considerata un comune, a differenza
delle altre municipalita comprese nei due Arrondissements
communaux non parigini, non viene dotata di un proprio
Conseil communal e le relative funzioni vengono demandate
al Conseil général, organo del dipartimento (**). Il potere
esecutivo & esercitato dal Prefetto della Senna.

Gia da questa data la citta & divisa in dodici arrondis-
sements municipaux (') con a capo un maire e due adjoints
incaricati di compiti amministrativi ¢, in particolare, delle
funzioni concernenti lo stato civile.

Alla stessa legge del 28 Pluvidse risale anche l'istituzione
del préfet de police, le cui atiribuzioni saranno determinate
dettagliatamente soltanio con il decreto consolare del 12 mes-
sidor anno VIII (1° luglio 1800), con cui gli si riconosce il

{*) L’applicazione del diritte comune avrebbe richiesto la limitazione di di-
partimentt econ un’estensione non inleriere a 18 leghe di raggio. Prevalse pern la
soluzione indicata con gueste motivazioni: « ...Si Paris faisait partie de I'un des
départements du royaume, quels que fussenl el la modérotion et les principes &'é-
quité de ses représentants, leur nombre prodigieux par rapport a celui des repré-
sentants des autres districts de ca2 département serait loujours une cauze d'inquiétude
ct de crainte pour ces derniers ». Frrix, Le régime, cit., Tomo I, 84.

(8) Il prime arrondissement (Saint-Dlenis) comprendeva i comuni di: Pierre-
fitte, Pantin, Belleville, Clichy, La Garenne, Passy, Nanterre, Colombes, Franciade.

I} secondn (Sceaux) comprendeva: Vincennes, Montrevil, Charenton-le-Pont,
Choisy-sur-Seine, Sceaux 1'Unité, Chatillon, Ivry 1'Union, Villejuif.

(®) Composte di cingue membri, esercitava le funzioni di tribunale ammi-
nistrative del dipartimento.

(10} Llart. 17 della legge del 28 Pluvidze anno VIIT 1reita: « A Paris le
conseil de département remplira les fonetions de Congell monicipal ».

(M} Questi in veritd furono jstituiti fin dalla legge del 1% vendémiaire an-
no IV (11 ottobre 1795), che, seguendn il eriierio adottato per le cittd di pin di cen-

to mila abilanti, aveva diviso Parigi in pitt municipalités o arrondissements.
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potere sulla polizia dipartimentale e municipale, sotto diretto
controllo del Governo centrale.

Da questo assetto si ricava come la politica del Consolato
e dell'lmpero nei riguardi della Capitale si ecaratterizzasse
per una estrema centralizzazione dell’apparato, soprattutto
per effetto dell’assorbimento della municipalita parigina nella
struttura del Département de la Seine.

Sotto la monarchia del luglio 1830, all’insegna delle nuo-
ve idee liberali, la legge 20 aprile 1834 porta alcune modifi-
che al sistema precedente. La maggiore concerne la creazione
di un Conseil municipal per Parigi eletio su base censitaria e
composte di 36 membri componenti di diritto anche il Con-
seil général dipartimentale. In questo meodo cessa la confn-
sione che la legge del Pluvidse aveva creato tra Conseil geéné.
ral de la Seine e Conseil municipal de Paris, dal momento che
al comune e al dipartimento fanno capo due assemblee di-
stinte e indipendenti ().

Con legge del 18 luglio 1837 sull’organizzazione mau-
nicipale & previsto un notevole aumento di poteri a favore
dei comuni francesi: i consigli municipali infatti vengono in-
seriti nel processo decisionale locale con poteri d'iniziativa
propri (*) e la possibilita di opporsi all’esecuzione delle deli-
berazioni assunte dal petere centrale (). Parigi perd & espres-
samente esclusa da tale legislazione.

Sotto la Seconda Repubblica, dopo gli avvenimenti rivo-
luzionari del 48, il Governo decreta il suffragio universale

diretto dei Conseils municipaux, dei Conseils d’arrondisse-

{12) Odwe ai 36 memini del Conseil municipal di Parigi, il Conseil général
de la Seine comprevude altri 83 membri, quattre per ciascuno dei due arrondisse.
menls cemmunanx non parigini. '

{13y 8i veda PEzaNnT, Le Nowveme Statut de Paris, Notes et Etudes decumen-
tuires, novembre 1976, n. 4332-4333.

(14) Les conseils municipaux et les conseils généraux [deviennent] libres
de "ne pas faire’, sans cependant [avoir] la liberté de *faire' (Frrix, Le Régime
administratif et financier, cit., I, 105).



Il nuove statuto di Parigi 149

ments e dei Conseils généraux di tutta la Francia (Decreto 5
marzo 1849). Tale decreto esclude perd ancora una volta Pa-
rigi e il dipartimento della Senna le cui assemblee elettive so-
no sostituite da una Commission départementale e una Com-
mission municipale composte su designazione del Capo dello
Stato (Decreto 3 luglio 1848).

Difformemente dalla politica seguita nell’ultima fase del-
la Seconda Repubblica Luigi Napoleone segna qualche pro-
gresso nel senso della decentralizzazione e dell’autonomia del-
le strutture amministrative della Capitale. Infatti: estende al-
I’Assemblea municipale 1'applicazione della legge 18 luglio
1837 ; aumenta, con legge 16 giugno 1869, il numero degli
Arrondissements municipaux che viene portato, a seguito del-
I'ampliamento dell’area ricompresa nel comune di Parigi, a
venti ()} infine, anche da un punto di vista formale, con
legge 5 maggio 1855, conferisce alla Commission municipale
la denominazione originaria di Censeil communal.

E senz’altro vero che contemporaneamente furono am-
pliati anche i poteri di controllo del Governo ('*); il giudizie
espresso sulla politica perseguita nel IT Empero a favore degli
organismi locali operanti all’interno del dipartimento della
Senna, tuitavia, rimane. Sta ci6 a dimostrare tra Daltro 'ap-
provazione avvenuta il 17 luglio 1870, di una legge che rese
elettivi tutti i consigli municipali dei comuni ricompresi ne-
gli Arrondissements di Saint-Denis e di Sceaux. Parigi pero,
nonostante le pressanti istanze esistenti al suo interno, ne ri-
mase ancora esclusa.

A seguilo del conflitto franco-prussiano e della cadula
del II Impero (4 settembre 1870), le rivendicazioni per una

(13) Per effetio di tale innovazione il numero dei componenti il Conmseil mu-
nicipal viene portato da 36 a 60 rispettando sempre il numere di tre membri per
ciascun  arrondissement.

(36} Cosi anche FgLix, Le Régime administratif, cit., 114.
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piu autonoma amministrazione si fecero sempre piu incal-
zanti.

All’interno del fronte autonomista due erano le correnti
rivendicative presenti. Una, moderata, si limitava a chiedere
la creazione di un’entita municipale autonoma; mentre 1'altra,
rivoluzionaria, chiedeva per Parigi un vero e proprio potere
di governo nell’ambito di una struitura federale che collocava
la Capitale alla testa delle altre municipalita francesi in una
sorta di federazione repubblicana di comuni.

La debolezza del governo provvisorio di Thiers e lo stato
di assedio continuato facilitarono il prevalere delle tesi ri-
voluzionarie. 11 19 marzo 1871 infatti il Governo viene mes-
so in fuga e costretto a ritirarsi a Versailles, menire a Parigi
g'istaura la Comune. In seguito alla sua proclamazione uffi-
ciale, avvenuta il 28 marze, Parigi torna ad avere cosi un
proprio Conseil municipal eletto () cui gli avvenimenti as-
segnano un vero potere di governo ('*) contrapposto a quello
ufficiale di Versailles, con la pretesa inoltre di costituire il

primo e il piu importante di una federazione dei comuni fran-
cesi ().

(17} Le elezioni a suffragic aniversale si svolsero il 26 marzo.

(18) Il ruolo fondamentale assegnato alla Comume si trova riassunte in ua
manifeste del 9 aprile 1871, redatta da Pierre Denis, Delescluze e Vallés e in un
articolo di Pierre Denis pubblicato 1I'8 aprile dal giornmale *Cri du peuple’, in rui
tra Paltro si Jegge: « Les droits inhérents a la Commune sont: le vote du budget
communal, recettes et dépenses; la fixation et la répartition de Fimpdt; la direction
des services locaux; l'organisation de Ia magistrature, de la police intérieure et de
I'enseignement ; Vadministration des biens appartenant 3 la Commune; le choix par
Pélection ou le concours, avec la responsabilité, et le droit permanent de contrdle el
de révocation des magisirals ou fonctionnmaires communaux de tous ordres; la garantie
ahsolue de la liberté individuelle, de Ia liberté de conscience et de la Iiberté du travail;
Tintervention permanente des citoyens dans les affaires commnnales par la libre
manifestation de leurs idées; la libre défence de leurs intéréis: garanties données
4 ces manifestations par la Commune, seule chargée de surveiller et d’assurer le libre
ot jusic exercice du dreit de réunion et de publicité; l'organisation de la défense
urbaine et de la garde nationale qui £lit se¢ chefs et veille seule au maintien de
Taordre dans la cité ». (FeLix, Le régime, cit., 136-137).

(19) Nel trattato proposto dalla Comune al Governo di Versailles si legge:
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Prima della caduta della Comune viene votata dall’As-
semblée Nationale la legge 14 aprile 1871 per la riorganiz-
zazione provvisoria dell’intero sistema municipale in attesa
di soluzioni future definitive. Per Parigi essa prevedeva un
Conseil municipal di 80 membri eleiii a suffragio universale
all’interne dei 20 arrondissements, oltre a un maire e tre
adjoints d’arrondissements nominati dal Capo dello Stato.
Per il resto si confermavano le soluzioni preesistenti.

Il regime si riveld in vero provvisorio per tutti i comuni
francesi tranne per Parigi. Infatti, passata la paura immedia-
ta della minaceia federalista e conservato il timore di altni
eccessi rivoluzionari, il Governo non volle pit concedere nulla
alla Capitale, cosieché, mentre con legge 5 aprile 1884 si
stabilivano le regole definitive valide ancora oggi sugli organi,
la distribuzione delle funzioni, 1’organizzazione e il funziona-
mento -dei comuni francesi, Parigi ne restava espressamente
esclusa, confermandosi P'obbiettivo di mantenere la Capitale
fuori dall’applicazione delle norme di diritto comune.

Le spinte municipaliste e il ruolo politico della citta
non impedirono pero che, nel tempo, essa acquistasse di fatto
un’autonomia pin spiccata di quella risultante dai testi le-
gislativi (®).

« ARTICLE PREMIER. — Paris est désormais’ ville libre. Le Gouvernement fran.
cais reconmait la légitimité de la révolution communale aceomplie le 18 mars 1871,
Il renonce, pour l'avemir, i toute ingérence dans ceite cité...

ART, 2, — Le territoire de Paris comprend le Département de la Seine, moins les
communes de ce département qui refuseralent, 4 la majorité des voix, de jour des
franchises communales. Ce territoire pent s'angmenter de toutes les communes des
départements limitrophes qui déclareraient vouloir se fédérer avee la Commune de
Paris et jouir de ses avanlages...

ART. 3. — Paris et les communes fédérées restent villes frangaises aux conditions
qui sont indiguées dans le présent traité...». (FeLix, Le régime, cit, 137)

{20y A titolo meramente esemplificativo st pud ricordare Ievoluzione del
ruolo del Presidente del Comsiglie municipale, che, mentre esplicava originariamen.
te soltanio compiti di direzione dei dibattiti dell’assemblea, svolgendo wun ruolo
di rilevanza solarente interna, eol tempe vieme ad assumere di fatte la rappresen.
tanza reale della cittd sia nei confronti del Governo che nei riguardi degli Stati



152 Guipe Guipr

Dal 1884 fino all’emanazione dei due decreti legge del
1939, di cuwl lratteremo in seguite, il caso di Parigi, piu che
essere oggetto d’interventi legislativi (*'), & al centro di un
ampio dibattito politico che sfocia essenzialmente nell’elabora-
zione di un gran numero di proposte di legge.

Tali proposte si orientano tutte nel senso di un’estensio-
ne dell'indipendenza dal potere prefettizio. Sostanzialmente
1 progetti puntano :

— all’applicazione parziale del diritto comune, spe-
cialmente dopo I’emanazione della legge del 5 aprile 1884 (#);

— ad assegnare la responsabilita dell’amministrazione
di Parigi a un maire eletto con conseguente diminuzione delle

attribuzioni del prefetto della Senna e del prefetio di po-
lizia (®);

esteri, contribuendo in tal mede a [imitare le prerogative del prefetto della Senna
che subiscono cosi un ridimensionamente a complelo suo vantaggio.

{21) Gli anici interventi legislativi, in vers marginali, che hanno esteso lap-
plicazione della legge 3 aprile 1884 oppure hanno modificato il regime della tegge 14 apri-
ie 1871, si possono riassumere come segue:

Legge 29 marzo 1886 relativa all’elezione del constgho municipale, recante
disposizioni anche sulla formazione delle liste elettorali.

Legge 5 Iuglio 1886 sulla pubblicitd delle sedute del consiglio. -

Legge 2 aprile 1896 relativa alla durata del mandate di consigliere.

L'art, 2 della legge 16 aprile 1914, che rende applicabili a Parigi gli artico-
li 166, 107, 108 e 109 della legge 5 aprile 1884. Legzi 7 agosto 1882 e 23 giugno
1923 che wmodificano il numere degli adjoints ai maires d’arrondissement. Leggi- §
aprile 1914 e 29 dicembre 1926 che autorizzane il Consiglio a concedere ai propri
membri una indennita annunale, Legge 10 aprile 1935 che porta a 90 il numero dei
membii del Consiglio.

(22} 5i vedano al riguarde i progetti presentati da: M. Sigismond Lacroix nel
1880 ; M. Lecherbonnier a nome della Commissione della Camera il 22 marzo 1884 ;
il progetto di legge presentato a nome del Governo da M. René Goblet, Presidents
del Consiglio, if 15 marzo 1887; la proposta di M. Chassaigne-Goyon; un progetto
di riorganizzazione municipale degli « élus de Paris » presentato al Governo nel
190%: un progetio della « Commission de 1'Administration générale » della Cham-
bre des Députés redatto nel 1915; il progetto della Commission .de réorganisation
municipale » del Consiglio municipale &i Parigi, presenmtate il 5 lugliec 1916 alla
Chambre des Dépulés.

{23) 5i vedano in proposito i progetti di Jegge presentati da: Henri Michelin
(1894}, M. Alphonse Humbert {1894), M. Albert Congy (1894), M. Léon DBien-
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— all’attribuzione dello stetus di municipalita ai 20
arrondissements (**).

2. - A seguito dell’emanazione dei due decreti legge
del 21 aprile e 13 giugno 1939, la struttura amministrativa
di Parigi riceve sostanziali modificazioni, soprattutto per
quanlo concerne la distribuzione delle funzioni tra gli organi.
Infatti, come reazione al processo di dilatamento delle attri-
buzioni degli organi municipali, il legislatore differenzia an-
cor piu il regime parigino da quello delle altre collettivita
locali. Talché, mentre determina rigidamente le prerogative

e le funzioni del Conseil municipal (*} e del Conseil général

venu (1884) & la risoluzione votata dallo stesso Conseil municipal di Parigi il 24 no-
vemhre 1924,

Nel 1894 (98) inoltre M. Edouard Vaillant proponeva come organo esecu-
tivo del Conseil municipal di Parigi un « comité de mairie » eletto.

(%) In proposito si consultine i seguenli progelti: guello presentato all'As-
semblée Nationale da M. Raudot in occasione della volazione della legge 14 aprile
1871; il progetto di legge presentato scmpre all'Assemblea [Nazionale da M. Léon
Rognet il 12 gennaio 1881; quello di M. Sénac presentale alla Chambre des Députés
il 7 febbraio 1907: e quello di M. Le Corbeiller presentato il 18 luglia 1925.

(25) L’art. 1 del decreta 21 aprile 1939 portant reforme du regime adminis-
tratif de la Ville de Paris et du Département de la Seine, dispone:

« Le Conseil de Paris délibére sur les objets suivants:

1* le budget de la ville: de Paris, les crédits supplémentaires, les compies
présentés par le préfet de Paris ef le préfet de police, et le compte de gestion du
receveur municipal ;

2° la création, les tarifs et les riglements de perception des impots droits et
taxes, dans les limites déterminées par les lois el réglements en vigueur;

3* les réclamations contre le contingent assigné & la ville dapos Yétablisse-
ment des impdts de répartition

4" le montant et la durée maximum des emprunts;

5° la création, la suppression des syndicats de communes. adhésion a des
syndicats dec communes existants, ainsi que Ja désignation des représentants de la
ville dans ces organismes;

6* la création, la suppression et le mode de gestion des services publies com-
munaux de caractere industriel ou commercial ;

7T (Dn n® 61-3 du 67171961, art, 1, 1°) les traités rclatifs a lexploitation de
grands services communaux de caracicre industriel ou commercial;

8 (D. n® 61-3 du 6/1/1961, art. 1, 2°) les programmes de fravaux neufs;
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de la Seine, per quanto concerne la competenza dei prefeiti,
dispone, attraverso 1’adezione di una formula assai ampia,
che essi vengono investiti del petere di prendere « toutes deci-
sions utiles a l'administration de la ville » (Ari. 5 del De-
creto Legge 21 aprile 1939).

Com’e evidente tali decreti, segnando una netta inversio-
ne di tendenza rispetto al movimento di opinione corrente,
suscitarono, nell’ambito di entrambe le assemblee energiche
reazioni (%),

Durante il regime di Vichy, con legge 26 dicembre 1940,

9° I'aliénation des biens communaux d'une valeur supérieure i cing millions;

10° les baux de ferme ou a loyer, donnés ou pris par la ville pour une durée
de plus de dix-huit ans;

11° les concessions des théitres municipaux pour une durée de plus de
neuf anneées;

12° Ia création, modification ou suppression des marchés. bourses et foires;

13° I'établissement des plans d'alignement et de nivellement des voies pu.
bliques municipales et des modifications des plans d'alignement adoptés; la dénomi-
nation des rues;

14° l'aceceptation ou le refus & titre définitif des dons et legs;

15° (Ord. 13 avril 1943 art, 1} la création, la suppression et le mode de
gestion des services municipaux de caractére social;

16° la part contributive 3 imposer & la ville dans les travaux exécutés par
I'Etat qui intéressent la ville;

17° le mode de gestion des propriétés communales;

18° (D, n* 61-3, 6 janvier 1961, art., 2} les objels énumeérés aux 2° 3° 4°,
7% de larticle 11 du décret du 13 juin 1939.

{26) Al riguardo si veda la risoluzione adottata all'unanimita dal Conseil de
Paris nella seduta del 12 luglio 1939 in cui si legge:

« Le Conseil, interprete des sentiments d'une population de 3 millions d'ha-
bitants et de 600000 citoyens.

« FEléve une protestalion solemnelle el unanime contre les décretslois des 21
avril et 13 juin 1939 qui lui enlévent ses attributions de gardien des intéréts mo-
ranx, matériels, seciaux et politiques de la Capitale, pour les remettre aux mains
des représentants du Pouvouir central, non responsables devanl le corps €lectoral.

« Et proclamant une fois de plus sa fidélité aux principes de 1789, affirme
qu’il n'acceptera jamais une réforme inconciliable avec lez lois fondamentales de
la République, qu'il poursnivra sans relache et sans faiblesse le rétablissement des
libertés communales et des droits imprescriptibles du peuple de Paris » (FeLix, Le
régime, cit., 220 nota 1).
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le sessioni delle assemblee deliberanti furono sospese e i due
prefetti assunsero i pieni poteri.

Sara solo con la fine della guerra e la stabilizzazione del
regime interno che le due assemblee torneranno ad essere
elette a suffragio universale. Cio avviene a seguito dell’ema-
nazione dell’ordinanza 13 aprile 1945 (¥) che, tra Ialiro,
prevede un aumento delle attribuzioni del Conseil municipal
di Parigi.

L’ultimo intervento legislativo sull’intera struttura am-
ministrativa dell’area parigina, prima dell’approvazione del-
la riforma del 31 dicembre 1975, risale al 10 luglio 1964 a
seguito dell’emanazione della legge n. 64.707 sulla « réorga-
nisation de la région parisienne ».

Tale provvedimento sopprime innanzituito i due diparti-
menti « Seine » - « Seine-et-Oise » e vi sostituisee sefie nuo-
vi dipartimenti (*) che vengono ad aggiungersi alla Ville
de Paris. Questa nel frattempo viene ricomosciuta ufficialmen-
te come « collectivité territoriale a statut particulier ayant
des compétences de nature communale et départementale (%) ».
Come tale & governata dal Conseil de Paris, assemblea eletta
di 90 membri, che « exerce les attributions antérieurement
dévolues au Conseil municipal de Paris et, en tant qu’elles
concernent Paris, celles antérieurement dévolues an Conseil
général de la Seine » ().

Fondamentale rimane ancora il ruole del préfet de Pa-
ris (') e del préfet de police che continnano ad essere, in

(27) Invere le due assemblee erano tornate a vivere gia con legge del 16
ottobre 1941 che prevedeva il ritorno in carica dei consiglieri sospesi nel 1940 oltre
a un certo numere di membri nominati dal mministro degli Interni.

(8) Essi sono: Hauts-deSeine, Seine-Saint-Denis, Veal-de-Marne, Essonne, Yve-
lines, Val-d’QOise, Seine-ct-Marne.

(2%) Art. 2 della legge 10 luglio 1964.

(3% Art. 4 della legge 10 luglio 1964.

(31) In seguito alla legge n. 64-707 il préfet de la Seine prende il nome di pré-
fet de Paris.
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rappresentanza dello Stato, gli organi di esecuzione ¢ di con-
trollo delle deliberazioni prese dal Conseil. Ripetendosi inoltre
una formula gia utilizzata dai deereti del 1939, « ils pren-

nent . .. toutes deécisions utiles a 'administration de Paris »

(art. 3).

3. - Dall’excursus storico tracciato si ricava che il legi-
slatore ha costantemente negato a Parigi 'applicazione del di-
ritto comune nell’intento di conservare lingerenza del Go-
verno centrale negli affari della Capitale. Cio ha sempre
provocato le piu accese critiche dal momento che le disfun-
zioni del sistema si facevano risalire proprio a questo fat-
tore.

In particolare si lamentavano: la limitatezza dei poteri
del Conseil municipal (**) e I'assenza di un sindaco responsa:
bile dell'inlera amminisirazione (), lo strapotere dei due
prefetti e il pesante regime fiscale.

{32) Per M. CGilhert Gantier, depuiato all’Assemblea Nazionale, i consiglieri
di Parigi non disponevano che di due veri poteri ¢ cioe: w voler le budget et poser
des guestions au préfet » {Journal Officiel, Déhats Assemblée Nationale - 2° Séance
du 2 decerabre 1973, p. 9204).

Inoltre, per M. Etionne, Le statut de Paris, Parigi 1975, 55 ss., il Consiglio
municipale di Parigi, a differenza degli altri comuni di Francia, non disponeva « mi
d'un chel ni du temps ». Infatti, il presidente dell’assemblea aveva soltanto il com-
pito di presiedere il Consiglio ¢ di rappresentarlo all'esternc. Per quanto riguarda
il 1empo pei, il Consiglio si riuniva in qualtro sessioni ordinarie per complessivi tre
soli mesi all"anne.

(33) M. Eugéne Claudius-Petit, deputato all’Assemblée Nationale, durante
la discussione generale sul progetio di legge del Governo, affermava: « La création
d'un conseil municipal vesponsable de la vie et de la gestion de Paris permettra
d'espérer gue les décisions ne seromt plus prises par des gens gui passent ». « En
effet, qui a pris la responsabilité de Maine-Moniparnasse, qui a pris Ja responsabi-
lité¢ de La Villette, qui a décidé de faire les halles de Bungis 13 ol elles se trouvent
et non a Pendroit qui était suggéré par les aménageurs? Cette responsahilité devrait
étre celle des élus, mais 1] n'en est rien! Ce sont de hauts {onclionnaires gqui ne de-
meurent en poste gue lrois ou «quatre ans qui prennent des décisions qui engagent
I'avenir. Et une fois que les réalisations sonmt engagées, il faut du courage pour

revenir cn arriere ». ... « Qui a fait ceei, qui a fait cela? On ne connail jamais la
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Quanto al prime punto si & gia detto che, in seguito al-
I’emanazione dei decreti del '39, i poteri di deliberazione del
Consiglio erano limitati alle materie tassativamente predeter-
minate e che di fatto, esso non aveva un’autonoma capacita
d’iniziativa, il che comportava non soltanto P'impossibilita di
predisporre progetti autonomi, ma anche 'impossibilita di
opporre propri controprogelti alle iniziative assunte dalla
amministrazione prefettizia.

Ad indebolire il peso del Consiglio si pud aggiungere
mmolire il numero dei consiglieri che, per una popolazione di
2,6 milioni di abitanti, era soltanto di 90 membri, uno ogni
28.000, con la conseguente difficolta d’instaurare un collega-
mento diretto con il corpo elettorale.

Alla debolezza intrinseca del Consiglio si contrapponeva
la forza dell’amministrazione prefettizia., Il prefette di Pa-
rigi, infatti, assommava nella sua persona la carica di re-
sponsabile dell’amministrazione dipartimentale e di sindaco
della citta. In tal modo egli costituiva, assieme al préfet de
police l'unica autorita dotata di poteri esecutivi. In pratica,
con il proprio staff dirigenziale (**), teneva nelle proprie ma-
ni Vintera amministrazione civile ed economica.

réponse » (Journal Officiel, Débals Assemblée Nationale, 2° Séunce du 2 décembre
1975, p. 9203) .

A queste eritiche il Ministro degli Interni Peniatowski rispondeva: « La
responsabilité est en effet importante dans la gestion d'une ville, Dans n'importe guel-
le commune de France... les administrés savent a qoni s'adresser guand une er-
reur est commise; et si un grave probléme s'est posé dans la gestion de Paris au
cours des derniéres décennies, c¢’est bien celui de l'anonymat, d'un certain nombre
de décisions et souvent dume confusion de personnalités et de services responsa-
bles ». {Journal Officiel, Déhats Assemblée Nationale, sopra cit., 9206).

{34y Fanne parte dello staff del prefetto: un Sécretaire général assistito da
un Sécrctaire général adjoint con compiti di sovrinlendenza agli affari generali ¢ ai
compiti amministrativi, un Directeur du cabinet ¢ un Directenr de cabinet adjoint
col compito di ascicurare le relazioni con gli eletti e di trattare affari che rive-
stono una particolare importanza. A questi si apggiungono due servizi funziomali: il
service d'organisation e d'infermation per la contabilita, la statistica e le paghe del
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Di fronte a questo sistema si comprende quanto legittime
fossero le contestazioni di coloro che lamentavane una to-
tale carenza di democrazia. Infatti il regime di netta separa-
zione esistente tra consiglio municipale e prefetiti, unicamente
responsabili di fronte al Governo, realizzava una sorta di con-
trollo dall’alto, in piena contrarieta ai principi di democra-
zia che vogliono l'esecutive in rapporto di subordinazione al-
Iassemblea elettiva {¥).

Quanto alla questione finanziaria si contestava allo Stato
di giovarsi delle entrate della Capitale per finanziare servizi
di spettanza governativa o di dimensione pluricomunale (*).

In vere le imposizioni fiscali parigine erano altissime ri-
spetto agli altri comuni proprio perché servivano in buona
parte a finanziare servizi e opere non strettamente cittadine.
Si veda ad esempio Delevato costo dei servizi di polizia, di
trasporto, d’igiene e det servizi sociali (*’) che, pur servendo
un numero di utenli molto elevato, era sopportato prevalente-
mente dai contribuenti di Parigi. Un tale costo dei servizi ve-
niva additato tra I'altro anche come la causa principale della
mancanza di risorse da destinare agli investimenti,

personale e una inspection gémérale col compito di ellettuare conirolli sui servizi
e sugli organi posti sotto lautorith del prefetto. A cie si aggiungono dieci direttori
generali posti alla divezione det vari settori.

(35) M. Gilbert Cantier durante il dibattito svellesi il 2 dicembre 1975 al-
T'Assemblea Nazionale sostemeva: « Le plus grave reproche gque lon peut faire au
statul - actuel est done qu'il donne des pouvoirs de mature essenticllement politique &
un fonctionnaire, le prétet, et gu’il ne place pas les élus devant les responsabilités
qui devraient normalement &tre les leurs w {Journal Officiel, Diébats Adsemblée Na-
tionale, 2° Séance du 2 decembre 1975, p. 9204).

(%) Al riguardo: EviEnyg, Liimbroglio financier, in Le Statut de Paris, Pa-
rigi 1975, 67-94.

{37y A titolo di esempio si consideri che, mentre il contribuente parigine pa-
ga annualmente 350 FF per Vigiens e l'assistenza sociale, 165 FF per la palizia e
110 FF per i wrasporli, il contribuenle medio degli altri comuni francesi ne spende
rispettivamente soltanto 70, 3 ¢ 12. (ETiEnne, Le Statut, cit,, 72),
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4. - Una spinta decisiva alla liberalizzazione dello Statuto
di Parigi viene dall'intervento dello stesso Presidente della
Repubblica Valéry Giscard d’'Estaing del 27 maggio 1974 al-
I’Hotel-de-Ville. In quella occasione egli dichiarava che: « La
population parisienne et ses élus devaient pouvoir jouer un réle
croissant de responsabilité dans la solution des grands pro-
blémes de la ville ».

A seguito di tale presa di posizione, il ministro degli
Interni M. Poniatowski chiedeva al prefetto di Parigi di co-
stituire una commissione mista {commission Maspétiol), com-
posta di rappresentanti dell’amministrazione prefettizia e del-
I'Hétel-de-Ville, per predizporre misure ispirate al diritto
comune che potessero liberare la citta dalla rigida sorveglian-
za centrale. Al termine di tali lavori il Governe presentava,
il 30 giugno 1975, un proprio disegno di legge sul tema, il
N. 1869,

Questo ribadiva la doppia natura comunale e diparti-
mentale della citta e prevedeva listituziene di un sindaco di-
rettamente eletto dall’assemblea con compiti anche esecuiivi
in collaborazione col préfet de police.

Suggeriva, per far fronte alla gran mole di lavoro del
Conseil, l'istituzione di una commission permanente per dare
continuity ai lavori dell’assemblea tra una sessione e l'alira
e garantire un controllo sulle iniziative dell’amministrazione,

Conservava inolire intatto il ruolo del préfet de Pans
quale organo esecutivo per quanto concerne ’attuazione delle
deliberazioni assunte dal Conseil nella veste di assemblea di-
partimentale, quale rappresentante dello Stato e quale orga.
no di tutela.

In tema di deceniramento urbano il disegno di legge go-
vernativo confermava i 20 arrondissements con Pistituzione di
altrettante commissions consultatives, composte dagli eletti nel-

I'arrondissement al Conseil municipal di Parigi, cui spettava



161 Gumo Guinr

la prerogativa di formulare parer: sulle questioni che veni-
vano loro sottoposte dal sindaco o dal Conseil de Paris.

In materia finanziaria, infine, proponeva la creazione di
un unico bilancio per il comune e il dipartimento.

Il disegno di legge del Governo, invero, & 'ultimo di
una serie di progeiti presentati da tutte le componenti polit-
che dal 1973 in poi. Per comodita di trattazione raggruppia-
mo tali progetti in due gruppi a seconda della collocazione
delle forze politiche che li hanno espressi nell’ambito della
maggioranza oppure dell’opposizione.

All'interno della maggioranza le posizioni piu caratie-
rizzanti si possono individuare nei progetti di legge presentati
da: M. Legaret (républicain indépendant); M. Fanton e M.
Lafay (U.D.R.}; M. de la Maléne (U.D.R.), M. Mesmin (cen-
triste) e M. Pado (centriste).

La preposta di M. Legaret {presentata al Semato il 21
giugno 1973 - n. 320) mirava a conservare il piu possibile il
regime preesistente. Essa prevedeva: I'istituzione di un maire
designato annualmente dal Conseil senza alcun potere di go-
verno sulia citta ; un Conseil municipal composto di 142 mem-
bri; Distituzione di una commission permanente con potere di
deliberare, dietro richiesta del sindaco, nell’intervallo tra e
sessioni ; olire alla nascita di conseils d’arrondissements corn-
posti dai consiglieri di Parigi eletti nella circoscrizione, dai
deputati e dai senatori della zona, nonché da alcuni membri
designati dal Governo su una lista preparata da una commis-
sione speciale presieduta da un magistrato della Corte d’Ap-
pello.

Soluzioni simili tra loro nelle linee condutlrici propone-
vano: M. Fanton (proposta depositata all’Assemblée Natio-
nale il 2 aprile 1973 - n. 70) e M. Lafay (proposta depositata
all’Assemblée Nationale il 2 aprile 1973 - n. 72).

Tali progetti non prevedono la creazione di un maire
direttamente eletto e conservano intatte le prerogative dei
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due prefetti. Per contro la citta viene divisa in vere e proprie
municipalita comunali (*) con risorse finanziarie provenienti
dal Conseil municipal de Paris. Esse operano secondo le re-
gole di diritto comune, tranne per quanto concerne le com-
petenze che sono dettagliatamente enumerate, cosicché, quelle
non conferite espressamente, rimangono in capo alla Ville-
Départment.

I progetii presentati da M. de la Maléne (Assemblé Na-
tionale, 28 giugno 1973 - n. 568), M. Mesmin ( Assemblée Na-
tionale, 8 giugno 1973 - n. 483) e M. Pado (Sénat, 7 giugno
1973 - n. 299) prevedevano tutti un maire eleito con fun-
zioni sia di presidente d’assemblea che di responsabile dell’ese-
cutivo comunale. In questa seconda qualita egli era coadiu-
vato da un certo numero di adjoints (**). Assieme al sindaco
coesistevano il préfet de police e il préfet de Paris che, (de
la Malene) esercita funzioni esecutive, oltre che nelle materie
di competenza dipartimentale, anche nell’ambito municipale.

In tema di decentramento M. Mesmin ¢ M. Pado preve-
devano un conseil d’arrondissement composto da 15 a 31 mem-
bri eleiti secondo le norme di diritto comune e dotato di pote-
ri deliberativi; mentre per M. de la Maléne gli arrondisse-
ments sopravvivevano seconde le regole preesistenti.

Per l'opposizione hanno presentato progetti di legge M.
Fiszbin (P.C.F.) (Assemblée Nationale, 5 giugno 1973 - n.
471), Mme. Lagatu (P.C.F.} (Sénat, 5 giugno 1973 - n. 296)
e M. Mitterand a nome del gruppo socialista { Assemblée Na-
tionale, 28 novembre 1975 - n. 2031). Tutie queste preposte
prevedono anch’esse la creazione di un maire eletto per sei
anni da un consiglio municipale assai numeroso ().

(38) M. Fanton prevede I4 nuove communes, menire Lalay ulilizza i confini
dei 20 arrondissemenls esistenti. '

(3%} La proposta de la Malene ne prevede 12, menire Mesmin e Pado 14,

(40} Le proposte del PCF prevedons 150 membri.

I1
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Gli arrondissements vengono a costituire 20 municipalités
d’arrondissement con un maire e degli adjoints e sono sottopo-
ste alle regole di diritto comune al pari degli altri comuni
francesi. Ad esse ¢ riconosciuia inoltre una capacita imposi-
tiva (proposte del P.C.F.) per alimentare un proprio bi-
lancio.

Il préfet de police € soppresso e i relativi poteri sono
devoluti ai maire di Parigi e ai maires d’arrondissement (Mit-
terand).

5..- 11 dibattito sul disegne di legge del Governo e sui
progetti presentati dalle diverse parti politiche si apre al-
V’Assemblée Nationale il 2 dicembre 1975. M. Fanton, a nome
della « Commission des lois constitutionelles, de la législation
et de 'administration générale de la République » illustra le ri-
sultanze cui la commissione stessa € pervenuta.

Le maggior1 critiche al progetto vertono sui seguenti
punti. Pur prendendosi atto della volonta del Governo di dare
un sindaco alla Capitale, si contesta innanzitutto la mancata
previsione di collaboratori con cui esso avrebbe dovuto af-
frontare la mole di problemi della citta (*'). La previsione di
soli dodici adjoints, infatti, sembra essere del tutto insuffi-
clente se si liene conto che comuni come Marsiglia e Lione ne
hanno rispettivamente 21 e 23; si chiede quindi che il loro
numero sia portato per lo meno a 18. Si contesta anche lo
scarso numero dei componenti il Conseil municipal e si pro-
pone di aumentarlo di 50 membri per un totale di 150, al fine

(#1} A testimonianza delle diffuse critiche espresse in guesto senmse durante
il dibattite alla Camera, si veda per tulii lintervenlo di M. Pierre Bas che, tra
Taltre, affermava: « On a un peu limpression, monsienr le ministre, que dans votre
projet Pariz a désormaiz une téte, mais ¢qu't n'y a rien d'autre! Le Conscil reste
décharné, le maire mangue dadjoints, l'assemblée municipale manque de conseil-
lers, les arrondissements sont vides, on v supprime ce qul existe et on le remplace
par rien » {Journal Officiel, Assemblée Nationale Débats, 1° Séance du 2 décembre
1975, p. 9190).
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di aumentare |'operativita e soprattutto il legame di rappre-
sentanza con il corpo eleitorale. Si ritiene noltre ehe la crea-
zione di una commission permanente non costituisca altro che
un depotenziamento del ruolo del Conseil municipal e una
diminuzione di trasparenza delle procedure decisionali.

Le contestazioni maggiori al Governo si hanno tuttavia
soprattutto in tema di riforma degli organismi di decenira.
mento, in particolare per quanto attiene ai poteri e alla com-
posizione dei Conseils d’arrondissement.

Di fronte a queste critiche precise e concordanti, mue-
ventisi perd tutte nelle direzioni gia tracciate dal Governo sen-
za rivendicare in vero piu di quanto gli organi ministeriali
non avessero gia preventivato di concedere, il ministro degh
Interni M. Poniatowski, nel suo intervento all’Assemblée Na-
tionale svoltosi lo stesso 2 dicembre 1975, accoglieva parte
delle richieste formulate e si dichiarava disponibile anche a
realizzare un’ampia deconcentrazione di compiti dai servizi
centrali della prefettura di polizia e della prefettura di Parigi
al livello degli arrondissements (). Inoltre faceva proprie
interamente le proposte contenute in un emendamento adot-
tato dalla Commission des lois () tendente a formare consi-
gli d’arrondissement composti in parti uguali dai consiglieri
municipali eletti nella circoscrizione, da officiers municipaux
nominati dal sindaco e da personalita del mondo culturale,
sociale ed economico elette dal Conseil de Paris. Si pronun-
ciava pero apertamente contre ogni soluzione volta ad asse-
gnare ai nuovi arrondissements maggiori poter: e la natura
giuridica di veri comuni.

Un assetto di questo Lipo era propugnato soprattulto
dalle componenti comunista e socialista che, sul punto, in

(42} Journol Officiel, Assemblée Nationale Débats, 1° Séance du 2 décembre
1975, p. 9184.

{#}) Esso era stato presentato a fivma di: M, Bas, M. Marette, M. Chinaud
e M. Claudins-Petit,
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entrambi i rami del Parlamento, hanno ingaggiato un dibat-
fite assai serrato. Da c¢id ne & nato un confronto con la mag-
gioranza aspro e ricco di motivazioni politiche.

I1 modello di amministrazione prospettato dalla sinistra,
propocendo 1’assegnazione alle municipalités d’arrondissement
della gestione diretta di importanti servizi quali gli asili e
le scuole elementari, le imfrastrutture sportive e culturali,
Passistenza sociale ai giovani e agli anziani ecc., realizzava
in vero un radicale mutamento rispetto alle indicazioni go-
vernative. Al sistema prospettato dal Governo infatti si con-
trapponeva un nuovo assetto amministrative a doppio livello,
I'uno rappresentato dal Conseil municipal con compiti di pro-
grammazione e gestione dello sviluppo globale di Parigi e della
sua cintura (*), 1'altro costituito dall’insieme dei Comseils d’ar-
rondissement (*). In questo modo, sosteneva la minoranza,
decentrandosi gli organi decisionali, si sarebbe garantita la
partecipazione effettiva dei cittadini alla vita della citta.

La risposta del Governo espressa dal ministro Poniato-
wski fu tuttavia, come si & detto, decisamente negativa. Essa
trae la sua giustificazione nel rifiuto di « balcanizzare » Pa-
rigi. Non si & voluto cioé creare all’interno della cittd una
pluralita di centri di potere che, contrapponendosi all’autorita
comunale centrale, avrebbero frazionato il processo decisio-
nale ed esecutivo (*), con il rischio tra Valtro di dover ce-

{44) Si veda al riguardo il progetto socialista che propone tra Laltro la crea-
zione di una nuova strutfura competente sull’intero agglomerato parigine, costitui-
fa da un’associaziome mista formata dal comune di Parigi e dagli altri dipartimenti
della « petite couronne ».

(#5) 8i veda al riguardo l'emendamento n. 138 presentate da M. Boulay,
Franceschi, Vivien, Clérambeanx, Filliond, Chandernagor, Le Pensee e Mermaz, dai
membri del gruppe del partite socialista e dai radicali di sinistra. In esso si legge:
« Les arrondissements de Paris sont des collectivités territoriales d statut particulier.
Ils administrent librement par lintermédiaire des conseils d’arrondissement et gérent
l¢ domaine de compétences qui leur est aitribué par la présente loi et ses décrets
d'application »,

(%) Al riguardo il ministro degli Interni durante il dibattite alla Camera
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dere parte del potere a maggioranze difformi da quelle costi-
tuite all’Hotel-de-Ville.

6. - La legge N. 75-1331 « portant réforme du régime
administratif de la ville de Paris », viene votata definitiva-
mente, con ’astensione dei socialisti e dei eomunisti, il 31
dicembre 1975.

In base all’art. 1 il territorio della citta viene a ricom-
prendere, mnell’ambito della stessa delimitazione geografica,
un comune e un dipartimento: la commune et le département
de Partis.

Nell’art. 2 si legge: la commune de Paris é retta dalle
regole del Code de Vadministration communale (), salvo
aleune eccezioni. A differenza di quanto disponeva la preceden-
te normativa, la ecittda non & piti quindi una collettivita terri-
toriale sui generis a statuto particolare, dal momento che il
richiamo del diritto comune parifica sostanzialmente la Ca-
pitale agli altri comuni francesi. Tale parificazione incontra
tuttavia notevoli eccezioni che trovano fondamento nella sto-
ria e nel ruolo politico che Parigi ha sempre svolto nella vita
francese (*).

La maggiore particolarita sta nel fatto che, mentre nor-
malmente in un dipartimento sono ricompresi piu comuni,
in Parigi un selo eomune coesiste con il dipartimento su uno

stesso territorio. La ecitta & fondamentalmente un comune sul

affermava: « La gestion de la ville de Pariz deit 8tre centralisée entre les mains d'un
maire responsable. Car, si la responsahilité est divisée entre vingt arrondissemenls,
elle disparaitra et le probleme actuel se posera & nouveau sous une autre forme ».

(¥7) In proposito: Bourjor, Le réforme municipale, Berger-Levrault, Coll.
« L’administration nouvelle », Parigi 1975.

(48) M. Pierre Bas nel suo intervento all’Assemblea Nazienale ricorda il ruole
particolare di Parigi in questo modo: "« Pariz n'est pas une ville, c’est un monde »
disait Frangeis I 3 Charles V. « Paris vaut bicn une messe » disait Henri IV.
« Paris est la capitale de DI'Europe », disait Napoléon. « Paris est le plus délicieux
des monstres » *. {(fournal Officiel, Assemblée Nationale Débats - 1° Séance du 2
décembre 1975, 9190).
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quale il legislatore ha sovrapposto la struttura dipartimentale.

Due sono 1 motivi che hanno spinto all’adozione di que-
sta originale soluzione: uno di carattere giuridico, 1'altro,
non espresso, di ordine politico.

In relazione alla prima motivazione, 'art. 72 della Co-
stituzione dispone che le collettivita territoriali della Repub-
blica sono i comuni e i dipartimenti (¥); occorreva quindi
legare in qualche modo Parigi a una struttura dipartimentale
dal momento che nessun comune francese pud sussistere al
di fuori di un dipartimento. Cosi facendo inoltre non si sa-
rebbe privata la citta delle fonti di finanziamento disposte a
favore dei dipartimenti.

Per quanio concerne la seconda motivazione poi il Go-
verno, nel concedere 'applicazione delle regole di diritto
comune, ha evitato di realizzare, con la conferma della strut-
tura dipartimentale, un passaggio troppo brusco tra la prece-
dente centralizzazione e la nuova autonomia, mantenendo nel-
la citta un proprio funzionario, il préfet de Paris, in grade di
costituire con le sue non insignificanti prerogative una sorta
di potere contrapposto al sindaco o comunque il momento
di contatto del Governo con la ville-département (*°).

7. - Comune e dipartimento hanno un’unica assemblea
denominata Conseil de Paris cui spetta il compito di delibe-
rare su tutti gli affari concernenti le due collettivita (art. 1
comma 2). Sia che si tratti di questioni di carattere comunale
o dipartimentale esso & sempre presieduto dal maire (art. 16).

(49) L'art. 72 in vero comprende tra le collettivita territoriali, oltre ai comuni
¢ ai dipartimenti, anche i territori d’oltremare.

(50) Al riguardo: Govarv, Réflexion sur I loi du 31 décembre 1975 et le ré-
gime de Paris, in Revue du droit public et de la science politique, 1978 n, 1, p. 1016
e Le stotur gctuel de Paris - Analyse juridigue, in L’wdministration de Paris (1789-
1977), Paris 1979, 29.
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Da diverse parti si ¢ tentato di definire questo rapporto di
appartenenza di un medesimo organo ad enti distinti.

Al riguarde, mentre alcuni sostengono che il Conseil
de Paris &€ un organo senza equivalenti nell’ordinamento fran-
cese, ciod un organo unico e sui generis (°'); per altri inveee
— la magpioranza — (%) esso, in quanio organo deliberante di
due distinti enti, sarebbe chiamate a svolgere contemporanea-
mente funzioni di consiglio municipale e di consiglio generale a
seconda che sia chiamato a trattare di guestioni comunali
oppure di questioni dipartimentali (dédoublement fonetionnel}).

Un tale dibattito tuitavia riveste importanza prevalente-
mente teorica. Per noi & sufficiente constatare il singolare fe-
nomeno e riconoscere comungue che, se lo spirite della rifor-
ma va nel senso dell’applicazione il piu possibile estesa del
diritto comune, la seconda tesi, quella sostenuta dalla mag-
gioranza della dottrina, ci sembra pin coerente, dal momento
che, se si propendesse per la tesi del Conseil de Paris-organo
sui generis, s’introdurrebbe un’ulteriore elemento di particola-
rita che contrasterebbe con le premesse di partenza e potreb-
be indurre a credere di non aver ancora del tutte abbandonato
la filosofia di uno statuto originale per Parigi.

Il Conseil de Paris & composto di 109 membri eletti a
scrutimie di lista maggioritario con ballottaggio in circoscri-
z1oni ricomprese negli arrondissements.,

(31} Per Govamp, Réflexion sur la loi, cit, 1007: « En réalité, il n'y a pas
dewx assemblées, le Conseil municipal de Paris, le Conscil général de Paris; il n'y
a méme pas, croyonms mous, unc assemblée qui siégerait alternativement tantdt en for-
mation de Conseil municipal, tantét en formatien de Conseil général. Nous attirons
dés a present lattention sur ce point: le Conseil de Paris est un organe sans
eéqitivalent ».

(52) Si consulit FExrart e VIER, Le nouvean statut de Poris, Actualité Juri-
digue de Droit Administraiif, 1977, special, 118; Scwmiener, Régime administratif
el financier de Parts, Jurisclasseur administratif, Faseicule 124, 5.1978, 6; ¢ PEzANT,
Le nouvequ Statut de Paris, Notes et Etudes Documentaires, novembre 1976, n. 4332.
4333, special. 42-44,
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Data la doppia natura, alcune disposizioni comunemente
previste per 1 Conseils communaux vengono applicate anche
al Conseil de Paris in veste di Conseil général e viceversa (*).

Quanto al regime delle sessioni si applica il codice co-
munale che prevede convocazioni di diritte per lo meno
una volta ogni trimestre e la possibilitd per il maire di pro-
cedere di propria imiziativa ogni volta che lo ritenga oppor-
tuno, oppure a seguito di richiesta motivata del préfet de Paris
o della meta dei membri in esercizie. La sola particolarita a
questo riguardo risulta dall’art. 11 che prevede la riumicne
del Conseil anche su richiesta del préfet de police per deli-
berare sulle questioni che riguardano i propri rami di compe-
tenza,

8. - Notevole rilevanza riveste la nuova distribuzione
delle competenze tra gli organi.

Trattando della parte storica si & gia visto come i due de-
creti legge del 1939 avessero ristretto le funzioni del Conseil
municipal in un numero di materie limitato e tassativamente
predeterminato, affermandosi la competenza residuale dei pre-
fetti per tutto quanto non era assegnato al Consiglio.

La riforma del '75, rinviando anche su questo punto al
codice dell’amministrazione comunale, abroga definitivamen-
te tale regime e istaura il principio per cui spetta al Consiglio
municipale regolare, attraverso proprie deliberazioni, tutti gli
« affaires de la commune » (art. 40 Code de 'administration
communale - art. 121-26 Code des communes) (**).

{33) L'arl. 4 prevede per esempio l'emanazione di un regolamenio di fun-
zionamento interno al Consiglio secondo le regole di diritto comune disposte per i
Consigli dipartimentali.

{34} Al rignardo FErmari ¢ ViER, in Le nsuveeu Stetut de Paris, cit., p. 121,
affermanc che cié costituisce « une innovation considérable, puisque . Paris n'avait
auparavant que des compétences dattribulion, mais qui ne Iaissera pas de poser en
pratique des problémes d'application la mnotion d'affaires locales, peu claire en elle-
méme, étant sans doute a Paris plus difficile encore & préciser n.
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9. - La maggiore novita introdotta dalla riforma, accolta
positivamente da tutte le parti politiche, sta tuttavia nell’aver
ridato a Parigi, dopo pilt di cento anni (), un maire. Esso
viene eletio dal Conseil a maggioranza per tutta la durata del
suo mandato, cioé sel anmi, salvo il caso di dimissioni, morte,
o sopraggiunta incompatibilitad. Esercita la triplice funzione
di: presidente ed organo esecutivo dell’assemblea, agente del-
lo Stato e agente del comune (*°).

