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ENRICO P ALEARI 

CONSIDERAZIONI SUL CARATTERE CREATIVO 
DELLA GIURISPRUDENZA CANONICA 

IN TEMA DI NULLITA' DI MATRIMONIO 





SoMMARIO: I. Oggetto e limiti della ricerca. - 2. Contrapposizione dialettica tra 
i concetti di << fedeltà >> e di « creatività » 'e" conseguente aporia nell'appli­

cazione del diritto. - 3. La prohlematica dell'analogia e le sue ripercussio­

ni sulla natura dell'applicazione del diritto. - 4. La questione della fedeltà 
interpretativa del diritto canonico e in particolare in materia di stato perso­
nale. - 5. Il giudizio canonico di stato e la sua peculiare funzione. -

6. Il significato del principio della duplice sentenza conforme. 

l. - L'interesse per la tematica dell'interpretazione della 

legge ha avuto un notevole impulso negli ultimi decenni soprat­

tutto per effetto dei cultori di diritto comparato il cui peculiare 

obietto di studio è « la legge in azione » ossia la giurispru­

denza e). 
È stato soprattutto attraverso tali ricerche che l'opera del 

giudice ha ricevuto, per così dire, una « rivalutazione », in 

quanto la giurisprudenza è stata considerata un'attività non 

soltanto riproduttiva, ma altresì produttiva di diritto. 

L'analisi dell'attività giurisprudenziale è divenuta pertanto 

un tema di particolare attualità ed ha costituito l'oggetto di con­

tributi meritevoli della più viva attenzione che, concernendo 

materia di teoria generale, non potevano a meno di richiamare 

l'attenzione dei cultori di diritto canonico. 

Già da tempo, per vero, l'attività interpretativa nell'ordi­

namento canonico era divenuta oggetto di ricerche penetranti e 

(l) Astenendoci dal dar conto della copiosa letteratura italiana in oggetto 

ci limitiamo a qualche significativa citazione di talune opere fondamentali: AscA­

RELLI, La funzione del diritto comparato e il nostro sistema di diritto privato in 
Studi di diritto comparato e in tema di interpretazione, Milano, 1952; DE FRAN­
CISCI, La scienza del diritto comparato secondo recenti dottrine, Riv. int. fil. dir., 

1921, pag. 2,34 e segg.; GoRLA, Il contratto, 2 voli., Milano, 1955; Studio storico 
comparativo della Common law e scienza del diritto, Riv. trim. dir. proc. civ., 

1%2, p. 25 e ss.; RoTONDI, Dogmatica e diritto comparativo, Pavia, 192,6. 
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appassionate; ma attualmente l'interesse per tale argomento è 
divenuto più diffuso e gli studi intorno ad esso si sono molti­

plicati e). 
In questo clima di « riscoperta )) di un'attività cosi essen­

ziale quale è quella dell'operatore del diritto giuocano anche un 

ruolo rilevante le prospettive di rinnovamento proprie della 

riforma conciliare C). Se già nel passato l'attività dell'opera­

tore del diritto appariva nell'ordinamento canonico funzione 

eccedente i limiti di una mera ricognizione della legge, attual­

mente il carattere nomopoietico della giurisprudenza appare 

costitcire .l'opinione prevalente in dottrina ( 4). 

Su queste premesse, pur non pretendendo di criticare 

l'odierno atteggiamento, mi permetto di richiamare alcune acute 

osservazioni effettuate dalla più attuale dottrina laica in tema 

di applicazione della legge ( 5), per mostrare come sia delicato 

il cc prendere posizione )) circa la natura dell'attività 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 cuca la 

(2) Tra i lavori più significativi che si riferiscono alla prima metà del cor· 

rente secolo, v. D'ANGELO, Le lacune del vigente ordinamento giuridico canonico 

in «Saggi su questioni canonico-giuridiche "• Torino, 192.8; D'AvACK, Considera­
zioni su alcune peculiarità dell'ordinamento giuridico della Chiesa in « A1·chivio 

di diritto ecclesiastico>>, 1943; FEDELE, Discorso generale sull'ordinamento cano­
nico, ·,Padova, 1941 ; La certezza del diritto e l'ordinamento canonico, in « Archivio 

di diritto ecclesiastico "• 1943; GrACCHI, Diritto canonico e dogmatica giuridica 
moderna in Foro Italiano, 1939; Formazione e sviluppo della dottrina dell'interpre­

tazione autentica in diritto canonico, Milano, 1935. 
(3) L'ordine di idee a cui si ispira la presente indagine trova un signifi­

cativo punto di riferimento in un'ope1·a recentissima che mette a fuoco molteplici 

problematiche suscitate dalla riforma conciliare in materia di matrimonio (v. Fu­

MAGALLI CARULLI, Il matrimonio canonico dopo il Concilio, Milano, 1978). 
(4) V. in particolare FrNOCCHIARO, La giurisprudenza nell'ordinamento cano­

mco in Jus Canonicum, 1975, p. 113 e ss. 

(5) V .. BAGOLINI, Fedeltà al diritto e interpretazione, Riv. trim. dir. proc. 

civ., 1974, p. 285 e ss. 
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natura dell'attività giurisprudenziale nell'ordinamento canom­

co, ci 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 attività. 

Benché la giurisprudenza assolva ad uno degli scopi essen­

ziali del diritto la natura di essa, come è 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 argomento. Sembra tuttavia 

che il fondamentale punto di contrasto tra le discordanti opi­

nioni possa riscontrarsi nella stessa impostazione che si dà 

all'<< attuazione del diritto >> ; e cioè a seconda che la interpre­

tazione della norma venga distinta dalla formulazione della 

regola concreta ; oppure che tale distinzione venga distinta dalla 

formulazione della regola concreta ; oppure che tale distinzione 

venga praticamente ad essere negata facendosi coincidere l'inter­

pretazione con quella che è l'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 l'atto interpreta­
livo ( 6). 

(6) Molto schematicamente può dirsi che i due contrapposti atteggiamenti 

tendenziali in materia di interpretazione sono quello della « sussunzione i» e quello 

della « giurisprudenza degli interessi », intendendo questa espressione ·come com­
prensiva delle diverse metodologie interpretative derivanti da quella originaria di 

Hecik. AI quale proposito •è dato constatare che la successiva elaborazione di tale 

interesse, e la sua sostituzione con i così detti « punti di vista ordinativi >> neces­
dottrina si è progressivamente affinata attraverso l'eliminazione del concetto di 

sari ·per orientare la decisione concreta del conflitto di interessi dando luogo alla 
c.d. giurisprudenza valutativa i cui sviluppi costituiscono ancor oggi oggetto di 
considerazione. 