Nella sua prima veste prepara le deliberazioni e il bi-
lancio, presiede le sedute ed esegue le decisioni adottate.

Quale agente dello Stato & incaricate in particolare del-
I'espletamento delle funzioni di state civile, di polizia giu-
diziaria, di revisione delle liste elettorali e del reclutamento.

Come agente del comune, dispone di tutte le competenze
che gli sono conferite dal diritto comune con eccezione della
polizia municipale che il capitolo IIT della riforma conserva
completamente al préfet de police.

A Jui si affiancano 18 adjoints réglementaires pilt un nu-
mero di adjoints supplémentaires non superiore a 9. Le loro
responsabilita derivano direttamente dal contenuto delle dele-
ghe che il sindaco intende conferire. Rientra infatti nelle sue
esclusive prerogative determinare 1'articolazione degli uffici
municipali.

Mentre il diritto comune individua quali unici delegatari
gli adjoints e in caso di loro assenza o impedimento gh
stessi membri dell’assemblea (%), il capitolo II della riforma

consente al sindaco, data la vastita degli adempimenti che in-

(55} ules Ferry fu infatti l'ultimo sindaco di Parigi. Egli fu cacciato dai co-
munardi nel 1871 in occasione degli avvenimenti che portarono alla ereaziome
della  Comune.

(3%) Sul punte si veda in generale: Wavine, Dreit Administratif, Parigi
1963, 332-360.

(57) Cosi prevede lart. 64 del Code d’Administration communale, ora ark.
122-11 Code des Communes.
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combono su di lui, di delegare il potere di firma anche ai di-
recleurs e ai chels de service, oltre a nominare un ceric nu-
mero di officiers municipaux (*) per I'esercizio delle funzioni
di stato civile all'interno degli arrondissements.

10. - Nell’ambito della collettivita territoriale comunale
sono da ricomprendere anche, costituendo un’ulteriore eccezione
al Code des comumunes, le Commissions d’arrondissement. La
legge ne tratta nel capitolo I1I assegnandogli la funzione di av-
vicinare I'amministrazione ai cittadini assicurando la loro par-
tecipazione alla gestione della citta.

Tra i compiii che le Commissions sono chiamate ad esple-
tare si ricorda innanzitutto la facolta di formulare pareri sulle
questioni che sono loro sottoposte dal Conseil de Paris o dal
sindaco, oltre all’incarico d’« animer la vie lecale » In gene-
rale e, in particolare, « les organismes de caractére administra-
tif de l'arrondissement » (art. 14 comma 2).

Quanto al potere consultivo non ci pare si possano riporre
in esso consistenti aspettative. Infatti si devra verificare innanzi-
tutto quale sara il peso che il consiglio municipale vorra attri-
buire ai pareri formulati. Solo nel caso in cui tali gvis saranno
considerati obbligatori e vincolanti si potra parlare di un
maggior concorso dei cittadini al processo di formazione della
volonta comunale; in caso conirario, esso non costituira altro
che una dichiarazione di buone intenzioni senza alcuna inci-
denza effettiva nel senso degli obbiettivi partecipativi dichia-
rati.

Significativa ci sembra anche la volontd di attribuire a
tali Commissions il compito d’« animer la vie locale » ammini-

strativa. Anche in questo caso perd la disposizione, se espressi-

(*8) Nell'art. 8 comma 2 della legge n. 75.1331 & scritto: « Leur nombre
est egal a celui des conseillers élus dans l'arrondissement oit le groupe d’arrondis-
sewienls auquel cette arrondissement appartient »,
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va nella formulazione, € assai vaga nei contenuti giuridici tal-
ché, se non interverranno altri atti a specificarla, con la desti-
nazione anche di appositi strumenti finanziari e di bilancio, es-
sa sola non ei pare in grade di produrre grandi innovazioni
nell’ambito degli organismi amministrativi di decentramento
della citta.

A concretizzare il 2° comma dell’art. 14 e intervenuto lo
stesso ministro degli Interni durante il dibattito all’Assem-
blea Nazionale, proponendo che, secondo gli studi condotti in
materia dal Governo, ogni arrondissement venga a costituire,
in attuazione delle disposiziont in discussione, « un bureau
d’aceueil, un bureau des affaires sociales, un bureau d'urha-
nisme et un bureau détaché de la préfecture de police habilite
a délivier un certain nombre de documents, en particulier
les passeports et les cartes grises, ce qui permmettra d’en accélé-
rer considérablement la délivrance » (*).

Spetta ora al sindaco e agli organi di prefertura la realiz-
zazione di queste indicazioni.

La composizione delle Commissions, secondo il disposto
dell’art. 13 ¢ tripartita. Essa comprende : 1 consiglieri eletti nel-
I'arrondissement o nel gruppo di arrondissements (%), un certo
numero di officiers municipaux nominati dal sindaco per eser-
citare le funzioni di ufficiale di stato civile e alcuni membri
eletii dal Conseil de Paris. Questa terza categoria comprende
1 rappresentanti delle atiivita sociali, familiari, educative, cul-
turali e sportive esercitate nella circoscrizione e le personalita
che, in ragione della loro qualita o della loro atiivita, concor-
rono all’animazione e allo sviluppo dell’arrondissemeni.

51 puo senz’altro affermare che tale metodo di designazione
evitera ogni divergenza tra la maggioranza del Conseil de Pa-
ris e ]a rappresentanza delle Commissions.

(59} Journal Officiel, Débats Assermblée Natiomale - 2% Séance du 2 décembre
1975, 9207,



172 Gumo Guipi

Esse si rinniscono alla « mairie annexe » che sostituisce la
vecchia mairie d’arrondissement.

11. - La conservazione del préfet de police, con tutte le
prerogative che gli sono riconosciute dalla legge del 1964, co-
stituisce senza dubbio una delle piti importanti eccezioni al-
Papplicazione delle regole di diritto comune ().

La legge 75-1331, all’art. 9, in propositoe dispone: « Le
préfet de police continue d’exercer dans Paris les pouvoirs et
attributions fixés par Darticle 10 de la loi 10 juillet 1964
portant réorganisation de la région parisienne ». « Le préfet
de police conserve également les pouvoirs gu’il exerce en vertu
de D'article 11 de la méme loi ».

11 préfet de police in effetti esiste soltanto nell’ambito del-
Pamministrazione parigina. In tutt: gli altri comuni le sue com-
petenze sono esercitate dal sindaco. Possiamo distinguerle in
due categorie: quelle di carattere municipale ¢ quelle che il
prefetto esercita in rappresentanza dello Stato.

Quale rappresentante del comune egli conserva tutte le
funzioni di « police municipale » altrove atiribuite al sindaco.
A titolo meramente esemplificativo si possono ricordare 1 set-
tori: della salubritd e tranquillita pubblica, dell’igiene locale,
della circolazione e dei parcheggi, della protezione e conserva-
zione dei monumenti, del controllo degli approvvigionamenti,
della polizia delle sepolture, del controlle sulle costruzioni pe-
ricolanti e del servizi antincendio.

Come si pud ben capire quindi il mantenimento del préfet
de police con queste ampie competenze comporia una notevole

(80} AL fini eletlorali Larrondissement 1° e 4°, come il 2° & 3°, si uniscomo
per formare due sole circoscrizioni.

{61) Sul préfet de palice in generale si comsulti: LEMoyne pE ForcEs, Aspects
actuels de UAdminisiration parisienne, Le pelice dans lg région parisienne; lz reali-
sation du morché de Rungis, PUF, Coll. « Travaux et Recherches de I'Université
Paris IT », 1972,



Il nuovo statuto di Parigt 173

restrizione dell’autonomia del comune di Parigi ove al sindaco
sono sottratte un cospicuo numero di funzioni (*).

Il sindaco di Parigi in ogni caso non & prive di ogni pote-
re di polizia municipale ; infatti, relegandosi ormai il préfet de
Paris nel suo tradizionale ruole di rappresentante dello Stato
secondo quanto prevede I'art. 17 della legge e, conservandosi
al préfet de police esclusivamente le funzioni da esso eserci-
tate prima della riforma, le attribuzioni municipali precedente-
mente svolte dal préfet de Paris saranno d’ora in avanti attri-
buite al sindaco.

(Quale rappresentante dello Staio il préfet esplica alcuni
compili di polizia giudiziaria non attribuiti al sindaco ¢ altri
compiti di polizia amministrativa, A quest'ultimo riguardo egli
esercita tutti quegli atii che hanno per obiettivo di assicurare
Pordine, la tranquillita e la pubblica sicurezza. Ad esso spet-
tano inoltre funzioni di carattere speciale quali: la protezione
del Governo e dei ministeri, delle ambasciate e dei servizi stra-
nieri accreditati, oltre alla responsabilita della difesa della
Capitale in qualita di préfet de zone dell’area parigina (¢).

Per far fronte a tutti questi compiti dispone di un proprio
hilancio speciale preparato dai suoi uffici ed approvato dal
Conseil de Paris (art. 18 comma 2).

12. - L'organo che ha subito il maggiore ridimensionamen-
to per effetto della riforma & il préfet de Paris. Infatti, tutte
le funzioni da esso precedentemente esercitate quale organo di
vertice dell’amministrazione comunale parigina, gli vengono

(62) Per M. Fiszhin, deputato all’Assemblea Naziomale, il fatto che « les pou-
voirs du mnaire, pour tout ce qui comecerne la police municipale, la voirie, la circula-
tion, la séeurité, etc., soient lotalement transférés au préfet de police gui sera, en
quelque sorte, le maire de Paris pour toutes les affaires de police », determina che
il muove statute di Parigi non & « réellement démocratique » (Journal Officiel, Dé-
bats Assemblée Nationale, 1° Séance du 2 décembre 1975, p. 9193).

(63) Déeret n. 68-180 del 21 febbraio 1968.
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sottratte per essere assegnate al sindaco. Cio nonostante non di
poco conto sono le attribuzioni che gli permangono in qualita
di: agente dello Stato e rappresentanie del Governo, organo
esecutivo del dipariimento e della regione, organo di tutela
sul comune e sul dipartimente secondo le regole del codice
dell’amministrazione comunale (*).

In gualita di agenie dello Stato e di rappresentante del
Governo, il preferto di Parigi rappresenta, nell’ambito del
dipartimento, tutti i ministeri e ne stimola e coordina 1’azio-
ne (%), Inoltre svolge: un potere d’informazione consistente
nel diffondere notizie riguardanti Paitivita dei diversi servizi
dello Stato, delle assemblee elettive e degli altri organismi con-
sultivi della regione ; un potere consultivo sulle molteplici pro-
poste che gli vengono sotteposte; un potere di coordinazione
delle operazioni che vengono effettuate nel settore della piani-
ficazione economica, dell’urbanistica, degli spazi verdi e dei
trasporti (%).

H prefetto di Parigi costituisce anche D'organo esecutivo
del dipartimento. Al riguardo egli esegue le deliberazioni assun-
te dal Conseil de Paris in veste di Consiglio di dipartimento. I
settori d’intervento sono quelli definiti dalla legge 10 ago-
sto 1871 e suecessive modificazioni in cui sono elencate tra
I’altro le competenze dipartimentali.

Al riguardo due dei seltori piu importanti attribuiti alla
competenza dipartimentale sono la viabilita e l'assistenza. Sul

punto perd esiste una ripartizione di compiti tra comune e di-

(65} In projposito si pensi ai servizi dipendenti dal ministere dell’economia
« de suite que le préfet de Paris aura, en réalité,, au moins trois roles: celui d'un
agent de I'Etat, veprésentant le Gouvernement, celui d'un exécutif départemental
el gelui de tutenr de la ville » (Journal Officiel, Diébats Assemblée Nationale, Séance
du 2 décembre 1975, 9205).

{63) In proposito si pensi ai servizi dipendenti dal ministera dell’economia
e delle finanze, delle poste e telecomunieazioni, oltre a un ceris numero di servizi
dipendenti dal dicastero dell’Education nationale.

(%} Goxarp, Réflexion sur ls loi, cit.. special. 1015.
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partimento. Pertanto in Parigi, di fronte alla coincidenza dei
due organismi territoriali, queste materie mcontrano una
regolamentazione particolare, talché, la viabilita & completa-
mente sottratla alle competenze degli organmi del dipartimento
Pper essere assegnata soltanto al comune, per quanto concerne
poi 'assistenza (%), a causa dell’esistenza del bureau d’aide
sociale (%), anche questa finisce per essere in gran parte sot-
tratta agli organi dipartimentali (*).

Resta da dire dei compiti di « tutelle ». Queste attribuzio-
ni sone perd esercitate alle condizioni previste dal codice del-
I'amministrazione comunale sia per quanto concerne il diparti-
mento sia per quanto attiene al comune. La particolarita anche
in questo caso sta nel fatto che, alla pluralita di comuni esi-
stente negli altri dipartimenti, si contrappene l'esistenza del
solo comune di Parigi.

13. - Il sistema delle fonti di finanziamento applicabile a
tutti gli enti locali francesi, consistenie in subventions (),

emprunts (7') e impéts (), si estende per buona parte anche

(67) In tema di assistenza si pnd vedere: ImmErT, L'gssistance publigue &
Puris de la révolution francaise a 1977, in L'Administration de Paris, cit., 79-107.

(5%) Creato con decreto n. 69-B3 del 27 gennaio 1949.

(89) Serondo Poniatowsky la sezione dipartimenlale parigina rimane compe-
tente essenzialmente nei scttori dell's aide sociale, hygiine sociale, action médico-
sociale scolaire, Lribunaux, section départementale du Jogement et dépenses en per-
sonnel d'entratien des biitiments » (Journal Officiel, Débats Sénat., Séance da 13
décembre 1975, p. 4500).

{7%) Esse pervengono tutle dal Fonds de compensation poar la TVA che & un
fondo di caratlere globale destinate a rimborsare alle comunitd locali Uimposta sul
valore aggiunto sugli acquisti mobiliari e immeobiliari, suil lavori di costruzione e di
manutenzione.

(") I1 ricorso al prestits & ampiamente praticato sopratlutto nelle grandi
cittd. A partire dal 1976 alcuni istituti hanno adottato la procedura di globalizzazio-
ne del credito, cosi da consentire una pianificazione pii coerente delle necessita
di tesoveria, Sull'argomento: Moreau, Administration régionale, locale ef municipale,
Paris 1984, 38.

("8 ricordino: Le due imposte fondiarie sulle proprietd bities e non baties,
oltre alla nuova imposta sul valore locativo delle abitazioni. Al riguarde gli enti
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al comune e al dipartimento di Parigi. Numerose sono pero le
deroghe apportate in tema di condizioni di finanziamento, di
controllo finanziario e di bilancio. '

A quest’ultimo riguarde la riforma del "75 conserva nella
sostanza il regime previsto dalla legge 9 luglio 1968 N. 69-629,
limitandosi a riconoscere che se tre sono le autorita poste al
governo di Parigi, tre devono essere anche i bilanci: quello
comunale, quello dipartimentale e il budget spécial del préfel
de police (7).

Per ogni entita territoriale si distingue un bilancio princi-
pale e dei « budgets annexes » per quanto concerne i servizi di
carattere industriale e commerciale ().

Il1 bilancio principale centiene un budget de fonctionne-
ment e un budget d’investissement.

Nessuna eccezione esiste nei riguardi del primo, mentre
importanti deroghe sono apportate al secondo.

In proposito la maggiore particolarita sta nel consentire,
tramite apposite autorizzazioni simili alle « autorisations de
programme » governative, d'intraprendere nuovi investimenti
senza avere la preventiva copertura finanziaria.

Infatti, a fronte delle spese necessarie per la realizzazio-
ne dei programmi d’investimento autorizzati dal Governo, la
legge consente al Conseil de Paris di avere accesso a un

« emprunt global » o « d’équilibre » capace di garantire la

locali determinanc preventivamente I'introito che intendone ricavare. Su tale indi-
cazione gli uffiei hscali stabiliscono il tasso d'imposizione da applicare ai beni.
La « taxe professionelle », il cui ammontare & stabilito tenendo conto della massa
salariale distribuita e dei beni capitali utilizzatt da coloro che svolgono attivitd in-
dustriali, commerciali, artigiane o di servizi.

La « dotation globale de fonctionnement » (d.g.f.)

{13) Per Ferrarr-VIiER, Le nouveau stotut de Paris, cit, 125... « L'autono-
mic administrative, on ne voit pas comment se seralent distingués la commune et
le département, dés lors qu’on auraif confondu lenr hudget ».

{7} Attualmente esistono tre budgets annexes, per 1 trasporti auntomobili-
stici municipali, i servizi di pompe funclri e I'atute sociale all'infanzia.
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copertura finanziaria nell’ipotesi in cui le risorse ordinarie
non siano sufficienti,

Tale tipo di prestito presenta aleuni vantaggi dal momen-
to che, rivestendo un caratiere globale, non e finalizzato a spe-
cifici ed individuati settori di spesa, cosi da consentire un am-
pio margine di manovra. Inoltre, se non viene utilizzato mte-
gralmente nell’esercizio finanziario in corso, ¢ ammesso il suo
automatico riporto all’anno successivo.

Tale regime, seppure segna per Parigi vn indiscutibile van-
taggio sugli aliri comuni, € sottoposto, a differenza di questi,
a notevoli controlli.

Ogni anno infatti il budget d’investissement deve essere
preveniivamente approvate dal ministro degli Interni e dal mi-
nistro dell’Economia e Finanze () che possono respingerlo nel
case in cui nom sia in pareggio e nelle ipotesi previste dal-
Iart. 264-15 del Code des Communes (™),

In secondo luogo poi Part. 23 della riforma, rinviando
alla legge 10 agosto 1922, comserva la presenza in Parigi dei
tre contrdleurs financiers di nomina governativa cui spetta il
controllo preventivo (7') su ogni « engagement de dépenses » at-
traverso 1’apposizione di un visto su tutti i mandati di paga-

{75y I1 bilancio degli altri comuni francesi vicne invece approvato dal pre-
fetto entro quindici giorni dal deposito in prefettura. In cass di rinvie al Consiglie
nell'ipotest In cui nom sis in pareggio, dovrd essere ripresentato entro 30 giorni
dalla sua ricezione, pena l'autonoma deliberazione ad imiziativa del prefetto.

{76} Esso dispone: « Le refus d’approbatien du hudget d'investissement ne
peut Gtre opposé 4 la ville de Paris que pour des raisons velatives a 1'équilibre finan-
cier et au montant des élémenls suivants de ce budget:
1° montant des nonvelles autorisations de programyme inscrites anz bndget;

2% montant des crédits de paiement;

3* répartition des royen: de financement entre:

|

— auiolinancement
—— subventions
— emprunis,
{77) Cid costituisce un'ulteriore deroga al diritto comune, m quanto guesto
prevede solamente un contrello *a posteriori’ effetiuato da I’ 7 inspection des finances ”,

12
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mento, contratti, decreti e, in genere, tutti gli atti aventi per
effetto 1'impegno di una spesa.

Essi esercitano inoltre un esteso potere consultivo su tutte
le questioni aventi un’incidenza finanziaria. Cio che si giusti-
fica col fatto che i} bilancie parigino, per 'importanza che
riveste, necessita di un coordinamento con i programmi dello
Stato e, date le ingenti somme di cui dispone, anche di un
rigoroso controllo affinché gli impegni assunti non si riveline
col tempo treppo onerosi (™).

14. - La région d’lle-de-France (7).

Da quanto detto risulta che con la riforma del °75 il legi-
slatore ha avuto presente sopratiutio la citta e non il com-
prensorio parigino. Le soluzioni in essa contenute infatti si in-
seriscono ancora nel quadro della secolare contesa tra le forze
che ¢ battono per il controllo della citta, talché, risultano ispi-
rate piu al raggiungimento di un compromesso politico tra le
parti che alla necessita di dare risposte convincenti in ordi-
ne al miglior assetto delle strutture e alla piu utile distribu-
zione delle funzioni in quell’area.

81 constata quindi che le propeste contenute nella legge
del 1975 risentono di un’impostazione ormai superata, tale da
impedire al legislaiore di risolvere i1 veri nodi della Capitale.

(%) Sul punto si veda lintervento al Senate di Poniatowsky, in Journal
Officiel, Débats Sénat, Séance du 15 décembre 1975, p. 4593.

(7)) Per una bibliografia indicativa suolla région d'Tle-de-France si comsulti:
BEsEU-GarNIER, Place, vocation et wvenir de Paris et de sa région, Documen-
tation frangaise, Notes ef études documentoires, 1974, n. 4142, 4143; Bourion, Ré-
gion et administration régionale, Berger-Levraull; DeEcoUvRIER, L'eménagement de
la région de Paris, Les conférenccs des ambassadenrs; Drrouvricr, Du district @
la région d'lle-de-France, SOFEDIR, 1976: Estier. La région parisienne malade de
son administration, Communes de France, février 1974; Giravp, Huit déportements:
une région, Les conférences des ambassadeurs; La MaLENE, Paris et son district,
Les conférences des ambhassadeurs; La région d&'lle-de-France, Actualités documents,
Premicr ministre, Services d’information et de diffusion, 1977; ScaMiEpER, Admi-
nistrefion régionale perisienne et distriet de In région parisienne, Jurisclasseur edmi-
nistratif, F. 123.
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Tutto cié determina che i problemi dell’agglomerato restano
in gran parte vivi determinando 1’eventualita di un nuovo inter-
venlo legislativo per organizzare compiutamente, com’e gia avve-
nuto per alire capitali d’Europa, I’'intero comprensorio metro-
politane.

La riforma dello stetut de Paris ha chiuso temporanea-
mente una vicenda politica; 1 problemi di quella delicata area
tuttavia rimangono.

Infatti attorne a Parigi il comprensorie e frazionato
in 1305 comuni distribuiti nei sette dipartimenti di Seine-et-
Marne, Yvelines, Essonne, Hauts-de-Seine, Seine-Saint-Denis,
Val-de-Marne, Val-d'Oise. In essi & concentrata una popolazione
di circa 10 milioni di abitanti e il 229 del potenziale indu-
striale nazionale, ¢id che contribuisce a formare uno degli ag-
glomerati urbani pit importanti d’Europa (*). In riferimento
a questa realta la legge N. 76-394 del 6 maggio 1976 ha
istitnito la région d’Hle-de-France ().

(80} Sul punte in particolare e sulle istituzioni della regione parigina in ge-
nerale si comsulti: M. Frawc. J.P. LeciLer,Les institutions de lo région parisienne:
du distriet & U'lle-de-France, Parigi 1977, p. 13,

(81} Un temtative di approcein globale ai problemi dell’agslomerato parigino
in verita si era avute gia con D'emanazione della legge 14 maggio 1932 che prevedeva
un « plan d'aménagement » zn urarea ricempresa in 35 Km di raggio da Notre.
Dame.

La nascita del primo organismo di carattere regionale si ha tuttavia soltanto
il 2 agoste 1961 con Distituzione del distriet de la région de Paris cui competeva
« I'étude des problémes qui ressortissent i l'aménagement el & l'équipement de tout
ou partie de la région ». (Suoi organi erano: un comseil d’administration di 28
membri che deliberava, dietro parere delle sezioni di studio specializzate, sulle que-
stioni di competenza del distretto, un délégué général (préfet de région dal 10 luglio
1964) eui competeva la coordinazione della politiea d'aménagement e d’équipe-
ment, & un conité économique et social composte di 60 membri istituite successi-
vamente con decreto 17 novembre 1967).

Tale modello di organizzaziome viene estese nelle sue linee fondamentali a
tutto il territorio franeese con lapprovazione della legge 5 Iuglio 1972 istitutiva
delle regioni. Parigi continua perd ad essere considerata un district fino all’emana-
zione della legme del 1976.

Nel dibattito antccedente alla emanazione di questa legge due erano le posizioni



180 Guino Guibi

Per compiutezza di trattazione non si pud non accennare
in questa sede al ruolo e alle funziomi che tale organismo &
chiamato ad espletare, tenendo ben presente pero che la re-
gion d’lle-de-France non nasce come strutiura per la Capitale,
finalizzata a cooperare con la ville-département de Paris alla
soluzione dei peculiari problemi del grande centro urbano,
bensi come regione ordinaria.

Alla région d’lle de France, come alle allre regiomi di di-
rifto comune, spelta quindi, secondo le classificazioni della dot-
trina francese, la natura giuridica di « établissement pu-
blic » (**). Essa infatti non costituisce un nuovo livello di am-
minisirazione e si configura come un organismo che « raggrup-
pa » i setie dipartimenti di cui si é detto, 1 comuni in essi ricom-
presi e la commune-département de Paris, al fine di contribui-
re al loro sviluppe economico e sociale.

Similmente alle alire regioni la région d’lle-de-France
ia competenza in tema di: studi, coordinazione e razionaliz-
zazione degli investimenti, partecipazione a finanziamenti
di infrasirutture regionali, realizzazioni di infrastrutture col-
lettive per conto dello Stato e delle collettivita locali; non-
ché slire atiribuzioni connesse allo sviluppo regionale confe-
rite direttamente dallo Stato o dalle collettivita territoriali.

A differenza del diritto comune, la région parisienne
partecipa alla definizione della politica regionale in tema di

« espaces verts » (¥), « circulation » e « transport de voya-

presenti in Parlamento, Una richiedeva semplicemente Pestensione del diritto comune (Si
consulti in propesito il progetto n. 1115 del 10 luglic 1974 prescntato all’Assemblea
nazionale da M. G. Defferre, M.R. Fabre ¢ M.F. Mitterand}; Taltra invece ten-
deva a riconoscere alla regione parigina la natura di collettivita territoriale (In
1al senso ¢ la proposta comunista n. 1310 del 7 novembre 1974 presentata all'As-
semblée Nationale da M. P, Laurent e al Senato da 3. 1. P. Duclos).

{82} Sul tema in generale si consulti per tutti: Moreau, Administration ré-
gionale, cit., 6-8.

(83} In proposito partecipa alle spese per l'acquisto, l'allestimente & la ma-
nutenzione di tali arec. Per rcalizzare questo compite il decreto n. 76-908 del 7
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geurs », oltre a coordinare gli investimenti d’interesse regio-
nale realizzati dagli établissements publics e da alcune societa
miste specificate per decreto (™).

Quanto agli organi, la région parisienne, al pari delle
altre, comprende : un conseil régional, un comité économique
et social e un préfet de région.

Il conseil régional, in deroga al diritto comune, compren-
de 164 membri tra cui 50 parlamentari e 114 rappresentanti
delle collettivithd locali (*). E l'organo deliberativo della re-
gione ; tuttavia esercita anche wun certo numero di funzioni
consultive in materia di pianificazione e programmazione.

I1 comité économique et social, composto di 80 mem-
bri (*) in rappresentanza degli organismi economici e sinda-
cali, esplica compiti solamente consultivi.

I préfet de région istruisce le questioni che sotiopone
al conseil e ne esegue le deliberazioni.

La région d’'He-de-France dispone di un bilancio ali.
mentato da risorse fiscall proprie e da trasferimenu statali.

Con tutto cid il peso che essa esercita nell’ambite delle
collettivita territoriali dell’area parigina & del tutto marginale,
se s1 considera l'incidenza delle prerogative che sono assegna-
te agli organi della Ville de Paris e agli altri enti locali della
zona. i pud senz’altro affermare quindi che questa struitura
non & assolutamente in grado di operare con la stessa efficacia
con cui opera per esempio il Greater London Council nell’ag-
glomerato londinese, attraverso 'esercizio di competenze con-

crete per quanto attiene la gestione di alcuni servizi e la

ottobre 1976 ha creato un établissemient public denominate « Agence des espaces
verts de la région d'lle-de-France u.

(34) Decreti n, 76-1062, 1063, 1064.

{35) Di cui 30 in rappresentanza di Parigi, 42 in rappresentanza dei diparti-
menti e i restanti 42 in rappresentanzan dei ¢omuni.

{86) 24 in rappresentanza delle organizzazioni sindacali, 24 in rappresentanza
delle camere di commercio e organizzazieni professionali, 20 rappresentanti le atti-
vita sanitarie, soctali e familiari e 12 membri scelti tra « personnalités quoalifides »
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realizzazione di infrastrutiure. Si deve ritenere pertanto che
in un prossimo futuro il legislatore si trovera nella necessita
di riconsiderare l'assetto istituzionale dell’intera regione pa-
rigina per offrire anche alla Capitale della I'rancia quegli or-
ganismi in grado di « servire » lintero agglomerato.
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LEGGE N* 75.1331 DEL 31 DRECEMBRE 1975 PORTANT REORME
DU REGIME ADMINISTRATIF DE LA VILLE DE PARIS

L'Assemblée nationale et le Sénat ont adopté,
Le président de la République promulgue la loi dont la temenr suit:

Article 17. — Le tervitoire de la ville de Paris recouvre deux eollectivités ter-
ritoriales distinetes:

La commune de Paris;
Le département de Paris.

Les affaires de ces collectivités sont réglées par les délibérations dmne méme
assemblée dénommee conseil de Paris.

Titre I*

La commune pe Panis
Article 2. — La commune de Paris esl régie par le code de I'administration com-

munale, sous réserve des dispositions de la présente loi.

Chapitre I

Le conseil de Paris

Article 3. — Le vonseil de Paris est composé de 109 memibwes,
Article 4. — Le conseil de Paris fait son réglement intérienr.
Artiefe 5. -— Le conseil de Paris est dissous par décret motivé en comseil des

ministres, Il ne peut étre suspendu.
Le= dispositions des articles 35 et 36 de la loi modifice du 1D acit 1871 relative
aux conseils généraux sont applicables & la dissolution du conseil de Paris.

Chapitre II

Le maire et les adjoints

Article 6. — Lec nombre des adjeints réglementaires est de 18. Celui des
adjoints supplémentaires ne peut éire supérieur & 9.
Article 7. — Sous réserve des dispositions de Varticle 64 dn code de I'admini.

stration eommunale, le maire peut donner par arrété, sous sa surveillance el sa respon-

sabilité, delégation de signature aux directeurs et chefs de sermices de la commune
de Paris.
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Article #. — Le maire peut déléguer les [onctions qu’il exerce en tant qu'officier
d’¢tat-civil aux conseillers de Paris pour larrondissement ou le groupe d’arrondisse-
ments ou is semt élus.

En outre, il nomme, pour exercer les mémes fonctions dans chague arrondis.
sement, des officiers municipau, Leur nombre est égal i celui des conseillers €lus dans

Tarrendissement ou le groupe d'arvondissements auquel cet arrondissement appartient.

Chapiire 11

La préfet de police

Article 9. — Le pyéfet de police continue d'exercer dans Paris les pouvoirs et
atiributions fiés par Uarticle 10 {(alinéas 1*) de ln loi du 10 juillet 1964 portant réor-
ganisatton de la région parisienne.

Le préfei de police conserve également les pouvoirs qu’il exerce en vertu de Lar-
ticle 11 de la méme loi.

Article 1. — Le préfet de police est chargé, dans le domaine de sa compétence,
de l'exécution des delibérations du conseil de Taris.

Article 11. —— Le préfet de police. on son représentant. a enirée au conseil de
Paris, Il est entendu guand il le demande et assiste aux délibérations relatives aux al-
fuires relevant de sa compétence, excepté lorsqu’il s’agit de I'apurement de ses comptes.

Le maire réunit le conseil 4 la demande du préfet de police pour délibérer des
affaires relevant de la cowmpélence de celui-ci.

Chapitre IV

Les commissions d'errondissement

Article 12, — 11 est créé dans chague arrondissement de Paris une corumission
dénommée « commission d’arrondissement ».

La commission d'srrondissement se réunit a la maivie darrondissement, qui
prend le nom de moirie annexe.

Article 13. — La commission d'arrondissement est composec, & parts ¢gales:

Des conseillers élus dans arrondissement ou le groupe darrendiscements;

Des officiers municipaunx nommés par le maire pour exercer les fonetions d'officier
d’élat-civil dans Tarrondissement ;

Dies membres élus par le comseil de Paris sont cheisis parmi les représentants
des activités sociales, familiales, éducatives, enlturelles et sportives exercées dans le res-
sort de 'arvondissemaent et les personmalités qui, en raison de leur gnalité ou de leurs
activit€s, concourent a l'animation ou au développement de I'arrondissement.

La commission désigne son burcau en son sein.

Article 14, — La commission donne son avis sur les affaires gqui lui sont sou-
mizes par le conseil de Paris ou par le maire.

Elle est également chargee d’assister le maire et le conseil de Paris pour animer
la vie locale en général et, en particulier, les organismes de caractére admimistratif de
I’arrondissement.

Les avis et propositions sur des affaires étrangéres 3 la compétence de Ia com-
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mission d’arrondissement sent nuls et non avenus. Leur nullité est constatée dans les
conditions prévues par les articles 42 a4 45 du code de l'administration communale.

Titre I

LE DEPARTEMENT DE PaARIS

Artiele 15. - Sous réserve des dispositions de la présenle loi, Ie département
de Puaris exerce les compétences départementales définis par lo Ioi du 10 aoitt 1871
modifiee, et par les dispositions législatives ayent donné des compétences de ceite nature
tant aux départements qu'a la ville de Paris.

Article 16. — Le conseil de Paris, exercant pour le département de Paris les
attributions dévolues aux conseils généraux dans les conditions du droit commun, est
présidé par le maire de Paris.

Titre III

LA REPRESENTATION DE L’ETAT

Article 17. — Le préfet de Paris et le préfet de police sont, en lenr qualité de
préfets et dans le radve de leurs altribulions respectives, les représentents de I'Etat
sur le territoire de Paris.

Titre IV

LE BUDGET ET LES BIENS

Article 18. — Les dépenses et les recettes de la comunune de Pariz et du dé-
partement de Paris sont retracées, chacune pour ce qui les concerne, dons un budget
communal et dans un budgel départemental comprenant chacun un budget de fonction-
nement et un budget d’investissement,

Les dépenses et los receites de lo préfecture de police font Uobjer d'un bud-
get spécial. .

Les budgets visés au présent article peuvent Elre accompagnés par des budgels
annexes, hotumiment en ¢e qui concerne les services i caractére industriel et commercial.

Article 19. — Le financement des budgels d'investissement est assuré par les
recettes qui leur sont propres, par la contribution des budgets de fonctionnement et
par nn emprunt global,

Article 20. — Les dispositions des articles 1 4 4 ineclus du déeret n. 70-1089
du 30 novembre 19701 restent applicables aux budgets de fonctionnement et anx
budgets d'investissement de Paris ainsi qu'au hudget spécial de I préfecture de police.

Article 21, -~ Les dépenses el receltes du budget communal sont ordonnancées
par le maire.

Les dépenses et recettes du budget spécial de la préfecture de police sonl or-
donnancées par le préfet de police.

Les dépenses et recettes du budget départemental sont ordonnancées par le
préfet de Paris,

Article 22. — A la cliture de D'exercice, le maire et le prefet de police ainsi
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que le préfet de Paris, chacun en ce qui le concerne, présentent au conseil de Paris
le compte administratif.

Article 23, — 11 est institué pour les budgets d’investissement, tels qu'ils semt
prévus par Yarticle 188 de la présente loi, un contrile financier répondant aux
prescriptions de la loi du 10 aeit 1922 modifiée.

Artiele 24, — La liste des imameubles appartenant au dépariement de Paris
est établie par décret en Conseil d’Etat, aprés avis du consell de Paris. Le transfert
de ces immeubles ne donne lien & avcune indemnité, droit, taxe, salaire ou honoraire.

Titre V¥
LES PERSONNELS
Chapitre I

Dispositions de caractére permanent

Artiele 25. — La commune ct le département de Paris disposent dun per-
sonnel communal et d'un personnel départemental somnis a des statuts qui leur sont
Propres.

Le prefet de police exerce les pouveirs du maire sur les personuels de la
commune et du département de Paris placés sous son autorité.

La commune et le département de Paris disposent également des fonetiom-
naires de I'Etal détachés auprés Qeux.

Article 26. — Les dispositions statutaires applicables aux personnels de la
commune et du département de Pariz pourromt déroger aux dispositions du fivre
IV du code de Vadministration communale et aux régles stalutaires communes aux
personnels des départements. Elles sont fixées par décret en Conseil d'Etat.

Chapitre II

Dispositions applicables aux personnels relevont de la wille de Paris au I janvier 1977

Artiele 27. — Les administrateurs, les agents supérieurs et les attachés d'ad-
ministration de la ville de Paris, en positien statutaire réguliére an 1 janvier
1977, son! respectivement iniégrés i cette dale, a grade, échelon et ancienneté #qui-
valents, dans lec corps des administrateurs ecivils, ainsi que dans le corps des agents
supérieurs du ministére de 1'Intérieur et des altaechés d’administration centrale du
méme ministére. Les emplois nécessaires 3 lenr intégration sont maintenus dans
le budget du ministére de 1I'Entérieur.

Soni ¢galement intégrés aux mémes conditions dans le corps des administra-
teurs eivils Ies fonctionnaires appartenant aun corps des secrétariats des assemblées.

A compter de la date prévue a larticle 33, Ies fonclionnaires sowmis aux
dispusilions qui précédent pourront, dans les conditions fixées par déeret en Con-
seil d'Etat, soit étre affectés & des cmplois de I'Etat du méme niveau hiérarchique
que cenx qu'ils occupaient antérieurement, soit etre détachés sur des emplois éga-
lement du méme niveau hiérarchique créés au sein des nouvelles collectivités et
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dont la liste aura été préalablement publiée. Pour cetie affectation ou ce détache-
ment, il sera tenn compte des demandes de chague intéressé, en fonetion des néees-
sités du service,

Article 28. — Les fonctionnaires détachés dans les emplois de direction qui,
a la date d'application de la présente loi, ne rempliront pas les conditions fixées par
Particle L. 15 et 'article R. 27 du code des pensions civiles et militaires de retraite,
pourront conlinuer a voir leurs retcnues pour pension et leur retraite calenlées sur
la base des rémunérations soumises i retenues afférenles i Temploi occupé.

Article 29. — Les personnelz de la ville de Paris, soumis aux dispositions
du décret n. 60-729 du 25 juillet 1960, modifié, et en positien statntaire régulidre
a la date {ixée & l'article 33 ci-dessous, sont répartis dans des condilions [ixées par
décret en Conseil d'Etat, soit dens un serviee de Ja commune, soit dans un serviee
dn département, soit dans un service de U'Etat. Pour cette affeclation, il est tenu
compte des demuandes de chaque intércssé, en fonction des nécessités du serviee.

Il sera procédé a lintégration de ces personnels, compte tenu de leur aflee-
tation, dans les emplois des nouvelles collectivités ou dans des corps de [enction-
naires de I'Etat, selon les conditions fixées par décret en Conseil d’Etat.

Qu'ils soient intégrés duns les emplois des mouvelles collectivités ou dans
des corps de fenctionnaires de 1'Etat, les personnels visés au premier alinéa v con-
serveronl leurs droits acquis et l'ensemble des avantages dont ils bénéficiaient, com-
portant notamment la garantie des mémes possibilités d'avancement d’échelon et de
grade ainsi que de durée de carriere et des mémes modalités de rémunération.

En attendant leur intégration, ces personnels resteront soumis aux statuts
dont ils relévent; ils seront rémunérés par les collectivités qui lez smploient,

Article 30. — Comme il est dit & l'ariicle 50 de la loi n. 70-1318 du 31 dé-
cembre 1970 portant réforme hospitaliére, le stalut du personnel de I'administration
générale de D'Assislance publique 3 Paris demeure fixé par réglement d’adminis-
tration publique, la présente loi ne pouvant avoir pour effet de modifier en ce qui
le comcerne les droits acguis et avantages résultant des dizpositions qui lui somt
actuellement applicables.

Article 31. — Un décret en Conseil d’Etat fixe les eonditions dans lesquelles
en positien statutaire régulitre 3 la date fixée par l'article 33 ci-dessous, peuvent

accéder, au choix ou par concours, & des corps d'attachés dadministration centrale,

Titre VI

THSPOSITIONS DIVERSES

Article 32. — Les dispositions vis€es aux articles 18 4 21 de Ia présente loi
seront appliquées lors du vote du budget de Paris de VUexerciecc 1977. Jusqu'a l'élec-
tion du maire, le préfet de Paris et le préfet de police comtinuent & exercer leurs
attributions en la matiére.

Artiele 33, — Les dispositions de la présente loi entreront en vigueur au
prochain renouvellement des conseils municipaux,

A compter de son entrée en vigueur, les fonctions de maire et de mailre
adjoint darrondissement sont supprimées.
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Un décret en Conseil d’Etat fixera les conditions de validation, pour lacquisi-
tion de droits a la refraite, des services accomplis dans les fonctions de maire et
maire adjoint des arrondissements de Paris.

Article 34, -—— Sont abrogées i compter de son entrée en vigueur les dizpesi-
tions contraires 4 Ia présente loi et notamment:

La loi da 14 avril 1871 relative aux élections municipales {art. 12, 13,
14 et 16);

La loi du 5 juillet 1886 ayant pour objet la publicité des séances du rconseil
municipal de Paris et du conseil général de la Seine:

Le décretloi du 2! avril 1939 portant réforme du régime administratif de
Ia ville de Paris et du département de la Seine;

Les dispositions du titre I, & lexception de son article 7, de lIa loi n. 64-
707 du 10 juillet 1964 pertant réorganisation de la région parisienne:

L’article 629 du code de l'administration communale.

La présente loi sera exéeulée comme loi de 1'Etar.

Fait a4 Paris, le 31 décembre 1975,

VALERY CISCARD D’ESTAINC.

Par le Président de Is Republique:

Le Premier ministre,
JACQUES CHIRAC.
Le ministre d'Etat, ministre de I'Intérieur,
MICHFEL PONIATOWSIKI
Le garde des seceaux, ministre de la Justice
JEAN LECANUET
Le ministre de 1Economie ct des Finances
TEAN-PIERRE FOURCADE
Le ministre de 1'Equipement,
ROBERT GALLEY
Le minsire de la Santé,
SIMOME VEIL
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LE IMPRESE INTERNAZIONALI
(ATTIVITA® ECONOMICA E STRUTTURE
ASSOCIATIVE INTERNAZIONALI)

Profili introduttivi






SomMare: Tipt e caraiteri delle imprese internaziongli: 1. La definizione di

13

impresa inlernazionale e la delimitazione della calegoria: imprese-organizza-
zioni internazionali e lmprese enti internd come forma urganizzativa di rap-
port: assocativi tra Stati qualificati da un oggetto ¢ da uno scopo ecomo-
mico. — 2. Tl carattere internazienzle dell'impresa comune: la costituzio-
ne di un rapporlo internazionsle di collaborazione per 'esercizio colletlive di
una attivitd econemica quale fondamento dell'tmpresa internazionale. Il gra.
do di internazionalizzazione dell’hnpresa come incidenza diretla d@ norme
internazionali nella diseiplina del rapporto associative, — 3. Nuova classificazio-
ne delle imprese comuni fondata sul grado di internazionalizzazione del
Tapporto asseciativo, La rilevanza della partecipazione sociale nell'ordinamen-
to interno e, oppure, nell'ardinaments internazionale. Imprese caratterizzate
da obblighi inlernazionali accessori ad una partecipazione sociale rilevante
pel diritto interno. — 4, Imprese caraiterizzate da una diretia - incidenza
di norme internazionali nello statuto personale dell’ente {imprese comuni in
senso stretto). — 5, Osservazioni conclusive snl caratlere internazionale del-
le imprese comuni. Conseguenti derivanii dall’esistenza di un vincele inter-
nazionale di ecollaborazione. -— 6. Fenomeni estranei alla categoria delle im.
prese comuni: I'interpazionalizzazione delle attivith imprenditoriali private
e la tendenza a considerare le imprese comuni come forma organizzativa d’im-
prese pubbliche o private di dibwensioni multinazionali, — 7. Segue: le im-
prese comuni come imprese pubbliche internazionali. — 8. Segue: eritica
delle teorie che applicano qualificazioni pubblicistiche al fenomeno delle
imprese comuni, — 9, L'Tmpresa dell’International Sea Bed Anthority qua-
le possibile esempio di impresa « pubblica » internazionale, — Ceralteri e ri-
levanze dell’attivita delle imprese finternazionali: 10. Llattivita: qualifica-
zione ed effetti giuridici, Premessa: Necessita di procedere alla rilevaziome
delle norme internazionali che qualificano in sense specificamente econo-
mico l'attivitd delle imprese comuni. — 11. T vari tipi di attivith delle im.
prese internazionali e l'incidenza dclle norme degli atti istitutivi nella de-
terminazione del lore ambite di rilevanza: a) attivita di diritte interno:
solloposizione al diritto comune dell'attiviti conlrattuale dell’impresa; 5) sin-
gole operazioni produttive svolte in un guadro organizzative vrealo da nor-
me internagionali: ¢} attivitda di diritto interno 2 regime internazionalmen-
te imposto: distinta rilevanza come atto e come atbivita, rispettivamente, sul
piano del diritto interno e del diritto intermazionale, — 12. Il valore del-
Tattivita come funzione di un ente infernszionale ¢ come presupposto della
distinzione ira enti interni ed internazionali. L'imputazione dell'attivitd - fun-
zione ad un cate internazionale. — 13. Indiei di rilevanza e gqualificazions del-
Tattivita negli ordinamenti interni: @)} esenzioni fiscali; b) privilegi ed
immunita: irrilevanza dei singoli atti delle imprese organizzazioni interna-
zionali come « attivitk » inlerna qualificata in mode giuridicamente rile-
vante, — 14, Considerazioni conclusive. II carattere ecomomico dell’attivila
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secondo le specificazioni degli atti istitutivi: 1'« obbiettiva economieiti » quale
criteric di distinzione delle imprese comuni da altr: enti internazionali che
svolgone attivith operalive a carattere erogative. Lo scope economieor come
fine internazionalmente rilevante del rapporta di cooperazione che &3 fonda-
menta all'impresa comune.

TIPT E CARATTERI DELLE IMPRESE INTERNAZIONALI

1. - A partire dalla fine della seconda guerra mondiale
gl & avate un continuoe sviluppo di originali forme di coopera-
zione internazionale consistenti in organismi. creati mediante
trattati, imearicati di gestire attivita produttive di beni e ser-
vizi nell’interesse di piu Stati. Ne sono esempi, fra i tanti,
I’Eurofima, |'Eurochemich, L’Aéroport di Bale-Mulhouse,
I’Air Afrique, la Societa internazionale della Mosella, le so-
cieta per il traforo del Monte Bianco, del Gran san Bernarde
e del Frejus.

Le finalita che hanno spinto gli Stati alla creazione di

questi enti — definiti imprese comuni o internazienali (') —

{1) L’espressione qui accolta si pud considerare la pit diffusa {efr. Con-
FoRT1, Le imprese internozioneli, in Riviste di diritlo internazionale privato e pro-
cessugle, 1970, p. 230, nota 4; Tosaro, Sulls nozisne di impresa comune, in
Rivista di diritte internozionele, 1967, p. 632 s:); ve ne somo altre quali:
socield internazionali (soci€tés internationales, internatiomal companies), imprese
pubbliche internazionali, é&tablissemment publics internationanx, public international
corporations, cniroprises comimunes, a ¢l DoN semmpre corrisponde uno stesso con-
cette di impresa internazionale {al riguardo, infre, nn. & e 7). Anche la termino-
logia utilizzata negli aceordi internazienali ¢ altrcttanto varia. Un significato tecni-
co ha Yespressione « impresa comune » nel cap. V del tit. IT del trattate Euratom
(artt. 45-51), sulla quale, infra, n. 8. La stessa espressione & derivata dagli artt. 5
e 9 delle Statuto dell’Agenzia europea per energia nucleare (adottato il 17 dicem-
bre 1957 dal Consiglio dell'OECE-OCED dope la convenzione di Parigi del 14 di-
cembre 1960. WNel mageio del 1972, in seguito all’ingresso del (iappone come Sta-
to membro, TAgenzia ha assunts la nuova denominazione « OCED Nuclear Energy
Agency » NEA). In base a tali nowune & stata costiluita la societd Furochemich,
Per una sintesi interessants della varietd di idee sul significato e lampiezza delle
definizioni i impresa eomune, societd internazionale, cee., si veda il dibattito rela-
tivo a « Les antreprises communes ef Uinitégration économigue n, in Collogque de
UAeadémie de Droit Internationel de La Haye, « Les aspecis juridiques de Uinté-
gration économigue, 1971, pp. 367-607. Di recente, a favore della denominazione che
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corrispondono in sostanza a quelle dell’intervento statale nel
sistema produttivo nazionale: lo sfruttamente di ricchezze
naturali, Iapertura di importanti vie di comunicazione tra re-
gioni confinanti, 'istituzione di comuni servizi aerei, maritti-
mi, ferroviari o di telecomunicazione. In breve, obiettiva giu-
stificazione del fenomeno sono vantapggi di ordine economi-
co. Talvolta, le imprese comuni sono il solo mezzo per do-
tare di essenziali servizi pubblici Stati dalle modeste risorse;
altre volte, consentono di realizzare progetti costosissimi e ri-
schiosi che Stati pur economicamente sviluppati non avreb-
bero comvenienza a realizzare da soli. In certi casi, ancora,
il ricorso a questa forma di cooperazione pud essere suggerito
anche da motivi politici: emblematico il caso della Saarlor e
quello della Societa internazionale della Mosella, tappe con-
clusive del regolamento della « question sarroise » (?).

qui si accaglie, v. AL SaQQAF, Les enireprises communes crédes au siten de I'O.P.
AEP., in Anrnudgire frangais de droit internationsl, 1977, p. 707 ss. Per il teste
degli atti costitutivi e statutari relativi alla maggior perte delle imprese comuni,
si veda Apam, Les établissements publics internationaux, Paris. 1957 e Les orge-
nismes internationaux spécialisés, Paris, vel. 1 e 2, 1965, vol. 3, 1967, wvol. 4,
1977 a cui, salvo diversa indicazione si intendono effetiuati i nostri successivi riferi-
menti,

(2) Col referendum del 23 ottobre 1955, il cui esito fu contrario alla prope-
sta di uno statule europeo della Saar elaborato con I'accordo del 23 oltobre 1954
tra Francia ¢ Germania, la questione sarrese poteva dirsi virtualmente risolta &
favore del ritormo del territorio della Saan alla seconda. Piegatasi all'evidenza dei
falti la Frapcia ccred, tutlavia, di ottenere in compense dei vantaggi di caraitere
economico. Il regolamento globale del contepzioso franco-tedesco si tradusse in sei
trattati sottoseritli a Lussemburge il 27 ottobre 1956; tra gquesti fignrane il tral-
tato sul regolamento della « question sarroise » ¢ quello, con la partecipazione del
Lussemburgo, sulla canalizzzazione della Mosella, voluta soprattutto dalla Franeia
per permetters all'industria lorenese di estendere il sve campo di espansione a lut-
ta la Germania sud-oceidentale. 1 trattati prevedono, rispetiivamente all’art. 81 e
ali’art, VIII, la costituzione di due societd, la prima — denominata Saarlor — per
il covrdimamento delle vendite di carhome del bacino della Lorena e della Saar, la
seconda, la « Sovietdk internazionale della Mosella », cui viene affidato il compito
di finanziare i lavori per la camalizzazione del fiume nel tratto fra Thionville e
Coblenza. Per i precedenti e sugli accordi risolutivi del contenzioso franco tedesco,
in sintesi, v. MerLE, L'accord franco allemand du 23 octobre 1954, in Annuerie fran-
cais de droit international, 1955, p. 129 ss.y Ipen, Le réglement de lo gquestion
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Per le sue numerose e positive applicazioni la formula
dell’impresa comune pud essere ormai considerata un « tipi-
co » modello di cooperazione tra Stati, concreta e peculiare
riprova, al tempo stesso, dell'interdipendenza delle colletiivita
statali e del costante avanzamento della cooperazione interna-
zionale in direzione dei vari seitori in cui si sviluppano le lo-
ro attivitd interne (), Caratteristica del fenomeno, invero, &
la stretta inerenza al campo delle relazioni internazionali
organizzate (od « istituzionalizzate », come si sucle dire),
benché si tratti di forme e strutture diverse da quelle utilizza-
te per finalitad politiche generali o anche limitate a certi speci-
fici settori. Questa collocazione & imposta da due circostanze
essenziali. La prima, relativa al fatto che le imprese comuni
trovano origine e disciplina nella volonta di piu Stati espressa
in un accordo internazionale; caratteristica quesia che non
viene meno neppure quando & ammessa — peraltro in posi-
zione subordinata all’intervento statale — una partecipazione
privata all'impresa. La seconda, direttamente connessa a quel-
la ora indicaia, relativa alla natura di questi organismi nei

quali trova sempre attuazione, con modalita ed intensita diverse a

sarroise et la liguidation du contenticux fronco allemand, ivi 1956, p. 181 ss.; per
il testo dell'accordo sulla questione sarrese v, Journal du droit internaiionel, 1957,
p. 774 ss.