Per l'evoluzione della così detta « giurisprudenza degli interessi >> e in 
particolare per la opinioni di He0k, Esser, W estermann, Reinhardt, Coing e 
Engisch, v. LARENZ, Storia del metodo nella scienza giuridica, Milano, 1966, 
pp. 65-82 e pp. 179-208. 
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Riservandoci di precisare e sviluppare convenientemente 

il significato e le implicazioni di questa contrapposizione meto­

dologica ci limitiamo per ora a ribadire che dall'adozione del­

l'uno piuttosto che dell'altro profilo discende una contrapposta 

concezione circa la natura dell'attuazione della legge che secondo 

la prima delle due concezioni sarebbe ricognitiva, mentre se­

condo l'altra sarebbe produttiva C). 
A questo punto va ribadito che, beqché la dottrina attual­

mente dominante aderisca alla tesi di una interpretazione crea­

tiva, sono state sollevate gravi critiche ad una tale visione che 

porterebbe a sanzionare l'incertezza del diritto. 

Come è stato accennato la questione, essendo di carattere 

squisitamente generale, si presenta pertinente anche - e vor­

remmo dire in modo particolare- per l'ordinamento canonico 

attese le sue peculiari caratteristiche. 

È infatti risaputo che tale diritto, non pago dell"ottempe­

ranza a mere regole formali, si sforza di adeguare nei limiti del 

possibile la propria opera ad un ideale di giustizia. Se, quindi, 

anche per il diritto canonico la risoluzione· giudiziaria è ordinata 

alla defnizione di una controversia, ciò non di meno il premi­

nente rispetto per la verità e per la giustizia esige che tale riso­

luziÒne corrisponda effettivamente a detti valori. Ed in ciò sem­

bra trovare la sua significativa espressione l'asserita subordina­

zione della « certezza )) alla « giustizia )) propria dell'ordina­

mento canonico. 

Ma se si approfondisce convenientemente il significato del­

l'affermazione fatta riflettendo sul rapporto esistente tra i valori 

di « giustizia )) e di « certezza )) potrà apparire come sia gravida 

di equivoci la citata opinione secondo cui in diritto canonico 

la « certezza )) è subordinata alla giustizia la quale non deve 

(1) Circa le diverse prospettive attraverso le quali può essere considerata 
l'attività « applicativa » e le diverse conseguenze che ne derivano v., specialmente 

DE MARINI, Il giudizio di equità nel processo civile, Padova, 1959, p. 64 e ss. 
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essere elusa o pregiudicata dali 'impiego di artificiosi espedienti 

di natura tecnica. 

Sembra, infatti, che a proposito del concetto di certezza 

si possano distinguere due differenti significati; a seconda che 

la certezza venga intesa come cc preclusione Jl di ogni ulteriore 

controllo di verità o venga invece considerata come un requisito 

della stessa giustizia ( 8). Orbene, mentre riteniamo che la prima 

accezione urti contro l'indirizzo proprio del diritto canonico 

consideriamo la seconda pienamente conforme a tale indirizzo. 

Non si può, in realtà, esimersi dall'osservare che se, per 

un verso può sussistere una contrapposizione tra cc giustizia ll e 

« cextezza ll, per un altro verso la certezza si presenta come 

una imprenscibile prerogativa della giustizia. Ciò che è giusto 

deve infatti essere tale in modo incontestabile ; e questa incon­

testabilità della giustizia, questa sua insuscettibilità di smentita 

o di critica, questa sua inaltexabilità per cui ogni manifestazione 

di giustizia non può essere soggetta a modificazioni senza venir 

privata di ciò che le è più proprio, ossia senza venir snaturata, 

questa incontestabilità non è altro che la certezza. 

Perciò anche in un oTdinamento come quello canomco non 

sembra esatto affermare in modo incondizionato che la certezza 

è sacrificata in omaggio alla giustizia ; ma dovrà ritenersi che la 

certezza potrà se mai essere « provvisoriamente ll subordinata 

allo scopo di consentire un ulteriore dispiegamento di mezu 

intesi a conseguire una giustizia veramente ineccepibile. Ma ci 

(8) Per il diritto canonico all'effetto dichiarativo proprio dell'accertamento 

non sempre si accompagna un ulteriore effetto impeditivo di ogni ulteriore conte· 

stazione perché in particolari materie caratterizzate dal loro valore etico la ricer·ca 

di una verità dotata del grado dell'assolutezza non può essere in alcun modo pre­

clusa, ed è perciò che rispetto a tali materie non sussiste l'istituto del giudicato 

a proposito del quale giustamente ha affermato il CAPOGRASSI (Prefazione alla ri­

stampa postuma dell'opera di LoPEZ DE ONATE, La certezza del diritto, Roma, 

1950, p. 14): << già nella esistenza della cosa giudicata è un prescindere in certo 

modo e ad un certo punto dalla verità "· 

Per il carattere preclusivo dell'accertamento in diritto civile v. FALZEA 

voce Accertamento, Enciclopedia del diritto, Milano, 19'58, vol. I, p. 205 e ss. 
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è quindi causa ineliminabile di vera e propria crisi del diritto, 

pare che esista soprattutto nell'ambito dell'esperienza giudiziaria 

una tale connessione tra i valori di giustizia 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 

è 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 legittimità di 

una giurisprudenza creativa quanto meno in una materia di 

particolare rilevanza etica quale può essere la materia di stato 

e più particolarmente quella matrimoniale, qualora la creatività 

debba intendersi nel senso che la moderna dottrina di cui dare­

mo conto attribuisce a tale espressione, e cioè come attribuzione 

di consistenza ad una struttura per sè stessa adiafora e incolore 

quale sarebbe la norma interpretanda C). Intendendo limitare 

a tale particolare settore le nostre considerazioni gli interrogativi 

che si possono porre sono principalmente i seguenti: 

Corrisponde a verità che la giurisprudenza ecclesiastica (più 

precisamente la giurisprudenza rotaie) abbia svolto un'attività 

creativa? 

È 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 già accennato e, come è del resto 

ovvio, il tema in oggetto è intimamente connesso con problema­

tiche sia propriamente ermeneutiche, sia di natura processuale. 

Può essere considerata sintomatica nei riguardi delle affer­

mazioni fatte la tecnica processuale propria del giudizio di stato 

(9) V. BAGOLINI, op. cit., p. 288 e ss. 
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la quale è ispirata al noto principio della doppia sentenza con­

forme, principio manifestamente rivolto al conseguimento di una 

giustizia incontestabile (ossia certa) ( 10). Ed è pertanto alla stre­

gua di tale realtà giudiziaria che noi intendiamo saggiare l'atten­

dibilità dell'opinione che attribuisce alla giurisprudenza cano­

nica un'efficacia creativa avvertendo che, pur rinunciando alla 

pretesa di effettuare su tale delicatissimo tema affermazioni pe­

rentorie, ci ripromettiamo di attirare l'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 più particolarmente dello stato 

matrimoniale·- ci limitiamo ad osservare che l'ipotesi diuna 

attività creativa della giurisprudenza trae origine dalla circo­

stanza che nel corso dell'istruttoria giudiziale la natura dal fatto 

costitutivo dedotto può subire delle precisazioni e integrazioni 

che valgono a modifica:rne l'aspetto così da suscitare il dubbio 

sulla identità del fatto accertato in giudizio rispetto a quello 

dedotto nell'allegazione dell'atto introduttivo. 

Nelle predette ipotesi si possono peraltro verificare diverse 

evenualità : può darsi che la modificazione verificatasi comporti 

la trasformazione della domanda che potrà apparire fondata a 

un diverso capo di nullità. Può darsi che la trasformazione veri­

ficatasi induca a ritenere la domanda non rispondente ad alcuna 

norma in materia, determinandone il conseguente rigetto. Ma 

potrà, altresì, 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. 

È infatti ben noto che nel corso dell'istruttoria probatoria 

si. realizzano duè differenti verifiche caratterizzate per altro dalla 

(10) V. ,pALEARI, Il principio della doppia sentenza conforme nel processo 
canonico di stato, Milano, 19,61 ; ,piERONEK, Le principe de la double sentence con· 
forme, Eph. iuris canonici, 1977, n. 3-4 e 1978, p. 97 e ss. 
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nota della contestualità perché in essa concorrono due momenti 

inscindibili : l'aspetto della rilevanza e quello dell'esistenza ( 11 ). 

Come vedremo il momento delle rilevanza, che sembra es­

sere cristallizato all'atto della contestazione della lite, può risul­

tare in realtà modificato durante il corso dell'istruttoria e ciò 

perché l'elemento di fatto proposto dall'attore a fondamento 

della propria domanda può risultare suscettibile di rettifica a 

seguito delle indagini istruttorie. 

Perciò tale fatto costitutivo non coincide sempre con una 

rappresentazione conforme alla fattispecie normativa, di guisa 

che - come è stato detto - la rilevanza che il fatto presenta al 

momento in cui viene dedotto può essere nel corso dell'istruttoria 

mutata, annullata, oppure modificata in modo da creare notevoli 

perplessità circa la possibilità di poterlo sussumere egualmente 

sotto la fattispecie originaria a cui era" stato riferito al momento 

in cui fu dedotto. 

È qU.esta l'ipotesi che ha dato origine alla concezione di una 

giurisprudenza creativa ; espressione, come si è detto, assai equi­

voca che intendiamo analizzare con opportuno rigore. 

2. - La funzione del processo (o meglio del « giudizio ») 
in quanto è funzione verificatrice riflette il rapporto sostanzialtr 

tra diritto e fatto integrante l'oggetto della contr:Oversia .e n,e 

fornisce per così dire la diagnosi. Sembra quindi che si possa 
considerare come rist.Ùtato del processo il giudizio su detto rap­

porto. I cui termini sono : il fatto e la norma. Senonché a questo 

punto subentra il problema circa la stessa possibilità di confronto 

tra la norma (una rappresentazione astr~tta) ed il fatto consi­
stente come tale in un complesso di determinazioni concrete ( 12). 

(11) V. TARUFFO, Studi sulla rilevanza. della, prova, Padova, 1970. . 
(12) Sul giudizio giuridico che esprim~ sinteticamente l'attività giurispru­

denziale non è il easo ·di eitare la copiosa e interessantissima letteratura. , Tra le 
opere più significative v. CAPOGRASSI, Giudizio, processo, scienza verità, Riv. Dir. 
proc., 1950, I, p. l e ss.; CARNELUTTI, Torniamo al giudiZio, Riv. Dir. proc., 
1949, I, p. 165 e ss.; DE MARINI, Il giudizio di equità cit., p. 55 e ss. 
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È a questa stregua che sorge l'incertezza di cui si è accen­

nato, vale a dire se l'applicazione del diritto consista nel valutare 

la (piena) corrispondenza, ossia l 'identità, 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 J) 

adottata dall'interpTete nel valutare il significato della norma 

che ne verrebbe in tal modo influenzato. 

AltTo è infatti che la noTma venga considerata una stTuttuTa 

<< fissa >> (cioè dotata di un significato univoco), altro è invece 

che la struttura della norma risenta del mondo soggettivo del­

l'interprete, rimanendone influenzata. In tale èultima ipotesi è 

la struttura stessa della norma che diviene oggetto di problema­

tica in quanto essa non può apparire dotata di univocità, bensì 

soggetta a variazioni dipendenti dai coefficienti valutativi e ideo­

logici propri del giudice. Come è stato assai rettamente osservato 

un simile criterio interpretativo si pone in insanabile contrasto 

con il principio di fedeltà perché, ove l'interpretazione della 

legge venisse effettuata a tale stregua, non avrebbe nemmeno più 

senso un riferimento qualsiasi alla fedeltà in quanto se ciò a cui 

il giudice dovrebbe essere fedele è da lui stesso creato il valore 

della fedeltà alla legge diventa illusorio. Per vero- come pure 

è stato osservato dalla citata dottrina -· se la struttura della 

norma in sè stessa, indipendentemente dall'azione interpretativa 

del giudice deve considerarsi una forma adiafora che riceve la 

sua consistenza per effetto dell'azione del giudice, una fedeltà 

alla struttura è espressione puramente verbale priva di contatto 

con la realtà ( 13). 