(3) Sulla connessione tra cooperazione internazionale e compiti interni dello
Stato, v. le osservazioni dell’Aco, Considerazioni su alcumi sviluppi della coopere-
zione internazionele, in Lo comunitd internazionale, 1952, p. 527 ss. Sul ruolo del-
le imprese inlernazionali come modelli di cooperazione a carvattere funzionale v. am-
piamente SunosTrROM, The public internetional utility corporation, Helsinki, 1971.
Si noti che la costituzione di imprese comuni & un fenomeno universalmente diffu-
so, rilevabile indipendentemente dal tipo di organizzarione economica e politica de-
gli Stati. ¥i sono tultavia nolevoli differenze 1ra le imprese comuni costitnite da-
gli Stati appartenenti all’area occidentale, o comunque ecaratterizzati da un sistema
economico capitalista, e quelle costituite tra gli Stati socialisti. SulP’argomento cfr.
SiNaces, Intreduzione olfe studio delle imprese comunt e delle societd internozio-
nolf miste sceiuliste, Milano, 1979; Jasuxowsky, Entreprises infernationuales des
puys du GAEM.: guelques aspects juridigues, in journel du droit international,
1980, pp. 829 ss.
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seconda dell’impresa considerata, un rapporto tra Stati rile-
vante sul piano dell’ordinamento internazionale.

11 singolare, anche se non unico punto di distinzione ri-
spetto agli altri fenomeni di cooperazione internazionale sta
nel fine cui oggettivamente tende la cestituzione dell’impresa
comune : quali che siano le specifiche esigenze degli Stati in-
teressati, siamo sempre dinanzi ad un fenomeno associativo
di caratiere economico in senso proprio, ossia strutturalmente
organizzato in vista del perseguimenio da parte degli Stati
di un vantaggio di natura patrimoniale. Di qui la scelta di
forme organizzative finalizzate a questo obiettivo e la specifi-
ca attitudine di ogni impresa a remunerare i fattori produttivi
mediante risorse provenienti dall’esercizio della sua stessa at-
tivita.

Tutto cio non significa peraliro che si possa parlare delle
imprese comuni come struttura mormativa tipizzata dall’ordi-
namento internazionale; a parte le imprese comuni dell’Eu-
ratom {*), ogni impresa ha una propria convenzione istitutiva
che la modella liberamente in funzione di particolari esigenze
tecniche, economiche e politiche. Ne risulta un complesso di
figure talora assai diverse 'una dall’altra, il cui denominate-
re comune e rappresentato dal fatto che ogni convenzione pre-
vede l'esercizio dell’impresa in forma societaria, per lo piu
conformando la struttura e il regime dell’ente al tipo previsto
dall’ordinamento dello Stato della sede, salve deroghe o par-
ticolari prescrizioni poste nella stessa convenzione o nello sta-
tato allegato.

Per inquadrare compiutamente il fenomeno dell’tmpre-
sa internazionale occorre aggnmgere che un’zzione collettiva
degli Stati diretta alla produzione di beni e servizi pud essere
realizzata, non diversamente dai casi precedenti, anche me-
diante organismi d’indubbia natura internazionale. Si pensi ai

{4} Sulle quali v. infre, n. 6.
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numerosi enti finanziari internazionali quali Ia Banca Mondiale,
la Societa Finanziaria Internazionale, la Banca Asiatica di
Sviluppo, ece. che operano in modo assai simile alle aziende
bancarie interne e sono per di piu organizzati sul modello
delle societa di capitali (°).

Tenendo conto di queste affimita, parte della dottrina si
€ orientata verso una nozione di impresa comune comprensi-
va anche di alcune organizzazioni internazionali. Abbiamo,
cosl, una categoria molto ampia di enti imprenditoriali la eui
costituzione sia prevista da un accordo fra Stati (°), che ab-
braccia una gamma di tipi aventi diverso grado di « interna-
zionalizzazione ». Ad un estremo della serie vengono colloca-
te le imprese di cui il trattato prevede la creazione in con-
formita ad una data legge nazionale. Tali ad esempio le socie-
ta, italiane francesi e svizzera a seconda del rtispettivo ver-
sante di lavoro, costituiie per i irafori del Monte Bianco, del
Frejus e del Gran san Bernardo. Qui gli accordi internazionali
si limitano a fissare la composizione delle societa, determi-
nando la ripartizione del capitale sociale, a stabilire alcuni
criteri per la formazione degli Statuti e a disciplinare le mo-
dalita di espletamento dei lavori. Come vedremo si traita di
imprese che non hanno un capitale a partecipazione congiun-
ta dei governi interessati, ma che esplicano la loro attivita
in stretto collegamento, nel quadro di un apposite regime po-
sto nell’accordo istitutivo. A questo gruppo meno internazio-

(3) Sulle caratteristiche economiche degli enti finanziari iaternazionali, in
generale, v. CamroLoNce, Orgonizzazioni econemiche internosionali, Padova, 1969.
La stretta affinitd, dal punto di vista economievo, tra certe organizzazioni iuterna-
zionali e imprese comuni ¢ sottolineata da wvari antori. Cfr. Senent, Gli organismi
economici internazionali nell’ordingmento internc degli Stati, in Riv. dir. int., 1938,
p- 3563 Idem; International economic institutions and the municipel lew of States,
in Recueil des cours, 1959, I, p. 226 s.; TosaTe, Sulla nozione di impresa comu-
ne, cit., p. 63L; Manw, Internationel corporation and national law, in British
Yearbook of international Low, 1967, p. 143 ss.; ConrorTi, Le imprese internatio-
nali, cit., p. 323 ss,

(6) Cosi, Conrorrir, Le imprese internationali, cit., p. 230.
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nalizzato vanno pure riportate la British Commonwealth
Pacific Airlines Litd., societd australiana costituita fra Gran
Bretagna, Australia e Nuova Zelanda; la Tasman Empire
Airwais Ltd., societa neozelandese appartenente agli stessi
governi; la Société des chemins de fer du Grand Duché de
Luxembourg, societa lussemburghese costituita da Franeia,
Belgio ¢ Lussemburge. Ad un primo esame, caratteristica co-
mune di tutte le imprese di questo tipo & il fatto che esse non
si distinguono dalle altre imprese nazionali, quanto al reghme
e al modo di costituzione, se non per via di due circostanze
essenziali: 1'obbligo posto a carico degli Stati di creare len-
te e di dotarlo delle caratteristiche fissate nell’accordo, e le
deroghe, pill 0 mene numerose, alla disciplina tipica di diritto
interno derivanti dall’origine internazionale dell’impresa (7).

Al capo opposto, col massimo grade d’internazionalizza-
zione si sitnano le imprese-organizzazioni internazionali, vale
a dire quelle imprese direttamente costituite e disciplinate da
un atto giuridico € da norme di valore internazionali. Tali gli
enti finanziari gia ricordati. Poiché la lore attivita si svolge
nell’ambito degli ordinamenti interni (*) & concepibile un ti-
po amcor pin internazionalizzato d’impresa, integralmente di-
sciplinata dall’ordinamente internazionmale nella ecostituzione,
nella siruttura e nello svolgimento della sua attivita caratieri-
stica. Esempio — forse irripetibile — di questo schema si
pud considerare 1’« Impresa » dell’Iniernational Seabed Au-
thority cu si vorrebbe affidare, nel quadro di una revisione

(7) Ctr. Tosato, Sulle noziome di impresa comune, eif., pp. 610-641, Con-
FoRTI, Le imprese internazioneli, cit., p. 234, vede l'elemente di contrappasizione
alle imprese di tipo piu internazionalizzato nells mancanza di uno statwte fissato sul
piano internazionmale.

(8) Cfr. Cowvorrti, Le imprese internazionali, cit., p. 245; Mann, Interne-
tional corporations, cit., pp. 148-149; Tosate, Sulle nozione i imprese comune,
cit., pp. 649-650: Sereni, G organismi economici, cif., p. 538 e p. 556, Sulla
rilevanza dell’attivita di queste imprese-organizzazioni internszionali c¢i soffermere-
mo suceessivamente {infra, m. 11).
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complessiva del regime dell’alte mare, lo sfruttamento delle
risorse del sottosuolo marino *).

Le ipotesi intermedie possono essere distinte a seconda
del grado d’incidenza del trattato nella fase costitutiva e nel
regolamente della struttura organizzativa.

In certi casi I'impresa appare costituita in conformita al-
le procedure interne, come accade nel tipo meno iniernaziona-
lizzato, ma viene dotata di uno statuto interamente fissalo
sul piano internazionale. Tale, ad esempio, la Societa interna-
zionale della Mosella, societa a responsabilita limitata di di-
ritto tedesco il cui regime & definito dalla convenzione istitu-
tiva, dallo statuto ad essa allegato e sussidiariamente dalle di-
sposizioni del diritto tedesco sulle societa a responsabilita li-
mitata. Cosi_pure I’Eurofima, che € una societa per azioni di
diritio svizzero regolata dall’accordo istitutivo, dallo statuto
annesso e « A titre subsidiaire par le droit de I'Etat du siege,
dans la mesure ou il n'y est pas derogé par la presente
convention ».

Un maggior grado d’internazionalizzazione presentano
le imprese di cm il trattato prevede la costituzione imme-
diata, senza riqbrso ai procedimenti interni, come I’Aéroport
di Bﬁle-Mulhoﬁ_sc, qualificato nella convenzione « établisse-
ment public » retto in via sussidiaria dal diritto francese.
Dello stesso tipo € ’Eurochemich, societa per azioni con sede
in Belgio, disciplinata dalla convenzione, dallo statuto e sussi-
diariamente dal diritto belga, nonché I'Air Afrique, il cui sta-
tuto richiama in via sussidiaria i principi comuni alle legisla-
zioni degli Stati contraenti nella misura in cui sono compa-
tibili con le disposizioni della convenzione e dello statuto.

Come si vede, il ventaglio di ipotesi da abbracciare si
presenta cosi vasto che le prime perplessita si affacciano pro-

prio sull’ampiezza della noziome di impresa comune. L’esi-

{?) V. infra, n. 9.
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stenza di una certa analogia tra i due tipi piu distanti tra lo-
ro — le imprese enti interni e le imprese organizzazioni in-
ternazionali — ('°), non parrebbe di per sé sufficiente a le-
gittimare una configurazione unitaria del fenomeno. In effetti
vi & chi esclude le organizzazioni internazionali dalla catego-
ria delle imprese comuni ('), mentre altri, argomentando dal-
la rilevanza puramente interna dell’attivita produttiva, sem-
brano negare la possibilita di configurare le imprese comuni
come organizzazioni internazionali (). L’incertezza sull’ef-
fettiva estensione della categoria si accresce, se si pensa che al-
tri, ancora, non considerano il trattato elemento tipico del-
'impresa internazionale e preferiscono adottare criteri distin-
tivi « materialmente internazionali », come la composizione
multinazionale del capitale sociale, degli organi, del personale
direttivo, la fissazione di sedi in pil paesi, ecc. (). Maggiore

(10} Per una contrapposizione puramente formale, nell'unitai della categoria,
tra imprese di diritto interno e imprese che assumono veste di diritte internazionale,
{imprese-organizzazieni internazionali}, v. ConrerTi, Le imprese internasionali, cit.
p- 232 ss., 241 se. La temninologia impiegata da CovrorTi e la sotiostante im-
postazione teoricz sono accolte da Moscony, La Banca Europea per gli investimenti, Pa-
dova, 1976, che riconduce la Banca alla categoria delle imprese organizzazioni interna-
zionali. In precedenza, per una stessa ampia formulazione del concetto di « internatio-
nal economic corporalion », SCHMITTHOF, The infernaiional esrporativn, in The
Grotius society., Transactions for the year 1944, vol. XXX, p. 165 ss. e spec, p. 170,

(1) In questo senso, v. VITTa, DMritto internesionale privato, Torino, 1974,
vol. IE, p. 122 ss. BaviariNo, Lo nezienalita delle secietad e Ia condizione delle so-
cield straniere, Problemi generali in chiave comparstistics, in Studi wrbingti, 1969-
0, p. 160 gs. lumita la categoria delle imprese internazionali a quegli enli che
non ricevono dall’acecordo istitutivo la persomalila internazionale.

(12) Cosi Tosaro, Sulls nozione di imprese comune, cit., p. 648 il quale
anumette, peralire, che in lalune ipotesi il fenvmeno delle organizzarioni interna-
zionali finisce per confondersi ed identificarsi con quelle delle jmprese comuni. Ana-
logamenle, SERENI, CH sorgonismi economici internezionali, ecif., p. 555 e Infterna-
tional economic institutions, ¢ir., p. 226 che vede, in certe ipotesi, evamescente e
difficile la disiinzione.

(13) In questo sense, GoOLDMAN, Le sociéfés infernationsles, in Journgl du
droit internationel, 1963, p. 332 ss. per il quale il trattato, benché elemento nor-
male, nen & necessario per definire il concctio di societh intermagzionale. Caratteriz-
zanti sarebbero invece l'assenza di collegamento ezelusivo con la legge di uno Stato
ed altri elementi internazionali nella struttura giuridica, gnali, la composiziene mul-
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uniformita di vedute sembra esserci sul requisito dell’eserci-
zio di un’attivita di carattere economico, ma lo si intende
troppo genericamente {¥).

Causa principale di questa incertezza € uno scarso appro-
fondimento dei caratteri essenziali delle imprese comuni; ad
essi, percio, converra dedicare qualche ulteriore riflessione
chiarendo innanzi tutto una questione di metodo. E evidente
che la mancanza di un modello tipico rende notevolmente ela-
stico il concetto di impresa comune; poiché non c¢’e nessuna
esigenza logica di assumere come rilevanti alcuni ecaratter:
distintivi anziché altri, non st pué contestare, almeno in via di
principio, né una definizione di impresa internazioale limita-
ta ad enti che pur creati da un trattato non siano organizza-
zioni internazionali, né una definizione comprensiva di que-
ste ultime.

Peraliro, si deve osservare che la nozione di impresa in-

tinazionale del capitale sociale, degli associati, degli organi di direzione, la fissazione
di sedi statutarie in pilt paesi, Ja seoitoposizione a « prescriptions non nationsles
combinée ou non avee le raltachement subsidiaire & celle puisées dans une lod
nationale » ¢ un sistema arbiirale o internazionale di scluzione delle controversie.
Cfr. anche Dwijcn, Gemeinsame Unternehmen in Staatenverbindungen. Entwick-
Iung und Rechtsformen, insbesondere auf dem Gebiet der Kernenenergie, (:ittingen,
1962, pp. 42 e 60 per il quale la qualificazione &i imprese comuni si applica an-
che alle imprese che « nach der Zusammensetzung ibrer Kapitalien und Mitglieder
. mehrstaatlich sind » considerando pertanto imprese comuni anche la Compa-
gnie internationmale des wgonslits et des grands expresses européens e la Société
ferroviaire internationale des transports frigorifiques (Interfrigo} le quali seno so-
cietd di diritte belga costituite al di fuori di ogni aecorde internazionale. Anche
SeERENE, Gl orgenismi econemici inferngzionalt, cit,, p. 544 ss. e Infernational eco-
namic institutions, cit., p. 171-172 fa rieatrare nella categoria delle imprese comuni
anche enti costituitt solo in base ad accordi di diritte statale, quali la Societa italo
marocchina dei petroli (Somip) e la Societa irano italiana dei petroli (Sirip). Ana-
Yega irrilevanza del trattato, mnella definizione del concette di impresa internaziona-
le, per LigrrecHT, Entreprises & caractére juridiquement international, Leiden-Gene-
ve, 1972, p. 10.
(14} In pratica tulii gli auntori fanno riferimento ad un concetto generico
di attivitk produttiva o di organisme imprenditoriale, Per una nozivne teenica
di «impresa » corrispondente a quella dell’art, 2082 del codice civile, TasaTo,
Sulla nozione di impresa comune, eit., p. 636. Sul punto v. infre, n. 14.
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lernazionale puo assumere un apprezzabile sigmficato pratico
e conoscitivo solo se riesce a cogliere la sostanza unitaria del
fenomeno e della relativa problematica nella pin ampia esten-
sione possibile. Sembra quindi preferibile attenersi imizial-
mente alla nezione, scevra di connetazioni relative alla natura
degli enti, secondo cui i tratti caratteristici del fenomeno van-
no individuati sia nell’esistenza di un trattato internazionale
a cui risale la costituzione e, piu o meno dettagliatamente, la
disciplina dell’ente, sia nel carattere imprenditoriale dellatti-
vita svolta.

Questi due elementi rappresentano il contenuto irridu-
cibile della figura in esame. Se s1 prescindesse dal trattato
non solo verrebbe compromessa I'unita concettuale della cate-
goria, ma soprattutto si finirebbe per negare. come vedremo
tra breve, la stessa specificita dell'impresa comune nei confronti
di figure collaterali, rendendo quindi estremamente ardua, se
non impossibile, I'individuazione e 'analisi di una problema-
tica unitaria. A sua volta I'imprenditorieta costituisce 1l tratto
peculiare e il fondamento di un’analisi differenziata delle im-
prese comuni. H problema, allora, sta nell’individuare con
precisione 1 caratteri dell’intervento collettivo degli Stati nel
processo produttive (°). A questo riguardo, non c’& motivo di
escludere dall’area dell’indagine le organizzazioni internazio-
nali. Anzi, una considerarione unitaria dei vari tipi d’impresa
internazionale, gquale che sia il piano normativo, interno o in-
terazionale, in cui la sua veste organizzativa assume rilevan-

za, sembra imposta proprio dalla loro intrinseca identita strut-

{15) Sarebbc priva di omogeneitd, quindi dispersiva ed inutile, una indagine
che fuoriugeisse dal settore economico per abbracciare enti di cultura, assistenza,
ricerca ece. Nello stesso senso, Tosato, Sulla nozione ecit., p. 637 e nota 13, i qua-
le critica nozioni pit ampie di impresa internazionsle, quale, ad esempio, quella
di Drilck. op. cit., p. 24 ss., comprendente anche istituli di ricerca. La limitazione
del campo di indagine & del resto imposta dalla stessa specificita del concetto di
impresa & dei problemi ad essa inerenti, come apparird chiare ne! prosieguo del-
I'indagine,
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turale. Certo, finché ci st arresta ai tratti esteriori dei singoli
enti o quando, all’opposto, si prenda subito in considerazione
la loro natura & impossibile cogliere il nucleo comune, I'ele-
mento di collegamento di tutti i fenomeni che possono entra-
re a far parte della categoria. Ma si puo superare il piano de-
scrittivo, senza peraltro cadere in configurazioni settoriali,
identificando 'aspetto essenziale e caratteristico di ogni tipe
di impresa comune nell’orgenizzazione su basi internazioneli,
cioe mediante norme internazionali, dell’esercizio collettive da
parte di pin Stali di un’attivita di caratiere economico. Ac-
colta questa prospettiva 'identitad delle singole figure di im-
presa internazionale puo essere analiticamente rilevata nella
loro intima struttura: nell’oggetto, nello scopo e nella forma
organizzativa della cooperazione internazionale che in esse
trova svolgimento. L’esercizio in comune da parte di piu Sta-
ti di un’attivita imprenditoriale allo scopo di conseguire un’u-
tilita di carattere economico, sia essa una rendita o un ri-
sparmio di spesa, e la costituzione di un organismo associa-
tivo nel quale viene unificato e disciplinato il contributo dei
singoli alla realizzazione dell’attivita e dell’interesse al quale
tendono, sono i tratti caratteristici di queste singolari forme di
cooperazione internazionale, gli elementi che, in quanto pre-
visti in un trattato, consentono di definire come impresa inter-
nazionale ogni corrispondente forma di cooperazione tra Stati.

Negli aspetti ora indicati (*°) il profile economico-orga-
nizzative dell’impresa comune risulta evidente; in sostanza.
le imprese internazionali vanno considerate come un feno-
meno associativo ira Stati qualificato da un oggetto e da
uno scopo economico, e simile per struttura alle usuali forme
interne di esercizio collettive di attivita d’'impresa. Invero,

(1) Come vedrcmo, gli elementi ora individuati mon solo permettone di co-
glieve la comune sostanza dei vari tipi di impresa, ma pure costituiscono dei necessari
termini di riferimente per stahilirne la natura, variabile a seconda dell’ambito ialerno o
inlernazionale della lore rilevanza.
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anche nel caso in cui I'impresa comune non sia costituita co-
me societa di diritto interno, 'organizzazione dell’ente isti-
tuito dal Trattato presenta caraiieristiche ignote ad altri fe-
nomeni associativi internazionali e sostanzialmente simili a
vquelle delle societa di capitali. Un confronto pur sommario
con gli enti internazionali operativi, costituiti per integrare
o sostituire le funzioni di organi statali interni, ma la cui at-
tivita, difetta di carattere imprenditoriale perché non rispen-
dente a criteri di obiettiva economicita {'), porta a rilevare
con facilita che nelle imprese internazionali vi & una corre-
lazione caratteristica tra strutiura organizzativa ed attivita im-
prenditoriale. Infatti, allorché la cooperazione tra Stati si ri-
solve in una attivita economica, la formazione della volonia
sociale viene sottratta al principio di formale uguaglianza
delle posizioni individuali — principio cardine nell’assetio
dei rapporti sociali all’interno delle organizzazioni interna-
zionali di tipo classico —, in modo da rendere prevalente la
volonta di c¢oloro che deiengono la maggior frazione del « ca-
pitale sociale » (**). Come nelle societa di capitali, 1’organiz-

(17) Per i caratteri delle organizzazieni internazienali c.d. operative, Aco,
Constderazioni su aleuni suviluppi, cit., pp. 52.92, Quanto alla linea di confine,
rappresentata dall’« obiettiva econemicita » dell’attivitd svolta, tra queste ultime
e le imprese comuni, v. infra, n. I4. Sul concetlo di obietliva economicild intesa
quule melodo wutilitaristico delle operazioni intraprese, che esclude Terogazione
a fondo perduto della provvista finanziaria dell’ente ed implica un ricavo dell’atli-
vita svolta sufficiente a compensare i fattori produttivi, v. Garesno, Delle associs-
ziont non riconesciute e dei comiteti, in Commentario del codice eivile o cure di
Sciaroja e BraNca, Bolegna-Rema, 1967, p. 94 ss.; Iloem, Liimprenditore, Bologna,
1970, p. 26 ss.

(18) Sull'eguaglianza nelle organizzazioni internazionali v. MoreiLr, Egue
glienza e disegugghionze fra membri delle Nezioni Unite, in Lo Comaunita interna-
sionale, 1947, p. 27 ss.; pil recentemente, BouTnos-Guart, Le principe d’egalité
des Etats et les organisations internationsles, in Recveil des Cours, 1960, II, p. 9
ss. & per il rilievo di un’aecentuata tendenza ad associare principio di eguaglianza
e principio di collegialiti, DEcLEVs, Principic di collegiclita e principio monocre-
tico nell’organizzazione internazionale, in Studi in onore di Giorgio Belludore Pul.
lieri, Milane, 1978, v. 1I, p. 220. Quanto z'adozione del principio di maggioranza
vale, in generale, Posservazione di Umenrazzi, Il principio di unenimité negli or-
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zazione sociale viene regolata in funzione di quote di parteci-
pazione, e non dei singoli soggetti: il principio maggioritario
vale cioe come maggioranza di capitale e non come maggio-
ranza di numero dei membri dell’ente. Talvolta il potere di
questa maggioranza pud arrivare a superare persino il limite
dell’atto costitutivo o dello siatuto, quando, ad esempio, la
decisione di controversie tra 'ente e i suol membri, o tra que-
sti ultimi, venga rimessa alla volonta del gruppe di mag-
gioranza { ).

Infine, anche nei rari casi in cui si abbandona lo schema
organizzativo delle gquote di partecipazione, la struttura delle
imprese comuni si rivela pur sempre modellata in funzione
del peculiare contenuto del rapporto associative: uno scopo
e un’attivita economici. In ogni impresa comune il modo di
esercizio delle attivita sociali & permeato da una concezione
« particolaristica » dell’interesse sociale. La sua individuazio-
ne & rimessa all’arbitrio del gruppo di maggioranza che dispo-
ne di un potere assolutamente discrezionale nella determina-

zione delle attivita e delle misure necessarie per conseguire lo

gant collegiafi internazionali, Milano, 1953, p. 145, secondo cui la vegola generale
per il funzionamento degli organi collegiali intermazienali & offerta dal primeipio
di maggioranza, con l'avvertemza, peraltro. che nel campo normativo la pratica of-
fre scarsi indizi di sostituzione del criterio di unanimitd o dell’autovincolo con quello
di maggioranza (ctr. Quaner, Diritte internazionale pubdlico, Napoli, 1968, p. 209).
Cid non esclude una tendenza all’abbandono della regola dell’'unanimiti per le de-
cisioni provviste i forza obbligatoria; peraltro lo stesso correttive della ponderazio-
ne del vote, nell’ambito delle tecniche a veto maggioritario. sembra essere ispirato
dalla necessith di raggiungere una certa paritd sostanziale degli Stati, in rapper-
to al diverso peso che ciaseune ha nella materia in cui opera l'organizzazione, in
aderenza alla loro pesizione di farmale eguaglionza (efr. il rilievo di Giuriamo,
Divitto interngzionele, Milano, 1974, I, p. 104). La deviazione, rappresentata dalla
maggicranga di capitale, rispetto al modelle generale prevalemte sul piano dell’oz-
ganizzazione internazionale, risalta con particolare evidenza in rapporte al princi-
pio di paritarietd, cstrinsecazione di quelle di collegialita e di eguaglianza, per cui
tutti @ membri del collegio concorreno in cendizioni di parita a formare la vo-
lontd collegiale (cfr. DEcLEvA, Principio di collegiolita, cit., p. 211).
(19) Cfr. art. IX lett. a) e &) dello Statuto della Banea Mondiale.
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scopo comune (?). Tuttavia, proprio perché quest’ultimo pre-
suppone la ricerca di un « profitto » economico individuale,
la struttura organizzativa dell’impresa tende ad assicurare
una reciproca correlazione, nell'interesse individuale, dei di-
rittt ed obblighi dei membri del gruppo e, parallelamente, un
collegamento inscindibile tra partecipazione all’attivita socia-
le e partecipazione al risultato concreto della stessa (*').

La dimensione particolaristica dell’interesse sociale, le
sue manifestazioni esteriori nella struttura organizzativa, rap-
presentano un importante motivo di contrapposizione delle
imprese comum alle tendenze domiuanti nei fenomeni contem-
poranei di orgamizzazione internazionale, nei quali si cerca
attraverse adeguati accorgimenti di raggiungere una volonta
il piu possibile unitaria, e distinta da quella degli Stati mem-
bri, al fine di sottrarre Dattivita dell’organizzazione all’in-
fluenza di interessi particolari di aleuni di essi (). A questo
distacco delle imprese comuni dall’area tradizionale dei fe-
nomeni di organizzazione internazionale fa riscontro un de-
ciso accostamento di contenuti tra diritto interno e diritto in-

ternazionale (%), sia sul piano delle strutture organizzative (*'),

(20} Sul punto, infra, nn. 7-8.

(21} 8i pu- rilevare, al riguarde, che assumendo la natura ecomomica del-
Tautivita e la sna destinazione al soddisfacimente di un interesse patrimoniale dei
membri dell'impresa quali ¢lementi caratteristici della figura in esame, il concetto
pitt vicino alla sestanza del fenomeno & quello di societd, sia per la connotazione
particolaristica che in esso riceve 1'inleresse saciale, sia per il concrelo atteggiarsi
del rapporte sociale in funzione del suo caratteristive contenuto (sul punte, v.
Ferroe Lczzi, I contraiti esseciativi, Milano, 1971, p. 256 ss., 261 ss., 276). Tutta-
via, non conviene insistere su questt elementi di analogia poiché la noziome di
societa riflette una sistemazione legislativa dei fenomeni associalivi che & proprin
«di eiascun ordinamente (v. al riguardo i rilievi di Gavrcanoe, Delle associgzioni non
riconpsciute, cit., passim e spec. pp. 33-37).

(?2) Al riguardo v. quanto si dird in seguito (n. 7) sul carattere « pubblico »
delle imprese comuni,

(23} Per questo vilievo, ConrorTi, Le imprese inlernazionali, cit, p. 230.

(2) E questo il caso delle imprese costitnite nelle forme di organizzazione
internazionale nelle quali l'utilizzazione della struttura della societd per azioni ne
conferma quella « neutralita » piic volte messa in luce dalla doitrina, anche ze in



208 Luict Mart

sia su quello delle attivita riferibili all’ambito delle relazioni
internazionali (®). Si & scritto a proposito dell’intexvento del-
lo Stato nel processo produttive interno, che la nozione di
impresa ¢ nozione di diritto comune, o superconcetto, riferi-
bile tanto al diritto civile come a quello amministrative (*).
Con le attivita produttive esercitate in comune da pilt Stati,
I’area di applicabilita del medesimo concetto pud forse essere
allargata fino ad includervi il diritte internazionale, dove ve-
dremo che trova una larga rispondenza la moderna concezio-
ne dell’impresa quale « organizzazione produttiva diversa dal-
Iazienda di erogazione » (7).

2. - Per completare il quadro delle caratteristiche delle
imprese comuni bisogna ora chiarire gli aspetti essenziali rela-
tivi alla loro configurazione giuridica. A questo scopo biso-

contesto assal diverso, in conscguenza della sna perfetta aderenza a qualsiasi tipa
di fenomeno imprenditoriale indipendentemente dalle scopa perseguito {cfr. GaLgawe,
Le societd per azioni. Le altre societa di capitali. Le cooperative, Bologna, 1973,
p- 221). 11 ricorso a siffatta struttura pud assumere un partivolare significato nel-
Pambite dei fenomeni associativi internaziomali per l'evidentc legame funzionale che
viene ad instaurarsi tra forma organizzativa, modo di csercizio delle attivita so-
ciali ¢ campo di attivitd dell’ente. Posto allora che le imprese organizzazioni inter-
nazionali si distaccano nettamente nel lore funzionamento interno e nellazipne ester-
na dalle altre organizzazioni di tipo classico, assumendo il carattere di vere e
propric imprese commereciali, ¢i si pud chiedere se 1'attivita interna ed esterna
di tali enti resti ancora inguadrabile in quelle regole o principt che in genere ca-
ratterizzano la disciplina interna ed internaziomzle deglt enti internazionali ¢ non
debba piuttoste essere ricondotta a regole e prineipl pid rispondenti ai peculiari ca-
ratteri di tali organismi.

{35} I crescenie rilievo assunto nella vita di relazione internazionale dalle
attivith statali mel settore economico & un dato che non ha bisegno i essere sot-
tolineato e che si armonizza con il diffuso convincimento della doltrina recente
circa l'assenza di una necessaria distinzione di contennti tra ordinamento inierne ed
internazionale. CFr. al riguardo, Barvapore Pavvieri, Diritte internasionale pub-
blice, Milano, 1962, p. 38 n. 56 ss.; Quanrl, Diritto interngvionale pub-
blico, Napoli, 1968, pp. 32-53; Luzzarro, Staii strenieri e giurisdizionall naesiona-
le, Milano, 1972, p. 9 sa. :

{26) Cassese, Ente pubblico economico, in Nov.mo Digesto, vol. p. 573;
aliresi Gavcane, L'imprenditore, Bologna, 1971, p. 29 InkEm, Delle sssecigzioni non
riconosciute, cit., p. 92.

(37} Sulla quale v. Garcano, Limprenditore, cit., p. 30 ss.
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gna prendere in considerazione l'ordinamento o gli ordina-
menti da cui dipende la disciplina dell’impresa.

Analoga sembra I'impostazione accolta dalla dettrina do-
minante secondo la quale ’analisi formale del fenemeno con-
siste nell’individuazione dell’ordinamento di appartenenza del-
I’ente. Questa ricerca, da cui si ricavano tipi e criteri di distin-
zione tra un tipo e }’altre di impresa, viene svolta in conformita
ad una rigida distinzione normativa e concetiuale tra forme
organizzative a disciplina internazionale e forme organizzative
a disciplina interna ancorché internazionalmente imposta. Alle
une o alle altre vengono quindi ricondette le figure intermedie
di impresa comune di ambigua caratterizzazione (*).

In definitiva, per la doitrina deminante il grado di in-
ternazionalizzazione dell’impresa pud solo manifestarsi o co-
me « speciale » regime di diritto interno o come regime esclu-
sivamente internazionale. Per essa, in armonia con la conce-
zione dualista, la linea di distinzione ira enti interni e inter-
nazionali, quale che sia la distanza dei primi dal regime « ti-
pico » dell’ordinaments di appartenenza, sarebbe tracciata

(28) Principale obiettivoe della dottrina & slabilire gli elementi di diversita
tra imprese comuni, consideratc come cnti interni, ed organizzazion: internazienali,
Cfr. Seren1, Gii organismi economici intermgzionali, cit., p. 555 ss. e International
economic institutions, cit, p. 225s:. Tosate, Sulle noziene Jdi impresa comune,
cit., p. 649 ss. i gquali si rifanno principalmente all’ambito interne in cui assume
esclusiva rilevanza lattivita dJelle imprese costituite mediante trattate, deducendone
che non pud gquindi trattarsi di organizzazioni inlernazionali essende queste ultime
attive mnell'ambito delle relazioni internazionali, Confusa la distinzione di altri
aulori: eofr. VALENTI, Le societd ¢ corattere internazionale, in Riv. dir. int., 1960,
p- 469 s.; LimgecHT, op. cit, pp. 151-162; Gourrier, Lo notion d'entreprise
commune, Le précédents réulisaiions dans le domaine non nucléaire, in Revue tri-
mestrielle de droit enropéen, 1956, p. 383 ss.; Apam, Les établissements publics
internalionaux, cit., pp. %14, Nel senso che lelemento diflerenziale tra imprese
di diritto interno ed organizzazioni internazionali — ed imprese organizzazioni in.
ternazionali, guindi — sia rappresentato dalla sottoposizione o meno dell’ente ad un
ordinamento interno, v. CoNrFortl, Le imprese internazionali, cit., p. 242 s.; ana-
loga contrapposizione tra imprese interne ed imprese di diritto intermazionale, esclu-
sivamente sottoposle all'ordinamente internazionale in Mann, [riernationel corpo-
rations end notional low, coff., p. 148.

14
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dal valore formale dell’atto costitutivo dell’impresa, rappre-
sentaio nel primo caso da atti o provvedimenti interni di ese-
cuzione dell’atto internazionale, nel secondo direttamente e
soltanto da quest’ultimo. Nel caso che solo 1'atto di adatta-
mento all’accordo internazionale funga da atto costitutive
dell'impresa, per taluni el troveremmo dinanzi ad un ente
interno « indipendente » da un dato ordinamento e che na-
sce plurimo, ossia contemporaneamente in tutii gli ordina-
menti degli Stati associati (*); per altri, invece, si tratterebbe
di un ente incardinato nello Stato dove ha sede, non essendo-
ci che una rigida alternativa tra sottoposizione dell'impresa
ad un dato ordinamento internc e creazione di una organizza-
zione internazionale (*°).

Ora, prescindendo da quest’ultima questione, ci preme
rilevare che la distinzione formale tra enti interni ed inter-
nazionali, per quanto indiscutibile e necessaria in via di prin-
cipio, ci porta ad un inquadramento incompleto — ed er-
rato, se inteso troppo rigidamente — del fenomeno in esame.
Essa rappresenia senza dubbio un passaggio obbligaio nella
qualificazione delle imprese comuni, ma non pud concludere
la ricerca dei loro caratteri giuridici poiché non mette nel
giusto rilievo il fondamento internazionale — e le relative
conseguenze — delle imprese costituite in forma di persone
ginridiche di diritto interno. :

Non si pud dimenticare, infatti, che il peculiare modo
di creazione delle imprese comuni consente agli Stati di
superare la rigida alternativa della sottoposizione ad un regi-
me di esclusiva rilevanza interna o internazionale (*'). In

(2%) Cosi Tosaro, Sulle nozione di impress comune, cit., p. 643.

{3%) Cosi Conrorti, Le imprese internosionali, cit.. pp. 237-241,

{31) Precisiamo sin d'ora che cid non implica la nostra adesione a quelle
teorie che vedonmo nell’intreccio tra istituti di diritto intexrno e strumenti interna-
zionali un superamento della separazione formale tra disciplina di diritto interno
e disciplina di diritto intermazionale {Cosi invece, GoLomank, Le seciétés interna-
tionales, cit., p. 356 s:.). Quale che sia il grado di attrazione e reciproca influenza
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parlicolare non ei sembra che una volta individuato 1'ordina-
mento di appartenenza dell’ente si debba necessariamente esclu-
dere la possihilita di rilevare nella disciplina del rapporto as-
sociativo la presenza, accanto a norme interne, di vere e pro-
prie norme internazionali che abbiano una diretta ed imme-
diata incidenza, in quanto tali sulla vita dell'impresa. Puo
darsi, in altri termini, che aleuni aspetti di quel rapporio for-
mino oggetto di formale sottoposizione all’ordinamento inter-
nazionale, altri invece all’ordinamento interne. Proprie per-
ché si avvalgono del trattato, come soggetti internazionali,
conservando al tempo siesso la qualita di seggetti interni, gli
Stati possono ivi contestualmente assumere e disciplinare tanto
posizioni soggettive rilevanti sul piano delP’ordinamento in-
ternazionale quanto posizioni rilevanti sul piano dell’ordina-
mento interno.

Certo, dal punto di vista del regime dell’impresa nel-
Pordinamento interno la posizione soggettiva internazionale,
come ogni sua modificazione od estinzione, avra solo una rile-
vanza di fatto alla quale 'ordinamento interno & tenute a
collegare conseguenze giuridiche conformi. Nulla impedisce
peréd che il trattato preveda congiuntamente entrambi tali
pesizioni, alternando ad una disciplina valevole sul piano
internazionale ['indicazione -della disciplina applicabile su
quello interno. La situazione non presenta alcuna difficolta
leorica quanto ai rapporti tra i due ordinamenti interessati.
Che l'ordine interno si adegui a certi fatti o situazioni inter-
nazionalmente rilevanti, pur lasciando del tutte fuori da se
medesimo la loro disciplina e le eventuali questioni che pos-
sono insorgere al riguardo, & circostanza che non contraddice
il comune modo di configurare le relazioni tra i due oxdina-

tra diritic internazionale e diritto interno non c¢i pare di dover abbandonare i tra-
dizionale principio della separazione tra ordinamento intermazionale ed ordinsmento
interno, Né il regime delle imprese internazionali pare offrire elementi in semso
contrarie o tali da indurre alla ricerca di sistemi ginridici intermedi.
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menti (**). Tutto ¢id che logicamente impone la distinzione
concettuale e normativa tra forme organizzative interne ed
internazionali & l'esclusione dal novero delle organizzazioni
internazionali delle ipotesi in cui gli Stati danno vita ad una
mmpresa avvalendosi di strutture che appaiono inserite in mi-
sura pin o meno estesa negli ordinamenti interni; ma cio
non esclude D'eventualita di rapporti associativi tra Stati nel-
la cui disciplina complessiva coesistano regele interne ed in-
ternazionali.

Ora, la circostanza singolare che induce ad una attenta
verifica di simile eventualita sta nel fatto che la costituzione
di ogni impresa comune trova fondamento in un vincolo giuri-
dico internazionalmente rilevante, in quanto posto attraverso
un atto internazionale, che rende obbligatorio I'esercizio del-
I"attivita ed il perseguimento dello scopo comune secondo le
modalita previsie nell’atto stesso. Invero, e 1'osservazione vale
in particolare per le imprese che assumono forme di diritto
interno, la funzione dell’accordo & principalmente quella di
consacrare sul piano dell’ordinamento internazionale un ob-
bligo di cooperazione tra gli Stati, oltre che quella di disci-
plinarne le concrete modalita di attuazione.

Rispetto al numeresi esempi di imprese costituite nel
quadro di un ordinamento interno, tra enti pubblici o setto
pubblico controllo di diversa nazienalita, oppure direttamen-
te costituite tra Stati ed enti pubblici stranieri (*¥); rispetto

(32) Per 1ali affermazioni, anche se con rifcrimento ad un diverso ovdine
di problemi, Barrapore ParLLier1, Le comunita europes e gl ordinamenti interni degli
Stati membri, in Diritto internazionale, 1961, p. 2 ss. (ed anche in Saggi sulle or-
gonizzaziont internazioneli, Milano, 1941, p. 57.

(33) Salvo che l'accordo di collabarazione tra enti pubblici non debba essere
considerato un accordo internazionale in quanto direttamente imputabile agli Stati
— soggetli internazionali — ai quali gli enti stessi apportengono, 11 Serent, GH
organismi economici, cit., p. 944 ss. e International econsmic institutions, cit., p.
181 ss. coglie lidentitd di sostanza lra cooperazione interna e quella jinternazionale
avenli ad oggetle la costituzione di enti imprenditoriali comuni, considerando perd
non essenziale la presenza del trattato ai fini della configurazivne della relativa
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cioé ad un fenomeno che in termini economici non differisce
da quello dell’impresa internazionale, la specificita del nostro
caso sta per Pappunto nella posizione attraverso il trattaio
di un comune interesse internazionalmente protetio in ordine
all’esercizio dell’attivitd di impresa (**).

Cio che determina la creazione delle imprese comuni non
sono propriamente i concreti bisogni seniiti dagli Stati e che
essi potrebbero soddisfare in certo modo anche con strumenti
associativi interni, ma l'interesse a soddisfare quei bisogni me-
diante Pistituzione di un vincolo internazionale di collabora-
zione. Ponendo a fondamento dell’impresa un atto interna-
zionale costitutivo di siffatto vineolo, gli Stati ritengono di
adottare, a garanzia del soddisfacimenio di quei loro comuni
bisogni, la forma di tutela piu idonea e completa. In sostan-
za, in ogni impresa comune la convenziene funge da atto costi-
tutivo del rapporto « societario », almeno nel suo contenuto
minimo consistente nell’instaurazione sul piano dell’ordina-
mento internazignale di un vincolo (diritto-obbligo) di coo-
perazione per una data finalita economica nell'interesse co-
mune (). Percid, anche quando D’aspetto organizzalivo coin-

categeria, L'autore, come in genere la restante dottrina, rviduce Iz funziome di tale
atto a quella di creazione dell'obblige internazionale reeciproco delle parti con-
traenti di immeitere nel proprie crdinamento interno un complessa di norme che
ricenosca lesistenza del nuovo ente, ne disciplini la struttura, i poteri, i1 funzio-
namento ed i rapporti von i terzi (ivi, p. 543). Ci sembra invece, che la funzione
del tratto sia ben pih ampia, infre, nel testo.

{3) E ovvie che il carattere internazionale di un dato interesse dipende
dal mode in eni esso viene considerato dagli Stati e non da intrinseche qualita o
natura  dell’interesse medesimo. Per Taffermazione seconde cui sono interessi in-
ternazienali quelli che i vari Stati hanno come membri della collettivilthd internazio-
nale, v. MoreLLL, La senlenza internasionoele, Padova, 1931, p. 104; il che non esclude
che un qualsiasi interesse degli Stati possa assumere carattere internazionzle ogni ¢ual-
volta la forma di tutela conferitagli discenda da norine internazionali. Nel senso che
fini ed interessi di singoli Stati possano trapassare nella stessa slera di interessi della
collettivith internazionale, BiscoTTINi, I corsorzi amminisirativi nelle colleflivitd inter-
nazionale, in Comunicazioni e studi, 1953, p. 124 ss.

(3%) Parlando di obblige di cooperazione non intendiame riferirci a quell'oh-
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cide in massima parte con l'utilizzazione di una tipica forma
societaria regolata dal diritto interno, l’elemento differenzia-
le rispetto agli enti dello stesso tipo piu che nella specialita
del regime dell'impresa consiste nella presenza in essa di un
vincolo di tale rilevanza.

Certo, quando la nascita dell’ente avviene in un momento
successivo alla stipulazione del trattato, in forza di ulteriori con-
dizioni fissate nel diritto interno, D'aspetto organizzativo del
fenomeno associativo puo apparire assai distante dal rapporio
internazionale che ne costituisce il fondamento. Tuttavia an-
che in questo caso la creazione dell’ente puo essere considerata
un « effetto » voluto con la stipulazione del trattato, ancerché
esso non sia in grado di produrlo direttamente. Invero, se il
trattato & come tale inidoneo a produrre un qualche effetto
di diritto interno, la duplice soggettivita interna ed interna-
zionale degli Stati consente una considerazione simultanea dei
due ordinamenti interessati e delle situazioni in essi rilevanti.

La situazione non € qui diversa dall’ipotesi in cui la leg-
.ge interna preveda la nascita dell’ente sociale in tn momen-
to successivo alla stipulazione del contratto, in forza del veri-
ficarsi di altri elementi e condizioni (**). Nel nostro caso,
il fatto di seguire i procedimenti costitutivi interni non si
risolve nella manifestazione di un nuove consenso diretto a
ereare un vincole societario inutilmente duplicativo di quello

gia esistente sul pilano internazionale, ma serve solo a far

bligo, allatto diverso, caratterizzante i rapporti tra Stati membri e lorganizzazione
internaziomale, per il quale gli Stali associati sono tenuti a cooperare con lorganiz-
zazione onde comsentire a questa di realizzare le [inalith per le quali & stata costi-
tuita (su tale c.d. obblige di cooperazione, cfr. Sereni, IMritto internaziondle, cit.,
I, 2, p. 877 s). Ci si riferisce invece ad un vincolo sestanzialmente analoge a
quell’s obbligo di collaborazione » che viene autorevolmente posto a fondamento del
vincolo societario (cfr. DaLmarteELvo, [ rapporti giuridici interni nelle societda com-
merciali, Milano, 1937, p. 84).

(36) Per il collegamento tra aspetto contrattuale e quello organizzative della
societd, cfr. FErrara, Gli imprenditori e le societd, Milano, 1975, p. 198 s., 343,
Ferri, Le societa, Torino, 1971, p. 81 ss., p. 593 s=s.
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sorgere 1l soggetto giuridico di diritto interno in cui esso tro-
vera attuazione.

Il fenomeno dell’impresa comune puo ridursi ad una fat-
tispecie assai semplice: D'esistenza di un interesse internazio-
nalmente tutelato o, il che & lo stesso, di un rapperto interna-
zionale inerente all’esercizio dell’attivita d’impresa. La con-
trapposizione tra forme interne e forme internazionali, di-
nanzi alla quale =i arresta la dotirina, va percid vista nell’am-
bite di una categoria formata da ipotesi sostanzialmente omo-
genee non solo sotto 'aspeito contenutistico, ma anche sotto
quello formale. La differenza tra le prima e le seconde, co-
me tra le varie ipotesi del secondo gruppo, sta nei termini di
specificazione del contenuto complessivo del rapporto di col-
laborazione, vale a dire nella diversa misura in cui le nor-
me internazionali — e la corrispondente tutela di interessi
internazionali —  incidono sull’attivita e sul regime deli’en-
te. In questa diversa prospettiva il grado di internazionalizza-
zione delle imprese comuni andra visto come incidenza di-
retta, esclusiva o parziale, di norme internazionali nella di-
sciplina della cooperazione instaurata dagli Stati.