La dottrina qui ricordata dopo aver consultato la logica con­

seguenza insita in una concezione pTagmatica della interpreta­

zione, ossia la vanificazione della stessa idea di fedeltà interpre­

tativa, dimostra con ineccepibile coerenza l'inconciliabilità tra i 

valori di « fedeltà >> e di « creatività J> in tema di interp1·etazio-

(13) V. B.>.GOLINI, 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 ! N o n sarebbe quindi possibile configurare una forma di 

interpretazione che, pur rispettando la fedeltà lasci adito alla 

creazione. Un simile compromesso, pur autorevolmente ipotiz­

zato in dottrina, dovrebbe ritenersi assolutamente insostenibile. 

Infatti sembra che il concetto di << continuità )) 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 « continuità )) nei 

confronti di una « direttiva )) indeterminata. E in effetti la dot­

trina che ha enunciato il principio di continuità ha esplicita­

mente affermato che col riferimento a tale criterio essa intendeva 

esprimere la necessità 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 è rappresentato dalle 

categorie ·giuridiche senza delle quali il diritto « non potrebbe 

né formularsi né applicarsi )). Tuttavia, sempre secondo l'opi­

nione criticata, l 'interprete nel penetrare il significato delle 

espressioni verbali costituenti l'enunciato delle norme (e perciò 

delle categorie giuridiche a cui esse corrispondono) dovrebbe 

basarsi sulle proprie valutazioni personali senza poter verificare 

la validità della propria interpretazione! ( 14). 

La contraddittorietà della dottrina criticata consiste dunque 

nel fatto che la creatività in sede applicativa presuppone l'inde­

terminazione in sede interpretativa ( 15 ). La dottrina che ha per­

spicuamente chiarito l'irriducibilità del contrasto tra la conce­

zione ricognitiva e quella creativa, dimostrando l'inanità di ogni 

tentativo di mediazione fra tali due alternative visioni, si è data 

(14) V. AscARELLI, Problemi giuridici, Milano, 1959, p. 208 e ss. 

(15) V. GAGOLINI, op. cit., p. 295 e ss. 
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altresì carico di individuare la causa che giustificherebbe l'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 l'esame del fatto a quello 

della norma o invece l'esame della norma a quello del fatto, si 

verificherà una prevalenza del momento volitivo-decisionale su 

quello analitico-deduttivo oppure avverrà l'opposto vale a dire 

che il momento razionale prevarrà su quello volitivo. 

Tale acuta conclusione si fonda sulla constatazione che 

l'operatore nella sua presa di contatto con la realtà allo scopo di 

interpretarla non riesce a sottrarsi ad un cc idolum scholae >> 

consistente nel privilegiare il presente nei confronti delle altre 

dimensioni temporali (passato e futuro), cosicché egli, ove ante­

ponga cronologicamente l'esame del fatto controverso a quello 

della norma appare influenzato dalla cc volontà )) decisionale e 

perciò rischia di forzare indebitamente i limiti della norma ; 

mentre nell'ipotesi opposta nella quale prevale il momento in­

terpretativo come conoscenza razionale della norma l'operatore 

correrà il rischio di non adeguarsi alle particolarità delle situa­

zioni reali, che potranno essere sacrificate allo scrupolo ana­

litico ( 16 ). 

Sembra quindi che non ci sia scampo per l'operatore del 

diritto ; in quanto egli rischierebbe in ogni caso di venir meno 

al suo compito - che è quello di un corretto giudizio giuridico -

nell'un caso per aver sostituito criteri politici al rigore propria 

del diritto ; nel caso opposto per non aver saputo scorgere al di 

là 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'attività interpreta­

tiva nell'ambito di un moderno ordinamento legislativo. È il fatto 

di domandarsi se queste conclusioni critiche sono riferibili anche 

(16) V. HAGOLINI, op. cit., p. 308 e ss. 
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all'ordinamento canomco o se per esso può farsi un diverso 

discorso in considerazione della sua peculiarità. 

3. - Giunti a questo punto ci pare, peraltro, che possa 

:risultare illuminante agli effetti di tale confronto il prendere in 

considerazione un procedimento proprio dell'attività giudiziaria 

il cui impiego e la cui disciplina sembrano presentare notevole 

affinità nell'ordinamento italiano e in quello canonico. Inten­

diamo riferirei all'analogia il cui impiego, come è noto, è pre­

visto espressamente in entrambi gli ordinamenti e trova pure 

nelle rispettive legislazioni criteri di limitazione molto affi­

ni C7). 

Nel prendere in esame tale procedimento non è privo di 

significato osservare che, benché con l'espressione di « analo­

gia )) potrebbe intendersi un vero e proprio procedimento di 

interpretazione (ed infatti un'interpretazione analogica appare 

del tutto ipotizzabile accanto alla interpretazione sistematica e 

teleologica ), le disposizioni positive concernenti tale procedi­

mento non si riferiscono ad un tipo di interpretazione, bensì 

all'applicazione (( analogica )) della legge e8). 

Orbene, nell'ipotesi di « analogia )) intesa 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 ciò, ossia per poter pervenire all'individuazione 

della norma di grado superiore (principio) che ricomprende in 

(17) La letteratura sull'analogia è vastissima e perciò ci dispensiamo di darne 

,conto. Limitandoci alle opere canonistiche in argomento ne citeremo tra le princi­

pali: UELLINI, Osservazioni sulla completezza dell'ordinmnento canonico. Il diritto 

ecclesiastico, 1957, I, p. 121 e ss.; BENDER, Legum ecclesiasticarum interpretatio 

et suppletio, Romae, 1961; CICOGNANI, Commentariwn ad librum I Codicis, Romae, 

1925; D'ANGELO, Le cause del vigente ordinamento giuridico canonico in Saggi 
su questioni canonico-giuridiche, Torino, 19'28; ,FELICIANI, L'analogia nell'ordina­

mento canonico, Milano, 1968; LEFEBVRE, Les pouvoirs du juge en droit canonique, 
Paris, 1938; MICHIELS, Normae generales iuris canonici, Paris, 1949; RAvÀ, Il pro­
blema delle lacune dell'ordinamento giuridico e della legislazione canonica, Mi­

lano, 1954; V AN HovE, 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 suoi essere denominato « ratio iuris JJ e costi­

tuisce un termine intermedio tra la specificità della norma 

( « species JJ) e la generalità propria dei principi supremi dell'or­

dinamento ( 19 ). 