3. - Riassumendo, dungue, le imprese comuni debbono
essere considerate un fenomeno associativo tra Stali a scopo
economico, disciplinato, anche se non sempre in modo esclu-
sivo, da norme formalmente internazionali, e che si contrad-
distingue per la presenza di un rapporto internazionale di
cooperazione. Vista nel complesso, l'incidenza di tali norme
nella disciplina delle imprese comuni rivela una certa gradua-
lita, via via che gli Stati avvertono pit intensa I'esigenza di
tutelare sul piano internazionale talune loro posizioni soggetlti-
ve. Ci0 induce ad elaborare una tipologia delle imprese inter-
nazionali pia ricca e flessibile di quella sinora prospettata in
dottrina, e pin aderente al carattere internaziomale dell’im-

presa. A questo scopo vapnno preliminarmente svolti aleuni
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rilievi che possono essere un utile orientamento anche per suc-
cessivi sviluppi dell’indagine.

L’attivita delle imprese comuni, si tratti di enti interni
o di organizzazioni internazionali, ha come carattere princi-
pale il fatto di svolgersi nell’ambito degli ordinamento inter-
ni (). In quanto collegata ad un rapporto associativo, essa
¢ altresi il frutto della partecipazione dei singoli Stati alla
gestione dell’attivita produttiva. Possiamo allora tener distinii
~— nel complesso degli atti che vanno dalla costituzione del-
I"impresa a quello finale in cui si concretizza la operazionc
produttiva — due momenti: uno concernente [’attivita im-
prenditoriale in quanto esecuzione, nel senso stretto di impie-
go dei fattori produttivi, I’altro concernente I’attivita impren-
ditoriale in quanto gestione, inerente alla partecipazione so-
ciale e alla natura collettiva dell'impresa.

E importante tener distinti questi due aspetti poiché
la peculiarita della forma organizzativa delle imprese comuni
sta proprie nella possibilita che il momento esecutivo od ope-
rativo e il momento sociale rilevine su piani differenti. Il pri-
mo del diritto interno, con le precisazioni che vedremo; il
secondo anche o solo nel diritto internazionale a seconda del
grado d’internazionalizzazione dell’impresa.

La rilevanza in ordinamenti distinti del momento opera-
tive e di quello sociale si ha nelle imprese costituite in forma
di organizzazione internazionale. (Qui, per l'appunto, l'opera-
zione produttiva in senso stretto appave cosl intimamente le-
gata ad interessi internazionali che l'intero rapporto sociale
viene integrato in una strutiura organizzativa posta sulle stesso
piane in cui si svolgono 1 rapperti tra entita politiche sovranc
ed indipendenti, quivi assistito dalle medesime garanzie pro-
prie di questi ultimi (*).

(*7) Sul punto, infra, n. 11,
(3%) La distinzione prospetialz nel lesto costituisce una premessa necessaria per
valutare la fondalezza di quelle opinioni {cfr. supre, nota 12) che negano l'am-
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Quando, invece, l'interesse ad una tutela internazionale
della partecipazione sociale appare agli Stati di minor rilievo,
mentre appaiono preminenti le esigenze tecniche dell’opera-
zione produttiva, gli Stati mostrano la dendenza ad inquadra-
re 1 rapporti sociali in un tipico regime normative interno,
appartenendovi, se necessarie, modificazioni che possono con-
sistere anche in regole ad hoe formalmente internazionali, ove
si ponga l'esigenza di garantire sul piano internazionale ta-
luni aspetti della partecipazione sociale.

Abbiamo cosi diverse manifestazioni del caratiere inter-
nazionale dell’impresa a seconda dell’intensita con cui la re-
golamentazione internazionale interviene nella disciplina del
rapporto assoctativo o sociale; schematizzando al massimo,
distingueremo una nozione ampia e una piu specifica e ri-
stretta di impresa comune, limitata a quelle ipotesi in cui la
disciplina internazionale del rapporto ha una diretta incidenza
nello statuto personale dell’ente.

Nel primo senso & impresa internazionale ogni ente la
cul costituzione e disciplina risulta in tutto o anche solo in
parte apprestata nella convenzione internazionale. Vi rien-
trang guindi tanto i casi in cvi i governi interessati prescin-
dano da ogni riferimento al diritto interno, quanto quelli in
cui si limitino a prevedere la costituzione dellimpresa come
ente interno, determinandone il tipo e fissando nella conven-
zione aleune sue caratteristiche essenziali.

Se si tratta di enti interni il contenuio del rapporto in-
iernazionale relativo all’attivita e al regime dell’impresa puo
risolversi in obblighi degli Stati accessori e distinti rispetto a
quelli che fanno capo agli stessi in guanto membri dell’ente,
e che non entrano a far parte del suo statuto personale. La
convenzione internazionale organizza in tal case la coopera-

missibilita di fenomeni di organizzazione internazionale laddove Dattivita dell’en-
te abbia esclusiva rilevanza Interna.
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zione in un quadro normative complesso nel quale figurano
attivita ed obblighi degli Stati quali soggetti internazionali, ed
obblighi ed aitivita degli stessi in qualita di soggetti interni
membri dell’impresa. Come esempio si pud citare la conven-
zione per il traforo del Monte Bianco che affida la costruzione
del tunnel a due societa, una italiana l’alira francese, in un
regime di concessione distinto per ciascuno dei due versanti,
ma concordato, al fine di assicurarne Puniformita, tra i go-
verni azionisti dele rispettive societa.

Come risulta dall’art. 1 della convenzione (« Le Gou-
vernements italien et francais s’engagent a assurer par moitie
le percement du massif du Mont Blanec sur la base du projet
technique présenté par le Syndicat pour le tunnel du Mont
Blane ») sono gli stessi governi ad assumere I'obbligo recipro-
co di realizzazione dell’impresa. Specificazione di quesi’obbli-
go sono varie attivila e prestazioni poste a loro carico, come
soggetti interni e come soggetti internazionali, al fine di as-
sicurare il compimento dell’opera, coordinarc i lavori e ren-
dere il pin possibile simile il regime normative in cui ope-
rano le societa da essi costituite (*). E chiaro che la maggior

{3%) Costituiscono oggette di un obbligo internaziomale l'assunzione da parte
degli Stati di una determinata quota di capitale sociale nelle rispettive societa e
la lore creazione in c¢onformita ai criteri posti nella convenzione e nel processo
verbale finanziario del 16 maggio 1933 integrativo della medesima (efr. ivi artt.
2, 3, 5, 6. 8) Gli Stati si sono pure impegnati a costituire una Commissione di
sorveglianza (art. 5 della convenzione) che dispone di un ampio potere di controllo
sull’esecuzione dei lavori, con [acolta di ordimarne o sospenderne Desecuziome per
motivt di sicurezza (sulla natura della Commissione, infre, n. 11). Le previsioni
della convenzione relative alla costituzione di una societa unica per la gestione
del tunnel non sono state attuate. In via provviseria la convenzionc del 25 marzo
1965 affida lo sfrnttamento del tunnel alle due societd concessionarie, previa la
stipulazione di un accordo di collaborazione il ecui contenuto & disciplinato nell’ss-
senziale dalla convenzione medesima. Con lo scambic di note del 1° marzo 1%66
€ stata costituita la Commissione di controllo prevista dall’art. 8 della convenziens
del 1953. Tale organo, che assicura il controllo dello sfruttamento del tunmel c
la sua conservazione, esercita numerose competenze relativamente alle attivith svelte
dalle due societa, Il regime fiscale, per quanio riguarda i ricavi e le spese derivanti
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parte di tali impegni internazionali consistono nell’obbligo
degli Stati di agire sul piane interno, come azionisti delle so-
cletad, in conformita ai criteri posti nella convenzione; obbli-
ghi ed attivitd interni ed internazionali ancorché formalmente
distinti sono strettamente correlati: la violazione degli obbli-
ghi interni ingenera sempre una responsabilita internazio-
nale (*).

Si e al limite di questa configurazione pur cosi ampia di
impresa comune allorché la costituzione dell’ente trova si ri-
spondenza in un interesse internazionale degli Stati, ma quesli
non ritengono necessario prevedere istituzionalmente una lo-
ro partecipazione diretta od indirelta a mezzo di enti pubblici
o comungue sotto pubblico econtrollo, alla gestione dell’im-
presa. Un esempio di tal genere é la societa per azioni franco-
tedesca « Saarlor » il cui statuto (arti. 6 e 8) prevede che le
azioni della socieia non possano apparienere che a persone fi-
siche, societa o persone giuridiche di nazionalita francese ¢
tedesca per la meta, rispettivamente, del capitale sociale. L’in-
gresso degli Stati nella societa & dunque solo eventuale. Per
contro, oltre a definire il regime della societa nell’art. 84 della
Convenzione sul regolamento della « question sorroise » —-
che prevede lapprovazione da parte dei due governi dello
statuto della societd e di sue eventuali modifiche, nonché la
sua prevalenza sul diritto francese e tedesco —, gli Stati si
sono riservati il diritto di approvare i principi generali pel
coordinamento della politica commerciale della societa.

dalla gestione del tunnel, e oggetto di regolamentazione nella convenzione {ranco ita-
ltana del 7 febhraio 1967.

() Sul punto. infra, n. 5. Si noti che Yesistenza di responsabilith interna-
zignale per vielazioni insrenti agli obblighi societari mon & contraddetta dal carat-
tere puramente interno dell’impresa. Le decisioni dei giudiei italiani {App. Tori-
no del 14 giugno 1967, in Foro italiano, 1967, I, 1914 ss. e Cass. del 3 maggio
1969 n. 1464, fwi, 1969, I, 2373} relative alla societd italiana per il trafore del
Monte Bianco escludono correttamente la  subordinazione delle modifiche dello
statuto della societa al consense degli Stati contraenti, dato che nella convenzione
mancano in effetti previsioni in tal senso.
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In virti di tali caratteri la Saarlor é un esempio di im-
presa comune che tende a confondersi con le e.d. societd a
statuto internazionale (")}; in essa la posizione soggettiva in-
ternazionale dei governi interessati, che si sono obbligati ad
accordarle nel proprio ordinamento il trattamento ed il regi-
me previsto dalla convenzione, non ha alecuna rilevanza in or-
dine al funzionamenio e alla condizione dell’ente.

Diversi dagli esempi precedenti sono i casi in cui la
posizione soggettiva degli Stati relativa alla gestione dell’im-
presa si manifesta solo nell’ambito dell’organizzazione socia-
le. Puo allora accadere che la qualita di membro dell’impresa
rilevi o direttamente e soltanto sul piano internazionale op-
pure in entrambi quello interno ed internazionale.

4. - Abbiamo cosl una seconda e piu specifica nozione di
impresa comune, limitata a quegli enti in cui trova espres-
sione, in tutto o in parte, una disciplina internazicnale del
rapporto sociale la quale rileva come tale nello statuto per-
sonale dell’ente. Tale situazione ricorre ovviamenle in tutle
le ipotesi di imprese comuni che assumono veste di organiz-
zazione internazionale; le norme di organizzazione dell’ente
creano esclusivamente rapporti di natura internazionale co-
sicche disciplina internazionale del rapporto associativo e
posizioni soggettive di membro dell’impresa coincidono per-
fettamente,

Anche nei casi in cul I'impresa viene costituita come en-
te interno e possibile che alcuni aspetti dell’organizzazione ri-
sultine disciplinati sul piano internazionale. Come s’¢ detio
la costituzione dell'impresa come persona giuridica di diriito
interno non comporta un necessario ed integrale riassorbimen-
to dei rapporti tra i soggeiti che vi partecipano nell’ambito
dell’'ordinamento interno. Pur nell’ipotesi in cui il regime del-

(4 V. infra, n. 6.
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I'impresa meno si allontana dalla disciplina generale di diritto
inierne, molii aspetti del rapporto associativo e della strut-
tura organizzaliva in cul esso si esprime possono restare ag-
ganciati all’ordinamento in cui € posto il fondamentale obbli-
go di cooperazione,

Cio presuppone, evidentemente, che si distingua ira
norme della convenzione o dello statuto che hanno un valore
precettivo solo nell’ordinamento interno ed altre che I’hanno
invece nell’ordinamento internazionale. La distinzione non
puo essere tracciata in modo aprioristico in base al contenuto
delle disposizioni della convenzione o dello statuto — sem-
pre che esso costituisca un annesso della convenzione — poi-
ché ¢ chiaro che gli Stati sono arbitri nel decidere per qualsi-
voglia contenuto la forma di disciplina pin conveniente. In
via di massima si pud solo dire che essi mostrano la tendenza
a far ricadere nell’ambito di una regolamentazione di diritto
internazionale tutti guegli aspetti del rapporto sociale, estra-
nei alle funzioni esecutive, che definiscono le fondamentali
eondizioni e modalita di attuazione della cooperazione, come
quelle concernenti 'oggetto sociale, gli apporti dei singoli
membri, la partecipazione all’impresa ecc.. Naturalmente si
dovra accertare caso per caso se le relative disposizioni espli-
chino la propria funzione nel loro valore originario di nmorme
internazionali ovvero in quello di norme interne, cercando
di interpretare la volonta degli Stati in aderenza ai dati og-
gettivi che caratterizzano 1'impresa e a taluni indici « rivela-
tori » di tale volonta tra i quali assume importanza decisiva il
sistema di soluzione delle controversie relative ai rapporti
sociali.

Un esempio della rilevanza inierna ed internazionale
della posizione degli Stati come membri dell’impresa & for-
nito da Air Afrique « Société anonyme de droit privé a siruc-
ture unitaire », come la definisce I'art. 4 della convenzione

istitutiva. La costituzione della societ: & avvenuta — lo si
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vedra in seguito — per effetto immediate dell’entrata in vi-
gore dell’accordo internaziomale. Le dispesizioni quivi poste
conferiscono ad Air Afrique una particolare natura per effetto
della quale la societd, pur essendo inserita in ciascuno degli
ordinamenti degli Stati membri, appare del tutto indipen-
dente da questi. A definire il suo regime concorrono in parte
regole internazionalmente poste ma che hanno esclusivo valo-
re sul piano interno, in parte regole che valgono come norme
internazionali. Al primo gruppo possiamo ascrivere tuite quel-
le disposizioni relative all’attivita e al funzionamento della
societa come soggetto interno — siano esse poste nella conven-
zione o nello statuto allegato —- al secondo tutte le altre nor-
me che disciplinano la costituzione (art. 14 e 15 conv. e 41
statuto), i caratteri (art. 4, 5 e 6 conv.}, la durata (art. 4
statuto) e lo scioglimento del rapporto societario {art. 5 conv.
e artt. 27 a 36 statuto), vale a dire tutte quelle norme che de-
finiscono nelle linee essenziali i diritti e i doveri degli Stai
nell’attuazione del rapporto sociale. La posizione di questi
come membri della societa ricade ora nell'una ora nell’alira
serie di norme cosicché nella situazione concreta le posizioni
di zoggetto internazionale ed azionista-soggetto inlerno risul-
tano inscindibili. Cosi, ad esempio, in base all’ari. 13 della
convenzione l'ingresso di un nuovo Stato nella societd non si
verifica con la cessione delle azioni prevista dall’art. 8 dello
Statuto ma presuppone l’adesione al trattato istitutivo e la
stipulazione di vn accordo internmazionale tra tutti i governi
sul quantitativo delle azioni da cedere in modo che non ven-
ga violato il principio dell’eguaglianza di partecipazione de-
gli Stati (art. &6 conv. e art. 5 statuto). Sempre sul pianc in-
ternazionale avviene il recesso dalla societa il quale consegue
automaticamente alla denuncia del trattato; la liquidazione
dei diritti ed obblighi del recedente forma poi oggetto, in ba-
se all’art. 16 della convenzione, di un accordo internazionale
ad hoc tra tutti gli Stati. Corrispondentemente 1’art. 8 dello
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Statuto dispone che le azioni saranno riacquistate — secondo
le regole di diritto interno, s’intende, — in parti uguali dagli
altri azionisti.

Una conferma della duplice posizione degli Stati rispetto
al rapporto sociale sta nel sistema di soluzione delle contro-
versie previsto dalla convenzione e dallo statuto. Per quelle
relative all’interpretazione ed applicazione della convenzione,
che pure contempla gli Stati come azionisti dell'impresa, nel-
I’art. 17 della stessa e prevista la sottoposizione, in caso di
insuccesso delle consultazioni diplomatiche, ad arbitrato « con-
formement aux régles habituelles du droit international ».
Ora, anche lo statato, che si riferisce quasi esclusivamente al-
I'impresa quale ente interno, prevede la sotioposizione ad ar-
bitrato di una vasta serie di controversie (relative all’inter-
pretazione ed applicazione dello Statuto, ai diritti obblighi e
responsabilita che ne discendono, alle questioni ira aziomisti
e amministratori, alla nullita della societa, di disposizioni dello
statuto, delle deliberazioni sociali ecc.). Ma si tratta di um
giudizio arbiirale evidentemente interno, nonostante le possi-
bili designazioni ad opera del presidente della Corte interna-
zionale di giustizia: basti pensare alla possibilita che un arbi-
tro venga nominato da soggetti privati. Qualche difficolta puo
sorgere dalla presenza di punti di contatto e di interferenza
tra coniroversie interne ed internaziomali; comunque la que-
stione relativa alla natura della controversia puo ritenersi di
competenza dell’arbitro iniernazionale in quanio problema di
« applicazione della convenzione ».

La previsione di organi arbitrali internazionali, chiamati
a risolvere tutte o alcune delle controversie relative alla strut-
tura e al funzionamento dell'impresa, & una generale confer-
ma, per tutte le imprese costituite come enti interni, dell’in-
terferenza del diritto internazionmale nella configurazione e
nell’attuazione del rapporto seciale. Tali organi non avreb-
bero alcuna ragion d’essere se 1’accordo si limitasse a definire
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il contenuto di norme che gli Stati sono soltanto obbligati ad
emanare nel proprie ordinamento interno. Essi non hannd®
la funzione di rendere interpretlazioni uniformi ed astratte di
norme convenzionali valevoli negli ordinamenti interni, an-
corché possa essere questa, in fatto, una conseguenza della pro-
nuncia arbitrale ; il giudizio arbitrale ¢ inteso invece a risolve.
re contrastanti pretese degli Stati in ordine a concrete posi-
zioni soggettive che li riguardano come membri dell’impresa e
come soggetti internazionali.

Una funzione di tal genere é chiamata ad assolvere, ad
esempio, il tribunale arbitrale, previsto dall’art. 58, per l'in-
terpretazione e 'applicazione della convenzione sulla canaliz-
zazione della Mosella la quale disciplina nell’art. 2 lett. ¢) e
nel cap. II (artt. 8-21) la costituzione, il regime e Dattivita
della Societa internazionale della Mosella, Trattandosi di una
societa a responsabilita limitata di diritto tedesco le questioni
inerenti ai rapporti tra i membri della societd ricadono nella
competenza dei tribunali tedeschi ; non tutte, pero, dal momen-
to che lo statuto esclude lo scioglimento della societa « par juge-
ment du tribunal (art. 61 de la loi relative aux GmbH) ou
par voie administrative (art. 62 de la loi relative aux GmbH) »
e non ammette « I'exclusion d’associés ou la défection d’as-
sociés » neppure « pour des raisons graves » {art. 26 statuto).
Ci sembra che ogni questione relativa a tali materie ricada
nella competenza del tribunale arbitrale iniernazionale, a cui
piu in generale & devoluta ogni controversia sulla determina-
zione e il conseguimento dell’oggetto sociale (art. 2, 8 e 14
conv.), la determinazione di altri eventuali azionisti, oltre gli
Stati contraenti (art. 10 conv.), le modalita di finanziamento
e di partecipazione al capitale sociale (art. 10 e art. 17), la
attribuzione di alcune cariche sociali (artt. 12 e 13) e infine
ogni questione relativa ai diritti degli azionisti in caso di mo-

dificazioni pregindizievoli della legge tedesca sulle soceta a
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responsabilita limitata, e alle modalita relative alla modifica-
zione dello Statuto della societa (art. 9, 3 conven.),

5. - Sulla scorta della rapida esemplificazione che pre-
cede possiamo comprendere meglio quale posto occupi il trat-
tato nella costruzione del concetto di impresa comune. L’ac-
cordo internazionale non ¢ un elemento esterno alla struttura
organizzativa dell’impresa che, assolvendo ad una funzione in
qualche modo analoga a quclla dell’atto di autonomia con cui
le parti private designano la legge regolatrice del contratto,
ha solo l'effetto di incardinare 1'impresa nell’ordinamento in.
ternazionale o in un dato ordinamento interno (*).

Solo nel quadro di una esasperata concezione istituzio-
nalistica dei fenomeni societari, visti come realta autonoma
ed indipendente dai soggetti che li pongono in essere (¥) si
pud condividere il rilievo che una volta sottoposto I'ente ad
un ordinamento interno anche i rapporii tra 1 membri dell’im-
presa abbiano esclusiva rilevanza in tale ordinamento, e che
tutte le regole originalmente elaborate nella convenzione isti-
tutiva abbiano solo in esso valore in deroga alla disciplina
generale detiata per gli enti del medesimo o analogo tipo (¥).
Riportando invece il fenomeno societario al suo fondamento
contrattuale () e ponendo a fondamento dell’impresa comu-
ne un rapporto internazionalmente rilevante di cooperazione
nell’esercizio dell’impresa, la coesistenza di una disciplina for-

(42) Por questa analogia si prenuncia ConvorTi, Le imprese intermazionali,
cit., p. 248 s,

() In arguinsnto, v. per tutti, FaeER, L7iuteresse sociele, Milano, 1963.

(¥} Cir. Conrorti, Le imprese infernozioneli, cit. p. 237 ss.; SereN,
Gl Grgenismi economici, cif., p. 544; Inkar, Internotional ecconomic instifutions,
eit., p. 183; Tesavo, Sulle wozione Jdi imprese comune, cif, p. 648 ss. anche
con riferimenic a quelle imprese eomuni che Tautore considera pan sottopusie
alla logge di wio Staie deierminaio ancorché enit oi diritie Inferno.

(19} Cfr. Fennara, Gl impronditori ¢ le socizié, cil,, p. 194 ss. anche per
vif. hih.
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malmente internazionale con una interna puo essere facilmente
ammessa.

Vi & chi (*) si avvicina a questa costruzione afferman-
do che Daccordo internazionale viene inevitabilmente ad assu-
mere una posizione non diversa da quella propria dei contrat-
ti parasociali o di quegli accordi tra gruppi imprenditoriali
diretti all’esercizio in comune di un’attivita economica attra-
verso una societa per azioni facente capo ai gruppi medesimi.
L’accordo internazionale si limiterebbe percio a prevedere la
realizzazione in comune di una determinata iniziativa e a fis-
fare le basi fondamentali della collaborazione tra gli Stati.

In effetti & nel trattato che troviamo, anche nelle forme
meno internazionalizzaie di imprese internazionali, le basi
fondamentali dell’organizzazione sociale, del capitale e delle
sue eventuall variazioni, della distribuzione delle cariche so-
ciali, del regime di circolazione delle azioni o titeli di parie-
cipazione, la previsione delle maggioranze necessarie per
la validita delle deliberazioni degli organi sociali, principi e
regole sull’estinzione dell’ente, criteri e modalita di svolgi-
mento dell’attivita, indicazione dei mezzi finanziari necessari
per Iimpresa.

3i tratta delle tipiche previsioni che formano oggetto dei
c.d. patti parasociali, ma & chiara la loro diversa natura e il
loro diverso valore rispetto a questi ultimi. I patti parasociali
sono normalmente inefficaci nei confronti della societa ove
non vengano o non possano essere tradotli in determinazioni
statutarie (*'). Nel nostre caso, invece, essi assumono sempre
il valore di clausele statatarie in senso siretto poiché 1'effica-
cia normativa dell’atto interno di adatiamento alle preserizio-

ni internazionali priva di ogni significato la questione dell’op-

{46) Ferri, Le societa, cit., pp. 309, 311.
(%7) Ferr1, Le societd, cit, p. 98.
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ponibilita 0 meno di siffatte previsioni nei confronti delle im-
prese comuni. Va comunque osservato che per le prescrizioni
che creano rapporii formalmente internazionali 1'adattamento
del diritto interno ha solo la funzione di rendere possibile il
prodursi in tale ambito di conseguenze giuridiche conformi a
quelle che si verificano nell’ordinamento internazionale,

Si pué dunque ammettere che la disciplina organizzativa
delle imprese comuni dia luego ad un sistema unitarto, anche
se collocata a differenti livelli normativi. Anzi, tra disciplina
interna ed internazionale dei rapporti sociali vi & una connes-
sione impossibile a sopprimersi una volta che si fondi 1'im-
presa iniernazionale su un vineolo di cooperazione formal-
mente rilevante sul piano internazionale: l'inosservanza delle
disposizioni interne deve ritenersi sempre sanzionata anche
sul piano internazionale quale illecita violazione di quel
fondamentale obbligo di collaborazione. La correlazione tra
violazione degli obblighi posti nel diritto interno ed illecito in-
ternazionale non pud essere negata atiribuendo esclusiva rile-
vanza all'inadempimento dell’obblige di seguire esattamente le
preserizioni poste nella convenzione, obbligo puramente interno,
tali prescrizioni non sono che una specificazione del pin gene-
rale e fondamentale obbligo di cooperazione che regge tutta la
vita dell’impresa,

Cidé comporta che i vari obblighi inerenti alla partecipa-
zione sociale non assumano ciascuno una distinta ed autono-
ma rilevanza nel diritto interno producendo colo le conseguen-
ze ivi previste per la loro viclazione, ma debbano essere va-
lutati con riferimento allo scopo internazionalmente rilevan-
te cut essi sono finalizzati dal trattato siesso. Coan 'ulteriore
conseguenza, ad csempio, che 'importanza dell’inadempimen-
to, indipendentemente dalle conseguenze che vi si riconnetto-
no sl piano interno, andra valutata sul piano internazionale,
al fine di legittimare un corrispondente inadempimento da
parte degli altri Stati o la denuncia dell’accordo, in confor-
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mita alle regole quivi vigenti (*); in pratica, quindi, alla
stregua della possibilita o meno di proseguire nella collabo-
razione tra gli Stati.

L’esistenza di un obbligo internazionale di cooperazione,
se rende unitaria la disciplina del rapporto associativo, pur
in distinti momenti di rilevanza interna o internazionale, le-
gittima altresi 'inquadramento di queste forme associative
a disciplina mista nel campo delle relazioni internazionali
« organizzate ». Ci rendiamo conto che quest'ultima afferma-
zione € in contrasto con il modo in cui vengono comunemenie
considerati i fenemeni organizzativi internazionali. Ove =i
parta dalla premessa che le forme istituzionalizzate di coope-
razione internazionale coincidono con strutture organizzative
esclusivamente regolate da norme appartenenti all’ordinamento
internazionale, non si potrebbe neppure parlare di enti inter-
nazionali quando I’accordo ne preveda la costituzione come per-
sone giuridiche interne (). Ci sembra, perd, che il fenomeno
delle imprese comuni ponga l'esigenza di ampliare I’area dei
fenomeni organizzativi internazionali e il correlativo concetto di
rapporto associativo internazionale fino al punto da potervi in-
cludere ogni ipotesi di stabile cooperazione di piu soggetti inter-
nazionali per la gestione di comuni interessi internazionalmente
rilevanti. A tale concetto possono essere unitariamente riferite
tanto le ipotesi in cui la struttura organizzaliva del rapporto as-
sociativo & disciplinata direitamente da norme internazionali,
quanto quelle in cuil essa & disciplinata, non importa se in tuiio
o0 in parte, da norme interne, qualora 'interesse che ne giustifica

(43) In velagione al principic « inadempimemi non est adimplendum » efr.
srb. &0 della Convenzione di Vienna del 22 maggio 196% sul guale, CaroTorTI,
Leatstinction et la suspension des treités, in Recuetl des Cours, 1971, IIT, p. 548.
334.

{4%) Per ospressa esclusione dal novero degli enti internaszionali degli enhi
soitl da un trablato ma costiluitl come persone giuridiche interne, Givciave, Lu
eoaperaricne internasionule in malerie ccociremice nel swol aspeltt giuridicd, Milano,
Gah, po 0
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la creazione e I'attivita venga inteso dagli Stati come un inte-
resse internazionalmente protetio.

Per il momento, tralasciando le questioni di ordine sistema-
tico che solleva quest'ampliamento della categoria dei feno-
meni organizzativi internazionali — ed in particolare quelle
relative alla patura delle forme associative a diseiplina « mi-
sta », — & sufficiente tener presente che la peculiare funzic-
ne del trattato sta nella creazione di un rapporto internazio-
nale inerente all’esercizio di una attivitz d’impresa, tanto nel
caso in cui il trattato costituisce direttamenie 'impresa comune,
quanto nel caso in cui rinvia ad atti interni.

6. - La nozione di impresa internazionale qui accolta &
ristretta al complesso di enti imprenditoriali singolarmente
costituiti per iniziativa diretta di piu Stati. I dati caratteri-
stici del fenomeno restano particamente immutati se 1’accor-
do istitutive o lo statuto prevedono una partecipazione priva-
ta all'impresa: anche se la forma & necessariamente quella di
persona giuridica interna — solo in quest’ambito potendo ri-
levare la partecipazione privata —, origine e diseiplina del-
I’ente si riportano pur sempre alla volonta degli Stati espres.
sa nell’accordo internazionale ().

Tutt’altro significato acquista il concetto di impresa in-
ternazionale quando solo Dliniziativa privata risulti posta a
fondamento della costituzione dell’impresa o ente sociale. Il
concetto viene allora esteso ad un piu vasto processo di inter-
nazionalizzazione di attivita economiche pubbliche e private,
nell’ambito del quale il carattere specilico delle imprese co-
muni di iniziativa statuale sarebbe rappresentato dalla loro
natura « pubblica internazionale ».

Poiché le numerose opinioni al riguardo si fondano as-

(30) La partecipazione privala & tuttavia ammissibile per Conrorti, Le im-
prese internazionali, cit,, pp. 242-243), anche in imprese-organizzazioni internazionali
quale ad esempiv sarebbe, per I'Autore, Ajr Afrigue,
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sai spesso su considerazioni politiche ed economiche, terreno
conto solo di «uelle che restano piu aderenti al dato giuridico,
esaminando dapprima quelle che allargano il concetto di im-
presa comune fino ad inquadrarvi anche rapporti interprivati,
successivamente quelle che lo restringono alla figura dell’im.
presa pubblica internazionale.

a) Le imprese comuni dell’Euratom

Al primo indirizzo si possono ricondurre quelle opinioni
che assimilano all’ipotesi di costituzione di singole imprese
comuni il caso in cui il trattato definisca in via preventiva e
generale il procedimento costitutive e il regime di un modello
tipico di ente imprenditoriale, rimettendo poi I'iniziativa del-
Peffettiva costituzione ai soggetti interessati ( privati, enti pub-
blici, stati ed altri enti).

Sarebbe questo in particolare il caso delle imprese co-
muni dell’Euratom, il cui atto costitutive & rappresentato da
una « decisione » del Consiglio dei Ministri delle Comunita eu-
ropee, da un atte, quindi, che trae la propria forza normaii-
va da un accordo internazionale (*'). Si fa notare, al riguardo,
che non vi e differenza tra il caso in cui ['accordo preveda 1'i-
stituzione di una singola impresa e quello in cui contempli in-
vece 'impresa come « tipe » suscettibile di ripetute applica-
zioni: anche se la costituzione dell’ente avviene in base ad
un diverso procedimento, questo avrebbe pur sempre fonda-
mento nell’accordo internazionale (*).

(*1) In qguesto senso, LieerEcHT, Entreprises & cargctére juridiquement in-
ternationales, ¢it., passim.: Apam, Les organismes internationeux spécialisés, cit,,
I, p. 87; GoLpaman, Le droit des sociétés internutionales, cit., p. 320; Cansaccowr,
Le imprese comunt nell’'ambito dells Comunita europea per Ienergia atomice, in
Il diritto delleconomia, 1961, p. 70 ss.; Monaco, Le imprese comuni dell’Eura-
tom, in Atomo petrolio eletiricita, 1965, p. 102; Sereni, Le imprese comuni del-
UEuratom, in Riv. dir. int, 1962, p. 206; Convonti, Le imprese internazioneli,
cit.,, p. 236: Tesazo, Sulle nozione di impresa comune, cit., p. 638.

{32} Cosi Tosarto, Sulla nosione di impresq comune, cit., p. 638-639; Con-
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Benché formalmente esatto, il rilievo trascura aleuni aspet-
ii caratteristici dell’istituto comunitario che lo rendono pro-
fondamente diverso dalle imprese internazionali. La normati-
va Kuratom istituisce un particolare procedimenio mediante
il quale vari soggetii, Stati, organizzazioni internazionali, enti
pubblici e privati possono costituire un ente, non necessaria-
mente imprenditoriale, destinato ad operare nel campo nu-
cleare. Caratteri salienti dell’istituto sono l'assenza di wna
predeterminata struttura organizzativa dell’impresa comune,
che puo quindi essere configurata secondo un modello origina-
le ovvero ricalcato su quelli di diritte interno, e il carattere
eostitutivo-normativo dell’atto finale del procedimento (la de-
cisione del Consiglio dei Ministri}. Quanto alla loro natura le
imprese comuni sono enti di diritto interno il cul regime pud
essere stabilito in conformita al disposto dell’art. 49 ir. CEEA
per il quale, tra 'altro, « salve contrarie disposizioni del pre-
sente trattato o del proprio statuto, ogni impresa comune e
soggetta alle norme applicabili alle imprese industriali o
commerciali; gli statuti possono richiamarsi in via sussidia-
ria alle legislazioni nazionali degli stati membri » (*).

Benché le imprese dell’Euratom non possano essere consi-
derate imprese internazionali nel senso qui accolto, mancando
ad esse l'elemento essenziale della costituzione di un rappor-
to internazionale inerente all’esercizio dell’impresa (sia esso
direttamente costitutivo dell’organizzazione sociale ovvero so-

FORTI, Le imprese internuzionali, cit., p. 236; Contra: Femmi, le societs, cit.,
p. 307309, per il quale nelle imprese comuni dell’Euratom, a differenza delle
altre imprese internazionali, viene individuata una particolare strultura organizza
tiva prevista e disciplinata esclusivamente dal Trattalo.

(*3) In argomento ci permettiamo rinviare al nostro, L'impresa comune di
diritto comunitario: aspetfo normative e realizzazioni pratiche, in Diritte comuni-
tario e degli scambi internazionali, 1979, p. 221 ss., dove s cercalo di dimostrare
che la fattispecie costitutiva dell'impresa comune si risolve in wn atte mormativo sin-
golare attributivo della personalith giuridica ad un ente di diritio interno e cosii-
tutive del suo ordinamentn particelare,
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lo preliminare alla costituzione della struttura organizzati-
va) (**), non & inutile il confronto tra le due figure. Quando
si passi a considerare la posizione delle imprese internazionali
unicamenie dal punto di vista del loro statuto personale si
scorge una certa analogia col fenomeno delle imprese comuni
dell’Euratom. La possibilita di sottrarre pilt 0 meno completa-
mente tali imprese al regime in vigore negli ordinamenti in-
terni, la possibilita di configurarne uno ad hoe utilizzando il
metodo del c.d. rinvio sussidiario alle leggi interne, sono cir-
costanze che finiscone per caratterizzare in un modo uniforme
la posizione delle imprese Euratom e delle imprese interna-
zionali (). Da «questo punto di vista, percio, & legittima se
non una loro considerazione unitaria, un accostamento dei due
tipi di imprese.

b) Le societa a statuto internazionsle. La societa per azioni
europea.

Imprese internazionali come categoria a disciplina tipica
vengono spesso considerate anche le c. d. societd a statuto in-
ternazionale, svincolaie da un determinato diritto interno e
direttamente connesse ad vna normativa di origine interna-
zionale. Benché si tratii di ipotesi solo teorica, che potrebbe
trovare realizzazione nella societa per azioni « europea », con-
viene accennarvi brevemente, poiché la problematica delle im-
prese comuni viene spesso accostata, o considerata identica,
a quella relativa all’istituzione di un regime internazionale

{3} Invern, rispetto alla decisione -costitutiva dell'imprezsa comune i suel
membri, Slali od altrl enti, vengono a trovarsi in una posiziome di soggezione che
non pud essere cenfusa — & appena il caso di rilevarle .~ con la posizione degl:
Stati quali costitutori di wn’impresa mediante traltato: sul rapporto intercorrente
tra volonta det membri di partecipare ad una impresa comune ed atto costitutive-
normalivo del Consiglio, efr, il nostre studio cit.,, p. 230 ss,

{55} Al riguarde, ¢i permelliamo rinviare alle nostre considerazioni svilup-
pate nel saggio: Limpress comune di diritto comuniturie, cit., pp. 245-253.
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adeguato alla dimensione multinazionale della grande impre-
sa industriale ().

Nella realta economica i due fenomeni presentano aspetti
comuni: nella composizione multinazionale del capitale so-
ciale e degli organismi direttivi, nell’attivita estesa ad una
pluraliia di paesi. Perd, mentre nelle imprese comuni c’e
perfetta coincidenza tra organismo economico e soggetto giu-
ridico, nelle e.d. imprese multinazionali si ¢ dinanzi ad un
gruppo di soggetti giuridici di differente nazionalitd che ope-
rano sotto una direzione unitaria. Questo divario tra forma
giuridica ed entitd ecenomica, che ¢ all’origine di tutta la
problematica delle imprese multinazionali, pud essere atte-
nuato o superato attraverso varie tecniche giuridiche, quali
Parmonizzazione del diritto societario, la disciplina der grup-
pi di societa e delle fusioni intcrnazienali, la creazione di so-
cieta a statuto internazionalmente predeterminato (7).

(36) Cfr. Cavwon, La société infernctionele. Eléments d'une théorie géné-
rale, in Jfournal du dreit internationel, 1961, p. 6094 ss. e spec. 714, per il quale
la société internationale & indifferentemente tanto gquella direttamente costituita con
un trattato, quanio guella di cui il trattate definisca le condizioni di coslituzione
MarTy, Les sociétés infernationales, in Rabels Zeilschrifi far cuslindisches und
internationeles Privairechi, 1962.63, p. 73 =s.; Kamsw, Iniernational companies.
A4 study of companies having international legal stetus, in Journal of world trade
low, 196%, p. 508 ss, per il quale Ia « societd europea » & una generalizzazione del
procedimenio di costituzione delle imprese internazionali. Per [‘amalogia v. anche
Bacvapore Parvieri, Diritto infernazionale privato ialiono, 1974, p. 141 fre-
guenti accostamenti tra i due tipi, e spesso confusioni di conceiti e problematiche
distinte, nei lavori dell'Tnternationsl Law Associvtion sul tema delle supranational
companies (cfr. TLA Reporfs, Brussels, 1948; Lucerna 1952; Edinbnrgh, 1954,
vispettivamente, p. 263 ss., 43 ss,, 406 ss.; si veda peraltro la chiara distinzione di
Nieover, Rapport preliminagire sur les sociéiés infarnetionales, sessione di Lueerna,
e, p. 61 ss., che esclude la possibilita di societd che non si eostituiscane ¢ funzio-
nino secondo la legge di uno Stato determinato. Nello stesso semso Cassoxni, Reports
cit., 1954, p. 409 ss.).

(57) Scno neie le difficolts che lintreccio di aspetti economici, politici ¢ giu-
ridict solleva nell'inquadramento concettuale e normative del fenomens delle cd. im-
prese multinazionali. Per i dati essenziali ecirea la relativa problematica efr. lo
studio del Dipartimento degli affari economiei e sociali deile Nazioni Unite, Les
sociétés multinationales ot le développement mondial, doe. St/ECA/190, New York,
1973. La bibliografia in argomenic & vastissima anche se provalentemicnte incentra-
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L'ultima soluzione, che ancora la struttura giuridica, ed
eventualmente D’attivita dell’impresa, ad una normativa fissa-

ta in un trattato internazionale accresce anche sul pianc for-

ta sugli aspetti socio-politict; per una puntualizzazione dei problemi giuridiei di
maggior womento cfr. Mavintorrr, Alcune riflessioni sul divitte applicabile aolle im-
prese multinazionali, in Giurisprudenze commerciale, 1974, p. 731 ss., Saceuwpor,
Le imprese multinazipnall in un mondo di Stati: Aspetti giuridico economici e pro-
Dlemi i politica legisletiva, in La comunite internozionale, 1974, p. 12 ss.; Santa
Magis, Imprese mudtinazionali e Comunita ewropes, in Riv. dir. int., 1975, p.
277 ss.; TinparL, Multinational enterprises, Leiden, 1975, il quale ricomprende
pnel novero delle imprese multinazionali anche le imprese comuni (public transva-
tionals); GoLpMaN, Les entreprises muliinationales, Rapport définitif, in Annuaire de
Finstitut de Droit international, Vol. 57. [, 1977, p. 318 ss.: Framcroni, Imprese
multingzionalf, protezione diplomatica e responsabilita internazionale, Milanne, 1979
al quale si rinvia anche per ulteriori indicazioni bib. La creazione di un modeHo
di societa a statuto internazionalmente predcterminato (per i precedenti v. la pro-
posta delle Scumrirraorr, The internationel corporation, eif., p. 165 ss. di effer
tuare una registrazione della soeietd internazionale presso la Corte deil’Aja) sem.
lra, malgrado le evidenti difficoltd di realizzazione, la soluzione teorivamente pin
avanzata per affrontare i problemi posti dalla dimensione plorinazionale delle
moderne imprese industriali; efr. al riguardo, MarinTorpi, Alcune riflessioni, cit.,
p. 743: Goipman, Rappert, cit., p. 339 ss.; SteiN, Harmonisation of europzan
company law Nationel reform and transnational coerdination, New York, 1971, p.
473 ss. L'idea di creare attraverso una convenzione internazionale un tipo di so-
cietd il cui regime giuridico sia softratte alla determinazione unilaterale degli Stati
risale all'immediale dopoguerra e si richiama a precedenli tentativi, peraltro in-
fruttucsi. di elaborare un regime internazionale delle c.d. associazioni private in-
ternazicnali (sulle quali, RiUnrann, Le probléme des perssnnes morales en droit
international prive, in Recuetl des Cours, 1933, IEI, p. 465 ss.; efr. la sessione di
lavore dell'Tnstitut de droil international del 1923 e il Rapporte PoriTis, Rapport
sur le condition juridique des Associations internationeles, in Annugire de Ulnsii-
tut de droit international, 1923. vol. 30; in argomento, Stofic, Les organisations
non gouvernemenicles el les Nations Unies, Généve, 1964: Cassowi, I ecriteri di
classificazione delle organizzazioni nen governative;, in Diritto internozignale, 1967,
p. 295 ss.). Nel 1952 I"Assemblea consulliva del Consiglio d’Europa adettava con la
raccomandazione 52 {38) cit., p. 27 ss, un progetto di convenzione che prevedeva
la coneessione di une statuto ginridico europeo, con Yattribuzione di vantaggi fisca-
li, deganali, giurisdizionali, a imprese concesionarie di pubblici servizi o create
per il compimento di lavori pubblici e eostiluite nella fortma di imprese comuni.
Originariamente era stato proposto di concedere tale statuto ad una pin ampia
categoria di imprese private di dimensioni internazionali. Rimasti senza esito i
progetti del Consiglio d'Europa, listituzione d una societd a statulo europeo & sta-

ta riproposta col progetto Sinpers nell’ambito della Comunita europea (infra, nel
testo).
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male gli elementi di analogia tra imprese comuni e multina-
zionali. Vi sono pero due diverse concezioni delle societa a
statuto internazionale. In sintesi, secondo la prima, la societa
pur apparienendo ad un dato ordinamento nazionale & disci-
plinata da apposite norme uniformi adoitate con una conven-
zione internazionale che speeifica, tra Daltro, il trattamento
da accordare agli analoghi enti stranieri., Per la seconda, in-
vece, tutto quanto concerne l'esistenza e 1l funzionamento
dell’ente é sottoposto ad un sistema mormativo unilario, inier-
nazionalmente posto, comprendente una completa disciplina
dell'impresa e l'istituzione di organi amministrativi e giurisdi-
zionali chiamati a darle applicazione ; verrebbe cosi garantita
una maggior indipendenza dell’ente rispeito agli ordinamenti
nazionali (**).

A questo secondo modello — il solo che possa conside-
rarsi per cerhi aspetti come una forma evoluia e perfezionata
di impresa comune — si ispira il progeiio di societd euro-
pea () nel quale si prevede Uistituzione di un tipo societario

(%) Su tale alternativa, messa a confronlo con alecuni esempi di imprese in-
ternazionali, v. STEIN, op. eit., p. 437 =s. Per una precisa indicazione dei problemi
che selleva introduzione di una regolamentazione internazionalmente uniforme del-
le strutture e delle attivita delle imprese multinazienali, MavLiNTOPPI, Aicune ri-
flessioni, cit., p. 740 ss.; GoLpmaxn, Repport.. cit., p. 342 ss. Una contrapposizione
tra soluzioni di diritto interno uniforme e formula comunifraria & stata originaria-
mente posta anche per le statuto defla societdh comamerciale europea (v. nota se-
guente),

(°%) La propasta di regolamentos cx art. 235 tr. Cee, contenente lo « statuto »
della societd per azioni di diritto europeo, preseantata il 30 gingnoe 1970 (Gaze. UfE.
Com. Eur., 18 ottobre 1470, n. C 124/} & stala modificata con la proposta del 13
maggic 1975 (v, supplemento 5/73 Boll. Cee). Sui problemi attinenti a tale pro-
posta & fiorita una vastissima letteratura. In particolare v, Cavororty, Le societa
commterciale eurcpes, un progeito dall’esito incerta, in Il diritte dell’econemia, 1970,
p. 221 ss.; Micuiazza, T problemi: di diritte internaziongle privato relativi olle
creazione di wna societd commerciale eurvpea, in Rivista di diritto internazionale
private e provessuale, 1970, p. 761 ss.; Mann, The european company, in The in-
ternationnl and compurative low guerterly, 1970, p. 468 ss.; Leussusarw, Lo pro-
position d'un staitut des sociétés anonymes européennes et le droit internationnl pri-
vé, in Revue critique de droit international privé, 1971, p. 383 ss.; sulla propesta
della Commissione del 13 maggio 1975, v. PucLiese, La societd europes (il pro-
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svincolata da ogni riferimento alle leggi interne e diretta-
mente sottoposto alla normativa comunitaria.

(Quale che sia I'utilita delle societa a statuto internazio-
nale o comunitario (%), la loro diversita rispetto alle impre-
se comuni balza evidente nelle strutture e nelle finalita del-
Pistituto, inerente a fenomeni interprivati privi di ogni ag-
gancio con 'ordinamento e la comunita internazionale. Anche
qui, pero, l'accostamento alle imprese comuni ha, per certi
aspeiti, un valido fondamento. Non tanto sotto il profilo del-
la costituzione dell’ente, rispetto al quale non c¢’¢ nessuna
omogeneitd Ira costituzione singolarmente disposta dal traita-

getto della Commissione del 13 maggio 1975} in Rivista del diritte commerciale,
1976, p. 344, con ulterieri indicazioni bibliografiche. Il carattere comunitario della
societda commerciale curopea — iusite nello strumento nermativo prescelto — va
apprezzate in relazione a vari aspetti della sua disciplina intesa a perseguire il
massimo grado di avlonomia rispette al diritti nazionali sulle societd e ad attribuire
responsabilith particolari ad organi comunitari; in parlicolare va vislo con rife-
rimenta alla  determminazione del! diritte o« sussidiarie »  allo  statuto comunitariao,
degli organi competenti a conoscere delle vertenze fra societh europee e terzi, e a
decidere i problemi di interpretazione delle statute, e infine con riferimento alle
formne di pubblicitai e di controllo sulla costituzione della societa. Sulla sostangiale
differenza tra formula comunitaria e diritte interno uniforme circa la creazione
deilo statuto della societi commerciale europea, v. CspoTORYI, op. ¢if., p. 231-238;
GLETCHMAN-CaTRALA, Le steiut des sociétés anonymes européennes selon Iz pro-
position de le Commission des Communaulés européennes, in Revune des socidtés,
1972, p. 7 s e spec. 16-23 {ini, p. 171 ss., ampie indicazioni bib, sulla socield
commerciale europea),

{60y La creazione della societa commerciale europea intende, come € mnoto,
facilitare e stimolare lintegrazione ceonomica tra imprese europec di differente
nariomalith, consentendo lore di superare gli estacoli tecnice giuridici che attual-
menic vi si oppongono. Sul punto, in particolare, v. le osservazioni critiche del
Mann, The european compuny, cif., p. 480. Tra gli innumerevoli commenti azlla pro-
posta della Commissione efr. interventi critiei in Lo societd commerciale euro-
pea, Atti del Convegno di Villa Pignatelli, Napoli, 1968. Notcvole secetticismo &
emerse anche nel dibattito in senn all'Institut de droit international cirea la « tran-
snatiopalisation » o « rattachcment transnational » inteso come « lien comparable a
la nationaliié, entre une telle entreprise et la collectivité des nations, représentée par
'ONU » proposita nel Rapporr Goldman cit. (cfr. Annugire. cit., 1. 1I, p. 192-243).
Netla risoluzione adottata in argomente, tvi, p. 338 ss., si fa riferimento sole ad
un  envegistrement international presso un ente internazionale appropriato, cui
polrebhero essere connesse conseguenze giuridiche da precisarsi {obblighi di pubbli-
citd, applicazione di aceordi internazionali o di eodici di condotla, arbitrati ece.).



Le imprese internazionali 237

to e costituzione in conformita ad un tipo astratto ivi stabilito.
Piuttosto, anche qui, come nel caso delle imprese comuni del-
I'Euratem, il punto di contatto pud essere visio nella analoga
posizione in cui possono irovarsi, quanto al loro statuto per-
sonale, gli enti dell'uno e dell’altro tipo.

Aspeiti di parziale coincidenza tra imprese comuni e so-
cieta europea sono dati dalla posizione di tali enti nell’am-
bito degli ordinamenti interni degli Stati che sono parti alle
convenzionl cui direttamente o indirettamente, come nel caso
della societa europea, si riporta il loro regime statutario. Se
consideriamo ad esempio il caso della Saarlor, il cui trattato
istitutivo sottopone l'impresa, olire che alle norme della con-
venzione e dello Statuto, ai principi comumni al diritto fran-
cese e tedesco; ovvero quello di Air Afrique, il eui statuto
rinvia a titolo sussidiario ai principi comuni alle legislazioni
degli Stati membri, é facile rilevare una forte analogia con
quanto dispone lo « Statuto della societa commerciale euro-
pea » secondo il cui art. 7, 1° e 2° all. « Salvo contraria di-
sposizione sono sottratte agli ordinamenti degli Stati membri
le materie disciplinate, anche se non espressamente, dal pre-
sente Statute. Le questioni non espressamente disciplinate ven-
gono decise: &) secondo 1 principi generali cui si informa il
presente Statuto; b) qualora tali principi generali non soc-
eorrano secondo le regole o principi generali comum agli or-
dinamenti giuridiei degli Stati membri. Ai fini dell’applica-
zione del presente regolamento ne costituiscono parte inte-
grante le regole o principi generali degli ordinamenti giuridiei
degli Stati membri, di cui alla lettera 4). 2. Le materie noan
disciplinate dal presente statuto sono soggette alle norme na-
mionali applicabili nel caso di specie » ().

{61y Art. 7 della Proposta di regolumenis, oif.. Mel covunento alls prece-
dente Propesta di regelamenio {efr. Boll. Cee supp. /70, p. 14} slire agli esempi
gid citatt mel testo, & vichiamalo Vari. 17 della convenzione delflja del 19 laglio
2044 sulla vendita internnziomale di bemi wneldll eorporad, sseounde 11 quale « les
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Come si puo notare, Pesistenza di un regime ad hoc di-
stinto da quello vigente per gli enti interni di analogo tipo;
l'uniformita di disciplina che discende dall’esistenza di una
convenzione o di un atto internazionale creatori dello statu-
te dell’ente; 'inevitabile lacunosita di quest'ultimo e il con-
seguente richiamo a fonti sussidiarie d'integrazione; la con-
correnza, e la relativa necessita di coordinamento della nor-
maliva nazionale e statutaria, sono tutti elementi che caratte-
rizzano in modo assai simile la posizione e la problematica
delle imprese comuni e della societa europea.

7. - Secondo un’opinione abbastanza diffusa le imprese
comuni hanno carattere pubblico e dovrebbero essere defini-
te « imprese pubbliche internazionali ».

Questa qualificazione pero non rivela sempre uno stesso si-
gnificato. Essa pué fondarsi in primo luogo sulla qualifica che
compete nel proprio ordinamento ai soggetti che danno vita
all’impresa, e sulla natura dei fini di cui essi sono istituzio-

nalmente portatori {%). In tal caso la sottostante assimilazio-
P

iueslions concernant les matiéres regies par la présente loi et gqui ne sont pas
expréssement tranchée par elle scront réglées selon les principes généranx dont elle
s'inspire ». Il richiamo @ pertinente se si pensa al carattere di divitte uniforme che
non diversamente dalla citata convenzione viene ad assumere lo statuto della so-
cieta eurspea. Pii in gemerale, & tutta la problematica relativa all’interpretazione
del diritto uniforme che wva tenuta presenie. Cid vale, entre certi limiti, anche
per le imprese internazionali. Llutilith della citata disposizione dello statuto della
societd europea & stata peraltro contestata dal Comilate economice e sociale che
ne ha proposto Ia soppressiene (cfr. il Parere in Gazz. Uff. Com. Eur. del 13 dicem-
bre 1972, C 131, p. 32 ss.). In effetti se alcune impresec internazionali sono ser-
vile da medello per la definizione del regime statutario della soeietd curopea, la
sun elasticita, che ban si adatta alle relazioni tra Stati, pud parere eccessiva nei
rapperti interprivati,

(¢2) £ in questa prospetliva che parte della dottrina dia al fenomeno dells
imprese comuni upma qualificazione pubblicistica assai sfumata. Cfr. Sereni, G
organismi econumici inlernezionali, cit., p. 540 (Ibem, Internationael econsmic insti-
tutions, cit., p. 191) chc vede nelle « common enterprises » o imprese comuni de-
ghi « entl comuni di interesse pubblice intermaziomale »; anche Monace, Le imprese
comuni dell'Euratom, cit., p. 102 fa rHerimento ad imprese pubbliche inlernazio-
nali; npello stesso senso Tosarn, Sullea noviene di i{mprese comune, cit., p. 652
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ne alle imprese pubbliche interne ha un valore descrittive, ma
¢ inaccettabile per gli equivoci che puo ingemerare. Cid che
conta € la natura dell’impresa rispetto all’ordinamento in cui
¢ collocata. Ora, mentre in qualche raro caso & possibile rico-
noscerle, per elfetto di particolari disposizioni dello stru-
mento istitutivo ed in base ai principi vigenti in tale ordina-
mento, uno « speciale » caraitere pubblico (*), in tutte le al-
tre ipotesi sitamo in presenza di enti che vanno assimilati, per
la forma e per il regime, agli organismi societari privati.
Il concetto di impresa pubblica e riassuntive delle altera-
zioni subite, per effetto della proprieta pubblica dell’im-
presa, dai moduli privatistici di esercizio di attivita im-
prenditoriali. La problematica che vi afferisce & del tutio
estranea al fenomeno delle imprese comuni, nelle quali risal-
ta invece, per la comunanza del fine perseguito, una parita
assoluta, sostanzialmente privatistica, degli Stati. Dal punto di
visia dell’organizzazione imterna e dei rapporti tra i membri
dell’impresa, il carattere specifico di tutte le imprese comu-
ni, anche di quelle che possiamo dire « pubbliche » nel senso
indicato, € in un vincole tipicamente societario, vale a dire,
nella gestione collettiva dell’impresa, nella partecipazione agli

{(Ioem, Some considerations on the legal structure of public end private multing-
tional enterprises, in Itelian Yearbook of International Law, 1976, p. 124 s=s.);
Franciont, Imprese muliinazioneli, cit., p. 6. ln contrapposizione alle imprese pri-
vate, Cak1a, Contribute allo studio delle imprese pubbliche inlernazionali, C.IL.R.IE.
C., Milano, 1965 delinea il concetto di impresa pubblica internuzionale sulla base
del eriterio soggettive della « pubblica determinante ». Seconde LigpRrcHT, Entre-
prises & coractére juridiguement international, cif., p. 148149, <S'imporrebbe per
tutte le impreze comuni una generale qualificazione d'interét public internatienal
a paranzia della loro indipendenza nei confronti dei governi, ma i tratta di quali-
ficazionz priva di consegnenze. Al carattere pubblico delle imprese internazienali fa
riferimento anche Vaiventi, Le societd a cwratiere internazionale, cif., p. 485.

(63) Talvelta gli atii istitutivi delle imprese comuni fanno un accenmo af
caraliere « pubblico » dell'impresa: cfr. 1 preamboli delle convenzioni costitulive
dell’Eurofima e dell'Burochemic; T'art. 3 della convenzione per la creszione della
Societh di navigazione aerea per 1'America centrale nel quzle l'ente vieme consi-
derate « organismo di pubblica utilita »; L'art, 1, n. 2 della convenzione costitutiva
dell’Aéroport di  Bale-Mulhouse che lo qualifica « établissement public ».
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obblighi e benefici che ne derivano, in condizioni di assoluta
parita ().

Un diverso discorso e da fare quando nel carattere pub-
blico delle imprese comuni, indiscriminatamente riferito al-
Yordinamento internazionale e a quello interno, si pretenda
d’individuare 'oggettiva natura dell’organismo ¢ il suo regi-
me piu appropriato. Si tratta qui di sistemazioni teoriche che
considerano le imprese comuni come enti di natura pubblica
internazionale, cioé dotati sul piano internazionale di caratte-
ristiche identiche a quelle degli enti pubblici economici o im-
prese pubbliche di diritto interno. L’identitd e soitolineaia
anche sul piano terminologico: « établissement public inter-
national » e « public international corporation » sono, ap-
punto, espressioni che hanno una matrice interna, precisa-
mente D’établissement public francese e la public economic

corporation degli ordinamenti di tipo anglosassone (%),

(% } La dottrina, per lo pit, si limita a rilevare mollo genericamente I'csi-
slenza di un f{enomenc imprenditoriale a carattere societario. Cir. GoLpmaw, Le
droit des societés internotionales. cit., p. 321 ss. e 236 n. 12; Cavon, La société
internoitonale, cit., p. 694 ss.; Manty, Les soeciétés inlernationales, cit., p. T3 ss,;
Huger, L’sgence européenne pour Ugnergie nucleaire et lo société Eurochemich.
Contribution & Udtude des socidtds internationales, in Annuaire frangeis de dreit
internationel, 1958, p. 517. Coivriakp, Institutions des rélations internetionales,
Paris, 1974, p. 881 ss.

(65} Sull’établissement public international v. Apim, Les Etablissements pu-
blics infernationaux, cif., I[pEM, Les organistnes infernctfonaux spéciafisés, DParis,
voll, I, T, IIL, 1963, vol. IV, 1979 (altrove D'Autore, Theorie des entreprises
publiques internationales, in I Fore pedano, 1962, III, col. 10 ss.. muta denoinina-
zions, come appare dal titolo, ma I'inquadramento concettuale del fenomeno & sem-
pre il medesimo), La dotirina francese, in genere, [a largoe ricerso alla denomi-
nazione usats dall’Avam (per precedenti, cfr. ScriLie, Droeit internoiionsd  publie,
Paris, 1944, p. 444, CHAaUMeNT, Perspectives d'une stheorie du servive public a
Uusege du droit internationsl contemporain, in Ftudes en Honneur de G. Scelle,
Parts. 1958, I. p. 115 ss.; Wirss, Les Steblissements public internotionaus dans
le wvie juridigue moderne, in Mélanges offertes & E. Mahaim, Paris, II, 1935,
p. 402 s5.; NreULksce, Principes du droit internationel odministraitf, in Recueil
des Cours, 1933, I, p. 591 =s.; DEnnias, Les principoux services infermuliongux
administratif, in Reeucil des Cowrs, 1038, I, p. 205 ss. Giustifieata, quindi, o eri-
fica tra Dalize wivolta all’Adem da Lancron, Quelques wspecis du probléme des
Siullissemenis pubdies internativneny, tn Archiv des Volkerrechss, 195859, p. 119
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Questa impostazione, che inquadra le imprese comuni in
un concetto generale di ente pubblico economico, formato con
elementi comuni alla maggior parte degli ordinamenti intes-
ni ed inserito tra i « principi generali del diritto riconesciuti
dalle nazioni civili (%), intende mettere in luce una netta con-
trapposizione tra Stati e impresa, la sua autonomia rispetto
agli enti che la creano e la rilevanza pubblica internaziomale
degli interessi che essa persegue. Carattere precipuo dell’im-
presa pubblica internazionale sarebbe infatti la « strumenta-
lita », la destinazione al servizio di una comunita di Stati per
soddisfare bisogni sociali che trascendono i loro particolari
interessi. Come nelle imprese pubbliche interne la novita e
lIa singolarita del fenomeno starebbero nella commistione di
due diversi elementi: la natura pubblica dei fini e la struttura
privatistica dell’organismo, cosicché le imprese internazionali
dovrebbero essere definite « as international corporate bodies

s6., sulla pretesa originalith della definizione proposta). Per il conecetto di public
internalional corporation, v. Frigpmanwm, International public corporation, in Mo-
derr law review, 1943, p. 185 ss.; SunpstrRom, The public international uiility
corporation, MHelsinki, 1971; Fricrer, Multinglional public enterprises, LBILR.
1967 Iravsse, The exstension of corporgte personality in Imternational Low, Dobbs
Ferry - New York - Leiden, I978; in un contesto pin ampio, Hanw, International
and suprenational public outhorities, in Lew and contemporery problems, 1961,
p. 638 ss,

(66} Asserendo Iuniversale diffusionc dellistituto con caratteri sostanzial-
mente omegenei (per i qualt v. Friepmany, Government enterprises: A compare-
tive anclisys, in FRIEDMANR & GARNER {ed.) Gouvernement enlierprise. A comparative
study, London, 1970, p. 303 ss. e 334), Friepman~y, The public corporation, a com-
parative analisys, in The public corporation, A comperative symposium (Friedmann
ed.), Torento, 1954, p. 594, ritiene che la nozione di ente impresa pubblica o
ente pubhlica economice faccia ormai parte dei « principi generali del diritto rico-
nescinti dalle nazioni eivili ». Nello stessa senso, SUNDSTROM, op. eit., p. 2 ss.
361 ss. Ad un coprcetto generale di £tablissement public e agli aspetli comuni del-
la nozione inmterna ed internazionale si riferisve pure Apam, Les établissements
publics internationaux, cif., pp. 5-6, 15 ss.; IbEm, Les organismes internationaux
specialisés, cit.,, I, p. 6 s=s. Caratteristica di guesia impostaziene & la proiezione
pura e semplice della figura dell'ente pubblice economice nell'ordinamento inter-
nazionale (cfr. in particolare, per le « analogie » tra piano interno ed internazionale,
Frievmany, International public corporation, cit., p. 186 ss., p. 191 ss.; SUNDSTREM,
op. cit., p. 15 85, 31 =5, 35 ss.; FLiGER, op. cit., p. 7 ss.h

14
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established for purposes of international governement but
constituted as commercial corporation » (¥).

Si osservi che secondo questa interpretazione la struttu-
ra societaria dell’impresa finisce per avere un valore puramen-
te formale, come nel caso dell’intervento statale nel processo
produttivo interno allorché si utilizzano, talora, gli schemi
organizzativi societari anche se di fatio manca una componen-
te associativa (®). Infatti, altra caratteristica essenziale del-

{#7y Cosi Frizomawy, Internationel public corporation, cit., p. 186, il quale
partendo dalla citata definizione sviluppa una teoria dell’international public corpe-
ratien fondatza sull’autonomia operativa c deliberativa degli organi dell’ente, sotto-
posti twttavia al controlle esterme degli Stati cestitutori. Il carattere strumentale
dell’ente si rivelerebbe sia mnella sua sotirazione al particolarismo degli interessi
statali, sia nella deslinazione della sua attivita al perseguimento di bisogni sociali
della comunita di Stati {per i caratteri dell’internatienal public corporation v. in par-
ticolare pp. 1M1 ss.; per i particolari problemi che derivano dal « dual status of
the international public corporation as an instilution [algilling public international
purpuses but alse engagivg in civil and commercial tramsactions as a commercial
corporation » v. p. 203 ss).

La concezione di Frisdmann che riecheggia 1'idea di strumentalitd delle per-
sone giuridiche pubbliche (snlla guale, Giannini, [Mritte omminristretive, Milano,
1970, I, p. 191 ss.; Orraviano, Considerazioni sugli enti pubblici strumentali, Pa-
dova, 1959; Guarive, Enti pubblici strumentali, Sistema delfe pariecipazioni stata-
Ui, Enti regionali, in Scritti di diritte pubblico dell’economia, 1962, p. 31 ss) &
ripresa e sviluppata dal SuxpsTRGM, op. cit., spee. p. 16 ss.: 31 s, 38 ss. Pur
sorretta da una diversa impostazione concetinale, spesso confusa e contraddittoria,
ancorata al diritto amministralivo francese, lu teorizzazione dell’élablissement pu-
blic di Apam & mollo vicina a quella dellinternational public corperation {«1I'Eta.
blissement public international est un organismme & vecation spéeiale, doté d'un régi-
me international ou communautoaire, pourvn des pouvolrs el moyens autonomes et
destiné, soif & faire des prestalions & des particuliers, soit a réglementer l'usage,
par ces derniers, du domaine public étatique ou Iinterétatique », Les orgunismes
infernationeux, cit., p. 9; guesta definizione inlegra quella precedente in Erebfis-
sements publics internationenx, cit., p. 9, ponendo l'accento sull’autonomia dell’orga-
nismo al quale fa da contrappeso il controlle esterno degli Stati, ivi, p. 57 ss.3
Les organismes internationaux, cit., p. 6 5, p. 153 ss.).

(68) La svalutazione del rapporte associalive e del caratiere « societario »
dell'impresa risiede nell'estraneitd degli Stati alla gestions dell’attivita operativa e
nellindipendenza degli organi dellimpresa (cfr. le indicazioni alla neta prec) co-
sicché «in its most developed form, the public international corporation may
therefore be looked upon as a limited form of international governement to the
extent thal the corporate body is able to exercice judgment and to make decisions
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I'impresa pubblica internazionale sarebbe lindipendenza dei
suoi organi direttivi e deliberativi, 1 quali manifesterebbero,
nell’esercizio di propri autonomi poteri decisori, una volonia
in nessun modo riconducibile a quella degli Stati membri del-
Pimpresa (*): dovendo svolgersi in conformiia a scopi pre-
stabiliti, ad un fine obiettivo, la gestione « indipendente » del-
I'tmpresa non potrebbe essere determinata dai mutevoli e par-
ticolari interessi degli Stati che abbiano la maggioranza in un
dato momento. La volonta di costoro e il rapporto associativo
tra di essi intercorrente, rileverebbero in una fase distinta,
nel controlle della gestione stessa a tutela di loro particolari
interessi (). In sintesi, quindi, il fenomeno dell’impresa
pubblica internazionale si comporrebbe, non diversamente da
quella interna, di due distinte funzioni: gestione autonoma
dell'impresa ad opera di organi indipemdenti ed attivitad di
controllo da parte degli Stati.

indipendent of und in some instances possibly agoinst the immediate interests of the
constituent states » {SUNDSTRUM, op. cif., p. 32-33 corsivo dcil’A}. Questordine di ides,
sul quale gia Friepmann, Internationl public corperation, eit. p. 193-203. & coerente
cont la struttura della public corporation di tipe anglosassone priva di seci od azionisth
{efr. Gower, The principles of modern company law, London, 1969, pp. 235-236;
GannNer, Administrative Imw, London, 1974, p. 319 ss.). Per Desclusione del profilo
associutive mellimpresa ente pubblico, la eui struilura socielaria & puramente [for-
male, quindt priva di assemblea di soci, v. Guansini, Diriteo pubblico delf’econs-
mia, Bologna, 1977, p. 143. Anche per le societa di capitali in mano pubblica &
stato sostenuiv l'affievolirsi, se nen la scomparsa, del ceratlere associativo: ofr, Or-
TAVIANG, Sull'impiego a f{ini pubblici della secietd per azioni, in Riviste defle so-
cietd, 1960, p. 1046 ss. .

{69} SuNDSTROM, op. cit., pussim, c spec. pp. 79-80, 345 nota 12. Analo-
gamente Avani, Les Etablissements publics internationessx, cit., p. 12; IbpeEm, Les
srganismes internationeux, cit,, p. 152 ss.

(") BuNpsTROM, op. cif., p. 33 ss.; 103 ss., per i quale & pussibile co-
struire i tipi fondamentali di public international corporation (ivi, p. 38 ss.) in
base al rapperto tra indipendenza della corporate structure e controllo degli Stati;
FrienManw, Infernational public corporetion, cit., p. 200 ss.; Apam, Les organismes
internationguy, cit., p. 6-7, il guale, in modo assai conluso, persliro, distingue tra
controllo esterno, corrispondente ad un « pouvoir de tutelle» «en tant que gou-
vernement et non en tant qu'assccié ou membre » e controlle interno corvisponden-
te ad um « pouvolr societaire » degli Statl (ivi, p. 134
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8. - L'inquadramento delle imprese comuni nella catego-
ria dell’ente pubblico economico appare criticabile sotto di-
versi aspetti.

Innanzi tutto e fuor di luogo il richiamo ai « principi
generali del diritio riconosciuti dalle naziomi civili ». Quale
che ne sia la precisa ecollocazione tra le fonti dell’ordinamen-
to internazionale (™), essi non fanno certo riferimento a fi-
gure e clagsificazioni dottrinali costruite in base ad elementi
puramente descrittivi. D’altra parte, non si pud dire che le
imprese pubbliche vengano ovunque regolate secondo principi
uniformi. Personalita giuridica, aulonomia finanziaria, re-
sponsabilitd patrimoniale, economicita di gestione, subordina-
zione ad una autorita di controllo, strutiura orgamizzativa di
tipo societario, possono essere caratieri comuni alla maggior
parte delle imprese pubbliche, anche di ordinamenti diversi;
ma c¢io non implica che siano diseiplinati allo stesso modo o
che si tratti di attributi esclusivi di questi organismi (™). Non
¢’¢ quindi nessuna possibilita di costruire su di essi, attraver-
so un metodo comparatistico, come vuole la teoria in esame,

(71} Al riguarde le posizioni della dettrina sone estremamente varie; per
una generale valutaziome critica ofr. Giuviane, Diritte internazionale, cit., I, p.
256 ss. per il gquale pur dovendesi escludere D'autonomia dei e.d. principi generali
come fonte di diritio internazionale, il riferimento ad essi pud rilenersi implicite
neglt accordi volli ad attuare una composizione arbitrale o giudiziaria di contro-
versie internazicenali.

(72 Cfr. =l rignardo, Hanson {ed.) Public enterprise, @ Study of its orge-
nisetion and management in various countries, Bruxelles, 1955; Friepwmann {ed.),
The public corporation, A comporative symposium, cit.; FriepMany e GarNER {ed.)
Government enterprise, A rcomporative study, cit.; per qualche cenno di confronta
son l'impresa pubblica in Italia, noziome comprensiva di figura assai diverse tra
loro (societqd a partecipazione pubblica, imprese organo, enti pubblici gestori d'im-
presa), v. GIannNINI, Le imprese pubbliche in [Italie, in Riviste delle societq, 1958,
p- 22 ss.; SanpuiLLl, Le imprese pubbliche i Itelie, in Tustitia, 1977, p. 147 ss.;
in generale sull’Ctablissement public e sulla public corporation su cui viene basato
ii conmcetto di ente-lmpresa pubblica intermazionale, cfr. rispettivamente, YEDEL,
firoit edministratif, Paris, 1976, p. 729 ss. ¢ GARNER, ddministrative law, cit,
p- 317 s,
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un regime che sia espressivo della natura pubblica delle im-
prese internazionali.

Ancor piu inaccettabile quest’ordine di idee, se si pensa
che ne risulta un’indiscriminata collocazione delle imprese
comuni nell’ordinamento internazionale, la cui disciplina con-
venzionale verrebbe gui integrata sia dai c.d. principi generali,
sta dalle clausole che dispongono, con un rinvie dal diritte
internazionale al diritto interno — si dice () — l’applica-
zione sussidiaria delle leggi locali (™).

Infine, per limitarci al punto di maggior interesse, ba-
sta approfondire appena un po’ il confronto tra le ferme
interne ed internazionali dell’intervento pubblico nel proces-
50 economico-produttivo, per rilevare come siano irriducibili
le une alle alire.

L’impresa pubblica, secondo idee sostanzialmente condi-
vise dalla stessa ieoria che critichiamo, & caratierizzata da una
dissociazione fra potere di indirizzo politico-amministrative e
potere di gestione, il primo proprio dell’ente di direzione
(Stato, regione, comune o altro ente pubblico), il secondo
proprio degli organi preposti all’attivitd imprenditoriale (™)

(") Cfr. le alfermazioni di Sunpsteim, op, cit., pp. 348-351.

{74} SunpsTROM, op. cit., pp. 360-362 il quale assimila la funzione delle
clausole di rinvie a quella del richiamo aperato dall'art. 38 dello Statuto della
Corle internazionale di giustizia ai principi genersli del diritte riconosciuti dalle
pagioni civili; sulla personalita internazionale della public corporation in quante
sottoposta al diritte internazionale, ivi, p. 90 ss. Evasiva e conlradditoria la posi-
zione di Apam, per il quale se il regime internazionale dell’établissement pu-
hlic consiste in  draits et obligations relevant do Droit des Genis» (Les orge-
nismes internationsux, cit, p. 18) si deve lener conto del vari gradi di evoluzione
del regime internazionale distinguendo diversi tipi di établissements publics {per 1
quali v. fwi, p. 35 ==.): Pautore sembra intendere il valore delle clausole di rinvio
come rinvio dal diritto internaziomale al diritto intermo (fwt, p. 190-1%3).

(73) Cosi Gianniwi, Diritto pubblico dell’economia, cit.. p. 144. Per la defini.
zione di impresa pubblica, ricomprendendovi diverse ipotesi, guale organisme depu-
tato all’esercizio di attivila ecomomiche c¢he dall’esterno viene indirizzato nel modo
che si ritiene piit rispondente ai fini pubblici, cfr. OrTaviano, Imprese pubblica,
in Enciclopedia del dirittoe, Milane, 1970, vel, XX, p. 690; sul poleri di « diretti-
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i quali sono tenuti ad esercitare 1’attivita economica nella ma-
niera piu efficiente, secondo considerazioni attinenti alle svi-
luppo dell’impresa in sé considerata « fino a tanto che e nella
misura in cui il potere politico non richieda una diversa con-
dotta » (7).

Quello del raccorde tra indirizzo politico e potere di
gestione e il problema piu delicato che solleva 'impresa pub-
blica {7"); quale che ne sia la soluzione pin appropriata, &
importante sottolineare che l'essenza dell’impresa pubblica
sta in questa connessione e contrapposizione tra potere ed
indirizzo pubblico da un lato, e gestione economica, dall’altro:
in questa relazione trova origine e giustificazione il sistema,
e il concetto stesso, di controllo che grava sull’impresa nell’in-
teresse pubblico.

‘Nelle linee essenziali, 'impresa pubblica internazionale
dovrebbe essere configuraia secondo questo stesse ordine di
concetti: autonomia dell'impresa e dei suoi organi e con-
trollo degli Stati sono, infatti, i due poli intorno ai quali ruo-
ta tutta la costruzione. Senonché questa chiave di lettura del
fenomeno presuppone che linteresse che muove gli Stati a
costruire D'impresa sia qualcosa di unitario e oggettivamente
diverso da una somma di loro particolari interessi. Occorrereb.
be, cioe, che il gruppo degli Stati si prefiggesse un fine riferi.
bile ad un’entita superiore alla loro stessa volonta e conside-
rato preminente sull’interesse dei singoli o della stessa mag-
gioranza. Investita della cura di siffatto interesse, 'mpresa

apparirebbe effetiivamente chiamata ad operare con piena

va», in generale, GIsNNINI, Le imprese pubbliche, cif., pp. 262-263; Savpurir,
Le imprese pubbliche, cit., pp. 170-171,

(76) Orraviane, loc. eit.

(77y Cfr. Gruannint, Diritte pubblice delleconomia, cit., p. 145; per una
visione d’insieme degli aspetti del problema, e per cenni di diritto comparato, Friep-
MANN, Gouvernement enterprises: a cempurative onalisys, cit., spec. p. 325 ss.
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autonomia rispetto agli Stati, e sarebbe allora giustificato ri-
tenerla al servizio di interessi pubblici internazionali (™).
Tuttavia si puo dubitare che listituzione di imprese co-
muni sia inquadrabile nel contesto ora descritto. Innanzi tutto
per quanto riguarda la configurabilita di funzioni e interessi
pubblici nell’ordinamento internazionale, vista con notevole

favore dalla dottrina meno recente (), ma oggi assai pilt cri-

(78) Per la pussibilith di configurare in gquesti termini « interessi pubblici
internazionali », Barranore PavLiErr, Diritto internazionale pubblico, Milano, 1962,
p. 506 ss.; IpEm, Verso Vorganizzazione pubblica internezionsle, in Jus, 1961,
p- 165 ss. 11 carattere pubblico delle funzioni delle organizzazioni jnternazionali,
rispetto al gruppo di Slaii in funzione del quale esse agiscomo, & affermalo anche
da Biscorrini, Il diritto delle organizzesioni inferngzionali, Milano, 1971, I, pp.
92.93, il quale le assimila a servizi pubblici non come espressione di attivita orga-
nica della eomunild internazionale, hensi come soddisfacimente in via sostilutiva
di bisogni ai quali non provvede la eolletlivitdh atiraverse organi propri {sul punto,
v. in particolare dello StEsso, I censorzi emministrativi nelle eollettivita interna-
zionale, cit., p. 109 ss.}; riferimenti al finc pubblico delle organizzazionl internazio-
nali anche in SgrEni, DHritte internezionale, Milano, 1960, vol. I, pp. 115 e 248;
vol. II, p. 875, p. 1054 sa.

{79} Significativa al riguarde, anche perché pervasa dagli stessi metodi e
tendenze che animano la teoria in csame, 1’elaborazione del c¢. d. diritto internazio-
nale amministrative identificate col romplesso di unioni internaziomnali, orgamni, com-
missioni, uffici ereati a partire dal see. XIX, nei quali si vide prendere corpo
Iidea di Amministrazione internazionale (cfr. Rapssarve Mirsseoo:r, I diritte in-
ternozionale cmministirative, Padova, 1939, pp. 64-65 per il quale il diritto inter-
nazignale amministrativo regola « 'organizzazionc e l'azione di pin o meno esteze
collettivita di Stati e di certe alre istituzioni create per il perseguimento di dJe-
terminati fini di interesse generale e comune ai detti Stati {nell’ambilo della pin
vasla comunitd ginridico-internazionale che solo ancora in qualche caso e relativa-
mente a limitati obiettivi ha raggiunto per s¢ una organizzazione del genere »)
Sulle opinioni dottrinali che a parlive dalle teorie del DE Martens, Treité de
droit international, Paris, 1883-1887 elaborarono il concetto di amministrazione
internazionale e diritto internazionale amministrativo, dapprima confuse, poi distinte
dal diritto amministrative internazionale cfr. per tutti, Rapisampr MiraprLLr,
op. cit., pp. 1165, Come rileva il Biscorting I conmserzi emministratii, ecit., p. 122,
t limiti di quelle teorie stanno nel meccanice parallelisme instaurate tra nnioni in-
ternazionali ed enti pubklici interni {v. Rarrsaror MIRABELLI, op. cit, p. 38 ss.
e 150, per il quale i nueclei di amministrazione intcrmazionale diretti a soddisfare
bisogni ed interessi d'una collettivita di Stati corrispondono i tutte all’attivith e
agli appurati rivolti al soddisfacimenie di interessi generali della collettivith sta-
tale} restando cosi insuperata l'ohiezione del Dowati, I trattati internazionali nel
diritto costituzionale, Torine, 1906, pp. 430-431, secondo ecui il concetto di ammi-
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ticamente valutata (). Secondariamente, non si vede come
I'impresa potrebbe porsi al servizio di siffatti interessi quan-
do gli scopi sociali sono concretamente individuati e perse-

nistrazione quale dato dal diritto interno si londa sul presupposte di una orga-
nizzazione giuridice imperativa della societi. Per una esasperata concezione wuni-
versalistica dei fatti amministrativi, in cui le forme associative internazomali ap-
paiono in tutte e per tutto identiche all’amministrazione interna, efr. CHAUMONT,
Perspectives d'une théorie du Service public & Pusege du droit internationsl con-
temporain, cif., p. 116 ss. dove le istituzioni internazionali, inquadrate nel concetto
di service public. vengono suddivise in categorie analoghe a quelle di diritto in-
terno. Dopo aver negato l'esistenza di un diritto internazionale amminisirative ti-
feribile alla collettivitz intcrnazionale nel suo complesso, il Brscortivg, [ con-
sorzi amministrativi, cit, non esclude che gli Stati possano formare piu ristretti
raggruppamenti per il conseguimento di fini che impongone lo svolgimento di
un’attivita amministrativa che interessi D'ordinamento infcrmazionale setto due di-
versi aspeiti: in guante l'unione internazionale & proponga il perseguimento di
scopi internazionali che implicano lo svolgimente di attivitd amministrativa nell’in.
teresse del wruppo degli Stati membri e in quanto l'unmione disciplini la formazio-
pe di un apparato organico necessarip al raggiungimenio di finalith amministraliva
interne.

(3" La stessa dottrina che ammette I'esistenza di organizzaziomi portatrici
di interessi pubblici internszionali (supra, nota 78} subording il fenomeno al verifi-
carsi di candizioni assai rigide. Il carattere di astratfezza e generalita dei fini
perseguiti potrebbe invero riavenirsi solo in enti dotati di poteri autoritativi nei
confronti dei membri, la cui volontd venisse costrnila in modo da riuscire indi-
pendente, mon pid riferibile ad aleune di lero, ¢ monifesiata nell’esercizio di fun-
zioni attribnite selo in vista della soddisfaziome di esigemze proprie indistintamente
della colleittivitda ecome tale (sul punto, diffusamente, Barranorz Parrieei, Diriito
internazionale, cit., p. 508 ss., 525 ss., per il quale & soprattutio nel modo di for-
mazione della volentd sociale e nel mede di esercizio delle attivita sociali che deve
emerger chiare il distacco delle organizzazieni « pubbliche » dal restante complesse di
enli inlernazionali; IpEM, Ferso Forganizzaziene pubblica internazionale, cit., p.
169 ss.; Biscotvixi, Il diritto delle srgenizzazioni, ¢if., p. 91 ss. che mette in
risalte il parallelisino tra evoluzione delle funzioni in senso pubblicistico ed evo-
luzione degli organi delle organizzazioni internazionali). V. peraltro in senso nega-
tivo circa l'esislenea di enti sovraordinaii agli Stali membri e portatori di propri in-
teressi, Aco, Considerazioni su alcuni sviluppt dell’organizzazione internazionale, cit.,
p. 544 ss.; nella medesima linea di pensiero, Giuriano, Le Comunita internazio-
nele e it diritto, Padova, 1950, p. 312 ss.; InEm. Diritto internazionale, cit,, p. 80
55,5 MALiNTOPPI, (rgenizzazione e diritio internozionale, in  Archiviec giuridico,
1968, p. 330; loem, De la notion dergenisation en droii interngtional, in Recneil
d'Etudes do dreét interpationel en hommage & Puoul Guggenheim, Geneve, 1968,
p. 823 ss.; Arancie Ruiz, Diritto internazivncle e persondlité givuridiea, Estratto
dal Nowissimoe Digesto [taliane, vol. XVIII, voce Stati e altri enti (Soggettivita
internazionale) » Torino, 1971, p. 240 ss.
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guiti dagli stessi Stati seecondo un metodo di formazione della
volonta sociale indissolubilmente legato all’entita della loro
partecipazione al capitale dell’impresa. Manca in questo caso
ogni possibilitd di considerare la volonta e 'attivita degli or-
gani dell’ente indipendente da quella dei suoi membri, non
piu riferibile a nessuno di questi e tale da non rappresentare
semplicemente il punto di vista di una maggioranza di cui
solo per esigenze pratiche si tolleri il prevalere sulla mine-
vanza (*); al contrario, & proprio questa l’unica prospettiva
in cut si pud considerare la fase deliberativa in seno alle im-
prese internazionali.

Decisiva a questo riguardo la posizione degli individu
che compongono gli organi preposti alla gestione dell’impresa,
che a torto la teoria in esame vuole caratterizzaii da piena
indipendenza rispetto agli Stati.

Com’é noto, gli organi collegiali di enti internazionali si
differenziano a seconda che gli individui che vi fanno parte
siano o meno delegati o rappresentanti degli Stati membxi.
Nel primo caso si tratta propriamente di un organo dello Sta.
to al quale viene imputata I'attivita o la volonta singolarmen-
te manifestata dall’individuo in semo al collegio; nell’altro
caso 'organo collegiale e composto di persone scelte a titolo
individuale la eui volonta ed attivita, libera da ogni influenza
esterna, non si riporta ad alcune Stato o ad altro soggetto in-
ternazionale (%),

Ora, mentre & semplice la distinzione teorica tra i due

(81} Tale circostanza roppresenterehbe il printo ¢ fondamentale presupposte
dell’esistenza di funzioni ed interessi pubbliei internazionali secondo le stesse teo-
rie che ne ammetteno la configurabilita: cfr. Bavvapore Pavvieri, Diritto interne-
zionale pubblico, cit., p. 508-50%.

(82) Sulla struttura e composizione degli organi di enti inlernazienali cfr.
MareLr), Nozioni di diritte internazionale, cit., p. 247 ss.; Inem, Stati e individuf
welle organizzazioni fnternazioneli, in Riv. dir. ine, 1956, p. 3 ss.; SeEREnND, Dirite
internazionale, cit., II, 2, p. 938 ss. DecLEvA, Sulls formazione &i wrgani interna-
zonafi composti di individui, in Riv. dir. int. 1972, p. 5 ss.
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tipi di organi, lincerta formulazione degli Statuti rende tal-
volta difficile stabilire di quale in concreto si tratti. Il siste-
ma di nomina non & decisive poiché anche nel caso di organi
collegiali individuali, il potere di nemina pud spettare agli
stessi Stati. Il problema andra piuttosto risolto alla luce di
tutti gli elementi desumibili dallo Statuto dell’organizzazio-
ne (¥), tra i quali importanza decisiva ha 'esislenza o meno
di un obbligo dell'individuo di agire nell'interesse esclusivo
dell’organizzazione o il divieto fatto agli Stati di influenzarne
le decisioni. Comunque nessun dubbio puo sorgere allorché
la formazione della volonta dell’organo sociale si basi sul me-
todo della ponderazione dei voti o addirittura sulla ripartizio-
ne del capitale sociale com’e nei casi che qui interessano.

Questo ¢ appunto il caso delle imprese organizzazioni in-
ternazionali, per le quali nen ¢’¢ alcun dubbio che il diritto
di voto sia stato attribuito agli Stati e che venga da essi eserci-
tato mediante propri « rappresentanti » o delegati. Si prenda
il caso delle Banche internazionali, il pin importante e il puu
omogeneo, tutie modellate sullo statuto della BIRD, salvo leg-
gere varianti (™).

Qui vi sono tre organi fondamentali; il Consiglio dei go-
vernatori, il Consiglio di Amministrazione (executive direc.
tors) e il Presidente, che devono ritenersi composti, salvo que-
st'ultimo, di rappresentanti degli Siati. Essi infatti deliberano
in base a maggioranze calcolate sul capitale posseduto da que-

{83) Sulle caralteristiche che somplessivamente distinguono gli organi colle-
giali composti di individui da quelli composti di Siati, Sereni, Diritte internazic-
nale, cit., II, 2, p. 944 ss.; Biscorrini, I diritio delle orgenizzezioni internaszio-
nali, cit., I, p. 159 ss.; MoreLLy, Nozioni, cit., p. 249 ce.; cfr., altresi, DEcLEVS,
Principto di collegialita, cit., p. 222, n. 25 ne! scnso che non vi siane incertezze
sulla patura individuale dell'organo allorche gli individui che lo compongono sianc
tenuti = prestare giuramento o a fare una dichiarazione solenne; e dello StEsso,
piu in genersle, Sulle formazione di organi internezionali, ecit., p. 17 ss,

(8) Sulla struttura di queste imprese organizzazioni internaziomali v. La-
vaLLe, Le Bangue Mondicle et ses filinlos: Aspects juridiques et fonctionnement,
Paris 1972,
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sti ultimi dal momento che ogni individuo, Governatore ¢ am-
ministratore, puo esprimere un numero di voti rapportato al-
le quote dello stato (o del gruppo di stati) che I’ha nominato
(o eletta) (¥).

E chiaro dunque che in queste imprese — organizzazio-
ni internazionali non ¢’¢ posio né per organi indipendenti de-
gli Stati né per finalita pubbliche, avulse dagli interessi parti-
colari degli Stati. Ci troviamo invece in presenza di una par-
tecipazione diretta degli Stati alla gesticne dell’atlivita socia-
le in seno a tutti gli organi dell’ente, ossia di un’organizzazio-
ne sociale improntata ai tipici criteri di esercizio collettivo di
attivita imprenditoriali e che priva di ogni fondamento il
concetio di impresa pubblica internazionale.

Un discorso a parte si deve fare per la Banca Euro-
pea per gli investimenti (%) che in vista dello speciale rap-
porte con Ja Comunita Economica Europea presenta alcuni
elementi di analogia con gli enti pubblici economici di diritto
interno. In effetti ’art. 130 del Trattato CEE, nel definire i
compiti istituzionali della BEI afferma che essi sono svolii
nell’interesse generale della Comunita, formula questa che sin-
tetizza un rapporto a caraitere strumeniale tra la Comunita e
la Banca la cui attivita é finalizzata agli stessi obiettivi perse-
guiti dalla prima (¥).

(85) In senso anmaloge, Moscont, op. cif., p. 91, e pp. 106-107.

(86) Cfr., per tutti, Mosconi, La Bunca europea per gli investimenti, cit.

(57) Nel rapporto tra D'attivitsi della Banca e i fini dells Comunita sembrano
ricorrere gli stessi elementi in base ai quali si definisece il rapporto di strumentalita
tra Stato ed enti pubblici, o quanto meno quells di awsiliarieta (sul guale, SaNDULLE,
Manuale di diritto amminisirative, MNapoli, 1971, p. 127 e 137; Grawniwi, Diritte
amministrative, cit., p. 192): efr. i rilievi di Mosconi, op. cif., p. 21ss. e p, 25
che definisre Ja Banca come organismo o istituto di diritte pubblico indipendente
in seno alla Comunith od organisme pubblico di diritto comunitario. Non v'&
dubbio che D'attivita della Banea sia strumentale rispette alla prospettiva di inte-
grazione economica (cfr. Mosconi, ep. cit., p. 7 & nota 15 ove vileva tra Taliro la
minore intensita del collegamento tra BIRS e ONU), e corrisponda all’esigenza fun-
zionale di isolare uno specifico precedimento operativo: la raccolta e 'utililizzazione
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A differenza delle altre Banche internazionali — con
I’eccezione della Banca Centro Americana per l'integrazione
economica, omologa alla BEI nel quadro del Central Ameri-
can Common Market —, la struttura della BEI e la riparti-
zione delle funzioni tra i suoi organi possono essere agevol-
mente inquadrate nei concettl di « autonomia » e « control-
lo ». In effeiti se si pensa sia alla natura del Consiglio di Am-
minisirazione della Banca -— organo collegiale di individui
che esercitano le loro funzioni a titolo personale e non come
rappresentanti degli Stati — sia alla competenza esclusiva
di cui esso é investito per quanto riguarda il compimento delle
operazioni attive e passive della Banca (*), non & affatto im-
proprio parlare di autonomia delle funziont di gestione del-
I"organo direttivo. Se a quest’ultimo fa capo la responsabilita
dell'intera gestione della Banca (¥), al Consiglio dei governa.
tori — (organo di Stati perché composto di ministri designati
dagli stessi) — spetta un ampio potere di indirizzo e di control-
lo sulla gestione dell’attivitd economica, culminante nelle dimis-
sioni d'ufficio di tutte il Comsiglio d’amministrazione a se-

guito della mancata approvazione da parte del Consiglio dei

dei capitali finanziari (ivf, p. 9). Sul legame funziomale tra la Banca e la Cee,
altvesi Lranza, Banca europea per gli investimenti, in Quaoki, Monaco, TrarUccHI,
Trattate istitutivo defle Comunite Fconamice Eurepea-Commenterio, Milano, 1965,
vol. II, p. 991,

(Quanto alla patura giuridica della Banca won si pud dubitare che si trarti
di entita giuridica a se stante, distinta dalla Cee anche se ad essa inlimamente le-
gata (cosi MoscoNi, op. eit., pp. 15-20 e spec. nota 33). Circa i poteri di cwi &
investita la Cee nci confronti della Banca (nomina di un membro titolare e sup-
pteale nel Comsiglio di amminisirazione, legittimazione ad impugnare le delibere del
Consiglio dei Governatori ed aleune del Consiglic di amministrazione) Mosconi, op.
cit., p. 16ss., esclude che possano dar luoge ad un rapporto organico, spiegandoli
con lesistenza di una sorta di tutela sulla Bapca riservata agli Stati membri e alla
Commissione in funzione del carattere strumentale dei suoi compiti rispetio a quelli
della comunitd (eontra. Leanza, ep. cit., pp. 996-997).

(88) Bulle earatteristiche e funzioni del Consiglio d'amministrazione della
Baneca, Moscont, ep. cit., pp. 92-107,

{89y Cosi Moscony, op. cit., p. 105,
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governatori della relazione annuale che il Consiglio di ammi-
nistrazione deve sottoporgli (*).

Sembrerebbe dunque che la BEI costituisca un concreto
esempio di impresa pubblica internazionale; tuttavia, i poteri
dell’organo rappresentativo degli imteressi statali sono ancora
tali — basti menzionare D'approvazione del bilancio e la so-
spensione dell’attivita della Banca — da escludere per un
verso una completa indipendenza dell’ente rispetto agli Stati,
e per altro verso l'instaurarsi di un effettive rapporto di di-
pendenza funzionale della Banca nei confronti della Comuni-
ta (°'). Malgrado cid la Bei rappresenta comungue un modello
di impresa internazionale con notevoli indici di pubblicita i
quali si riassumono nella decisa tendenza all’attenunazione del
particolarismo degli interessi statali a vantaggio dell’esercizio
di autonome funzioni di generale interesse per la Comunita
come unita a sé,

9. . Il carattere di impresa pubblica internazionale po-
trebbe rivelarsi ancor pi deciso in una entita del tutto nuovo
ed originale per struttura, tipo e regime dell’attivita nel cam-
po delle organizzazioni internazionali: I'Impresa dell’Autorita
internazionale dei fondi marini la cui istituzione & all’esame

(°") I poteri del Consiglic dei Governatori possone essere inquadrati in un
concetto lato di controllo ¢ comunque nen sene ricondueibili al concetto di suprema-
zia dal momente che non vi & alcuna sopraordinaziene del onsiglio stesse sul Con-
siglio di amministrazione (la riparlizione delle competenze tra i due organi &
inderogabile ed esclude la possibilita di avocazioni ed interferenze: cfr. Moscont,
op. ctt., p. 115 s.). Sul controllo operantz nell’ambito internaziorale, cfr. Zaveni,
La funzione di controllo negli enti internazionali, Milano, 1965, e, per una rigo-
rosa istinzione tra conirolli esplicati nell’ambito dell'ordinamento inlernaxionale e
controlli intern: ad organizzazioni imtcrnazionali, CassesE, Il eontrolle internazionale,
Milano, 1971, p. 12ss.

{*1} Come {a notare Moscex1, ep. cit., p. 115, la struttura della Bei & in-
fluenzata da due contrasianti esigenze: la necessita di svinecolare lorganismo  dal
condizionamento degli Stati nel perscguimento dei suoi obiettivi comunitari, e Pesi-
genza di consentire pur sempre a rquesti ultimi di influire sull’attivita della Banca
dall'interne dei suoi organi.
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della Terza conferenza delle Nazioni Unite sul diritio del
mare.

Com’¢ noto, tra i temi in discussione sul futuro assetto
del diritto del mare, figura ’elaborazione di un corpus di
norme destinato a regolamentare la c.d. Area internazionale
dei fondi marini, quella parte cioé del fondo marino collo-
cata oltre il limite esterno delle giurisdizioni degli Stati co-
stieri e dichiarata « patrimonio comune dell’umanita » nella
risoluzione 2749-XXV del 17 dicembre 1970 dell’Assemblea
generale delle N. T, (%).

La definizione dell’Area e del relativo regime interna-
zionale presenta aspetti estremamente complessi soprattuito
per quanto concerne il sistema di utilizzazione economica della
zona. Secondo gli orientamenti emersi nel corso delle varie
sessioni della Terza conferenza, le attivita di sfruttamento e
di esplorazione della zona iniernazionale dovrebbero essere
controllate e gestite, attraverso vari strumenti, da un’organiz-
zazione internazienale appositamente creata (1'International
Sea-Bed Authority). A questo fine I’Autorita verrebbe dota-
ta di un « organo » operative, I'Impresa, incaricata di condurre
direttamente per conto della stessa lo sfruttamento economico
della zona internazionale, cosi da assicurare una equa riparti-
zione dei benefici e dei profitti ricavabili dalle risorse del
sottosuolo marino (™).

(92) Per gli aspetli che interessano in questa sede, v. GiarpiNa, L'Tnternatio-
nal Sea-Bed Authorily: versu un nuowe esperimente di organizzazione internazio-
nele, in Riv. dir. int, 1976, p. 247 ss.; TREVES, La settima sessione delly Conferen.
za del divitte del mare, in Riv. dir. int, 1979, p. 125 ss. Ipem, Lo nora sessione
dellu Conferenza del diritto del mare, in Riv. dir, int. 1980, p. 432 ss.

(%) 51 veda l'art. 153 del Progetto di convenzione sul diritte del mere. Te-
sto informale, Thoe, AJCONF, 62/WP. 10/Rev. 3 del 27 agoste 1980, In verita,
il previgio sistema di esplovazione e sfrutiamento & molto complesse; viene detto
« parallelo » perché consente l'acveszo alle risorse marine anche ad imprese nazio-
nali e Stati. Tali imprese, perd, devono impegnarsi, alla conclusione del contratto,
a trasferire all'lmpresa la tecnologia marina in loro possesso, Al riguardo eir, TRE-
VES, opp. cift.. rispettivamente, pp. 140 ss., 725 ss, 447 s..
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Per quanto interessa in questa sede, i rapporti tra Autori-
ta ed Impresa sono decisivi per stabilire la natura di quest’ul-
tima. Secondo |'orientamento attuale il fatio che 'Impresa
debba operare nell’osservanza dei regolamenti e direttive ge-
nerali stabiliti e impartite dall’Assemblea dell’Autorita, e
sotto il controllo e le direttive particolari del Consiglio della
medesima, comporta un generale principio di subordinazione
dell'Impresa all’Autorita. L’organo di comando dell'Impresa,
il Consiglio di Amministirazione {Governing Board) viene
inoltre eletto dall’Assemblea dell’Autorita ed & composto di
quindici membri in posizione di indipendenza rispetto agli
Stati ( ogni membro disporrebbe di un voto e tutte le questio-
ni sarebbero decise a maggioranza semplice dei voti espressi).
Anche 'altro organo fondamentale dell’Impresa, il Director-
General, eul dovrebbe spettare la rappresentanza dell’ente, ¢
eletto dall’Assemblea su proposta del Censiglio (™).

Il principio della subordinazione all’Autorita si manifesta
anche sul piano della gestione dell’attivita economica giac-
ché essa pud eseguire i progett: di esplorazione e sfruttamen-
to della zona internazionale solo dope approvazione del Consi-
glio dell’Autorita. L'attivita di commercializzazione dei pro-
dotti della sua attivitd & invece gestita in modo autonomo ().
Tuttavia il ricave netto delle operazioni dell'impresa vieme
trasferito all’Autorita, previa deduzione di una quota, da desti-
narsi a riserva, che la stessa Autorita determina (**).