A questo proposito va, peraltro, osservato che il grado di 

astrattezza proprio del principio comune cui si è fatto cenno 

risulta, per logica necessità, maggiore di quello della norma sot­

tostante in quanto il c.d. principio appare depurato dai riferi­

menti strutturali presenti nelle singole norme. Perciò, il criterio 

di scelta del predetto coefficiente comune consiste in un giudizio 

preminentemente funzionale ; ma una tale scelta non può a meno 

di comportare un certo rischio di arbitrio in quanto il criterio 

funzionale implica una valutazione (sull'identità della << ratio Jl ), 

valutazione che non può essere giustificata se non ricorrendo al 

argomenti che si appellino piuttosto alla persuasione che alla 

verificazione intesa in senso rigorosamente proprio. Sembra in­

fatti, lecito opinare che la scelta della norma a cui dovrebbe com­

petere l'« eadem ratio JJ possa apparire giustificata da un'esigen­

za eminentemente politica proprio in quanto intesa ad instaurare 

un giudizio prevalentemente rapportato al criterio dell'opportu­

nità pratica, dal momento che la norma e il caso, per presuppo­

sto, devono risultare diversi sotto il profilo strutturale. Orbene, 

alla stregua di tali premesse, non è da escludere che detta scelta 

(18) V. LAZZARO, L'interpretazione sistematica, Torino, 19'65, p. 46. 

(19) V., in proposito, FELICIANI, L'analogia, cit., p. 67 e ss. il quale, 

peraltro, sembra non fare distinzione tra '' interpretazione analogica n e " applica­

zione analogica " dal momento ,che l'esempio scelto per illustrare il concetto di 

analogia appartiene alla prima categoria (Integrazione del can. 64 7 par. 2 n. 4 

mediante il ricorso all'analogia del disposto del can. 146S); mentre i gravi problemi 

connessi con tale forma di " suppletio n si riferiscono all'applicazione analogica_ 

Sulla già accennata differenza tra i due concetti richiamiamo ancora l'esposizione 

del LAZZARO che cita in proposito una interessante nota del GALLO (M.), Sulla di­

stinzione tra figura autonoma di reato e figura circostanziata in Riv. i t. di diritto 
penale, 1949, p. 560 e ss. 
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possa essere motivata dalla più o meno avvertita tendenza del­

l'operatore a (( a contrario )) e0), dal che discenderebbe una non 

ingiustificata diffidenza nei riguardi del procedimento analo­

gico ( 21 ). 

(20) Il ·procedimento analogico presuppone un giudizio circa la ratio del 

caso non ·contemplato e della norma ritenuta ad esso simile; ma a tali effetti è 
indispensabile determinare l'esatta identità di detta norma il ·che non è semJne 

agevole. È per questo che a nostro avviso l'uso del procedimento comporta un 

notevole margine di arbitrio. La '" ratio >>· infatti deve essere contemplata nella sua 
congrua dimensione e cioè non deve essere dilatata oltre misura ·così da far le per­

dere la sua specificità. Nel qual caso, secondo quanto insegna il SUAREZ (De Legibus 

L. VI C II n. 23) '"Infinita esset extensio in legibus bcienda ll. E quanto più una 

« ratio >> è specifica tanto più è difficile determinarne i limiti ossia il rapporto della 

regola con le eccezioni. Quindi anohe ammettendo per presupposto il carattere 

« rationabilis ll della legge, tale razionalità non può sempre essere penetrata con 

assoluta certezza. 1Per vero, come è stato correttamente osservato, la possibilità 

di individuare la << ratio adacquata >> di una norma dipende da requisiti di tecnica 

legislativa che non sempre si possono riscontrare presenti in ogni disposizione 

normativa. lA questo proposito il SUAREZ insegna (De Legibus cit. L VI, C III, 

n. 19) '"Duo auten ad adaequationem necessaria sunt; unum ut ratio per se sola 

moveat sufficienter et ef,ficaciter ad legem condendam; aliud ut sid veluti finis unicus 

integre intentus per legem ·>>. 

(21) Da quanto è stato esposto risulta chiaro che l'argomento adottato da 

unp'accorta e scrupolosa dottl'ina ·per dimostrare la natura meramente dichiarativa 

dell'analogia ha per noi il significato esattamente contrario. Ci riferiamo alle 

osservazioni del FELICIANI (L'analogia ci t., p. ,119) secondo il quale: '" ... l'argo­
mento più decisivo ,contro la creatività dell'analogia ,è dato dal fatto che la norma 

analogica non solo non è nuova, ma non è nemmeno ius almeno nel senso in cui 

lo sono la legge e la consuetudine ... Si può senz'altro parlare di norma analogica, 

ma a patto 'che sia ben chiaro trattarsi di una massima di decisione e non di una 

fonte di qualificazioni giuridiche>>. Orbene noi siamo pe:dettamente d'accordo con 

il chiaro autore; ma proprio dal fatto che l'analogia è concepibile soltanto come 

momento applicativo è lecito desumere che il legislatore consente (ed anzi sugge­

risce) l'uso ,di tale 'espediente quale « ,correttivo >> in sede pratica, rimettendo al 

giudice una valutazione che, tuttavia, deve essere lhnitata al caso particolare in 

quanto priva ·di quella garanzia di certezza che dovrebbe essere propria di una 
fonte legislativa . 

. Pertanto se, in conformità alla linea di pensiero da noi sostenuta, si ha da 

intendere ·come creativo tutto ciò ehe non può essere " con certezza ,JJ considerato 

come ricognitivo, riteniamo che l'argomento ,portato dall'insigne giurista provi ap­

punto il carattere almeno "'potenzialmente ,JJ creativo dell'analogia. 