Sul piano finanziario 'Lmpresa & dotata di un proprio
patrimonio per rendere effettiva la limitazione di responsa-
bilita sancita a favorc dell’Auiorita ed individualmente dei
stioi membri. Esso & costituito da vari apporti (dell’Auto-

(3% Chr. artt. 160, 2 {e} (f) (i) ¢ 170 del PreceTEo, cif., nonché gli artt.
1, 2, 5 e 7 dell’Annesso IV dcl Progeito,

(9%) Cfr, art, 12 dell’Annesso 1V del ProceTTO, cil.

{%6) Cfr. art. 10 dell’Annesso IV del Progetto cit.



256 Luier Makrn

rita, degli Stati, o provenienti da finanziamenti e dalle riser-
ve) che perd non danno luogo alla costituzione di quote (*).
Pur in presenza di tratti ancora incerti, si puo rilevare
una netta diversita di struttura tra |'Impresa e la Banca euro-
pea per gli investimenti — D’ente a cui I'Impresa puo essere
accosiata per il carattere strumentale dell’attivita della Ban-
ca —; a differenza di questa I'Impresa sembra presentare,
per effetto dello stretto legame con I’Autorita, la natura di or-
gano di quest’ultima. Superabile appare infatti 1’obiezione (%)
dell’incompatibilita del rapporto organico con ’autonoma per-
sonalita giuridica conferita all’Impresa, ove =i tengano pre-
senti i limiti funzionali in cui essa potrebbe rilevare. A ben
vedere sembra possibile cogliere in questa nuova figura que-
gli stessi elementi che sono caratteristici di un particolare tipo
di impresa pubblica interna, la c¢.d. impresa organo, nella
quale la gestione dell’attivita economica, anziché essere affi-
data ad un organo ordinario dell’ente — di modo che la tito-
larita dell'impresa spetti all’ente stesso — risulta eccezional-

(97) Cfr. artt. 2, 3, 11 dell’'Annesso IV del Progetto, cit.

(%8} Sul punto v. GrarpiN, op. eit, p. 262. La formulazione dell'art. 170 del
Progetto, cit., mon ¢ molto chiara al riguarde. 3i dice che « The enterprise shall
be the organ of the Authority which shall carry out activities in the Area directly
... 2. The Enterprizse shall, within the framework of the international legal perso-
nality of the Authority, have such legal capacity as is provided for in the Statute
set forth in the Annex [V »,

Il par. 2 dell’art. 13 dell’Annesso IV prevede che « The Enterprize shall
have such legal capacity as is necessary for the performance of its functions and
the fulfilment of its purposes and, in particular the capacily: To enter into con-
tracts, forms of association, or other arrangements, inclnding agreements with Sta-
tes and international organisatien; to acquire, lease, hold and dispose of immova-
ble and movable property. To e a party (o legal proceedings in its own name. »
Tali previsioni, che zi discostano sensibilmente dalle consuste disposizioni sulla perso-
nalita  degli enil internazienmali, conferiscono un  evidente ecarattere funzionale
alla personalita dell'impresa che nonm sembra incompatibile con una qualifica-
zione organica della stessa, Si pud del resto rilevare che la dattrina pubblicistica
ammette « 'esislenza di easi in cul I'organo di uma persona giuridica acquisla a sua
volta personalita ginridica, sia pore entro determinati limiti e con effetti determi-
nati, persemalita che pudé panifestarsi anche all'esterne dell'ente » (. TrEVES,
L'organizzazione amminisirative, Milano, 1964, p. 39),
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mente affidata all’organo in quanto tale, considerato quale
centro di imputazione e di legittimazione propria distinto da-
gli organi o dall’ente stesso (*). L’analogia con la figura a cui
si € accennato pud accentuarsi o attenuars. a seconda dei mezzi
concreti di cui potrebbe disporre I'Autorita per far valere il
vincolo di subordinazione, In ogni caso, fin quando permanga
pur attenuato tale vincolo, resta aperta la possibilita di raffi-
gurare I'Impresa quale persona giuridica di tipo strumentale,
nella quale potrebbe effettivamente vedersi realizzata una ori-
ginale trasposizione nell’ordinamento internazionale della fi-
gura dell’ente pubblico economico.

CARATTERI E RILEVANZA DELL'ATTIVITA' DELLE IMPRESE
INTERNAZIONALL

10. - All'inizio del nostre studio abbiamo notato che Datti-
vita produttiva o di scambio di beni e servizi viene generalmente
considerata indice della natura economica delle imprese comu-
ni e criterio che le discrimina da altri fenomeni associativi di
rilevanza internazionale. Il concetto di « impresa-attivita »
che se ne ricava & peraltro troppo generico, perché si ferma
agli aspetti esteriori del fenomeno ('®). Anche le c.d. funzioni

(%9) 8i ammette che mon vi siano difficeltd in questo case a concepive Ia
titolarita dellimpresa divetiamente in rcapo all'organo. Consegneniemente 'organo,
al quale si riserva in questo caso il nome di azienda autonoma, agisce in campo
negoziale in nome e per comto proprio, senza impegnare lo Stato o Il'ente cui ap-
partiene, guindi rispondende in preprio. Sul ponto, v. GianNiNI, Le imprese pub-
bliche cif., p. 244,

{190y La dotirina che si & interessata al nostre argomento ha prestato scarsa
attenziene al profilo dell’attivita e alle implicazioni che esso presenta per la qualifi-
cazione della natura dell’impresa. In gemere e¢i si limita a far riferimento al
date empirice della « produzione » e dello « scambio », Si veda, in questo senso,
ConrorTt, Le imprese internasionali, cit., p. 230 per il quale impresa internazionale
¢ qualsiasi impresa e ciot « qualsiasi organizzazione che provvede alla produzione
o distribuzione di beni o servizi, a fini di luero o mom». A questa slessa nozione
§i richimma LimarEcHT, Enfreprises & caractére juridiguement internglional, cit.,

17
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« operative di azione diretta », che varie organizzaziom inter-
nazionali svolgono nell’ambito socio-economico delle comunita
nazionali senza l'intermediazione degli Stati, altro non sono
nel contenuto che prestazione di servizi o fornitura di beni;
s1 pensi, ad esempio, a certi programmi di sviluppo economico
o di assistenza tecnica e professionale (™), ai servizi che un

organismo come il CERN metie a disposizione di quanti ope-

102

rano in campo scientifico (), alle attivita espletate dal Fon-

do Monetario Internazionale nella gestione internazionale dei

mezzi di pagamento ('®). II contenuto di queste attivita, di

p- %: analogamente, SERENI, {{i orgenismi economici internazionali, cit.. p. 538 ss.;
Torv, International economic institutions, cif.. p. 166 ss. Sostanzialmente negli
stessi lermini, Tosate, La nozione di impresa comune, eit., p. 636, il quale pone
come requisito insito nella nozione di impresa il criterie deila copertura dei cost
con i ricavi nonché Ja destinazione dei heni o servivi al mercato. Anche se eom
diversa terminologia quesio concetto empirico di impresa e accolto o date per pre-
supposto da altri autori che, peraltro, danne maggior rilieve alla forma giuridica
delt’ente; cosi, Cavon, La société internationale. Elements dune théorie geéndrale.
in Journal du droit internutional, 1961, p. 706 ss.; Goupmany, Le droit des socié-
tés internationales, in Journal du drou internotional, 1963, p. 322 ss.; FErRL, Le
imprese comuni Ji diritte internazionale, in Rivista del diritto commerciale, 1968,
p. 277; Mowaco, Problemi giuridicc relativi ai trafori trenselpini, in Studi in
anore di Grosse, Milane, IV, 1971, p. 881 Manw, Internationgl corperation and
national low, cin, p. 149; Huer, Problemes administratifs et financiers relatifs a
la création d’entreprises communes, in Annugire Frangais de dreir international,
1958, p. 523 ss.

{101y 8wl punto, da ultimo, NapoLiTane, Funzioni operative di azione di-
rette delle orguntzzazioni internamioneli, in La comunita interneziensle, 1979, p.
300 as.

(102) Sulla strullura, attiviti e sistema di uiilizzazione delle aitrezzature del-
lorganizzazione, definita « un véritable laboratoire hotel », v. Scwsmip-Durour, Le
CERN., exemple de coopération scientifique européenna, in Journal du droit
intraational, 1976, p. 46 ss.

(103) Per quei particolari aspeiti dell’attivita del Fondo monetario interna-
zivnale, che ne fannn un centro di ligquidita monetaria internazionale, v. GIULIANG,
Quelques aspeets juridiques de la coopération intargouvernementale en matiere d'e-
change ot de pulements internationoux, in Recueil des Cours, 1968, I1, p, 669 ss.;
Gowp, The Stand-by Arrangements of the internwtionsl Monetary Fund: a Com-
mentary of their formel, legal and financial Aspects, Washington, 1970; Carxear,
Chronigue de droit international écomomique: Monnaie, in Annuwire Franceis de
droii internationel, 1976, p. 637 ss. Sul maggior peso acquisite dalla funzione mo-



Le imprese internazioneli 259

per s¢, non denola uno specifico carattere dell’ente che le svol-
ge; pertanto, un generico riferimento alla produzione di beni
non hasia a caratierizzare le imprese comuni.

La stessa nozione di « impresa », che con questa attivita
pare identificarsi, in realta si rivela concetto relativo, perché
sussistente solo come nozione differenziabile da altre riferibils
ad attivita di identico contenuto (‘**). Un’attivita produttiva
potra rilevare come fenomeno imprenditoriale, erogativo, od
altro ancora, a seconda del valore e degli effetti che la sua
forma organizzativa acquista in un dato ordinamento alla stre-
gua di dati parametri normativi. Sul piano descrittivo, quindi,
puo essere soddisfacente distinguere imprese comuni ed enti
c.d. operativi secondo una qualificazione socio-economica del-
la loro attivita; ma da un punio di vista normative, e per noi
dell’ordinamento internazionale, bisognera riferirsi alla valu-
tazione che ne danno le sue norme. Non abbiamo, perd, una
fattispecie internazionale in cui si trovino tipicizzate, in fun-
zione di una data disciplina, attivita di un certo contenuto, e
questo ci obbliga a condurre una ricerca empirica sui trattati
istitutivi delle imprese comuni per verificare se, ed in quali
fermini, in essi ricorrano concordanti configurazioni e valuta-
zioni della loro attivita. Bastera allora un certo grado di uni-
formila per darle una autonoma ed unitaria caratterizzazione
rispetto alle attivita di altri enil associativi infernazionali con
cuii esistono materiali punti di contatto.

In concreto, dunque, sono le norme dei trattatr istttutivi

a darci per le imprese comuni una specifica nozione di attivita

netaria e bapcaria del Fendo v. i rilievi di Giurranoe, Lo cooperazions degli Stati e
il commercie internazionale, 4* ed., Milano, 1978, p. 298,

(104} Per questa impostazione metodologica nella ricerca del conmcette di im-
presa-attivita, e per efficaci considerazieni eritiche delle posizioni tradizionali, Leo,
Suiluppo economico ed evoluzione delle forme giuridiche; il caso delle casse rurale,
in Rivista delle societd, 1972, p. 608 ss. (v. in parl. la nota 9 psr un vasto richia-
me degli orientamenti dottrinali).
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economica. Tali norme sono costituite da tutte le specifica-
zioni riguardanti ’organizzazione dell’attivita, 1'oggetto, i fini,
i criteri di svolgimento e gli effetti che vi si riconnettono. Tra
di esse vanno considerate anche quelle che attribuiscono al-
I'impresa privilegi ed immunitd negli ordinamenti interni,
trattandosi, in fondo, di valutazioni indirette dell’attivita.

La nozione di « impresa-attivita » ricavabile da quanto
dispongono queste varie norme, € distinta da quella riferibile,
secondo 1 criteri propri di un daio ordinamento interno, ad
attivita imprenditoriali private ed eventualmente alla stessa
attivita delle imprese comuni. Questo suo valore autonomo, in-
térnazionalmente qualificato, induce a verificare I’esattezza del-
I'opinione che la vorrebbe naturalmente destinata, in quanto
produzione, ad essere esplicata e valutata negli ordinamenti
interni ('®). Sicuramente, ¢ lo vedremo, siffatta attivita & pre-
valentemente oggetto di valutazione in questi ordinamenti,
ma non necessariamente in modo esclusivo. Il richiamo al
principio di relativita dei valori giuridiei sembra sin troppo
ovvio: vi possono essere norme che attribuiscone all’attivita
dell’impresa autonomi effetti nell’ordinamento internazionale,
effetti concorrenti con quelli che si producono nell’ambito de-
gli ordinamenti interni. Altre norme internazionali, ancora,
possono fungere da presupposto di valutazioni di carattere
interno. Bisogna dunque partire dalle norme dei trattati isti-
tutivi anche per vedere quali tra di esse abbiano rilevanza,
attraverso il procedimento di adattamento, negli ordinamenti
interni, e quali invece abbiano valore nello stesso ordinamento
inlernazionale.

(105} Esplicitamente in gquesto senso, Conrorti, Le fmprese internazionali,
cit., p. 245; Tosate, Sulla neziene di impresa comune, cit., pp. 649-65(; SERENI,
Gl orgenismi economiei, cif., p. 538, 556; ManN, Internationel corporations, eit.,
pp. 148-149; VrirTa, Diritte internazionale private, Torine, 1973, II, p. 116, 123;
Bareapore Parvieri, Diritio internozionale privato itelienoe, Milano, 1974, p. 143.
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11. - Si pud avere un’idea abbastanza completa della
forma e dell’ambito di rilevanza dell’attivita delle imprese
comuni, prendendo complessivamente in considerazione i rap-
porti in cui trova shoceo immediato 'attivita produttiva, quei
rapporti, cioe, che presentano il pin intenso collegamento con
la qualificazione giuridico-economica dell'impresa o che ne
fissano essenziali caratteristiche. In questo modo & possibile
cogliere adeguatamente il grado di incidenza e gli effetti che
le norme degli atti internazionali hanno sull’attivita dell’im-

presa.

a) In un primo gruppo di ipotesi si possono collocare
quelle attivita d’impresa che si puntualizzano in una serie di
prestazioni svelte in esecuzione di determinate figure coun-
irattuali, E il caso delle imprese comuni operanti nel settore
industriale, principalmente in quello della produzione di ener-
gia, e nel settore dei trasporti aerei marittimi o ferroviari.
Qui il trattato istitutive o lo statuto si preoccupano di defini-
re solo il regime dell’organismo produttivo e, nelle linee essen-
ziali, D'organizzazione del servizio. Le relazioni commerciali
di queste imprese non presentano particolarita significative. GlLi
atti istitutivi si disinteressano dell’attiviia contrattuale che
viene svolta alle condizioni generalmente fissate per il settore
industriale ¢ commerciale in cui opera 'impresa comune.

Nessuna difficolta si pone in questo caso per gquanto ri-
guarda il valore dell’attivita d’impresa. L'utibizzazione dello
strumento contrattuale &€ qui infesa ¢ voluta nel preciso signi-
ficate e valore che esso assume secondo il diritto interno. Le
prestazioni fornite dall’impresa sono oggetto di relazioni gin-
ridiche che si svolgono integralmente nel diritto interno, qua-
le che sia la natura dell’impresa o il soggetto che con essa en-
tra in rapporto. In alcuni casi, pero, gli atti istituiivi recano
particolari disposizioni che apportane qualche deroga al di-
ritto comune applicabile,
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Al caso ora illustrato si riferiscono i seguenti esempi. La
Compagnie arabe des transports pétroliers ha per oggetto qual-
siasi attivita di trasporto marittimo di idrocarbari (). A
questo fine essa puo intraprendere ogni attivita richiesta dal
perseguimento del suo oggetto sociale o suscettibile di facili-
tarne la realizzazione. In proposito 'art. 4 dello statuto del-
I"impresa si esprime in termini assai ampi. Alla gualificazione
di questa altivita provvede indirettamente 'art. 7 della stessa
convenzione istitutiva secondo il guale la « compagnie exerce
ses activités sur une base commerciale et se propose de réali-
ser des profits de la méme maniére qu'une société privée ».
Identica rilevanza e naiura commerciale interna ha Dattivita
dell’'Union Charbonniére Sarro-Lorraine (') la quale provve-
de alla vendita dei combustibili solidi provenienti dai bacini
della Saar e della Lorena, nonché all’acquisto di combustibili
di qualsiasi natura e provenienza e alla loro vendita, sotto
qualsiasi forma ed in ogni paese, comprese tutte le operazioni
accessorie a tale attivita. Altro esempio sostanzialmentie analo-
go & Air Afrique ('®). Questa societa opera nel campo dei
trasporti aereil assicurando lo svolgimenio del traffico delle

merci € del passeggeri in vari stati centroafricani. Le disposi-

(198) Per l'accordo istitutive e lo staluto di questa impresa comune, woffi-
cialmente costituita il 6 gennaio del 1973 durante la riunione del Consiglio dei Mi-
nistri  dell"GPAEP (Organisation des Pays Arabes Exportateurs de Petrole), ~.
Journal du droit internationad, 1975, p. 969 ss,, Su di essa, cfr. AL BSaqqar, Les
enireprises communes crées ou sein de POPAEP, in Annuaire Frangais de droit
tnternational, 1977, p. 708 ss. il quale fornisce utili notizie anche su altre imprese
comuni costituite nell’ambito della stessa organizzazione {Arab Petroleum Invest-
ments Corporation, Arab Petroleum Service Company, Arab Shipbuilding and Re-
pair Yard Company).

{167y Cfr. Tarl. 4 dello Siatute (testo in Leussousen-Breomw, IDreit du
conmmerce international, Paris, 1969, p. 853 ss.; la societs & retta anche dall’ar.
84 del trattato franco-tedesco del 27 ottobre 1956, per il quale v. Journal du druit
infernational, 1957, p. 884).

(108) L'art. 2 dello statuto della societi (per il quale, v. ApaM, op. cit., IV,
p. 401) che ne definisce l'oggetto, prevede, olire all’esercizio dei servizi aerei di
linea, il compimento di qualsiasi operarions commereisle e finanziaria utile alla
realizzazione dell'oggetio sociale.
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zioni del trattato che interessano lo svolgimento del servizio
sono irrilevanti rispetto alla natura delle prestazioni effettua-
te dall'impresa, la quale opera come un qualsiasi vettore ae-
reo. Anche 1’Eurochemich pud essere considerata un’impresa
di carattere commerciale. Oltre a compiti di ricerca e di for-
mazione di specialisti nel settore nucleare, essa persegue, an-
che a scopo luerativo, un’attivita indusiriale nel campo del
ritrattamento dei combustibili utilizzati nei reattori nuclea-
ri ("), Né la convenzione né lo statuto, peraltro, fanne rife-
rimento ai contraiti conclusi a tale scopo, i quali, devoneo
percio ritenersi sotioposti alle disposizioni di diritto interno
loro applicabili. Attivita contrattuale di diritto interno, ma
parzialmente disciplinata dalla convenzione istitutiva, & anche
quella di Euarofima. L'oggetto sociale dell’impresa () con-

(109} Secondo lart. 5 delle statule (v. Awvant, op. cif, II, p. 162) la so-
cieth « excreera toute activité de recherche et dlordre industriel en vue de mettre
les pays membre de Porganisation Européenne de Coopéralion Economique en me-
sure de procéder a des condition ¢conomigue au iraitement des combustibles wtili-
sés dans leur réacleurs nucléaives n. L'art. 30 dispone circa la destinazione degli
utili.

(1) Cfr, 'art. TII dello statuto (v, Apam, Les érablissements, cif., p. Z08).
SulPattivita della societd v. ampiamente, LIBBRECHT, op. cit., pp. 212 ss., 553 ss,

Tralasciande alcuni, ancorché non sccondari aspettt  dell’atiivitd della so-
cietd (contratti di mandato, di prestito, atlivitda dirette a promuovere le standar-
dizzazione dei matertali a tipo unificato o a performance uniliée), & bmportante
notare ¢he il rapporte contratinale atiraverso cui il materiale ferroviario viene
messs a disposizione degli interessati, che possono essere anche organismi privati
oltre alle amministrazioni ferroviarie nazionali, & soggetio ad una disciplina pre-
vista dalla stessa convenziene istitutiva della societa. Questa, all’art. 3, fa riferimen-
to, a causa delle difformitada normative csistenli nei vari paesi membri della societa,
ad un sistema di location-vente definilo in un « Aecord de bhase » tra le ammini-
straziomi aziomiste, e stabilisce che ove il contratta sia sottoposte aila legge dello
Stato dove ha sede la societa, quest’ultima restera proprietaria, salvo patto contrario,
dello stesso materiale fino al pagamento dellintoro prezzo senza ehe sia necessaria
aleuna regisirazione, Tale disposizione deroga all'art. 715 del codice civile elve-
tico. Inoltre, una volla fissata nel contratto la competenza della legge elvetica, ne
risulta, per lo stesso art, 3 eit., giurisdizicnalmente competente lo stesso giudice
dello Stato della sede della societa, Il sistema ora riferite presuppone con tutta evi-
denza che Uattivita dell’Eurofima sia solloposla ad un ordiramenta interio, ma
non necessariamente a quello dello state ove essa ha sede. Lo senpe della citata
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siste nel procurare alle migliori condizioni possibili il mate-
riale ferroviario necessario alle amministrazioni nazionali. A
quesio scopo |’Eurofima ordina la costruzione del materiale
per proprio conto o per conio dell’organismo interessato, nel
primo caso concedendolo a quest’ultimo in locazione o vendita.
Per il compimento di tali operazioni la societa si avvale di
capitali propri o di prestiti emessi sui mercati finanziari.

b) All'opposto del caso precedenie ['ipotesi che ci acein-
giamo ad esaminare si pud dire caratterizzata da uvna com-
plessiva irrilevanza dello strumento contrattuale rispetto al-
I'oggetto dell’impresa. Cio si verifica quando 1'attivita del-
I'impresa comune si esaurisce nel compimento di una singola
operazione produitiva destinata a protrarsi nel tempo. Non
manca neppure in questo easo una attivitd eontrattuale: l’orga—
nizzazione dei fattori della produzione (mano d’opera, mate-
riali, strumenti tecnici, ecc.) avviene sempre su questa base.
Tuttavia il risultato produtiive appare svincolato da un’atti-
vita negoziale.

A questa categoria apparlengono le imprese internazio-
nali che hanno per oggetto la costruzione di opere od impian-
ti industriali, idroelettrici, ferroviari, stradali flaviali, di tele-
comunicazione, ecc. In alcuni casi l'esercizio dell’impianto
viene affidato alla stessa impresa costrutirice o ad un apposito
ente da costituirsi successivamente ; e chiaro che per quest’ul-
timo aspetto ['atiivita dell’impresa comune ricade nel caso
prima considerato.

Nell'ipotesi ora in esame gli atti internazionali prevedo-
no che 1'ente operi secondo il comune regime di diritto inter-

disposizione della convenziene & tuttavia di far si che I'Eurofima possa far rife-
rimento a lale legge pei propri contratti in modo da avere in ognmi caso umo ri-
serva di proprieta sul materiale concesso in location-vente. A tal fine 1'Burofima &
solita introdurre mei swoi contratti una clausola generale di sottoposizione al diritto
svizzere « tel qu'il résulte de la convention internationale relative a la constitu-
tion d’Euarolima ».
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no, ma contengeno in genere prescrizioni molto dettagliate
circa la modalita di compimento e le caratteristiche dell’opera.
Tali disposizioni danno spesso luogo ad un regime complesso
ed originale, nel quale 'opera appare come prodotte di atti-
vita coordinate dell’impresa e degli Stati che la creano.
Citiamo qualche esempio. Nella Convenzione franco-elve-
tica del 23 agosto 1963 la sistemazione e lo sfruttamento del
bacine idroeletirico d’Emosson vengono collocati in un quadro
normative molto semplice. I due Stati affidano I'opera in con-
cessione ad una societd « ayant son siége social en Suisse et
faisant en outre election de domicile en France » ('''). Pre-
cisato nelle linee generali il contenuto della concessione e il
sistema di utilizzazione dell’energia prodotta, la convenzione
sottopone Dattivita della societa al controlle e alle direttive
di una commissione mista composta di funzionari ed esperti
det due Stati. Pin elaborato e complesso si presenta invece lo
schema previsto dalle convenzioni relative ai trafori del Mon-
te Bianco del Gran San Bernardo e del Frejus, realizzati da
socield concessionarie separatamente costituite da ciascuno
degli Stati interessati in conformita a eriieri dettati dalle rela-
tive convenzioni. (). Come strumento di coordinamento dei
lavori, gli atti internazionali hanno costiituito apposite com-
missioni incaricate di controllare l'esecuzione e di prenderc
ogni decisione necessaria a far procedere le societa secondo
un piano unitarie. Tali commissioni, composte di delegati go-
vernativi, hanno in genere il compito di facilitare 1'applica-
zione degli accordi, concretizzandone sul piano operativo le ge-
riche previsioni, e di ricondurre seito la sorveglianza colletti-
va degli Stati Dattivita delle societd nazionali. Ne sono esempi

{11y Cfr. l'art. 7 della Convenzione (v. Apam, op. eit, ITI, p. 229).

{112y Per una sintesi dei problemi posti dalla costituzione di quesle so-
cietd, cfr. Mowaco, Preblemi giuridici relalivi ai trafori transelpini, eif.. p. 881
ss.; Larorts, Le funnel du Moni-Blanc, in Arnuaire Francais de droit interna-
zional, 1963, p. 259 ss.
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la Commissione di sorveglianza istituita dall’art. 5 del Trattaio
per il tunnel del Monte Bianco e la Commissione mista di cui
all’art. 9 del tratiato per il tunnel del Gran San Bernardo ().

Pii estesi son 1 poteri della Comunissione intergovernati-
va istituita dall’art. 5 del trattato Italia e Francia per il tra-
foro del Frejus, che da pareri e formula raccomandazioni ai
governi interessati, pud concludere nel suo seno accordi itra i
due Stati (') vigila sull’esecuzione degli atti di concessione ed
esercita, infine, poteri decisori nei confronti delle societa con-
cessionarie. Sostanzialmente analoga a tale commissione, quella
istituita dall’accordo del 17 marzo 1966 tra Italia e Francia
per la gestione del tunnel del Monte Bianco ('),

La costituzione di quesie commissioni soddisfa indub-
biamente un interesse colleitivo, intermazionalmente rilevanie
deghi Stati, e da concreto sviluppo al rapporro di cooperazione
tra di loro istituito (""*). Tale funzione pone il problema di
sapere se non st realizzi per loro tramite un’autonoma entita
composta dagli stessi Staii cui imputare Patiivita svolla dalle
societa nazionali. A questo interrogativo si puo rispondere
negativamente : i soggetti che danno corpo all'impresa, anche
come entita economica unitaria, sono le singole societa e per
quanto penetranti siano le funziomi di controllo e di coordi-
namenio svolte da queste commissioni, esse restano esterne alle

(113) Cfr. Apam, op. cit., 11, rispettivamente, p. 284 e 282,

(114} Cfr, Apam, op. cit., IV, p. 333.

(115) Cfr. Apan, op. eir, IV, p. 371 ==

(116) Tali commissioni possono essere qualificale come organi internazionali
nel senso pin large ed elementare secondo cwi & tale « ogni organn la cui crea-
zione € la cui opera siann contemplaie da norme internazionali » {per la definizionc,
efr. Arancro-Ruiz G., fMritto infernezionnle e personolité  giwridica, Estratto dal
Novissimo Digeste Italiuno, vol. XVIII, voce « Stati e altri enti (Soggettivila inter-
nazionale », 1971, p. 202). La loro attivitda & prevalentemente sostitutiva di un’at-
tivith interna di orgami statali, Per la commissione prevista dall’art. 5 del traitalo
del Frejus & lecito riteners c¢h’essa [unezioni come semplice riunione di organi aller-
quando, nei limiti dei poteri accordali a ciascuna delegazione si proceda alla sti-
pulazione di un accordo,
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sociela, senza divenmire sostituiive di atti degli organi sociali.
Per tale circostanza, tuttavia, sembra possibile far risalire
solidarmente agli Stati l'eventuale responsabilita internazio-
nale per Pattivita di queste societa, net limiti in cui essa s1
sta svolta in conformita alle direitive delle commissioni di
controllo, indipendentemente dalla loro nazionalita. La con-
clusione &, del resto, coerente con quelle disposizioni dei trat-
tati che prevedono la realizzazione dell’opera come frutio di
un’azione concertata o comune degli Stati (7).

In alecuni casi la presenza di tali organi di controllo e
coordinamenio non & stala reputata sufficiente a garantire
Pelevato grade di integrazione tecnica richiesto dal compimen.
to di simili opere, e gli Stati si sone trovati a dover risolvere
problemi giuridici non molte diversi da quelli cui vanno in-
contro societa privale apparienenti a paesi diversi che vo-
gliano realizzare un’impresa congiunta per il compimento di
una singola operazione economico-produttiva {c.d. internatio-
nal business joint venture). Ma, mentre i privaii devono ricor-
rere, in mancanza di istitutl che consentano associazioni tem-
poranee di imprese preservando ’autonomia dei partecipanti
di diversa nazionalita, ad espedienti non sempre adeguati allo
scopo ('), gli Stati possono fissare nell’accordo internazionale
la forma giuridica della collahorazione che sara instaurata
dalle proprie societa nazionali. Concretamente, il rapporto di
cooperazione tra le societa & stato istituzionalizzato in organi
collegiali, commissioni e comitati, in cui s1 atiua una gestione
in comune dell'intera operazione produttiva, Tali organi,

(1"7) Ne abbismo gia dette supra, nn. 3.5. Estremamente chiare, al ri-
guardo, l'art. 2 del Irattato franco-hbritannica del 17 novembre 1973 relative alla
coslruzione del tunnel della Manica (v. Apam, ep. cit, IV, p. 648 ss.) secendo il
quale « Les Hantes Parties contractantes s'engagent i assurer en commun la
construction, lexploitation, lentretient et l'extension d'un ouvrage ferroviaire sous
la Banche ... n.

{118y In argomento, Bonvicini, Le « foint Fentures »: tecnice giuridica e
prussi socielarig, Milane, 1977,
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composti da rappresentanti delle societa nazionali non hanno
alcuna rilevanza per il diritto internazionale, la loro costitu-
zione e la loro attivita dipendono unicamente dalla trasforma-
zione delle norme internazionali in norme interne. Ma esge
comprimono ancor pint delle commissioni intergovernative pri-
ma considerate ’aulonomia delle singole societa, disponendo
di un potere di indirizzo e direttiva che si esprime anche in
atti vincolanti per i loro organi sociali (!”*). L’intrinseca unita
economica dell’impresa, pur animata da distinti soggetti giu-
ridici, trova cosi un’espressione formale ed eventualmente ri-
levante a determinati effeiti: si pensi alle norme che discipli-
nano la concorrenza per le quali I'autonomia giuridica di pin
soggeiti non e un’ostacolo all’affermazione della loro sotto-
stante unitd economica (¥%).

In conclusione, Dattivita delle imprese internazionali del
tipe ora considerato emerge come processo produttive disei-
plinato dal diritto inierno nei singoli atti di cui st compone,
ma organizzato, nell’interesse depli Stati, anche da norme in-
ternazionali, che lo rendono un fatto internazionalmente ri-
levante nei Joro rapporti reciproci e, se del easo, nei confron-
ti di terzi Stati. Per questi ultimi, 1'opera, e Dattivita diretta
a realizzarla, sono il prodotte di un’azione comune degli Stati
che creano I'impresa. Lo schema organizzativo pin aderente a
questa realta lo troviamo nel trattato anglo-francese del 17
novembre 1973 per la costruzione dell’esercizio del tunnel
ferroviario sotto la Manica (™). In sintesi, ’esecuzione dei

{119y Cfr. L'art. 9 della Convenziome ecit, sul tunnel del Fréjus la guale
prevede la costituziene di un « comité commun » costituite do rappresemtanti delle
societa concessionarie,

(120) Cfr, BoweLrt, Le nezione di impresa nelle regole di concorrenza del
trattats C.E.E.; nonché, Veanucerr, Le nozione (i impresa nellordinamento co-
munitario e nel diritto italieno: Evolusione e prospetiive, in La nozione d'impresa
nell’ordinaments comuniteric (a cura di P.Verrucorr), Milano, 1977, rispettivamen-
te, p. 37 =5 e 395 ss

(121} ¥, pota 117. Su questo accordo, cfr, JoUaNNRaU, Le troité sur le tunnel
sous fu Manche, in Annuaire Franceis de droit internationel, 1973, p. 875 ss.
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lavori & affidata a due societa, I'una francese, 'alira briian-
nica, le quali hanno concluso con 1 propri governi una con-
venzione che indica caratteristiche dell’opera e condizioni fi-
nanziarie. E previsto poi che ciascuno Siato costituisca « un
organisme public », composto di amministratori da esso nomi-
nati anche su designazione delle due societa, il quale si ve-
dra affidare la gestione della parie dell’opera sita nel proprio
territorio nazionale ('?). Le spese e le enirate della gestione
sono suddivise tra 1 due organismi, ma ciascuno é solidalmente
responsabile delle obbligazioni dell’altro ('*). Organo supe-
riore di controllo, che assume la gestione, 'esercizio e la con-
servazione dell’opera, & '« Autorité du tunnel sous la Manche »,
costituita dalla riunione dei membri dei due organismi pre-
citati, attraverso i quali essa svolge tuite le proprie funzioni.
L’Autorité dovra gestire 'opera « comme une enireprise com-
merciale en concurrence avec les autres moyens de transport
a travers la Manche » (***). Infine, al disopra dell’Autorita vi
sono i governi che agiscono congiuntamente nei suoi con-
fronti, impartendole direttive, ed ai quali essa risponde di-
rettamente (%),

¢) La terza ipoiesi da considerare & quella di attivita
consistente nella stipulazione di negozi tipici che fungono da
elemento qualificatore dell’'impresa internazionale, come nel
caso dell’atiivita bancaria. A questo terzo gruppo si possono
ricondurre molti istituti finanziari internazionali cosiituitl, sul
modello della Banca internazionale per la ricostruzione e lo
sviluppo, al fine di favorire ’espansione econemica soprattutto
di regioni scarsamente progredite. Loro compito & il finanzia-

(122} Cfr, art, 9, al riguardo, v, JoUaNNEAU, op. cit., p. 884,

{123} Cfr. axt. 9, par. 7 lett. d).

{124y Cfr, art. 8, par. 3 lett. a).

(125) Cfr. art. 8, par. 8; lart. Il, lett. ¢) esclude espressamente che un
Governo possa impartire da selo diretfive all’Autorita,
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mento di investimenti pubblici e privati attraverso concessio-
ne di prestiti e garanzie, con fondi propri o attinti al mercato
dei capitali. Economicamente questi enti non differiscono dal-
le normali aziende di credito se non per le finalita ultime e
indirette love assegnate, ma che spesso hanno perduto attua-
lita ().

Qui possiamo rilevare il pin alto grado di interferenza
dell’accordo istitutivoe nell’attivita dell’ente. Esso non si li-
mita a costituirlo, ma definisce anche caratteri ¢ modalita di
svolgimento dell’attivita, creando una fattispecie che potrem-
mo dire internazionalmente tipica di attivita di impresa: vi

sono infatti indicate le figure negoziali uiilizzabili e dettate

le condizioni di esercizio dell’attivita finanziara ('%).

(Questa penetrante interferenza dell’accordo internazio-
nale nel regime dell’attivita dell’ente & all’origine di una diffu-
sa incertezza quanto all’erdinamento in cui situare gli effetti
giuridici dei rapporti negoziali che ad esso fanno capo. Un cre-

scente favore riscuotono quelle dotirine che ammettono la pos-

(}26) Sull'attivita e strottura degli enti Ffinanziari internazionali, sopraitutio
per quante concerns la Bonea Internazionale per Ta Ricvostruzione e lo Sviluppo,
La societh Finanziaria Internazionale e 1'Associazione Internazionale per lo Sviluppe,
si veda, essenzialmente, Saimon, Les contrats de lo Benque internationale pour lg
reconstruction et le développement, in Annuaire Franceis de droit international, 1956,
p. 635 ss.; Sommers. Brocwes, Druavume, Coenflict avoindence in international
loans and monetury agreements, in Lew and Comtemporary problems, 1956, p. 463
53.; Sacmon, Le rile des orgonisations internationales en matiére de préis et d'em-
prunts, London, 1958, p. 142 ss.; Brocwues, Internctional legul aspects of the
operations of the World Bank, in Recueil des Cours, 1959, III. pp. 297 ss.;
Devaumwe, The proper lme of leans concluded by international persens: a resta-
tement and a forecast, in American fournal of international law, 1962, p. 63 ss.:
Fousanesnu, Les Bangues internationales intergouvernementales, in Annuatre Frap-
cais de droit international, 1963, p. 119 ss.; Fugrawi Bravo, Le operuxioni finenzia-
rie degli enti internezionali, in Annuaric di diritlo internazionale, 1965, p. 80 ss.;
Derativie, Legel aspects of international lending and economic development finan-
cing, New York. 1967; Lavaiie, Le Banque mondiole et ses filioles: Aspects
juridigues et fonctionnements, Pavis, 1972: Syz, Internetiond developments banks.
Leiden, 1974.

{127y Al riguardo v. la penetrante analisi di Frarart Bravo, Le operazioni
finanzierie, cit., p. 100 ss.
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sibilita di « internazionalizzare » gli accordi di cui almeno una
delle parti sia un soggetto internazionale (%), Ovviamente,
ci0 non pud sostenersi per qualsiasi tipo di operazione fi-
nanziaria. Alcune sonc sicuramente rilevanti soltanto negli
ordinamenti interni, come nel caso di assunzione di parteci-
pazioni in imprese private da parte della Societa Finnanziaria
Internazionale. Anche le operazioni finanziarie passive, diret-
te all’acquisizione di fondi, soggiacciono senza dubbio ad un
regime di diritto interno (). Ma anche in ipotesi dai con-
torni pia ambigui sembra imporsi la medesima conclusione.
Invero, le maggiori perplessita sorgono con riguardo al caso
in cui, per la completezza della disciplina contrattuale del-
Ioperazione finanziaria intercorsa tra Uente internazionale
ed uno Stato — e per talune clansole particolari che ne af-
fermano la prevalenza sull’eventuale normativa interna che
ne infici validita ed effeiti —, 'operazione venga a trovarsi per
cosi dire « isolata » da ogni fonte normativa esterna, con la
conseguenza che, escluso che essa possa viverc nel vuoto mor-
mativo, non ne resterebbe che l'inquadramenio nell’ambito

del diritto internazionale ('*%).

(128) In queste senso, Sommers, BrocHes, Dersume, op. cit., p. 476:
BrocHEs, Internationel legal ospects. cit., p. 3523 Deravms, The proper lmwe of
loans, cit,, p. 68 se. e Legels aspects, eif., p. 72 ss. Per il movimento dottrinale ten-
dente ad internazionalizzare molti accordi fra Stati e privati. v. Manw, The proper
low of contracts coneluded by internagtional persens, in British Year Book of Inter-
nationel Law, 1959, p. 34 ss., e in Studies in international Law, Oxford, 1973, p.
210 ss. e spec. p. 222 5. Clr. aliresl, per ulterieri approfondimenti ¢ indicazioni,
Sacervot1, [ contratti fro Stati e stronieri nel diritte internazionele, Milano, 1972,
p- 215 ss.

(1) Per T'assunzione di partecipazione in imprese private da parte della
Societa Finanziaria Internazionale cofr. Ferrawri, Bravo, op. cit., pp. 88 e 127:
quante alle operazioni passive, i, p. 101 =s., nonché, Tesavroe, Il finenziamento
delle orgenizzazioni infernazionali, Napoli, 1969, p. 264 ss. nel senso tuttavia che
l'operazione dia luego ad un duplice rapperto, une regolato dal dirilto internazienale,
Taltre dal diritto interno identificabile secondo i prineipi di diritte internazionale
private, tanto per 1 prestiti diretti degli Stati alle Organizzazioni internazionali,
quante per i prestiti indiretti (obbligazionari), ivi, p. 288 s:.

(13) In gquesto senso, BrOcHES, op. cit.. pp. 351-352 per il quale anche
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Se si accedesse a questa costruzione, 1]l regime dell’ente e
quello dell’attivita verrebbero a collocarsi sullo siesso piano,
dandoe luogo, per quanto riguarda la nostra classificazione, ad
una ipotesi di attivita imprenditoriale esclusivamente rego-
lata dall’ordinamento internazionale. Le difficolta non riguar-
dano 'ammissibilita dell’ipotesi, ma la sua effettiva sussisten-
za. Com’s stato ben dimostrato (") il tentativo di sottrarre
all’ordinamento interno 1 rapporti finanziari orva considerati,
si basa sulla supposta equivalenza ira 1’auionomia che tali
rapporti mostrano rispetto al diritto interno e la formale ri-
conduzione degli stessi all’ordinamento internazionale, Sem-
bra invece piui corretto inguadrare gli accordi di finanziamen-
to, anche quelli conclusi con Stati, nell’ambito dell’ordinamen-
to interno dello Stato coinvolto nell’operazione, dovendosi pe-
16 riconoscere che la posizione del complesso normativo det-
tato nell’accordo, rispetto a tale ordinamento, finisce per es-
sere assal simile a quella che occupuno nello stesso ambito
i veri e propri accordi internazionali. Ne consegue che il coor-
dinamento tra le disposizioni dei due sistemi deve essere ef-
fettuato secondo eriteri analoghi a quelli del secondo caso:
in sostanza, secondo un eriterio di specialita, Percio, I'auto-
nomia funzionale degli accordi finanziari non impedisce una
integrazione del regime dell’accorde con regole interne (%),

Per la nosira indagine sul valore dell’attivita degli enti
finanziari internazionali queste conclusioni hanno un signifi-
cato importante, ma ancora parziale. Ammessa una puniua-
lizzazione dell’attivita in operazioni negoziali di natura inter-
na, resta da chiarire il significato della loro complessiva rile-
vanza o fipicizzazione (relativamente ai rapporti interni al-

Taccorde concluso con un ente non statale si potrchbe considerare quanto meno
« intrnazionalizzate » « to the extent of insulating it from the effect of municipal
law »; eofr. altresi, DeErsaume, foce. eitt,

(131) Ferrart Bravo, op. cit, p. 109 ss. e spee. 118 ss.

(132) Fexrart Bravo, op. cit., pp. 125-126.



Le imprese internazionali 273

I'organizzazione), appunto come atiivita e non come singoli
atti, mediante norme iniernazionali. In altri termini, il discor-
so deve ora procedere sul piano dell’ordinamento che indivi-
dua determinate fattispecie negoziali come unica possibile
espressione e concretizzazione dell’attivita dell’ente. Tale ordi-
namento ¢ necessariamente quello internazionale poiché sono
norme internazionali quelle che fissano i criteri di svolgimento
dell’attivita, che cioé rendono « attivita » l'insieme degli atti
dell’ente. Il punto necessita di un chiarimento,

Si sostiene, come sappiamo gia, che il compimento di
attivita nell’ambito degli ordinamenti interni & caratteristica
precipua di un particolare tipo di organi internazionali, le
c.d. operational institution cui abbiamo gia accennato. Con
riguardo ad essa — attiviia cioe istituzionalmente rivolta al
conseguimento dei fini dell’ente, non quella meramente stru-
mentale rispetto alle sue funzioni istituzionali, ancorché espli-
cata nel diritto interno —, si & affermato il suo carattere di
« azione diretta » consistente nell’esercizio di funzioni che han-
no per destinatari immediati gli individui e non gli Stati {**).
Opportunamente si & precisato che essa si dirige solo esterna-
mente verso i soggetti privati, i quali figurano solo come desti-
natari di fatto di un’attivita svolta nell’interesse degli Stati,
con 1 quali, invece, viene ad instaurarsi un rapporto giuridi-
camente rilevante allorché richiedono ¢ consentono, in favore
della propria popolazione, I'intervento delle organizzazio-
ni (™). E si pud aggiungere che la personalitd di diritto in-
terno non & affatto necessaria quante alle funzioni istituzionali
affidate alle operational institutions.

Elattivita degli enti finanziari internazionali si caratte-
rizza in termini diversi. Sia pure con caratteri auionomi, es-

(133) Cir., da ultime, NapoLITANO, op. cif., p. 407 ss
{134y MorrLrLr, Stefi e individui nelle orgenizzazioni internezionali, in Riv.
dir. int., 1957, p. 24; NaroLITANO, 0p. cif.,, p. 418 ss, e 426.

18
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sa sl inserisce innanzi tutto nel tessuto delle relazioni giuri-
diche disciplinate dagli ordinamenti interni, acquistando un
proprio valore come relazione che lega un ente internazionale
con un privato, od anche con uno Stalo, in quanto soggetti
di questo ordinamento. Essenziale a questo scopo, come & evi-
dente, la personaliti interna conferita all’ente. Di singolare,
e di diverso, rispeito al caso delle operational institutions, vi &
allora il fatto che il diritio internazionale e il diritto inierno
si trovano a concorrere nella valutazione dell’attivita dell’ente,
ma secondo punii di vista, criteri ¢ scopi diversi. Nel primo
caso & solo l'ordinamento internazionale a rendere rilevante
e a disciplinare complessivamente D’attivita, la funzione del-
I’ente, i singoli atti di cui essa si compene essendo un fatto
di per sé irrilevante. Nel secondo, invece, ciascun atto, nel suo
preciso valore di aito di diritto inierno, diviene presupposto
di una attribuzione di rilevanza al complesso degli atti stessi,
ma come attivita non piu rilevante sul piano interno, bensi
in quello dell’ordinamento internazionale. Imputazione al-
I'ente dell’atto negoziale e dei suoi effetti, e imputazione del-
Pattivita e dei suoi effetti, avvengono dunque su piani dif-
ferenti, per mezzo di norme appartenenti ad ordinamenti di-
stinti.

L’attestazione di una rilevanza internazionale, come atti-
vita, delle operazioni dei vari enti finanziari internazionali
ci proviene da quelle disposizioni dei loro atti istitwtivi che
prevedono 1 fini e le modalita di esercizio della lore azione
complessiva. Questi criteri non possono avere alcuna rile.
vanza nel diritto interno. Non sarebbe possibile rispetto ad
esso sostenere che un determinato accordo &, ad esempio, inva-
lido perché conirario ai fini statutari dell’ente ('*) (eosa in-

{135} Per le opcrazioni della Banca Mondiale v, anche se da un diverso



Le imprese internazionali 273

vece possibile per gli enti pubblici interni (*°). I fini statuta-
ri, infatti, vanno riferiti all’attivita, non al singelo atto.

La rilevanza internazionale di tali fimi si manifesta poj
nel fatto che 'ente € chiamato a rispondere nei confronti dei
suoli membri della loro osservanza. Cio non esclude, in teo-
ria, che il eomplesso degli atti degli istituti finanziari possa
rilevare come attivith a determinati effetti — ma non certo
sotto quello ora indicato — anche nel diritto interno. E hi-
sognera allora indagare, sotio questo altro profilo, se appunto
possa darsi una loro rilevanza come attivita d’impresa, ad
esempio, nella precisa configurazione e con tutte le conseguen-
ze che a tale qualificazione si riconnettono secondo le regole
di un dato ordinamento interno. Per ora c¢i basta rilevare che
I'ordinamento internazionale prende in considerazione un com-
plesso di atti interni, assegnando alla loro funzione una rile-
vanza internazionale.

punto di vista, le osservazioni di Ferrani, Bravo, op. cif, p. 122 ss. relativamente
a quelle clausole degli accordi di prestito che escludone la possibilita di invocare in
un giudizio inierno la contraricta dell’accordo allo Statuto della Banca. Da un pun-
to di vista generale, perd, I"Autore, op. eit., p. 95 — richizmandosi al ecelebre
parere della Corte inlernazionale di ginstizia dell’1 aprile 1949 (Cour internationa-
Ie de Justice, Recueil des Arréts, 1949, p. 173 ss.), di fondamentale importanea
per lo sviluppo della teoria dei poteri impliciti — sostiene una limitazione della ca-
pucita degli enti internazional: all’ambilo dei fini statutari anche nel caso in ewi
Tente agisea sul piano dei diritti interni. Nello stesso sense, con riguardo alla
CEE, Converri, La persondlita delln Comunitd econsmice europea nel diritte st
tale, in Riv. dir. int., 1964, p. 567, nonché, per ampi ed origivali sviluppi della
teoria funzionale, Tizzawe, Cepacité privetistica e ecompetenza contraftuale delle
comunite europee, in Riv. dir. int. priv. proc., 1978, p. 5 =s.

(136) Nel senso dell'influenza dei fini & della natura dell’ente pubblico, an-
che se configurabile come ente pubblice economico, sulla validita degli atti negosziali
da esso compiuti, SanovuLLy, Monuale di diritte emministrativo, Napoli, 1974, p. 511,
e Le imprese pubbliche in Itelin, cit, p. 150. Per una discussione pitu approfon-
dita della rilevanza del criterie funzionale ai fini dell’accertamento della capacita
dell’ente, cfr. Gavcano, Delle persone giuridiche, in Commentwio del Codice civile,
Bologna, 1972, p. 118 ss.; GiaNviNi Diritlo amministretive, Milano, 1970, I, P
490 ss.; 665 ss.: Banousce, Le strutture dei contretti delle pubbliche amministra-
ziont, Milano, 1974, p, 49 ss., 55 ss.
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12. - A questo punto dell'indagine possiamo trarre dal
discorso sull’attivita delle imprese comuni una conclusione
riassuntiva degli aspetti finora considerati.

Vi sono casi, come quelli visti sub a) e &), nei quali i
criteri di esercizio dell’attivita, pur fissati in morme interna.
zionali, sono destinati ad assumere valore, attraverso le norme
di adattamento, nel diritto interno. L’organizzazione dell’at-
tivita sta qui sul medesimo piano dei singoli atti di cui essa
consta; 'una e gli altri assumono valore esclusivamente nel-
'imputazione ad un ente interno. I loro effetti, quindi, restano
distinti da quelli che, pur conmessi con tale attivita, riguar-
dano gli Stati quali soggetii internazionali del rapporto di
cooperazione che sta a fondamente dell’impresa comune. Di-
versamente, nel terzo caso, & possibile distinguere tra ambito
di rilevanza dell’attivita, come insieme di atti (*’), e am-
bito di rilevanza del singolo atto: 1'uno coincidente, come ab-
biamo visto, con l'ordinamento internazionale, 1’altro con l'or-
dinamento interno.

Si pud concludere, allora, che il problema della natura
delle imprese comuni finisce per porsi come problema di im-
putazione dell’attivita anziché dei singoli atti di cui essa consta.
(Juando si provvede con un trattato ad organizzare stabilmen-
te un ente perché svolga una determinata attivita, 'autonoma
rilevanza che la serie uniforme ed ordinata dei singoli atti as-
sume rispeito a clascuno di essi, permette di distinguere una
relazione tra ente ed attivita da un’altra rvelazione tra ente
¢ singolo atio, ed ipotizzare allora che esse si collochino, se-
paratamente ¢ rispettivamente, nell’ordinamento internaziona-
le e nell’ordinamento interno. In aliri termini, & 1'oggetto so-
ciale, nel quale si riassume il valore complessivo dell’attivita,
a fungere da necessario punto di riferimento per la qualifica.

(13%) Solle ragioni € i metodi di identificazione di un insieme di aili come
fartispecie, ofr. AvvLevTa, Awivitd {dir. priv.) in Enciclopedia del diritte, Milano,
1958, vol. II1, p. 982 ss.
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zione interna o internazionale dell’ente, non i singoli atti che
vi afferiscono.

L’attribuzione di rilevanza internazionale ad un dato og-
getto sociale e al perseguimento di un determinato scopo (o0s-
sia, 'esistenza di una funzione internazialmente rilevante), ¢
presupposto necessario dell’esistenza di un ente iniernazionale.
Al tempo stesso, la funzione internazionale ecircoscrive lo sta-
tus dell’ente, come soggetto internazionale, alla serie di rap-
porti e situazioni che vi ineriscono. Di ci6é s1 deve iener conto
sopratiutto nei casi in cui non & agevole stabilire a prima vi-
sta se le imprese comuni abbiano natura di enti interni o inter-
nazionali, dato che il giudizio circa ’'ambito in cui il trattato
assegna rilievo all’oggetto sociale precede logicamente quello
relativo all’esistenza o meno di personalila internazionale
dell’ente.

13. - Le relazioni commerciali delle imprese interna-
zionali, oltre che in singeli rapporti, possono rilevare, a vario
titolo, anche come insieme di atti disciplinati nel loro com-
plesso da norme interne. ll profilo pin importante concerne
ovviamente D'esistenza di un’attivitda d'impresa, nei precisi ter-
mini stabiliti dalle norme interne. Simile qualificazione, poi,
poira rilevare sotto vari aspetti: dall’applicazione delle norme
generali relative allo statuto dell’imprenditore o concernenti
il settore d’attivita in cui opera l'impresa comune, all’appli-
cazione delle norme sulla concorrenza o relative ai rapporti
di lavoro. Le ipotesi da considerare sono evidentemente sva-
riatissime, ma un’indagine cosi particolare, dal punto di visia
degli ordinamenti di volta in volta interessati, esula dai limiti
di questo studio. Possiamo selo riferirei ad alcuni aspetti ge-
nerali del problema.

Alle normali difficolta che insorgono quando si tratta di
individuare i presupposti di applicabilita della normativa in-

terna, si aggiunge, nel nostro caso il problema del raccordo
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con le norme degli atti istitutivi dell’impresa che hanno per
oggetto la sua attivita. Oltre a quelle in precedenza esaminate,
che positivamente definiscono il regime di un singolo atto o
dell’attivita nel suo complesso, bisogna considerarne altre che,
per lo pin, o definiscono la sfera di applicabilita della norma-
tiva interna, ovvero danno una data qualificazione dell’atti-
vita dell’'impresa.

Esemplificheremo alcuni dei principali problemi che in-
sorgono a questo riguardo, badando alle situazioni che ricor-
rono con una certa frequenza negli atti istitutivi delle imprese

COMUI,

@) In campo fiscale assume rilievo preminenie un pro-
blema di delimitazione della sfera di applicabilita della nor-
mativa interna. Si tratta di questione che coinvolge la qua-
lificazione dell’attivita dell'impresa, date che ’applicabilita
o meno di un tribute presuppone l'identilicazione della natu.
ra dell’attivitd su cui grava. Talvelta, le stesse norme de-
gli atti internazionali che st riferiscono alle questioni fiscali
forniscono anche una qualificazione dell’attivita che rileva ad
effetti pin generali. Nel caso di Eurofima, I’art. 1, 5 del Pro-
locollo aggiuntivo alla convenzione del 20 ottobre 1965 ('),
esentando Ja societd dal « supplement a la taxe pour Dinscrip-
tion au registre du commerce », accerta indirettamente il ca-
rattere commerciale dell’artivita. La stessa osservazione vale
per Eurochemic. Le varie esenzioni [fiscali concesse alla so-
cieta dall’art. 7 della convenzione istitutiva (**) potrebbero
far pensare che la sua attivita non sia stata considerata idonea
a far sorgere debiti d’imposta in quanto non avente carattere
economico. Tuttavia poiché i profitti che essa distribuisce so-

(138) V. Apam, Les établissements, cit., p. 205.

(1393 5i iratta di esenzioni dall'imposta fondiaria, sulla costituzieone e au-
mento del capitale, sui conferimenti, sulla liquidazione ¢ trasferimenti, sui beni
e altri redditi della societa {Apam, op. cit., II, p. 156).
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no imponibili, e la obbligano ad una ritenuta alla fonte (%),
i vantaggi fiscali che le sono concessi si rivelano semplici esen-
zioni soggettive. Una conferma che la sua attivita & pur sem-
pre economica e di natura industriale, con tutte le conse-
guenze, quindi, che ad altri effetti ne possono derivare, & data
dalla stessa norma in esame la cui lettera d), esentando la so-
cieta « de la part de I’Etat du siége de tout impot de carae-
tére exceptionnel ou discriminatoire, tel gqu’un prélévement
spécial sur le capital ou un impét qui ne s’appliquerait pas
aux autres sociétés exercant une activité comparable », sottin-
tende un generale prineipio di eguaglianza di trattamento,
quindi, di assoggettamento della societa a tutte le norme co-
muni, salve le eccezioni convenzionalmente stabilite,

Quasi analoghe, e con analogo valore, sono le esenzioni
fiscali cencesse alla Societa internazionale della Mosella, la
cui convenzione istitutiva, all’art. XLVI ('), premesso che
« Ventreprise ne sera pas traité plus lourdement du proint de
vue fiscal que si le travaux étaient effectués directement par
les administrations des Etats contractants », la esonera (lett,
¢) « des impdts applicables aux bénefices des sociétés et de
ceux frappant spécialement les entreprises industrielles et
commerciales ». A stessi principi s’ispirano il Protocello del
28 marzo 1961 annesso al trattato istitutivo di Air Afrique (**)
e alcune disposizioni di quello concernente la Compagnie ara-
be des transports pétroliers (artt. 12-14) ('*). Entrambe le
societd godono di varie esenzioni fiscali che presuppongono la
natura comimerciale della lore atiivita. Air Afrique, pero,

(140) Cfr. LiemRECHT, ap, cit, p. 507.

(141y V. AvpaM, Les établissements, eit., p. 292,

(142) V. Apam, op. cit,, IV, p. 398.

(193} V. Journal du droit internationel, 1975, p. 974, L'art, 81 del trattalo
del 27 ottobre 1956 {in Journel du droit internationel, 1957, p. 882) che regola
Ia costituzione della societd Saarlor esenta da ogni imposta solo la costituzione della
stessa, assoggettandola ad imposizione in ciaseuno degli Stali in eni ha sede, Fran-
cia ¢ Repubblica federale (edesca, per la meta dei redditi.



280 Luict Marn

soggiace all'imposia sul reddito delle societa, ancorché secon-
do un regime confacente alla sua natura peculiare.

Gli esempi potrebbero continuare, ma aggiungerebbero
ben poco alle indicazioni che gia abbiamo e che sono suffi-
cienti a trarre qualche conclusione generale. Le questioni in
materia tributaria esemplificano abbastanza bene la problema-
tica generale relativa all’applicazione del diritto interno all’at-
tivita delle imprese internazionali, e le difficolta che sorgono
dalla compenetrazione tra regime convenzionale e regime co-
mune. Rileviamo in primo luogo una certa genericita delle pre-
scrizioni posle negli atti internazionali, ma necessaria affin-
ché il trattamento dell’impresa resti costaniemente ancoraio
al principi ivi indicati nonostante il mutare della normativa
interna. D’altra parte, cio rende piu difficile I'operazione di
raceordo. Cosi, se & facile vedere nel trattamento fiscale del-
le imprese internazionali delle esenzioni soggettive in senso
tecnico, le relative previsioni normative, ora assai specifiche,
ora esiremamente generiche, non hastano a risolvere ogni
problema. Si pensi, ad esempio, all’assoggettabilita o meno
alle imposte dirvette o indirette che non sono specificamente
richiamate, né in un senso né nell’altro, negli atti internazio-
nali; oppure alla possibilita di applicare in via estensiva o
analogica le esenzioni ivi previste.

Al riguardo non pare possibile enucleare un principio di
generale applicazione, salvo richiamarsi al criterio generale
di interpretazione delle norme degli accordi internazionali
nel senso pin favorevole allo Stato obbligato (). Non sem-
bra invece da accogliere la tesi che vede a fondamento del
traitamento fiscale favorevole all’impresa un principio di pa-
rita di trattamento degli Stati che vi partecipano ('*). Mentre

tale principio puo essere invocato per le organizzazioni inter-

(14 Cfr. Awzivorri, Corse di diritte internuzionale, IV ed.. (Padova, 1964,
rist. an.), p. 103.
(15) V. Apant, Les établissements, eit., p. 137.
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nazionali (il cui fondo si alimenta con contributi degli Stati
membri) onde evitare la costituzione di una rendita finanziaria
in favore di alcuno di loro (), nel nostro caso, invece, ’esen-
zione sorge contestualmente alla realizzazione del presupposto
del tributo al fine di non gravare l'attivita dell'impresa di
costi ulteriori, Si deve poi tener presente che i benefici —
talora pur rilevanti — arrecati all’economia dello Stato di
insediamento dell’impresa, sono hilanciati da un'utilizzazione
di infrastrutture c servizi almeno pari a quella di un’impresa
privata di analoghe dimensioni ed attivita. Sembra percio pre-
feribile interpretare le esenzioni concesse alle imprese inter-
nazionali in modo restrittive, ritenendo anche che esse non si
sottraggono alla potesia impositiva dello Stato — normal-
mente quello della sede — al quale sara percid consentita ogni
attivita di accertamento.

Notiamo infine che queste esenzioni fiscali fanno in
genere riferimento alla globale attivita dell’ente e non ai sin-
goli rapporti che ad esso fanno capo. Ci6 conferma Dosser-
vazione ripetutamente fatta che tali rapporti hanno integral-
mente 1l normale valore e significato previsti dal diritto in-
terno. Invece, nel caso delle imprese organizzazioni interna-
zionali, come quelle finanziarie a cui ci siamo riferiti prima,
le esenzioni fiscali concesse a taluni singoli atti (1), confer-
mano la loro speciale posizione di autonomia rispetto agli or-
dinamenti interni. Si puo aggiungere che le c.d. immunita fi-
scali concesse all’ente stesso, come ad altre organizzazioni in-

ternazionali ('®), piu che costitutive di esenzioni in senso

{146) Cfr., in questo senso, MIvTCHEL, Orgenisation internationales, in
Encyclopédie Dalloz, Réportoire de droit international, 1I. Paris, 1969, p. 524:
altresi, Jenws, The proper low of international organisation, London, 1962, p. 205
ss. e, dello Stesso, Inlernetional immunities, Londen. 1961, p. 39 s=s,

{147} Cfr. al riguardo, Ferrart Brave, op. cit., p. 114, Rocrrs, Locallaw
constraints on the operations of regional deveclopment banks, in Cofumbia Journa
of transnational lmwe, 1969, p. 104 ss. e spec. 114 ss. per ampie indicozioni sul re-
gime fiscale di questi enti alla slregua di vari ordinzmenti interni.

(143) In generale, sul trattamento fiscale delle organizzazioni internazionali,
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stretto, sembrano dichiarative dell’inapplicabilita del tributo
ad azioni o situazioni ritenute al di fuori del presupposto cui
esso si collega in ragione della complessiva irrilevanza dell’at-
tivita dell’ente per il diritto interno {'*).

b) Definiscono la posizione delle imprese internazionali
negli ordinamenti interni anche talune norme, ricorrenti nel-
le loro convenzioni istitulive, le quali atiribuiscono privilegi
ed immunita.

Per quante direttamente riferite nella loro formulazione
all’ente stesso, si tratta di disposizioni che aitengono ai suoi
rapporti con i terzi, quindi alla sua aitivita.

Alla luce delie tendenze negative manifestatesi nell’ordi-
namento internazionale circa 'immunita giurisdizionale de-
gli Stati relativamente alle attivita di carattere commercia-
le (*"), un problema di immuniti non avrebbe neppure ra-
giomi di porsi nel caso delle imprese internazionali, indipen-
dentemente dalla loro natura interna o internazionale. Ed in
effetti, soltanto qualche impresa comune che ha natura di
ente interno gode, in posizione affatto singolare, di limitatis-
sime immunita, mentre le imprese-organizzazioni internazio-
nali ne sono provviste in misura inferiore a quelle solitamen-
te concesse alle organizzazioni internaziomali (™). Scopo di

v. JEnKs, loe. cif.; ScHLUTER, Die innerstoetliche Rechisstellung der internationg-
len Orgonisetionen unter besonderer Beriicksichtigung der Rechisluge in der Bun-
desrepublik Deutschland, Kolo-Berlin, 1972, p. 149 ss.; per gli enti finanziari, in
particolare, v. Ferrart Bravo, op. ecit, p. 95 s.; RocErs, lac, cit.; Moscont,
op. cit, p. 63 s.

(14%) V. infre, nel testo.

{150y Per I'inesistenza di qualsiasi limitaziene all'esercizio delle giurisdiziene
interna rignardo ad attivita commerciali di Stati stranieri, cfr., per tutti, LuzzarTo,
Stati straniert e giurisdizione rgzionale, Milano, 1972, p. 203 ss.

(131) Per queste ultime, rispetto alle quali il trattamente imposto allo Stato
ospile e aglt Stati membri sembra avere natura prevalentemente convenzionale e ca-
ratterizzazione squisitamente « [unzionale », ofr. Gruriano, Diritte internazionale,
cit., II, p. 467 =ss. e, tra gli altri, nella vasta letleratura in materia,
Jenks, International immunities, eit., p. 37 ss.; Camiers, Etude des accords
de siege conclus entre les Orgonisations internationales et les Etats oi elles résident,
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queste immunita dovrebbe essere quello di consentire all’ente
di conseguire i propri obiettivi istituzionali al riparo da in-
terferenze degli Stati membri, e soprattutto dello Stato lo-
cale. Quest’esigenza sorge in particolare per le imprese che
dipendono da una dato ordinamento interno, o comunque di
carattere interno, date che la loro « dipendenza » giuridica
le espone al rischio di condizionamenti e controlli da parte
dello Stato della sede. QQuesia preoccupazione traspare nella
convenzione istitutiva di Eurochemiec, 1] cul art. 6. vietando
ogni misura amministrativa di espropriazione, requisizione
confisca, ed in genere ogni misura che privi 'ente della li-
bera disponibilita dei suoi beni, ammeite 'esecuzione di atti
coercitivi solo in seguito a provvedimenti giudiziari. Una pro-
tezione di caraitere analogo & conferita alla Compagnie arabe
de transports péiroliers, la cui convenzione istitutiva espressa-
mente vieta anche provvedimenti di nazionalizzazione (™).

Esclusa in ogni caso I'immunita dalla giurisdizione, ci si
puo chiedere quale sia la condizione delle altre imprese co-
mum dipendenti dagli ordinamenti interni i cui atti istitutivi
non contengano perd disposizioni analoghe a quelle appena vi-
ste. Notiamo che tutti gli Statuti prevedono in misura pia o
meno ampia facilitazionl di vario genere per la vita dell’im-
presa. Alle esenzioni fiscali gia viste, si aggiungono agevola-
zioni doganali, valutarie, nel reclutamento del personale e

Milano, 1959 (nel senso di un’avvenuta formazione di prinecipt gemerali ir materia).
Di recente, per un'esposizione delle varie teorie, con particolare riferimento alla
dottrina italiana (per la quale large influsso ha avute la posizione del Quapri, Di-
rittp interngsionale pubblico, Napoli, 1968, p. 540, scconde cui Ia tcoria funrionale
porta a riconoscere l'immuniti dell’organizzazione entre i limiti net quali essa
esercita delle funzioni, che se fossero adempiute dagli orgoni individunalidi uno
Stato, sarebbero esenti dalla giurisdizione), eofr. PisiiLe MazzescHI, Immunita
giurisdizionale delle orgenizzezioni internuzionali e costituzione teliana, in  Riw
dir. int,, 1976, p. 489 ss,

{152y Cfr. art. 12 della Conv. ¢il.; al riguardo, AL SaQQa¥, op. cit., pp.
726727
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nel loro trattamento; in qualche caso gli atti internazionali
dispongone che gli Staii cercheranno di fare tutto quanto &
possibile per agevolare lo svelgimento dei compiti dell’im-
presa (). Tali disposizioni, da quelle che si puntualizzano
nell’obbligo di riservare un determinato trattamento all’im-
presa, a quelle che si richiamano ad un generale atteggiamen-
to di favore, ci sembrano espressive di un principio di soli-
darieta immanente nel rapporto internazienale di coopera-
zione che sta a fondamento dell’ente, che preclude qualsiasi
comportamento degli Stati membri, anche omissivo, che osta-
coli o renda piu gravosa la realizzazione dell’oggetto sociale
dell'impresa: in caso contrario, ne deriverebbe un conflitto
di interessi tra gli Stati membri, collocato e da risolversi sul
piano internazionmale. (id, ovviamente, non significa che 'im-
presa possa far valere sul plano interno, nei confronti degli
Stati o di terzi, un proprio diritto ad agevolazioni o privilegi
oltre quanto previsto negli atti internazionali, o che possa
lamentare la lesione di un proprio diritto in situazioni sem-
plicemente pregindizievoli per ghi interessi sociali. Simili
questioni rilevano unicamente nei reciproci rapporti tra gli
Stati.

Per quanto riguarda le imprese-organizzazioni internazio-
nali 1l discorso sulle immunita e privilegi deve limitarsi a po-
che osservazioni generali essendo inutile, dal nostro punto di
vista, un riferimento analitico ai loro Statuti i quali, d’altra
parte, tranne quelli del grappo della Banea Mondiale, non di-

spongono in modo uniforme (™).

{153 V. arii. % e 10 Coov. Eurochemic, cit.: actt. 14, 13, 16, 17 Conv.
Compagnie arabe, cit.: artt. VII. VIII, IX, X, Conv. Eurofima. eit., art. 84, par. 8
e 10 Conv. Saarlor, eit.; artt, XLIX ¢ LI.conv. Societa int. della Masellz, cit.:
artl. 9, 10, 11, 12 della Convenzione per la Compagnie du chemin de fer franco-
éthiopien de Djibouti & Addis-Ahéba (Avam, ep. cit.. II, p. 100 ss). Un impegno
generale a facilitare D'attivith dell'impresa & previsto nell’art. 3 Conv. Eurochemic
cit. & art. 12 Conv. Air Afrigue, cit.

(15%) Cfr, art. VIT Statute Banca Mondiale, art. VI Statuto Societa Finan-
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Il fatio singolare che induce a riflessione € che I'immu-
nmita dalla giurisdizione civile risulta esclusa, in alcuni casi,
proprio laddove essa dovrebbe ammettersi secondo la nota
teoria delle « funzioni essenziali » degli enti internaziona-
li {(*°), mentre in aliri & affermata (). Troviamo cosi, ol-
tre ad una convincente dimostrazione dell’tmpossibilita di
enucleare un principio di diritto internazionale generale che
regoli la materia delle immunita delle organizzazioni interna-
zionali, un’indicazione abbastanza precisa circa il valore — o
piu esattamente: ’assenza di valore — che I'attivita delle im-
prese-organizzazioni internazionali assume negli ordinamenti
interni.

E diffusa affermazione che ci si trovi qui dinanzi ad

ziaria Internazionale, artt, VIII Satute dell’Associazione internazionale per lo svilup-
po {sui quali, FEreart Bravo, op. cit, p. %6 sa.): art. XI dello Statule del’Inter-
American Development Bank (sulla quale, Rocers, ep. cit., p. 122 ss.}; diversa-
mente D’art. 50 della Asian Development Bank {(Rocrrs, loc. cit.) il guale pone
come regola Vimmunita dalla givrisdiziene, « except in ecases arising out of or in
connection vith the exercice of its power to borrow maney, to guarantes obli-
gations, or to buy and sell or upderwrite the sale of securities » (per 'accordo isti-
tutivo della Banca, cfr. Diritto internazionale, 1%66, p. 389 ss.; sulla diversita del-
la disposizione rispetto a quelle delle altre banche inlernazionali, RogERs, op. cit.,
p. 125 ss., nponché, per le differenze nella disciplina dell'immunita dalla giori-
sdizione tra Banca Mondiale, Banca Furopea per gli investimenti e Banca Inler-
americana di Sviluppo, MoscoNi, ep. cit., p. 268 ss. e nota 47).

(135} Per la teoria, cfr. LaLive, Limmunité de juridiction des Etats et des
Organisetions internationales, in Recueil des Cours, 1953, IIL, p. 304 ss.; CaH1ERS,
Etudes des accords de siége, cit., p. 393 ss.; JENKS, Taternational immunities, cif.,
p- 32 ss.; Prsivre Mazzesenrs, op. cit.. p. 500, per il quale, in mancanza di espli-
cita disposiziome del trattato si applicherebbe il eriterio funziomale, ma inlerpretan-
do in modo restrittive il concette di funzioni essenziali. Il riferimenio al criterio
delle funzioni essenziali & stato abbsndonato dal FErraxr Bravo (come sostenuto
in Le controversie in materic di impiege pressv enti infernazionali e la giurisdizio-
ne italigne, in Riv. dir. int., 1956, p. 558) per il quale (Le operasioni finanziarie,
cit., p. %8 e nota 44), non risulla in modo sicure una norma genecrale di diritte in-
ternazionale sulla immonita dalla giurisdizione che sia riferihile alle organizza-
zioni internazionsli provviste di personaliti, sia per Uincerta configurazione di
quest'ultima, sia per la tendenza a dare all'immuniti una base convenvionale, In ar-
gomente eofr., altresi, Tesauro, I finanziamento, cit,, p. 291 ss.

(156} Cfr, art, 50 dell'Asian Development Bank (v. supra nota 154).
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ad una attivita « privatisiica-commerciale », cosi definibile
per sua intrinseca natura, tanto che se ne potrebbe dedurre,
implicitamente e necessariamente, 'impossibilita di sottrarla
alla cognizione dei giudici interni (7). Il contrastante modo
di disporre a questo riguardo degli atti internazionali dimo-
stra, invece, come Dasserziome sia solo una qualificazione em-
pirica, priva di valore giuridico. In realta, esistono solo sin-
goli atti provvisti, come abbiamo visto, di un definito e spe-
ciale regime di diritto interno, e c¢id non autorizza una loro
qualificazione giuridica come « attivita » in base ad una
analogia di contenuti materiali con atti interni. () esiste una
norma — inierna o internazionalmente imposia — che asse-
gna vilevanza all’insieme degli atti, oppure non resta altro
che singoli atti, in posizione autonoma l'uno rispetto all’altro,
e l'impossibilita di gualificarne in modo giuridicamente rile-
vante 'insieme. Norma che conferisca agli atti valore di atti-
vita non pud certo essere quella sulla personalitd interna del-
I’ente, che al massimo é presupposto di una gualificazione in-
terna.

Ora, abbiamo visto che i singeli atti di questi enti inter-
nazionali sono organizzati e disciplinati, in quanto « attivita »,
da norme internazionali: l'autonomia di questa diseiplina
complessiva, nonché il regime di spectalita che caratterizza
il singolo atio dal punto di vista del diritto interno, impedi-
seono di procedere ad una valutazione unitaria dell’attivita del-
I’ente dal punto di vista degli ordinamenti interni. La costituzio-
ne di un’impresa-organizzazione internazionale ha appunto que-
sta funzione, di organizzare un’attivita sottraendola ad una globa-
le valutazione del diritto interno. Si vuole cioé impedire che cer-
te operazioni, che di per s¢, materialmente considerate, non diffe-
riscono da quelle che sono presupposto di un’attivita — in senso

normative —- privalistico-commerciale, ricadano nella sfera

(157} In questo senso, Fereart Bravo, op. cif., p. 98-99.



Le imprese internazionali 287

d’efficacia degli ordinamenti interni. Diversamente, dovremmo
ritenere che le norme generali sull’impresa, sul fallimento ece.
si applichino anche alle organizzazioni internazionali.

Per concludere vogliamo acccnnare ad un aspetio del
fenomeno che pud suscitare qualche preoccupazione dal punto
di vista di quegli ordinamenti che pongono limiti di ordine
costituzionale all'intervento dello Stato nel campo economico.
La sottrazione dell’attivita delle imprese organizzazioni inter-
nazionali ad ogni forma di controllo da parte di qualsivoglia
organo statale, il loro modus operandi sottratto a qualsiasi
disciplina dettata per l’esercizio di attivita economiche, pon-
gono questi enti in una posizione di assoluta irresponsabilita
e liberta d’azione che pud non essere compatibile con 1 fini
a cui & talora positivamente vincolata nelle norme costituzio-
nali 'attivita economica statale. D’altra parte, le alte finalita
cul e programmaticamente rivolta la loro attivitd non garan-
tiscono che la situazione di privilegio sia costantemenie a
loro servizio ('*).

14. Per completare 'esame della natura dell’attivita del-
le imprese comuni dobbiamo ora prendere in considerazionc
quegli elementi, pure rilevabili dai loro atti istitutivi, che la
caratterizzano in senso specificamente economico. Si tratta,
in sostanza, di tutte quelle disposizioni che espressamente o
implicitamente affermano lo scopo economico dell’impresa,
prevedendo il conseguimento di un profitto o informandene
la gestione a criteri commerciali.

L’art. XXIX dello Statuto di Eurofima dispone che la
formazione del bilancio della societa sia fatta « conformement

aux principes reconnus d’une saine gestion commerciale ». A

(1%8) Per analoghe vconsiderazioni, ma riferite pitt allo statuto personale
delle imprese organizzazioni internaziomali che alla loro attivita, ConrorTi, op.
cit., p. 249.
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sua volta, I'art. XXX regola la ripartizione degli utili (™).
Analoga disposizione troviamo anche nello Statuto della so-
cietd inmternazionale della Mosella ('), e, come s’e gia visto,
anche la convenzione istitutiva della Compagnie arabe de tras-
ports pétroliers impone una gesiione commerciale « de la
méme maniére gu'une société privée » ('*). La previsione del
conseguimento di utili, e eriteri circa la loro ripartizione, si
trova pure nello Statuto di Saarlor (%), mentre per Air
Afrique & disposta la «rentabilité normale @’exploitation» ('®).
Disposizioni di identico contenuto valgono per altre imprese
internazionali (**). La realizzazione di profitti & poi prevista
anche dagli statuti di molte imprese organizzazioni internazio-
nali, benché non costituite a scopo di luero ('%).

(13%) V. Apam, Les érablissements, cit., pp. 215-216.

(160} Per la ripartizione degli utili v. art. XXIIT dello Statuto (Apamt, Les
établissements, cit.,, p. 301).

(161} ¥V, artt. 7 della convenzione cit., & 27 e ss. dello Statute annesso,

{162y V. artt. 70-72 dello Statuto cit,, in Lovussouax~Bremin, op. cif, p.
870.

(163} Cfr. L'art. III lett. f) del Protocolle annesso alla convenzione istitutiva
{AvaM, op. cit., IV, p. 424); prescrizioni molto dcttagliate della convenzione (artt.
37 ¢ ss.) regolano la distribuzione dei profitti {ivi, p. 114).

(164) Una gestione eommerciale & prevista, come s'& detto pitl sopra, anche
per il tunmel ferroviario della Maniea {(art. 8 par. 3). L'art. 2% dello Statuto di
Eurochemic sottopone la formazione de bilancio « aux principes reconnus d'une
saine gestion .commerciale w e l'art, 30 dispone sulla ripartizione dei prelitti {Apam,
op. cit, I, p. 170). Gestione cominerciale e distribuzione i profitti caratterizzano
anche la Compagoie du chemin de fer franco-ethiopien de Diitbouti & Addis-Abeba
{cfr. convenziome, cit.. artt. 27 e 45).

{165) Nel panorama degli enti finanziari internazionali la distribuzione di
dividendi & di regola consentita, snche se in pratica essi vengomo pol iseritti a ri-
serva (Cir, Focsaneanu, op. cif, p. 137 ss.: Fezaart Bravo, op. cit, p. 88;
Moscony, op. cit., p. 191, pota 4, menziona quali eccezioni alla regola l'art. 5
delle Statuto della Banea Centro.smevicana di Integrazione cconomica e riiiene che
alla stessa conclusione si debba pervenire per la Banca europea per gli investi-
menti alla luce dell’art. 130 del Trattalo Gee che esclude il perseguimento di fina-
itz luerative. Tuttavia poiché Ia Banca fornisce servizi a iitolo oneroso, si veri-
fica formazione di utili che vengono destinati a zriserva anche in eceedenza del

10% del capitale sottescritto gqualora lo ginstifichi la situazione degli impegni della
Banca (ibidem).
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Si pud dire, dunque, che Dattivit: delle imprese comuni
viene istituzionalmente finalizzata — in modo ginridicamente
rilevante, vedremo subito, sul piano internazionale — al con-
seguimento di un’utilita economica: precisamente, di un van-
taggio di carattere patrimoniale. Per questa ragione le opera-
ziom produttive delle imprese comuni si informano al criterio
dell’economicitd, consistente nella astratta idoneita a remune-
rare mediante il corrispettivo dei beni o servizi prodetti i fatto-
ri della produzione impiegati (). Tl riferimento al criterio

{166y & chiaro, dunque, che il carattere economico dell’attivita delle impre-
se comuni non coincide {come vuole invece la dottrina ecitata supra, nota, n. 1M
col fatto della produzione o dello scambio di bemi e servizi, ma va inteso come qua-
lificazione normativa dellattivitd derivante da quelle disposizioni degli atti istitu-
tivi che ne definiscono e rendono rilevante I'indicato scopo. Cirea quest’ultimo, il
fine lucrative & solo une dei possibili attegeiamenti dello scope economite, al quale
non si ricollegano comunque conseguenze particolari e diverse da quelle riferibili
al perseguimento di un altro vantaggio patrimoniale. Va peraltre rilevata, pin in
generale, la progressiva svalutazione dello scopo di lucre nella teoria dellimpresa:
cfr. Frrr1, Le societd, cit., p. 294, il quale ribadisce una posizionc aequisita in
dottrina rilevando che «al criterio del prefitto come clemento caratterizzante 1'im-
presa si € sostituite il eriterio di economicitda o di autosulficienza ». Sul punte, v.
altresi Gavrcawo, Delle essociuzioni nom riconosciuie e dei comitati, cit., p. 96
Ferrara, GH imprenditori e le societd, cit., p. 42 per il quale il luero, oltre che
nell’acerescimento pecuniario del patrimonic del soggetto, puzd consistere anche mnel
conseguimento di upa uiilitdh economica, sia essa un risparmio di spesa o un al-
tro vantaggio palrimoniale. Sul requisito della obiettiva econemicitd, per il gquale
la fattispecie impresa & intrimsecamente delimitata a quelle ipotesi in cui Yattivita
svolta consente di coprire i costi di produzione mediante i ricavi, v. ampiamente,
Garcano, L'imprenditore, cit., p. 30 ss. Quanto allicserimento dell’attivita delle
imprese comuni nel pit generale processe economico produttivo & di pariicolare
interesse il rilieve di taluni auntori (cfr. FERRARA, Gl imprenditori ¢ le societd,
cit., p. 34; CerriNo, Dirittc commerciale, Padova, 1976, v. I, p. 6%ss) che ri-
tengono soddisfatto il requisito della produzione per il mercato ancke quando Ia pro-
duzione venga interamente assorbita da un unico soggetto o sia effettuata nell'in-
teresse di nna cerchia determinata di persone. Peraltro, va rilevato che Iatiivita
delle imprese comuni mal s'inguadra in guella visiene prettarmente mercantile del
processo  economice che identifica l'obiettiva economicita nell’equivalenza tra co-
sti e ricavi, riferita in astratto al sole momento finale dell’alienazione dei beni, ¢
che individua nella destinazione al mercate, il fatto principale che qualifica ogni
tipo di impresa. In effettl, una volta che si sia dislinte in base ad una valutazione
oggettiva delle intrinseche modalita di trasformarzione di materie prime in nuowi
prodotti o in prestazione di servizi, € processo erogativo, il guale comperta uma

19
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di autosufficienza od economicita non va pero inieso in termini
stretiamente mercantili di equivalenza tra costi e ricavi. La
ragione che giustifica la creazione di un’impresa comune potreb-
he anche essere 'interesse economico degli Stati ad interveunire
in settori, alineno mizialmente, non remunerativi, cosicché even-
tuali contributi {inanziari, in aggiunta al corrispettivo dei servi-
zi resi, sarebbero compensati dal beneficio economico che viene
arrecato dall'impresa a quel settore dell’economia nazionale.
Indubbiamenie in simili casi si & ai margini della categoria
delle imprese comuni, ma pur sempre in un ambito nel guale
il criterio di ecenomicita trova residua applicazione per deter-
minare Dintervento finanziarie degli Stati, finché necessario,
nella misura pin bassa possibile,

Riesce agevole a questo punto cogliere 'ulteriore sostan-
ziale differenza tra le imprese comuni e gli organismi interna-
zionali operativi di cui s’ prima detto. L’attivita di questi ul-
timi & carafterizzala da modalita di svolgimento ed obiettivi
istituzionali che si inquadrano nel diverso concetto di erogazio-
ne, il quale identifica I'attivita sorretia da completa e conti-
nua distruzione del capitale impiegato e costantemente alimen-
tata con nuovi mezzi finanziari. Corrispondentemente, date le
diverse esigenze da soddisfare, nella forma organizzativa di
questi enti mancano capitale sociale e autonomia patrimoniale.

In definitiva, dunque, nella qualificazione economica del-

semplice erogaziene a fondo perduto della provvista f{inanziarta con completa e
contina  disivuzione del capitale impiegato. mon c¢’¢ dubbio che i criterio di eco-
nomiecith assutne un diverso significate: at fini dell'individuaziene di un'atlivitd eco-
nomica & sufficiente che il processo produttive tenda alla realizzazione di un ri-
sparmio di spesa, indipendentemente dai criteri. e modalitai con i quali vieme
disposto del risultato preduttive. In argomento, per una discussione rritica delle
principali correnti di pensiero ed in favore gdell'attribuziome della qualifies di
impresa ad wun processo produttivo materiale, purché indirizzate ad un semplice ri-
sparmio di spesa, malgrade il caratters erogative dell’utilizzazione del prodotio fi-
nale, V. Lirsari, Diritto private. Una ricerca per Uinsegnamente (parte VIII. Llatfi-
vita di impresa e i privati nel processo economive, di ScanviccHIo, [aNNaRELLI,
Panoresr, Bari, 1074, p. 624 s=s.).
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I'attivita delle imprese internazionali, pin che il contenuto ma-
teriale dell’operazione produttiva, rileva 'oggettiva risponden-
za del fine istituzionale dell’ente al criterio di economicita od
autosufficienza, il fatto, cioe, che l'attivita non sia destinata
ad avere carattere erogativo. Non importa, quindi, se 'opera-
zione produttiva realizzi, come quasi sempre accade, un luero
o miri, pie semplicemente ad un risparmio di spesa, ma basta
che lo scopo dellimpresa consista nel perseguimento di un van-
taggio patrimoniale. Rileviamo, infine, che @'« obiettiva eco-
nomicita » c¢-me metodo di gestione dell’attivita dell’impresa,
e lo scopo economico che la gualificano, oltre ad essere oggetto
di previsioni internazionali sono anche da considerare caratie-
ristiche peculiari del rapporto internazionale di cooperazione
che sta alla base delle imprese comuni. Il visultato d’ordine
patrimoniale realizzato con Dattivita dell’impresa costituisce,
infatti, un fine internazionalmente rilevante per gli Stati, mo-
tivo essenziale della loro collaborazione, che varra come crite-
rio direttivo nell’interpretazione ed applicazione dell’accordo
istitutivo dell’impresa comune.
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Pur avendo caratteristiche di metedo e contenuti molto
simili a quelli della Ricerca Operativa, i modelli globali di
pianificazione aziendale hanno avuio, in questa ultima deci-
na di anni, vicende del tuito diverse.

I primi, 1 modelli ottimizzanti, hanno suscitato, a par-
tire da metad degli anni cinquanta, entusiastiche aspettative
sulla scorta di innumerevoli suceessi iniziali, ma la loro popo-
larita & andata via via scemando. Cid & da mettere in rela-
rione ai problemi sempre piu complessi con i guali sono
venuti, non sempre con successo, a confronio ed alla difficolia
di strumenti matematici troppo sofisticati che ha presumibil-
mente allontanato i piu importanti utenti cioé i responsabili
delle applicazioni aziendali ed industriali. I1 lore merito, a
parte i problemi ai quali hanno dato ¢ daranno una brillan.
te soluziene, € di aver introdotto, in molti campi, la men-
talita dell’approccio scientifico che, anche nel settore del-
I’economia aziendale, sta dando abbondanti frutti.

I secondi, i modelli di pianificazione, quelli che in
letteratura anglosassone sono detii Corporate Simulation and
Planning Models, hanno invece avuto un inizio in sordina, es-
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sendo inizialmente costituiti da programmi di utilita, tra lo-
ro scoordinati e tenuti assieme dalla mano manageriale. FEssi
erano legati all’'uso del calcolatore elettromico piu da ragioni
di spazio di memoria che dalla capacita di calcolo, ma il lo-
ro progresso, dovuto alla riconosciuta utilita, ¢ stato inarre-
stabile, portandoli ad applicazioni sempre piu complesse.
Tale evoluziene non & stata supportata da una base scientifica
consolidata, ma & stata dovuta, sepratiutio, alle singole appli-
cazioni promosse in sede aziendale, per effettive esigenze emer-
genti dalla necessita di sempre pin urgenti ed adeguate rispo-
ste alle mutevolezze dell’ambiente. Essa & stata altresi favo-
rita dallo sviluppo delle peotenzialita e versatilita dei mezzi di
elaborazione dei dati. Questa genesi empirica non deve tutta-
via trarre In inganno: questi modelli sono delle raffinate ap-
plicazioni delle pin avanzate tecniche statistico-matematiche ;
¢id che manca ¢ invece, data 1'importanza assunta, un quadro
generale di riferimento cioé una unita scientifica d’approccio.
Solo in questi ultimi anni gli ambienti scientifici hanno co-
minciato ad interessarsene come di un fenomeno autonomo e
con caratteristiche tipiche, ma, almeno fino a questo mo-
mento, non si sono visti tentativi di studio che lo aggredi-
scano nella sua globalita. Vi sono infatti alcune indagini sta-
tistiche (') per classificazione di utenti ed applicazioni e molti
articoli che illustrano applicazioni pratiche. Solo il Rosen-
kranz (?) sembra superare, col suo lavoro uscito nel 1979,
I’antologia dei casi notevoli, con un manuale di grandissimo
interesse per gli studiosi. Il presente lavoro vuole solamente,

sulla base dell’esame di molte esperienze vissute o analizzate

(1) 8i veda ad esempio: Gersuerski . W., Corporate Models, the staie of
the art, in Management Science, Vol. 16, n. 6, 1770: Grinier G, W., WooLLEr J.,
Corporate Models to day, The institute of Chartered accountants, London 1975; Nav-
Lok T. H., Scravrano H., A survey of users of corporate planning models, in Ma-
nagement Science, Vol. 22, n. 9, 1976.

{2y Rosenkranz F., dn introduction te corporate modeling, Duke Universi-
1y press, 1979.
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in letteratura, dare un piccolo contributo d’ordine alle an-
cor confuse idee su questi temi e suggerire alcuni spunti che
possono divenire interessanti campi di indagine.

1. - Un’utile impostazione concettuale per trattare i
problemi globali d’azienda e quindi anche quelli relativi alla
sua pianificazione & di studiarla dal punto di vista dell’ana-
lisi dei sistemi. E indubbio che 1’azienda possa essere vista
come sistema (*) in quanto insieme organizzato di parti, cia-
gscuna con una propria funzione, interrelate ed interagenti se-
condo una ben definita unitarieta di intenti. Si possono cioe
individuare, nel corpo aziendale, una molteplicita di centri
decisionali, con ben precise specificazioni ed operanti secon-
do finalita particolari, tutti pero concorrenti all’insieme delle
finalita generali aziendali. Tali « centri », operande secondo
specifici criteri nel conseguimento dei loro fini particolari,
si adeguano, nell’ambito delle discrezionalita di scelta loro
concesse, agli stimoli derivanti nei contatti di « interfacecia »
con le altre unita. Questi contatti, normalmente si parla di
flussi, hanno diversa natura quali ad esempio quelli finan-
ziari, di materie prime, di manodopera, ecc., ma, tra tutii
questi, quelli che costituiscono il vero tessute connettivo so-
no le interrelazioni di tipo informative. Tale flusso & parte
del circuito informazione-decisione-azione che é pint comune-
mente chiamato gestione d’impresa: l'informazione derivata
dai rapporti interaziendali e tra 1’azienda e l'esterno & la
base per le decisiont e le conseguenti azioni.

L’attivita decisionale persegue, almeno in linea teorica,
gli obiettivi espliciti dell’azienda in funzione delle informa-

(3) 5 veda: Araiot R., L'analisi dei sistemi, Etas libri, Milano 1976;
Bozzova G, B., Il sistema vziendale, Elas Jompas, Milane 1962, CaurcEman C. W,
Introduzione all’analisi per sistemi, Etas Kompas, Milano 1971; Femmester J. W,
Industrial Dynemics, MIT Press, Cambridge, Mass., 1961; Saracexo P., L'analisi
dei sistemi nella condotta delle imprese, in Notizie IRI, 1961.
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zioni sui comportamenti delle parti componenti e dell’am-
biente esterno. (QQuesto, sia esso il mercato o qualche altro fat-
tore estraneo all’azienda, ma di interesse per essa, non &, in
pratica, controllabile dai centri decisionali aziendali, 1 quali,
tramite U'informazione, devono agire operando sui comporta-
menti interni, ma di conseguenza alle osservazioni ed agli
stimoli della realta esterna. La mutevolezza dell’ambiente,
quella che i cibernetici chiamano disturbo, impone continue
scelte manageriali per permettere, in base alle risorse dispo-
nibili, il conseguimento degli obiettivi o addirittura il loro
riaggiustamento.

Secondo questo quadro, 'azienda si presenta come un si-
stema dinamico aperto, soggetto alla influenza dei fattori ester.
ni e, per questi, modificante continuamente i propri schemi
operativi e decisionali,

Come gia accennato, gli obiettivi globali sono raggiungi-
bili con il concorso dei compeortamenti delle strutture compo-
nenti e si rende quindi necessario identificare un insieme coor-
dinato di atti decisionali relativi al loro ottenimento, cioé an-
che a livello di sottosistema componente, e quindi di insie-
me di sottoobiettivi, & necessario che vengano attuaie scelte
tra alternative diverse. L’individuazione di obiettivi limitati,
ma concorrenti a quelli generalt, permette la definizione del-
le parti di rilieve nel loro conseguimento e quindi anche la
struttura aziendale.

Saraceno (') osserva che « l'analisi dei sistemi, intesa
come momento di analisi della struttura aziendale, tendera
ad identificare gli obiettivi parziali, i centri di decisione ed
i responsabili dei centri medesimi. In guisa che, tramite tale
struttura sia possibile perseguire, da parte del soggetto eco-
nomico, il fine aziendale atiraverso un massimo di connessio-

ne tra i compiti dei ceniri cui spettera di prendere determi-

(*) SamacEno P., op. cit
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natt ordini di decisioni nonché tra gli obiettivi che dovranno,
pol, essere via via indicati a detti centri ».

L’analisi dei sistemi diventa allora, in virt della espli-
cita imposizione dei fini d’azienda e della conseguente indivi-
duazione dei mececanismi sirutturali e decisionali relativi al
loro conseguimente, un indispensabile strumento di pianifica-
zione delle moderne imprese.

La concettualizzazione della realia aziendale in un si-
stema di parli componenti, inquadrate in uno schema di flussi
informativo-decisionali, costituisce 1l modello dell’impresa.
Tale modello, normalmente formalizzato in termini di equa-
zioni matematiche e relazioni logiche, per comodita d'uso,
puo essere usato come succedaneo dell’azienda. Esso ne & una
fotografia « sul gemeris » in quanto rappresenta, in modo sin-
tetico, le parti di importanza, centri decisionali e reti di in-
formazione, ma diventa anche un {ilm quando permette la
descrizione, i termini dinamici, cioé al trascorrere del tem.
po, delle conseguenze di determinati o ipoletici accadimenti
esterni e delle conseguenti azioni di controllo.

11 modello del sisterna aziendale diviene dunque uno
strumento di programmazione formale; esso e utilizzabile a
fini normativi come selezionatore di alternative guando stu-
dia le conseguenze di differenti linee I'azione per determinar-
ne le pitt opportune; & altresi sfruttabile come sondatore di
alternative quando lo scopo del suo uso sia solamente conosci-
tivo.

La rappresentazione schematica dell’azienda risponde alla
esigenza di evidenziare, al di 1a della complessa struttura for-
male, il processo di conseguimento degli obiettivi cioe i
meccanismi del circuito osservazione-decisione-azione. La bon-
ta dell’azione manageriale & infatti funzione dei metodi di
raccolta, elaborazione e trasmissione delle informazioni ¢
di come queste influiscano sul processo decisionale.

Il modello, al quale si giunge dopo un processo di analisi
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sistemica, costitulsce un notevole progresso nel campo de-
eli strumenti di pianificazione formale in quanto si sostitui-
sce a tecniche empiriche di proiezione delle volonta manage-
riali e supera l'approccio accattivante ma molto limitative
delle schematizzazioni tipo minimax o albero delle decisioni.
Esso, al contrario, offre la possibilita di una strategia unifi-
cante sull’intero ed esplicito campo delle attivita aziendali,
dotate ciascuna delle proprie caraiteristiche individuali, ma
integraie da un’unica volonta direzionale.

Questo formidabile strumento di programmazione deve
tuttavia rispondere a due requisiti sostanziali; innanzitutto il
modello deve essere ulilizzato senza pregiudizi in quanto &
inutife disporre di uno strumento di cui non ci si fida. Cio
significa la necessita di una corretta analisi preliminare spe-
cie nei riguardi di obiettivi e strutture e di una adeguata con-
valida del modello. In secondo luogo l'uso di tale strumento
cos1 sofisticato deve essere proprio ed intelligente sia nella
individuazione ed utilizzazione di corretti inpui che nelle ca-
denze della elalorazione che, infine, nella corretia interpreta-
zione dei responsi.

2. - Anche se ciascun autore di quesio filone di studi da
una propria definizione di modello globale di pianificazione
d’impresa, non esiste un sostanziale disoecordo tra di esse.
L’oggetto & in ogni caso Iimpresa o un gruppo di aziende o
un’unica divisione, caratterizzate da notevoli articolazioni nel-
la struttura e da complesse relazioni col mondo esterno, tali
da richiedere la definizione di precise linee di azione e di op-
portuni interventi di controllo. La struttura aziendale viene
sempre vista, da questi autori, come composta dai tre sottosi-
stemi FINANZA, PRODUZIONE e MARKETING tra lore
collegati da una rete di interrelazioni. Tali sub-sistemi, caratte-
rizzati ciascuno dalle proprie tipiche problematiche e moda-
lita di gestione, sono oggetto di descrizioni in modelli tipo
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« management science ». Solo 1 modelli globali di pianifica-
zione completano queste descrizioni con una analisi organica
delle mutue interrelazioni allo scope di favorire la gestione
integrata dell’intero sistema. Il nesso unificante e il sistema
informativo tra i vari sottosistemi e la (uantificazione ¢ nor-
malmente resa omogenea usando grandezze finanziarie e con-
tahili.

Una seconda caratteristica comune alle varie definizioni
& che le teorie economiche non danno una caratterizzazione
ai modelli in quanto questi, per la natura della tecnica di
simulazione, possono inglobare altrettanto bene le teoria clas-
sica che le teorie manageriali moderne.

Le unita di misura finanziaria impediscono inoltre la
definizione di un quarto sottosistema, quello del PERSONA.
LE, la cui caratteristica &, analogamente a quello finanziario,
di essere in um certo senso sovrapposto a tuiti gli altri (%).

In questa sede ci si riferira all’ampia definizione di
Rosenkranz e Pellegrini (°): « un modello simulative di piani-
ficazione sara inteso ecome una descrizione ed una spiegazione
di una impresa nella sua interezza, nel suo sviluppo ed attiviia
nel tempo e nelle svariate localizzazioni. La descrizione & ot-
tenuta tramite la specificazione, la stima e la soluziene di
equazioni che riproducono il comportamento di una impresa
nelle aree funzionali della finanza, produzione e marketing
come pure nelle differenti unita organizzative. Tale modello
& basato su informazioni qualitative e quantitative come pure
soggettive ed oggettive sull’impresa. 1 dati, le relazioni ed
1 metodi usati con un modello di questo tipo sono immagaz-

zinati e programmati per un calcolatore eletironico. Sebbene

(%) Solo su FoRRESTER, op. cit., ¢ Bowivi C. P., Simulstion of information
and decision systems tn the firm, Markhan Publications, Chicago, 1967, il sottesi-
stema personale € preso esplicitamente in considerazione. Si Lratta perd di lavori mel-
1o vecchi im questo campo.

(¢) RoSENKRANZ, op. eit. p. 4.