In sostanza la nostra opinione finisce per concordare con quella del Mr­

CHIELS, Normae generales, .Roma, 19,27, I, p. 589 e ss. secondo il quale « sicut 

consuetudo facti seu materialiter sumpta a populo ponitur et revera creatur ll, alla 
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In base alla sostanziale concordanza cuca i 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 verificherà la prima ipotesi allorché 

l'operatore perviene all'applicazione della norma al caso in for­

za di un ragionamento interpretativo in virtù del quale egli si 

persuade che la fattispecie normativa, in apparenza non ade­

guabile al caso, tale risulta invece nella effettiva realtà, di guisa 

che il caso di specie può in essa venir regolarmente sussunto ; 

che, per contro, si realizzerà la seconda ipotesi, cioè l'analogia, 

allorché !operatore, riconosciuta la eterogeneità 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 ve:ro e p:rop:rio giudizio di :rilevanza (ossia sul 

giudizio di adeguatezza « strutturale )) della norma, adeguatezza 

che in definitiva si dimostra esistente, ancorché in apparenza 

non :risultasse tale), mentre il procedimento di analogia in defi­

nitiva prescinde da un c:rite:rio di :rilevanza e si fonda p:revalen~ 

temente su di un criterio funzionale e2). 

stessa stregua il giudice in virtù del corrispondente disposto legislativo « revera 

materialiter creat et 'Constituit normam JJ. L'autorizzazione legale ad affidarsi alla 

propria valutazione per integrare la portata della norma non può quindi escludere 

il carattere almeno potenzialmente creativo di tale integrazione. Ed anzi, aggiungia­

mo che ogni vera integrazione non può essere che creazione ; in caso diverso non si 

tratta di integrazione, ma di mera individualizzazione di una disposizione generale, 

operazione che a nostro avviso rientra nel concetto di sussunzione. 

(22) In realtà una simile distinzione conseguirebbe a quella tra atteggia­

mento dichiarativo (sussunzione) e atteggiamento costitutivo o inventivo il quale 

ultimo dovrebbe considerarsi come limitato all'integrazione della norma come ac­

cennato nella nota precedente. Ma, se si estende all'intera categoria dell'applicazione 

normativa il carattere della ,costitutività, secondo quanto sembra pretendere la più 

recente dottrina - quanto meno riguardo agli ordinamenti secolari - non appare 

più possibile dare un fondamento valido alla distinzione stessa. Come è stato 

accennato un tale modo di concepire l'applicazione della legge consegue alla 

premessa di una presunta « incommensurabilità lll della norma, quale struttura 

astratta nei confronti del ·caso come tale « concreto Jl. 
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Qualora pero s1 consideri la normale e consueta attività 

giudiziaria non si può a meno di rilevare che la prospettiva pro­

pria dell'operatore appare identica in entrambe le ipotesi; vale 

a dire che, in linea pratica, applicazione conseguente a interpre­

tazione estensiva e applicazione analogica appartengono entram­

be al genere << applicazione )) CZ3). Questa osservazione in appa-

Da ciò si argomenta (v. AscARELLI, In tema di interpretazione e applicazione 

della legge, Riv. dir. proc., 1958, pp. 15-16) che « Proprio data la sua astrat­

tezza la norma non coglie e non può mai cogliere la concretezza in nessun caso ... 

U caso nella sua ·Concretezza mai può esaurirsi nello schema della norma . . . La 

norme è così sempre e solo quella interpretativamente formulata in funzione di 

una sua applicazione e in realtà non esiste se non nella sua applicazione; prima 

e dopo tale operazione rimane soltanto un testo che sarà sempre superato ogni volta 

che se ne farà un'applicazione ... n. 

In contrario, per altro, è stato sostenuto che « la struttura e il contenuto di 

un commando astratto e di un dato in concreto può essere la stessa una volta 

determinato quali operazioni si sia impegnati a fare; in tal caso è già previsto e 

prescritto che nel primo vi sono delle variabili esistenzali le quali nel secondo 

vengono mediante operazioni adatte e prescritte riempite con dati concreti n (v. MA­

GNI, l nterpretazione del diritto italiano sulle credenze di religione, Padova, 19 59, 
pp. 58-59). In altre parole viene affermato che la parte invariante della struttura 

del precetto è identica in astratto e in concreto (perché è sempre un C< astratto n). 
Un'acuta prospettazione del problema suaccennato è inoltre avanzata da 

un'autorevole dottrina la quale si domanda quale ruolo abbiano i giudizi di valore 

nei procedimenti di sussunzione. E precisa che " il problema ha interesse . . . se si 

presume ·che i giudizi di valore si insinuino nei procedimenti di interpretazione 

tramite sussunzioni. Lo si dà invece per risolto, se si ammette che l'interprete, in 

piena coscienza della sua creatività, venga ad integrare quanto di indeterminato 

hanno lasciato i precetti legislativi. In tal caso non si potrebbe parlare di un 

problema della p1·esenza di giudizi di valore, dal momento che tale attività si 

presenta, essa stessa, una valutazione della realtà (V. LAZZARO, Storia e teoria della 
costruzione giuridica, Torino, 1965, p. 276). 

Per parte nostra aderendo sostanzialmente all'opinione citata per ultima, 

riteniamo che la portata dei giudizi di valore nella sussunzione varia sia in 

funzione del settore in cui la norma si inquadra, sia in funzione delle stesse carat­

teristiche secondo cui la norma appare strutturata, essendo chiaro che in talune 

1potesi l'adozione di criteri di indubbio rigore analitico esimono l'interprete dal­

l'effettuare autonome valutazioni. 

(23) V. FuMAGALLI •CARULLI, Soggettività- dell'interpretazione e diritto della 
chiesa (Dir. Ecci., 197(), parte I, p. 1()8). 

"' Giustamente è stato osservato a proposito del processo di applicazione della 

norma che accanto alla scelta operata nel ridurre la norma in termini concreti (giu­

dizio interpretativo in senso stretto), vi è 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 è implicita nel momento applicativo l'attribu­

zione di priorità alla considerazione del caso da decidere rispetto 

a quella della norma interpretanda e la conseguente tendenza del­

l'operatore ad attribuire rilevanza al fatto malgrado l'eventuale 

problematicità della sussunzione di esso sotto una norma spe­

cifica. 

Infatti nell'ipotesi di (applicazione conseguente a) interpre­

tazione estensiva l'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 l'operatore dirigerebbe l'attenzione preventivamente al 

caso di specie sottopostogli e sarebbe così tendenzialmente indotto 

a reperire comunque una norma idonea a regolare il caso stesso, 

conseguentemente privilegiando in sede interpretativa i dati rite­

nuti comuni rispetto a quelli differenziali. 

Avviene così che l'identità della prospettiva psicologica pro­

pria dell'operatore in entrambe le ipotesi considerate si risolva 

nella pratica impossibilità di distinguere se in concreto l'appli­

cazione sia stata il risultato di interpretazione estensiva oppure 

di analogia. 

Ci troviamo di fronte ad uno « scarto » tra valore astratto 

e valore operativo della distinzione e4 ). 

di scelta che consiste nella riduzione del fatto storico e fatto tipico (giudizio 
classificatorio) in termini, cioè, tali da essere adeguato alla volontà della norma. 
La seconda operazione è logicamente anteriore alla prima dal momento che il 
giudizio di esistenza del fatto apora anche come criterio di ricerca della norma. 

(24) V., in proposito, BoBBIO, Ancora intorno alla distinzione tra interpreta­
zione estensiva e analogia, Giur. It., 19·68, P.I., sez. I col. 695 e ss. che, pren­
dendo lo spunto da una sentenza della Cassazione, arriva alla conclusione che men­
tre « la distinzione tra interpretazione estensiva ed analogia viene impiegata dai 
giudici per lo più per stabilire un limite alla libertà interpretativa . . . .Ja realtà è 
molto più complessa . . . Il giudice impiega la distinzione, diciamo così, « chiara » 
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In realtà la differenza tra interpretazione estensiva e ana­

logia sta tutta nel fatto che l'una dovrebbe essere « interpreta­

zione >>mentre l'altra è considerata « applicazione >>.Ma poiché, 

anche nel caso di presunta interpretazione estensiva l'operatore 

si pone - come si è detto - dal punto di vista di chi applica 

precludendosi così la possibilità di una rigorosa interpretazione 

della norma, in sostanza la distinzione tra le due figure tecniche 

si riduce ad un giuoco di parole, ossia ad una mera formulazione 

verbale in quanto non è possibile desumere dalla motivazione se 

le ragioni addotte rappresentano i criteri direttivi che hanno 

« guidato >> il giudice nel giudizio 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 

(o più propriamente applicazione in base a interpretazione esten-

tra interpretazione estensiva ed analogia quando può giustificare una estensione 

non autorizzata ricorrendo alla pura e semplice manipolazione delle parole; ma 

quando la manipolazione delle ·parole non lo soccorre in un caso in cui considera 

opportuna l'estensione 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 ,è considerata analogia, cioè si ispira ad un altro 

criterio di distinzione, se pur questa volta non chiaro o intenzionalmente lasciato 

in ombra che gli permetta di compiere un'operazione diversa mantenendo lo stesso 

nome. Il che è la confel'ma del fatto ·che importa il risultato che si vuoi raggiun­

gere, non il procedimento adoperato per raggiunger lo. Ancora una volta: non è il 

procedimento a disposizione del giudice che determina il risultato, ma il risultato 

cui si vuoi giungere che determina la regola che viene di volta 'in volta adottata. 

Che il procedimento analogico venga chiamato in certe situazioni interpretazione 

estensiva non 'è tanto il riconoscimento da parte del giudice di un limite alla 

propria libertà interpretativa ... quanto il modo per giustificare un limite superato ». 

Queste autorevoli ed acute osservazioni ci inducono a considerare con preoc­

cupazione l'eventuale instaurarsi di una tendenza creativa nell'ambito di particolari 

settori del diritto ·canonico nei quali lo scrupoloso rispetto della legge appare come 

una insostituibile salvaguardia di insopprimibili valori etici e soprannaturali. 

Diffidenza nei confronti dell'interpretazione estensiva sembra manifestare 

anche il MAGNI, Interpretazione del diritto italiano sulle credenze di religione, cit. 

p. 50 il quale attribuisce alla sola interpretazi~ne stretta la qualifica di in­

terpretazione esclusivamente analitica. 



Co,~iderazio,ni sul carattere creativo 25 

si va) e applicazione analogica dovrebbe avere una portata essen­

ziale, in pratica una tale distinzione può venire del tutto oblite­

rata a seguito di manipolazioni verbali che rendono impossibile 
di risalire all'effettivo criterio adottato. 

In conformità alle precedenti considerazioni sembra lecito 

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 l'originaria struttura della norma stessa con i propri coef­
ficienti soggettivi secondo quanto più sopra è stato ripetutamen­

te mostrato ( 25 ). Tale inconveniente, per altro, viene avvertito co­
me un ineliminabile effetto della incompletezza dell'ordinamen­
to, e della correlativa necessità di completarlo. Perciò una certa 
flessibilità applicativa è « scontata » come lo scotto di tale indi­

spensabile esigenza e perciò l'analogia non solo è tollerata, ma 
altresì entro certi limiti è prescritta. Tuttavia tale criterio « ap­
prossimativo » è escluso laddove la particolare natura degli inte­
ressi in giuoco esige il massimo scrupolo nell'applicazione della 
legge, esige, cioè, un'applicazione in termini di autentica « fe­
deltà ». 

Concludendo il nostro pensiero intendiamo affermare che 
n eli' analogia è chiaramente dato per ammesso ciò che non di 
rado è comune anche ali' ordinaria applicazione della norma, e 

cioè, quel difetto di scrupolosa aderenza alla stessa che in teoria 
dovrebbe costituire un'indefettibile prerogativa dell'attività giu­
diziaria. 

(25) Non possiamo a meno di concordare sostanzialmente con la candida 
ammissione effettuata da un'autorevole dottrina. V. BENDER, Legum ecclesiasticarum 
cit., p. 279: « Videtur impossibile praebere doctrinam generalem ad discernendas 
leges latas in similihus. ludicium relinquend\IJIIl est iurisprudentiae et discretionis 
eorum qui canon 20 servare debent. Pro praxi .hoc non confert incommoda ex 
eo quod adagium errare humanum est etiam valet pro iudicihus ». 
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Peraltro, così come è stato più sopra mostrato, allorché il 

diritto è stato applicato e il processo formativo della decisione si 

è tradotto in un testo, non appare più possibile distinguere ciò 

che dovrebbe essere frutto di mera interpretazione estensiva da 

ciò che è risultato di applicazione analogica : si è visto ùhe tale 

distinzione, astrattamente netta e lineare, si riduce in pratica 

ad un giuoco di parole prestandosi alle più svariate manipola­

zioni. Gli è che così l'analogia come l'applicazione a seguito di 

interpretazione estensiva appartengono al genere comune della 

cc applicazione )) e perciò sono entrambe soggette a eventuali 

sconfinamenti e forzature di cui non è possibile stabilire quanti­

tativamente l'esatta misura C6). 