302 Pierancero CicnoLn

un modello « Corporate » in larga misura ubbidisca a pro-
positi deserittivi ed esplicativi, 'obieitivo principale alla base
della sua costruzione & normativo: il modello dovrebbe gene-
ralmentc indicare le aree chiave dell’attivita di impresa con-
trellabili dal management in mode da garantire o incremen-
tare ulteriori attivita nel futuroc ».

In nota vengono riportate piu sintetiche definizioni di
vari altri autori che pero, come deito, non si discostano dalle
linee generali di questa appena data (). Da un punto di vi-
sla pratico, pero, questa unitd di concetti si disperde in di-
scordanti modalita di compilazione dei modelli e di intenti
di indagine. Nel suceessivi sottoparagrafi verra tentata una
sitentica generalizzazione per quanti riguarda la ragione del
lore uso, gli obiettivi, le modalita di indagine, le influenze
sull’organizzazione ed infine il collegamento tra fasi della
pianificazione e tipi di modello.

¢) Almeno tre sono le ragioni contingenti che hanno
favorito la nascita e I'affermazione di modelli di questo tipo.
In primo luogo la necessita di fornire agli organismi di piani-
ficazione formale, introdotta nelle grandi aziende moderna-
mente organizzate da sole upa ventina d’anni, una grande
massa di informazioni, sia qualitative che quantitative, in mo-
do tempestivo e selettivo. Cio dava luogo, agli inizi, ad una

{7y Da Navvorn T. H., Simuletion models corporate planning, Praeger, 1979:
« Un modella « corporale » & un’astrazione delle complesse intevrelazioni tra le ot~
tivita aziendali di marketing, finanza e produzione, usnalmente espresse come un
insieme i equazioni alle differenze lineari o non e da relazioni logiche. L'essenza
di un tale modells ¢ che le funzioni di finanza, marketing e produzione sono espres-
se ceme un sistema iniegrato ».

Da Gersucrsx1r G. W, What's happening in the world of corperate models,
Interfaces 1.9.1971: « ... le relazioni rappresentano. in dettaglio, le operazioni fisi-
che dell'impresa, le pratiche contabili ¢ finanziarie adottate e le risposte In investi-
menti in aree chiave ».

Da Grinerr e WoLLER, ap. cit.'w ... un insicme di espressioni collegate che
rappresentanc le operazioni chiave dellimpresa e comprendone poco pinn delle rela-
zioni contabili collegale in maniera diretta ».
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frenetica attivita di rilevazione ed elaborazioni manuali dei
dati che toglieva spazio e risorse alla fase della lore interpre-
tazione. Le prime applicazioni di modelli furono infaiti del
tipoe « report oriented » per alleviare il lavore di elabora-
zione manuale.

In secondo luogo, in sirettissima connessione con la pri-
ma ragione, vi & l'introduzione in azienda dei computer la
cui funzione & sostanzialmente quella di rilevare, elaborare e
trasmettere i dati in cquantiid, velocita e precisione assoluta-
mente impensabili per le capacita umane. L’evoluzione di que-
ste macchine in termini di linguaggio, ormai alla portata an-
che dei non esperti, e la disponihilita di « periferiche » anche
sui tavoli dei manager permette, tramite 1 modelli su di esse
montati, una visione aggiornata e totale dell’intero sistema. Il
modello e lo sirumento di calcolo costituiscono allora un labora-
torio con il quale condurre esperimenti simulando Dattivita
aziendale soito le condizioni reali nelle quali si trova in quel
preciso istanie e sotto le ipotesi di intervento da parte del
decisore.

La terza e forse principale ragione & che ’ambiente &,
in questi ulttmi decenni, turbolento cioe caratterizzato da
frequenti ed imprevisti disturbi. Cio comporta da una parte
Iesigenza di una pronta e veritiera informazione e dall’altro
una tempestiva ed adeguata risposta agli eventuali disturbi,
qualita che, allo stato attuale delle conoscenze, solo modelli
di questo tipo hanno.

Con l'uso di un simulatore & possibile riprodurre svilup-
pi alternativi dell’ambienie dell’impresa e sondare, ad esem-
pio, i loro effetti sul processo produttivo e le relative contro-
misure manageriali. Le simulazioni non producono soluzioni
ai problemi di fondo, ma possono dare un apprezzamento del
risechio ed indicare i fattori chiave.

Come si dira piu oltre, un modello di programmazione
d’azienda non contiene solo fattori economici, ma tutto cio
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che per esso & ritenuto di rilievo, quindi anche fattorl umani
ed anzi esso, nelle modalita del suo uso, rivela quello che &
lo stile direzionale, evidenzia le preferenze manageriali e la
natura soggettiva delle stime che ne derivano.

b) I modelli globali di pianificazione aziendale diffe.
riscono da quelli tradizionali, appartenenti alla « management
science », in quanto non perseguono l'oitimizzazione di una
esplicita funzione obiettivo.

Questi secondi possono, al piu, descrivere il comporta-
mento di imprese cosiddetie ottimizzanti, quelle cioe che ri-
cercano la massima efficienza (), ma che sono in numero di
gran lunga inferiore sia a quelle che perseguono un insieme
solo soddisfacente di obiettivi (°) che a quelle adattative ('),
che hanno come scopo la sopravvivenza, adeguandosi alla tur-
bolenza dell’ambiente esterno.

1 moderni autori (') di economia ed organizzazione azien-
dale e quelli (") delle prime applicazioni dei modelli globali
hanno messo in evidenza che, in genere, al di la degli obiettivz
dichiarati e delle vocazioni tipiche, l'impresa si muove sotto
le spinte di gruppi contrapposti, ciascuno con proprie mete,
tra loro in contrasto e che comungue tali obiettivi sono mol-
teplici, di varia natura e non sempre quantificabili. Evitando
di entrare In questioni cosl spinose e comungue ampiamenle
trattate in letteratura, occorre sottolineare che i modelli di
pianificazione aziendale sono flessibili anche sotto questo pun-
1o di vista e quindi sono adattabili sia alla filosofia aziendale

(®) 5i veda: Baumor W. ]J., Business behoviowr, volues and growth, McMil-
lan, 1%53.

(%) Bi veda: Cyert R. M., MarcH J. G., A behavioural theory of the firm,
Prentice Hall, 1963.

(1%} 8i veda: AcxorF R. L., A concept of Corporate Planning, John Wiley,
1970,

(11} Cyert & MarcH ad esemplo, op. eil.

(12) ForresTER e Bowini ad esempie, op. cit,
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{ ottimizzante, soddisfacente adattativa) che alla natura di par-
ticolari obiettivi.

Rignardo al modello & il caso di osservare che i suoi
obiettivi, espliciti o impliciii, sono influenzati da coloro che
ne propongono l'introduzione in azienda e che ne ecoordinano
la sua costruzione,

E infine evidente che il modello pud diventare anche un
sondatore di obiettivi, nel sense che la sperimentazione su di
esso pud condurre alla loro definizione, al lore bilanciamen-
to ed al lore coordinamento.

¢) Premesso che la struttura di un modello & influen-
zata dalle modalita di indagine e che é possibile che un mo-
dello costruito per una certa finalita conoscitiva non possa
essere utilizzato per nessuna altra, si elencano, qui di seguito,
tre distinti tipi di utilizzo, esaustivi dell’intera gamma di
possibili speculazioni :

a) nessuna scelta decisionale (what is)
b) cosa succede se (what if)
c) cosa occorre fare per (what to do to)

In dattaglio: nessuna scelta decisionale significa che il
modello non ingloba variabili decisionali, ma descrive sem-
plicemente il comportamento delle variabili endogene in rela-
zione a quelle ambientali. E il caso, ad esempio della valuta.
zione delle tasse in funzione dell’utile lordo o della determi-
nazione dei prezzi in funzione dei costi delle materie prime.
Oppure ancora quande vengono messe in relazione solo varia-
bili esogene come ad esempio il consolidamento di due o pin
bilanci. A rigore, se & la mancanza di variabili manageriali il
criterio distintive di questo tipo di indagine, rientrano in
esso anche 1 modelli ottimizzanti: in essi infatti & ’algoritmo
a indicare le sirategie da adottare e non viene lasciato alecuno

20
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spazio di discrezionalita al decisore che deve solo applicare
le indicazioni del modello,

« Cosa succede se » significa che il modello & costruito
per rispondere a quesiti del tipo « cosa accade delle varia-
bili di comportamento se vengono prese certe decisioni o se
I'ambiente agisce in un certo modo ». Di norma, data la
scarsa percorribilitd della soluzione analitica, le elaborazioni
vengono condotte per via numerica. Per il problema pin avan-
ti ricordato della sovra o sottodeterminazione sono possibili
casi di nessuna o infinite soluzioni., Rosenkranz () osserva
che questo pero non & tanto un problema matematico, ma di
politica di gestione del modello che deve essere risolto a
monte della sua utilizzazione.

Tramite ’elaborazione del modello & possibile condurre
dei test sulle politiche alternative anche riguardo al numero
di variabili decisionali ¢ quindi di tarare, anche da questo
punto di vista, la giusta dose di variabili di controllo.

Ancora il Rosenkranz nota che il tipe di di investigazione
« what if », per la sua flessibilita, & il pit adatto a trattare
situazioni di impresa reale ove si possono supporre caratteri-
stiche di adattabilita rispetto agli obiettivi ed alle situazioni
ambientali.

« Cosa fare per » & un approccio piu limitato del pre-
cedente nella ricerca di soluzioni fattibili per il fatto che un
certo numero di obiettivi viene prefissato. L’indagine allora
risponde sostanzialmentie al quesito: « cosa fare per ottenere
quel determinato risultato ». Anche in queste caso 1 proble-
mi di sevra o sottodeterminazione devono essere preveniiva-
mente risolti in sede di politica di gestione del modello.

E interessante osservare che, a parte il caso di coinei-
denza del numero di variabili di controlle e di comportamen-
to, questo tipo di indagine sconfina in quello del tipo « what

13) Rosonkranz, p. 38 op. ecit.
P P



I modelli integrati 307

if » quando impone, per i gradi di liberta rimasti, delle ipo-
tesi di lavoro sulle variabili cui assegnare un valore arbitra-
rio ().

Qualunque sia il tipo di indagine da effetiuare, oltre al-
le usuali tecniche di convalida del modello, programmi di spe-
rimentazione e di analisi det dati, & necessario sondare 1'insie-
me delle risposte ottenute dalla elaborazione per approfondi-
re la conoscenza del campo del quale tali risposte fanno
parte.

L’analisi del rischio, ovvero la ponderazione di tutti i
possibili risultati con le rispettive frequenze o probabilita;
& utilissima quande siano previste variabili casuali all’interno
del modello. Si tratta purtroppo, allo stato attuale degli stru-
menti di calcolo, di una via poco seguita dato Penorme nume-
ro di elahorazioni che essa comporta rispetto ad un modello
di natura deterministica. E facile infaiti dimostrare che la
convergenza ¢ molto lenta (¥). Per modelli deterministici o
modelli stocastici, resi deterministici per ragioni di costo,
e possibile la cosiddetta analisi di sensitivita. Con ¢io si inten-
de lo studio delle variabili endogene in un oppbrtuno ntorno
dei loro valeri di interesse per determinarne possibili compor-
tamenti caratteristici quale, ad esempio, la stabilita. Oppure,
m parallelo, viene sondato Dintero insieme delle possibili so-
Iuzioni predisponendo, al posto delle variabili casuali esoge-
ne. tre possibili scenari dell’ambiente basati su assunzioni
pessimistiche, ettimistiche e piu probabili.

d) La pianificazione, intesa come determinazione delle
strategie d’'impresa e come proiezione del futuro assetto azien-
dale, non ha una base teorica generale, ma deve fare riferi-

(1#) 3i veda piir avanti per le questioni matematiche.

(13} L'errore standard delle osservazioni campionaric & gl essendo n la
oumerosita e quindi, agli effetti del dimeszementa dell'errore, occorre un numero
quadruple di elaborazioni.
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mento ad una filosofia pragmatica e ad un corpo di tecniche
utili ai suoi scopi. Il processo di pianificazione risente dunque
dell’evoluzione sia della « teenologia » che del soggetto al
quale si applica. La teenologia & costituita dalle tecniche di
modellizzazione e di trattamente dei dati e dai supporti di
caleolo, il soggetto & Vazienda con i suoi svariati tipi di orga-
nizzazione. Sono questi due fatiori estremamente correlati ed
¢ spesso impossibile scindere cause ed effetti. L’evoluzione
delle capacita di caleolo ha indubbiamente influito in maniera
determinante sullo sviluppo delle organizzazioni e contempo-
raneamente ha influito sulla modellistica applicata ad esse.
I modelli hanno recepito a loro volta le variazioni delle strut-
ture organizzative nel tentativo di deseriverle, ma nel con-
tempo, diventando parte di queste stesse strutture, hanno con-
tribuito a modificarle. La breve storia del processo di piani-
ficazione supportato da modelli conferma queste osservazioni.
Si possono infatti derivare, delle esperienze osservate, tre fi-
losofie di approccio pianificativo:

a) bottom up
b) top down
c) di informatica distribuita.

Evitando di addentrarsi in inutili approfondimenti si
pué tuttavia tentare una siniesi che evidenzi [evoluzione
delle strutture organizzative in funzione di una sempre piu
presente partecipazione dei vari livelli decisionali alla compi-
lazione dei piani di azienda e del loro contemporaneo coin-
volgimenio nei processi di conirollo e del concomitante svi-
l[uppo della modellisiica aziendale.

L’approccio « bottom up » e relativo ad una struttura
organizzativa tradizionale legata al concetto di gerarchia ed
il modello che si adegua a questa filosofia risente, in maniera
esplicita, del flusso informativo base-vertice. I centri operativi
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devono cioé¢ formulare i loro specifici piani, evidentemente a
breve, che devono periodicamente essere inviati all’alta di-
rezione. Gli obiettivi di questi piani sono prevalentemente
espressi con unita fisiche ed il compito del management e
quello di renderli omogenei tra di loro e di tramutarli in ecri-
teri di gestione finanziaria e di strategie di investimento. 11
modello di supporto a questo modo di pianificare é sostan-
ziamente « report oriented » cioé bhasato su periodiche sintes:
contabili. Sone evidenti le disparita di obiettivi tra base e ver-
tice e la ragidita delle procedure che non permette tempestivi
interventi correttivi.

11 « top down » risponde ad una filosofia del tutio oppo-
sta che coinvolge, a tutti 1 livelli, responsabilita di pianifica-
zione e controllo su direttive d’azione formulate dal mana-
gement. La struttura informativa & un eciclo costituito da una
serie di fasi che, partendo dai piani direzionali, basati sulla in-
dividuazione di epportune strategie, passano agli organi in-
termedi, le divisioni, per esempio, che sviluppane precisi
obiettivi in termini redditivitd e successivamente alle unita
operative che, in base agli input, compilano dei programmi a
breve. Il circuito si chiude con 'invie di tali elaborazioni al
vertice che le aggrega e ripropone un’ulteriore tornaia di con-
sultazioni. La struttura organizzativa é di tipo funzionale-di-
visionale. I modelli che descrivone tali comportamenti sono
naturalmente molto pit evoluti dei precedenti in guanio a
flessibilita, organi ai guali sono rivelti, possibilita elaborat:-
ve e capacita di controllo. La loro filosofia & « decision orien-
ted » quindi permettono di formulare piani alternativi in base
ai qualli prendere le decisioni. Cid é naturalmente dovulo ai
due fattori concomitanti dell’evoluzione della filosofia di pia-
nificazione ed al contemporanco e corvelato progresso nella
« computer science »,

La riprova di questo fatto sta nel terzo tipo di approccio,
quelle relativo all'informatica distribuita, nel quale il proces-
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so di deceniramento di responsabilita, iniziato dal « top
dow », e stato perfezionate delegando alle varie unita solo le
parti loro spettanti di responsabilita di pianificazione e quin-
di di informazione. Il supporto modellistico & indubbiamente
molto sofisticato in quanto, oltre ad adatiarsi a tale filosofia di
continui scambi vertice-centri periferici, deve continuamente
aggiornare le informazioni che permettono ai detti centri di
prendere le opportune azioni correttive. La filosofia del pro-
cesso di pianificazione & quindi di tipo adattativo per rispon-
dere in modo adeguato ai cambiamenti d’ambiente. La strui-
tura organizzativa invece si conforma a matrice in quanto
coinvolge lo staff di pianificazione che individua gli obiettivi,
gli stadi intermedi che approntane le linee d’azione e gli orga-
nmismi di controllo delle unita operative respomsabili del loro

ottenimento.

e) Con riferimento al processo di pianificazione di una
azienda modernamente organizzata & possibile elencare le at-
tivita di un corpo organico di procedure di programmazione
tramite modelli di simulazione, Si possono individuare tre li-
velli di responsabilita, in gerarchia decrescente, in ciascuno
dei quali vengono eseguite delle elaborazioni sulle indicazioni
programmatiche dei livelli immediatamente superiori. Il pro-
cesso € di tipo retroazionato all’interno di ogni livello, per
I'individuazione delle possibili strategie connesse agli obiet-
tivi, e nel contempo un anello di feedback interessa il livel-
lo gerarchicamente superiore responsabile del coordinamento
e consolidamento dei propri obiettivi.

La rappresentazione grafica evidenzia i vari livelli e
schematizza il processo di retroazione di taratura degli obiet-
tivi.
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PIANIF. OBIETTIVI GLOBALI 0 DI
STRATEGICA I LIVELLO ? =¥ -_  DIVISIONE
PIANIF., ] { 9BIETTIVI PER LINEA DI
A MEDIO TERM.| I LIVELLO b % PRODOTTO O MERCATO
PROG. ] i COMBINAZIONI
A BREVE TEgr, | UI LIVELLO ¢~ PRODOTTO/ MERCATO

Fig. 1

N. B. La linea tratteggiata indica un eventuale amello di retroaziene di supervi-
sione diretta dell’alta direzione anche sui piani operativi

Le tavole seguenti riportano, con maggior dettaglio le fasi
di questo schema.



PieranceLo CioNoLy

312

‘Mpat & T[[Ap
-0W TIS [UOIZEIOQR[? 62 RUonyuod a « st JBygy » odn sEny

tap 0)

YA Y @ « 30 JEYA @ ‘nuawmnsaaul fep Isyeur Ip T[[Ppoly -

«Oop ol IRy » 2
wsipeue dad azowajur ofjoAr] fap [[[ApOlN lap a5y

[ (I L6 TR

‘RIIATIISIaS B O[OSl |ap ‘sualyppal alfap 1§i[eue  ojjujiesdos
3 3SE(EIRP Ip ISI[EUE “AIGII3JUT O[[3AI] [B Usodml 1AlI8Iq()

aloTtaqul of[2Al] [t Iad « op 01 jJeqM » TSIBUY € JT JEYM P

«st jegqy » wieur ‘andine/indur odil oryauIOU0dn 1[[FPOR

PFEqEIEp TP ISI[BUE @ I3LAWONH03d I[[SpOfy

WSL IR, > 3 ISEQEIEP (P ISIPUY -

[TTIAON

‘Ao pa
orfaleils 1P I[RUI} EANIELE] [0jjouquod 3 BUOIZNOMAL  ‘BUnsify

uanIsuoy #1597
“el18 TP ATUSISUL]9P AUCISIOp :a1fsniis ajjap otund » ussafy

onerd 1p aysifarens TunzEaTpUT
pP? ¥ Ip ramielqe Bn azmanifued nuswwsess wEep isyouy

‘mraedea 1p amotsuedsa pa suolzED(jpsleslp  “IiuAuns
sAUT TP

aneiqe yFep ojusworouryg 8 Fuolsisodiy

rane

-enb UGOIA U TJIWIOU0DI {ATHAIGO [IMIFIQ0 1P SUOITDIMINL ]

aedads pyssed 1p

eanEiuenix o eafjen[enb  emoiziidsap :ejuslqD, AP

FLIALLLY

VOIDALYHLS ANOIZVOIAINYId - OTTIAIT I

‘allelzusuly 130)edls 191990438 PP  PUOIHIRULLD T

syouy -

”



313

t infegrat:

I modell

I[[Ppomr ns  1a11ed

‘eseqmvp Ip Isijeay
-ado 1@AT] Bp SyYUE «Op Op leyg ¥ 9 W JL leyg ¥ ISTRUY

‘eIyaIeIaf EI[E eun Ip 2ued ep « ST IEYg » ISIEUY

‘ofpawr

HL LI

-TisaAur T[Hap RIPHG Ip 9 GUIHLIA] OTPITE B LIBIZUEUI] I[[FPOTY

« goudlas juawafvnem v Tp

SUnLMIEWE TP ‘lNMOU0d20M0BWl  [{[ApOUI ‘w20l » PE  [[[APOJY

EITUO J[[9p 1OOIZEJTPUT ns « Op

IeUE @ aseqelep NS TUGTLRIN[R A

01 1BYM P 2 € JL IRyM v

arctiadus

O[]2Al] mu—w ,-H—.:w_m ﬁ—u A—:“—U-.: B ifjlaponc uca o Jr uﬂn?&f foOTEI[EUY

ANIIWEAL OITIK ¥ ANOIZVIEAINYIL -

HI=Pe

sarjezziusiic BIUN 1P o[aAl] B

PUNIIROIIAL 2 Qumﬁhuﬁoo mw..:_m.sﬁ “Wmmmqﬁhwm alj2p Ou.:.:...m » BESE I

"asA0sId B
aueIEOEUT] Af RIS U0d PZUANISUGT) CTalPIqo po meid vy

ezUanIFuon & Nustueisoss TFap (sieue :ozwonsBues Ip BSHOUE

“aanjesado
wyun AfEp ndar p osIoous Wod A[RPUAIER O[[2AI] ¥ odnieFao
caﬂaauma c:a_n Ut (P BROSRIS 1 OFUITIDPIUSUHOY @ mzcwwsmﬁui

IMST] 8 LINTZUEUI] TUTULIS] W BATIBZZIUESI0 BluUn
eunaserr lad (uerd 1p sucizsza[ewlao] ruuwd tep eusrpindaig

EJIATIIPPAI Ip 1IR3 uoh
aroutadus o2l [3p weizmeury 3 oweiznpoxd 1p C‘Bunayivw

Ip auleuge Fop euorzisodwoisp

OTHATT 11

angerge  MEep  uojznsstf ¢



PreranvceLe CienoLl

314

g cde ' ‘ZNVEMNASOY PP JUGIZRIOqR[Y

‘aanerodo gD a[[ep aEd

pp euorznpord epep anorzearjiuend [p o2 «stoByQ » TREPON *aIaged Ul ¥

-azorzadng ofjaalp (ep « ST IR » PPOIY ¥ -tAtE oPp NuauwreisniSie :opposjuck o vmerw ‘oqund v DSSAR P

JSEQEIEp NS TUBTZEINjEA ¢ 1wl Qsalq B S[EpULIZE
q Toozenge 4 ! | !

SuneyIep » & suoynpord eppep avorzemnuedFold p [Epoly (¢ oanuiado  omerd  iamjup: 9 ojudWDPHOSHOD  ‘DuoiEDaFeNf “f

SIIRIZOOUT]

saperado witun eyap oued ep € Op 01 JEYAQR B 9 « U legg Y T o ayssty gguenb e npueio esexq e yueld Zapnade wplf g

asnperado viun ajod EUISIeWl 14R0L ‘TiS02 ‘'GJIpU9A Ip IUTRII3 Ul o1p

-mis A[[ep REpng @ sisig v N[EPeR NS & JU o IRUg v ISIEUY T aw p 1amPIge Ip euozisodwoss lengsige P GuoENIELY U1

UNIIWYHAL JATHE ¥ ANOIZVOIAINVI - OTTHAIT III



I modelli integrati 315

Il

3. - Nella sua forma piu generale un modello di pianifi-

cazione integrata d’impresa puo essere descritto da una siste-
ma di equazioni del tipo:

B (Yo Vi Zp K, Uy =0 | (1] t = 11>m
1= 1,n

ove le variabili hanno la natura di vettori con le seguenti ca-

ratteristiche :

Y

t

Y

o~

e il vettore delle variabili endogene il cui valore e de-
terminaio dall’interazione delle altre variabili interne ed
esterne al sistema e sono anche dette variabili di com-
portamento.

¢ il vettore delle variabili ritardate, cioé quelle endo-
gene il cui valore assunto in tempi trascorsi ha influen-
za sul comportamento atinale e sono anche dette varia-
bili di retroazione.

e il vettore delle variabili decisionali, relative cioe alla
discrezionalita direzionale, hanno natura di variabili
esogene e sono dette anche variabili di controlle per
sottolineare il loro carattere manageriale.

¢ il vettore delle variabili relative all’ambiente, cioé le
tipiche esogene contro le quali si misurane le variabili
decisionali alle scopo di comseguire valori opportuni dei
comportamenti,

& il vettore delle variabili casuali, quelle cioé che ten-
gono conto delle fluttuazioni che quasi sempre si veri-
ficano per effetto di fattori imprevedibili dovuti o alla
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misura dei parametri o a veri e propri disturbi; sono
normalmente date sotte forma di distribuzioni di fre-

quenza e sono considerabili esogene.

In termini di esemplificazione grafica il modello puo
essere visto come un operatore che tramuta le variabili di
input o esogene in variabili di output o endogene.

L4 ¢
Li——> Modello
del ——-—""-{,—"-—>'
Ky——» t
b sistema
Yimj

4. - L’indice t nella {1] sta ad indicare che il modello
descrive l'evoluzione nel tempo delle variabili di stato (*)
sotto l'influenza combinata, secondo gli epportuni meccani-
smi di informazione-decisione, delle variabili di controllo ed
esogene. Si iratta quindi in genere di un sistema di equazio-
ni alle differenze del primo ordine in quanto ad esso é sem-
pre possibile ricondurre sistemi di ordine piu elevate. Po-
trebbe anche essere un sistema di equazioni differenziali (')
come talvolta si trova in letteratura, ma quello alle differenze
sembra meglio adeguarsi alla descrizione della prassi delle
cadenze contabili aziendali. La variabile tempo € normalmen-
te data in modo implicito nel senso che viene wmisurata solo
al verificarsi di eventi di importanza per il modello, ma non
mancano casi ove essa ¢ data in forma di variabili esogene e
quindi esplicita (**).

{16) Congcetto piiv ampio di compertamenle ¢ che sard chiarito in segunito, Per
ora hasti il significalo Intuilive,

(17) Come I'Industrial Dynamics del ForresTEr.

('8) Ad ecsempio per i modelli non autonomi la variabile tempo & una esogena
deseritta da una equazione alle dilferenze
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Per comodita di trattazione normalmente al sistema [1]
viene data la forma di sistema di equazieni lineari alle diffe-
renze a coefficienti costanti:

P
AY,+ I A Y, +BZ +CK, +D=U, 2] t=1m

1=

ove Y: & un veitore di dimentione [nx1] e rispeitivamente
Y- = [ox1], Z, = [kx1}, K, = [hx1], D e U, = [rx1].

I coefficienti, opportunamente identificati, hanno dunque di-
mensioni rispettive :

Ae A;=[rxn], B=[rxKk] C=[rxh].

Nella rappresentazione [2] mancane sia le disequazioni che
le relazioni logiche che presumibilmente sono invece presen-
ti in molti atti e procedure di scelta manageriale. Non si trat-
ta tuttavia di una manchevolezza in quanto le disequazioni
sono trasformabili in equazione con D'aggiunta di variabili
« slack » o di vincoli di non negativita o introducende qual-
che non linearita. Le relazioni logiche d’altra parte possone
essere introdotte iramite variabili binarie.

5. - Facendo, per comodita, riferimento alla [2], le pos.
sibili soluzioni sono sostanzialmente due: per via analitica o
pumerica. Certamente la prima & la piu elegante e, quando
possibile, efficiente in quanto permette il caleolo immediaio
dei comportamenti, dati i valori delle variabili di contrello,
delle rimanenti esogene e per dati valori iniziali §; di
quelle ritardate

n
Y,=—A"( T A ¥, +BZ,+CK,+D—0Uy [3]t=1m
i=1

La condizione necessaria per la soluzione & che A sia
una matrice quadrata nxn non singolare, naturalmente per un
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sistema di equazioni lineari a coefficienti costanti, La solu-
zione analitica contiene tuito D'insieme di informazioni utili
a interpretare la « legge » di dipendenza delle variabili di
comportamento da quelle decisionali, dalle altre esogene e le
sue proprieta quali, ad esempio, la stabilita. E purtroppo un
modo ideale o se si vuole poeco praticabile di soluzione in
quanto modelli del tipo « corporate planning » sono composti
da centinaia di equazioni, spesso non lineari e quasi mai si
conformano alle condizioni necessarie alla soluzione,

6. - E possibile classificare le soluzioni della [2] per
via numerica secondo tre diverse modalita d’approccio: otii-

mizzazione, soluzione per « target » e simulazione.

f) Viene fissata, da parte del decisori, una funzione
obiettivo da massimizzare o minimizzare. In via generale so-
no posgibili tre vie: @) massimizzare il valore dell’output
in funzione delle risorse utilizzabili, b) minimizzare i costi
di input per un dato risultato programmato, ¢) massimizzare
la differenza tra ricavi di output e costi di input.

La funzione obiettivo & caratterizzata dagli stessi argo-
menti della [1],

m=m(Y,, Y-, Ze, K, U [41

ed il sistema [1] rappresenta le equazioni di vincolo.

Il problema si risolve identificando gli opportuni valori
d1 Y, e Z, che, sotto il vincolo della [1] e per dati valori di
Y- Ky 7y, massimizzano la funzione obiettivo. QQuesta impo-
stazione € in completo accordo con la teoria classica ficroe-

conomica ('*) che concettualizza i processi di irasformazione

(1%) Cié significa che il modello si conforma ai poslulati di tale teoria. Si
vede ad esemipio: Baumorn W, ]., Economic Theory and Operations Analysis, Pren-
tice [all, 1961 e De Nevevieee R., Starvore J. H., Systems dnalysis for Engineers
end Managers, McGraw Hill, 1971. :
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tramite la funzione di produzione, presuppone comportamen-
ti razionali e perfette conoscenze di mercati e tecnologie. Nel
caso specifico di modelli aziendali la funzione di produzione
¢ data da:

£ (Y,2) = O [5]

essendo Y il veitore dei prodotti ¢ Z «uello dei fattori pro-
duttivi, entrambi, per ragioni lisiche, non negativi. Chiamata
R(Y) la funzione dei ricavi e C(Z) quella dei costi, la fun-
zione da ottimizzare sara:

© = R(Y) — C (Z) [6]

E facile vedere la coincidenza di [5] con [1] e di [6] con
f4].

La concordanza con la teoria economica non é perd una
sufficiente garanzia di bonta del metodo ottimizzante rispetto
agli altri. In esso infatti vengono schematizzate e semplificate
delle assunzioni sul comportamento di impresa non pin ac-
cettate quali la massimizzazione del profitto come fine del-
Vimpresa e la gia menzionata perfetta conoscenza. (QQuesta im-
postazione infatti non pud dare risposte a quesiti del tipo:
« come trattare D'incertezza e come essa influenzi il processo
decisionale », « come la struttura influenza il comportamento
d’azienda », « quali sono i fattori influenzanti il tasso di cre-
scita aziendale », « come 'impresa interagisce col mondo ester-
no ».

g) Questo secondo tipo di soluzione numerica, riferito
al funzionamento descritto dalla [2], non prevede nessun ti-
po di funzione obiettivo da ottimizzare, ma impone alle va-
riabili di comportamento ¥, di assumere dei valori prefissati
¥ Questi valori, i target o sottoobiettivi, sono i valori di pro-
gramma ed allora la [2] sard risolta per la Z, le politiche
direzionali, dati al solito 1 valori delle rimanenti variabili:
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1
Zo=—B* (AY,+ = AY+CK,+D—Uy [7[t=1m
i=1

In questo caso la soluzione & l'indicazione al management di
come comportarsi per ottenere i risultati di programma. Que-
sta impostazione detta di analisi di sistemi (*’) vede il siste-
ma globale aziendale come un insieme coordinato di sottosi-
stemi, ciascuno con dati targets, e l'elaborazione del modello
ha lo scopo di individuare le strategie per ottenerli. I pro-
blemi di soluzione nascono dalla eventuale disparita tra il
numero delle variabili decisionali e quelle obiettivo. Infatti
se:

k < n (a)

cioe se il numero delle variabili manageriali & inferiore agli
obietiivi, cid significa che le incognite sono meno delle equa-
zioni (problema sovradeterminato) e quindi una soluzione &
impossibile tranne casi particolari.

Se invece

k>n (b)

ciné il problema é sottodeterminato, somo possibili infinite
soluzioni.

In entrambi i casi, per aver risultati matematici utili,
si rende necessario ridefinire il sistema avmentando, nel ca-
so (a), il numero delle variabili decisionali o riducendo quel-
lo dei targets. Cio & possibile solo da un punto di vista teo-
rico In quanto, nei casi pratici, le variabili, di qualsiasi na-
tura, introdotte nel modello hanno una ben precisa funzione
e difficilmente se ne pud variare il numero senza intaccarne
il significato.

In particolare pare senza senso aumeniare le variabili

{20) CuuRcHMAN, op. eit.
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decisionali e, d’altra parte, la riduzione dei target puo fare
perdere caratieristiche sostanziali al modello.

Nel secondo caso, invece, ove k > n & possibile asse-
gnare k-n valori arbitrari e risolvere la [2] per le rimanenti
h variabili decisionali.

Qualche autore (?!') osserva che, accanto al problema del
bilanciamento delle variabili, di natura prettamente mate-
matica, vi & un problema di natura psicologica dovuto alla
resistenza del responsabili dei centri decisionali a rendere
espliciti, in fermini numerici, i programmi.

Per queste ragioni I'uso di uno strumento di questo tipo
non sembra normativo ma conoscitivo: e infatti possibile econ-
durre esperimenti su vari insiemi di seottoobietlivi alternativi
per precostifuire un bagaglio di strategie relative a situaziomi
prefigurate e che si possono verificare anche nella realta.

h) A differenza dei due casi precedenti, per la simula-
zione non é necessario assumere una funziene obiettivo o fis-
sare dei target. La soluzione di un modello di simulazione
consiste nel risolvere il sistema [2] nelle variabili Y, in fun-
zione delle rimanenti, per istanti eonsecutivi, in modo da se-
guirne il comportamento al passare del tempo:

»
Y, =—A" (£ A Y, +BZ +CK,+D—U) [§ t=1m
j=1

Le variabili ritardate, man mano che sono generate, ma-
nifestano la loro influenza, al trascorrere del tempo simulato,
e naturalmente le Y, sono funzione delle variabili esogene
(decisionali, ambientali e casuali). Per questa caratteristica
di soluzione, il modello di simulazione non € vincolato a ri-
gidi schemi matematici e pud contenere, in modo esplicito,
proposizioni logiche, non linearita o disequazioni che non ne-

(21} Navror, op. cit., p. 16.

21
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cessitano di particolart artifici come negli altri casi. Esso co-
stituisce un tipico strumente manageriale in quanto permette
di valutare la traiettoria delle conseguenze di strategie deci-
sionali alternative e quindi di fare confronti non su un unico
risultato, ma sull’insieme dei comportamenti delle variabili
di interesse su un intervallo di tempo.

L’uso appropriato di un simulatore & di tipo sperimen-
tale, data la non generalita di ogni singola elaborazione che e
da considerare come una osservazione campionaria e quindi
la sua tipica funzione & di sostiiuire il vero sistema aziendale,
in un quadro di « tesi » di natura conoscitiva e decisonale su
di esso.

E gia stato osservato che la bonta di questa tecnica de-
riva dalla completa liberta di formulazione e quindi dalla
indipendenza da rigide teorie che permette di tenere in espli-
cito conto le singole tipiche caratteristiche che ogni azienda
presenta. Per quanto riguarda gli obieffivi non € necessario, se
si vuole, adeguarsi al postulato del comportamento razionale
dell'imprenditore dato che & non la massimizzazione del pro-
fitto, ma un profitto soddisfacenie, la meta di molte imprese.
I} modelle di simulazione evidenzia solo quelle variabili di
comportamento che 1l management dichiara di importanza
nell’insieme di tutte le rimanenti variabili e regole decisio-
nali. In questo modo evita di Irattare esplicitamente le prefe-
renze manageriali che, anzi, si rendono esplicile solo nelle po-
litiche di gestione degli esperimenti di simulazione.

Riguarde all'informazione, & possibile inserire mnel mo-
dello simulative la reale struttura del sistema informativo, con
gli inevitahili ritardi e le distorsioni, anzi é possibile « testa-
re » la bonta di tale sistema utilizzando, a tale scopo, il si-
mulatore e verificare la pessibilita di introduzione di piu
efficienti schemi.

Il postulate della certezza & eliminato introducendo le
variabili stocastiche che danuo ragione della influenza degli
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imprevedibili - disturbi esterni, delle inesatte rilevazioni o
delle inefficienze del sistema informativo.

Al di la dei postulati della teoria classica, il fattore di
importanza vitale nel comportamento dell'impresa & lorga-
nizzazione ; guesta ha medi di influenza diversa, dipendente-
mente dai suoil schemi e comprende 1 processi di apprendi-
mento ¢ le motivazioni. Tutti questi fattori sono facilmente
inglobabili nel modello di simulazione.

A complemento del rapide quadro della realiad azienda-
le rimane da menzionare la possibilita di tencre, in esplicito
conto, i reali rapporti dell’azienda eol mondo esterno, sia
esso il merecato, il pilt ampio contesto socio-economicoe o 'in-
sieme delle istituzioni. Con qguesti enti I'impresa viene in con-
tinua interazione e pare quindi giusto che in wuna completa
descrizione di essa, se opportuno, essi compaiano.

-

7. - Analogamente ai modelli macrceconomici (%) si
possono classificare, nei modelli di programmazione azienda-
le, quattroe tipi diversi di equazioni:

a. relazioni di comportamento

b. identita

c. relazioni tecnologiche o istituzionali

“d. relazioni di equilibrio o di contorno.

Le prime esplicitano ipotesi di comportamento del-
I'impresa, del suo ambiente o di entrambe come 'equazione
prezzo-domanda,

In esse compaiono variabili decisionali e variabili cau-
sali,

Le seconde sono costituite da relazioni di tipo definita-
rio quale & ad esempio Pidentita

PROFITTI = RICAVI — COSTI

{22) Si veda TIMBF.RGEIN )., On the theory of econemic poelicy, North Helland,
Amsterdam, 1953.
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A questa categoria appartengono soprattutio le relazioni
di natura contabile o finanziaria che costituiscono spesso 1l
corpo di un modello di pianificazione aziendale.

Alle terze appartengono le equazioni dei processi di tra-
sformazione siano essi fisiei:

PRODOTTO FINITO = FATTORE DI RESA X MATERIA
PRIMA

che di natura contabile o finanziaria:

UTILE NETTO = (1-TASSE) X UTILE LORDO

Evidentemente 1 coefficienti di conversione sono inse-
riti nel modello come costanti o come parametri. Questo se-
condo esempio rappresenta una equazione istituzionale quan-
de, all’interno del modello, sia prevista la legge di conversio-
" ne di utile lorde in netto, dipendentemente dall’intera gamma
delle aliquote applicabili.

Le ultime infine limitano i valori delle variabili nel tem-
po o nelle possibili entita; tipiche sono le relazioni di non
negativita.

8. - Da un punto di vista di principio, non c'e diffe-
renza tra la soluzione numerica applicata ad un modello de-
terministico e quella di un modello siocastico. Nel primo caso
tuttavia il valore risultante delle variabili di comportamento
& da considerarsi cerio, nel secondo, invece, esso € uno del
tanti possibili risultati. Le variabili stocastiche infatti hanno
la natura di disturbo applicato a qualcuna delle esogene e
quindi queste si manifestano, in una soluzione particolare,
come uno dei possibili valeri di una data distribuzione di fre-
quenza. Il risultato, cioe il valore delle variabili di comporta-
mento, potra dunque essere diverso in due suceessive simula-
zioni ove tutto sia mantenuto costante tranne che il valore di

anche una sola di tali variabili casmali. Una sola elaborazione
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& dunque da considerarsi come una singola osservazione cam-
pionaria facente parte di un ampio quadro di programmi di
esperimenti col modello.

La sperimentazione ha normalmente lo scopo di cenosce-
rc, con una certa attendibilita, la distribuzione di questi com-
portamenti. Se, ad esempio, cio che si vuole e il valore atte-
s0 di una variabile di comportamenio Y,, supposta unica per
semplicita di trattazione, considerata la media aritmetica di
n osservazioni campionarie ottenute nelle identiche condizioni
sperimentali :

¢ possibile identificare, ad un certo livello di fiducia (1.2}
il corrispondente intervallo di fiducia (23)

| ¥oE 70, S, |

essendo Z il percentile della distribuzione normale stan-

oy
dard che lascia una coda di probabilita percentaule «/: ed 5

lo scarto campionario

1 n
= L T T
n— 1 211’ () it t.)

Se si considera la lunghezza dell’intervallo di confidenza:
e=27, S{y,

come l'errore ammissibile, con quel dato livello di fidueia,
¢ cvidente che, per diminuire tale errore, il numero delle

osservazioni aumentera in ragione del quadrato. Se ad esem-

{23) Cid vale naturalmente per campioni di adeguata numerositd che normal-
mente si possone oltenere dalle repliche delle simulazioni stocastiche; altrimenti val-

gona le considerazioni per piceoli campioni.



326 PigranceLo CicNoL

pio si vuole dimezzare questo errore il numero n quadrupli-
chera e se si vuole portare al venti percento, tale numero au-
menterd di un Ffattore moltiplicativo venticinque (*).
Queste osservazioni comportano che, stante la comples-
sita dei modelli, il gran numero di variabili esogene ed il
gioco delle correlazioni, non sia ancora compatibile con la
capacita di caleolo e con i prezzi di essa, portare avanti, nel
campo dei modelli globali, simulazioni di tipo stocastico. In
pratica, come accennato, si conduce I'analisi di sensitivita

sulle classiche ipotesi: « best, pessimistic and ottimistic ».

I

Pub essere utile inquadrare lo studio dei modelli di
programmazione d’azienda nell’ambito della Teoria dei Si-
stemi. Tale disciplina, applicata inizialmente a problemi di
regolazione e controllo di natura ingegneristica, si & dimostra-
ta successivamente un poiente strumento di studio e di analisi
e controllo della dinamica di sisiemi macroeconomici e par-
rebbe ben utilizzabile nel campo della microeconomia, specie
ove D'interesse & rivolto alla programinazione e quindi al con-
trollo.

Un modello di pianificazione, nella sua rappresentanzio-
ne piu astratta e generale possibile & dato dalla seguente equa-
zione :

Y, =8(Y,, Z,, K) [9]

ove le variabili, intese come vetiori, hanno un indice che ri-
vela la lovo dipendenza dal tempo. Y, & il vettore delle varia-
bili di comportamento o endogene, cioé 'insieme dei risultati

programmati d’azienda; Y; & il vettore dei comportamenti

(2} 3i veda Greman I, )., A brief survey of stopping rules in Montecarlo
simulntions. 1 Gonference on applicalion of simulation, 1968.
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trascorsi che influenzano i comportamenti attuali; Z, e il
vettore delle variahili di controllo, cioe 'insieme delle politi-
che manageriali ed infine K, € il vettore relativo all’ambiente
cioé alle variabili esogene che influenzano 1l sistema, ma non
ne sono controllabili. Per comodita di trattazione =1 consi-
derera un unico vettore U, di variabili di input che compren-
de le Z, e K,.

La rappresentazione grafica della figura seguente eviden-
zia il rapporto causa/effetto tra variabili manageriali e di
comportamento, ma non il meccanismo di correlazione ira di
esse.

U, Y

— Sistema _—

E evidente infatti che l'output aziendale ad un dato
istante non puo essere, in genere, determinato dalle decisioni
in quello stesso istante, ma da tutta la storia subita dal siste-
ma a partire da un certo tempo di riferimento. Si rende dun-
gue necessario introdurre, accanio a quelle gia descritte, un
altro tipo di variabile, X;, che dia conto della evoluzione, nel
tempo, di quelle grandezze intrinseche all’azienda che per-
mettono, a seguito di date azioni decistonali, di determinar-
ne univocamente i comportamenti. X, & il vettore delle varia-
bili di stato e sinteticamente contiene la storia aziendale fino
all’istante attuale e permette dunque la conoscenza dell’uscita
del sistema, a quello stesso istante, in seguito alla contempo-
ranea azione sull’ingresso. Quindi per uno stesso sistema, a
stati iniziali diversi, ceorrisponderanno, in genere, uscite di-
verse, pur applicando identiche variabili di controllo. Inoltre
il valore di X, assunto ad un certo tempo t. congiuntamente
alla sequenza di decisioni manageriali applicate dallo stesso
itempo te fino al tempo t:, permettera il calcolo dello stato e
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quindi dell'uscita fino a t1 e di tutte le situazioni intermedie.
I concetti esposti in chiave di modelli e variabili di na-
tura aziendale derivano dalla definizione assiomatica di si-
stema dinamico (%),
Alla luce di tale definizione la rappresentazione grafica
del sistema diventa la seguente

Decisioni  del- Funzione Stalo TFunzione comportamenti
_—_——— ey s —_ s . R ——
di di
Iinsiemne delle {ransizione aziendale trasformazione | 2ziendal

stral. aziend.
U, Xy Y,

ove si evidenzia la non dipendenza dell’insieme delle variabili
di output da quelle di input. La rappresentazione formale &
dunque :

X, =X, U, {t—t}

10]
Y, = g(Xut) [

che mostra come le variabili di comportamento non ¢oincida-
no necessariamente con quelle di stato (**). « L’argomento

(2%} 5i veda ad esempio: Rinarpr 5. Teoria dei sistemi, CLUP, Milano,
1973 e Marro G.. Fondamenti di teoria dei sistemi, Palron, Belogna 1976, che danno
di sistema dinamico questa definizione:

1) Sia dato un insieme T dei tempi: 2) Un insieme di ingressi 1J; 3) Un
insieme di funzione di ingresso Us; 4) Un insieme di stali X; 5} Un insieme delle
uscile Y; 6) Una funzione L tale che, assegnato un istante t, un istante $, ="t ed
une stato iniziale X (t.) ed una funzione di ingresso u(.), definisca I'useita sll’istante
t:

¥(t} = y{ttex(to).nl.)}
che risponde alle seguenti proprierd:
a) y(tte.x(to), ul.}) e definita per t>ip ma non necessariamente per valori inferiori
by la dipendenza di L da u () () & limitata all'intervallo {1t}

{26) Le variabili di comportamento potrebbero essere risultati di bilaneio, indiei
finanziari, livelli produttivi ecec.. )
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tempo » delle [10] risponde ai requisiti del principio di ca-
sualita e sta a significare che lo stato ad un certo istante di-
pende dalla funzione di ingresso applicaia, a partire dal tem-
po to, fino a quell’istante (escluso l'estremo destro dell’inter-
vallo).

La mancanza di adatti strumenti matematict ha limitato
la trattazione ai sistemi lineari o linearizzabili che normal-
mente si presentano come sistemi di equazioni differenziali
del primo ordine

X() =AM x(t)+ B uL)

[11]
FAy=Ct) x4+ D) wiy
o sisterni di equazioni alle differenze
X =AU x, + BOL,
[12]

v, =Cx,+ DU,

Considerando, per comodita di trattazione, i coefficienti
invarianti rispeiio al tempo e ponende rispettivamente C = I,
matrice identita, e D = O il sistema si modifica nel seguente

X1+1 — A"th_ + BLTt
[13]
Yo =%

Esso deserive cioé un sisiema nel quale le variabili di
comportamento coincidono con le variabili di uscita, Questa
¢ la rappresentazione pin adottata nei modelli di program-

mazione aziendale sia perché i fatli economico-finanziari con-

Le variahbili di stato potrebbere csscre il numero & la qualitd degli impiegali,
la struttura organizzativa, il sistema informative, ecc..

Pud essere convenienle, in molti casi, far coincidere le variabili di stato a
quelle di comportamento.



330 PiEraNGELO CIGNOLI

siderali sotto l'aspetto dello stato dell’impresa, mne costitm-
secono anche il comportamento, sia perché, nel considerare
la variabile tempo come discreta, vengono riprodotie le ca-
denze normali della vita aziendale.

Normalmente in letteratura i modelli di questo tipo han-
no una rappresentazione in termini di sistemi di equazioni
alle differenze di ordine anche elevato

Ay o+ ¥ AY.,= I BU, [14]
i=1 i=1

che mettono in rilievo una dipendenza diretta delle variabili
di comportamento dalle variahili manageriali senza il tra-
mite delle variabili di stato. E possibile derivare da wuna
conformazione del tipo [12] una del tipo [14], ma & evidenle
che il bagaglio di informazione contenute nelle variabili di
stato consigli una formulazione del tipo [12].

Risulta altresi possibile estendere al caso in esame con-
cetti quali quello di raggiungibilita e di controllabilita. Que-
st’ultimo in particolare sta a significare la possibilita di tre
sferire un sistema da uno stato iniziale ed uno stato voluto
un certo tempo applicande una opportuna funzione di conty’
lo (controllabilita rispetto allo stato) oppure di ottenere un
dato comportamento (controllabilita sull’uscita), stante sempre
una data legge di controllo applicata al sistema, a partire da
un certo stato iniziale.

Le condizioni di controllabilita (¥) rispetto allo stato,
nel caso piu comune rappresentato dal sistema [ 13], consistono
nell’accertarsi che Ia matrice composta

(BIAB|AB|...[A¥B)

{¥7) Si vedano: RuserTi A., Conirollebilité ed osservebilita in Identificazionc
e Ottimizzazione, CNR, Roma, 1964; Sitz1a B., Teoria dei sistemi e programmozione
econcmica, Etas libri, Milane, 1979,



I modelli integrati 331

abbia rango uguale al numero n di variabili del veitore di
stato.

Nel caso di controllabilitd (®) rispetto all’uscita, nel caso
generale, per un sistema stazionario, la condizione & che il
rango della matrice

(CB|CAB|CAB|...|CAF'B| D)

sia uguale al numero g delle variabili di comportamento,
k & il numero di interventi di controllo consecutivi.

Se p & il numero delle variabili di conirollo & possibile
dimostrare che condizione necessaria per la controllabilita

e

k = g/p

v
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