Siamo pertanto d'avviso che soltanto la prescrizione della 

<< stricta interpretatio )) possa impedire l'uso dell'analogia per­

ché, come si potuto dimostrare questa modalità applicativa non 

è suscettibile di pratica verifica potendo assumere le sembianze 

della mera cc comprehensio )) ossia della interpretazione esten­

siva. Queste sembrerebbero le conclusioni più attendibili in me­

rito alla << vexata quaestio )) relativa ai due procedimenti ac­

cerinati. 

(26) Secondo quanto è stato convenientemente mostrato emerge che l'opi­

nione della « creatività » si basa sul presupposto dell'esistenza in sede applicativa 
di un inevitabile scarto tra il significato di ogni figura normativa e quello del 

caso concreto che ad .essa pur sembra riferibile. Tale « scarto » si dovrebbe consi­
derare una lacuna in quanto determina un'alternativa per l'interprete tra l'adozione 

del procedimento analogico e quella dell'argomento « a contrario ». A tale propo­
sito è stato infatti autorevolmente I!Tfermato che « allorché due soluzioni, entrambe 

possibili, esistono e la decisione tra le due soluzioni spetta all'interprete una 
lacuna esiste proprio nel fatto che l'ordinamento ha .lasciato indeciso quale delle 

due sia quella adottabile per cui la lacuna si verifica non già per la mancanza 
di una norma espressa per la determinazione di un determinato caso, ma per la 
mancanza di un criterio per la scelta di quale delle due regole, quella esclusiva e 

quella inclusiva debba essere applicata» (BoBBIO, Teoria della scienza giuridica, 
Torino, 1960, p. 154). È chiaro, per altro, èome una concezione del genere finisca 
per trasformare l'ordinamento giuridico in un sistema di lacune anziché in un 

sistema di norme (v. in proposito CoRSARO, Enciclopedia del diritto, Milano, 
1973, voce Lacune, p. 260). 
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Ma volendo spingere la nostra indagine su questo delicatis­

simo punto fino alle conseguenze estreme potremmo arrivare a 

dubitare persino della distinguibilità - anche in astratto - tra 

tali procedimenti. È stato, infatti, osservato come le singole nor­

me specifiche combinandosi con la norma generale come preve­

de il ricorso all'analogia risultino, per così dire, composte oltre 

che dall'espressa previsione di ciascuna di esse, anche da un'ap­

pendice compendiabile nella formula «e casi analoghi» e7). Or­

bene, se questo è vero, ne discende che il sussumere un caso 

concreto sotto la previsione espressa della norma oppure sotto 

tale previsione comprensiva del richiamo analogico è sempre 

sussumere sotto l'intera fattispecie normativa. 

Un tal modo di impostare il delicato quesito mostrerebbe 

che la distinguibilità fra interpretazione estetnsiva ed analogia 

non avrebbe neppure una base concettuale e che quindi tanto 

varrebbe parlare indistintamente dell'una o dell'altra. 

Sembra, quindi, che la conclusione pratica che se ne puo 

trarre è la seguente: che quando è vietata l'interpretazione esten­

siva è sicuramente vietata anche l'analogia e così pure nel­

l'ipotesi reciproca. 

In altre parole : sembra che sussistano due fondamentali 

modalità interpretative: l'una che possiamo chiamare « stretta n 

ossia fedele e l'altra che non esige dal giudice lo scrupolo della 

fedeltà, e che può essere indifferentemente chiamata estensiva, 

analogicà od altro ancora, in quanto mentre la fedeltà (al mo­

dello) è un criterio univoco, la creatività, 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 e8). 

(27) V. LAzZARO, Storia e teoria della costruzione giuridica, cit., p. 209. 

(28) Riteill,amo su questo punto di dover aderire all'autorevole opinione del 
BoBBIO (L'analogia cit., p. 139) secondo cui l'interpretatio stricta « si presenta 
per quello che essa sola può essere, cioè come il contrario dell'interpretazione 

fondata sull'argomento dell'analogia, e allora è l'interpretazione fondata. sull'argu-
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Infatti, ribadendo quanto si è più sopra osservato, la moti­

vazione della decisione non può costituire sufficiente elemento 

per valutare l'ampiezza del margine di libertà adottato dal giu­

dice nell'applicare la norma, in quanto, qualora egli si distacchi 

dalla genuina fedeltà alla stessa, il grado di approssimazione a cui 

egli si è attenuto non potrà risultare percepibile attraverso un'or­

gomentazione che, appartenendo al genere della retorica anziché 

a quella della logica, mira alla m era << probabilità >>. 

Concludendo: riteniamo che, se è vero che l'applicazione 

della legge comporta fatalmente non soltanto un margine di di­

stacco (o di « scarto >> che dir si voglia), ma altresì un corrispon­

dente margine di incertezza non essendo possibile valutare con 

esattezza l'entità di detto distacco, è lecito domandarsi se debba 

ritenersi del tutto illusorio lo stesso divieto di analogia e 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 il giudice 

sarebbe naturalmente indotto iputtosto ad anteporre la considera­

zione del fatto a quella della norma anziché seguire l'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-

mentum a contrario; ma è evidente che in questo caso essa non può, se non abusi­

vamente chiamarsi xestrittiva, dato che essa ha per risultato non già di restringere 

la norma, ma semplicemente, il che è ben diverso, di non estenderla, ed è quindi 

non restrittiva, ma dichiarativa ll. 

A questo punto, tuttavia, non ci rendiamo conto come l'eminente A., dopo 

aver contrapposto l'interpretazione dichiarativa a quella fondata sull'argomento 

analogico, insista nel negare il carattere creativo dell'analogia. Tuttavia non si 

deve dimenticare che il ,Bobbio in un scritto successivo (Novissimo Dig., I, Tori­

no, 1957 voce Analogia, p. 605) sembra attribuire all'analogia valore costitutivo. 

Nel senso di una indubbia differenza tra interpretazione estensiva e procedimento 

per anahgia v. MAGNI, Logica matematica e scienza giuridica, Dir. Ecci., 1950, 
p. 243 e ss. 
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mento dovrebbe risultare - per così dire - preventivamente 

garantito dagli inconvenienti dovuti ad incertezza interpretativa 

in virtù del carattere di elasticità che gli è proprio e9). 

Infatti la suscettibilità intrinseca a tale diritto di subire 

adattamenti, attenuazioni e deroghe in sede interpretativa pre­

suppone che il rigore applicativo possa essere sacrificato in 

omaggio a considerazioni di preminente rilievo. 

Ciò che, per altro, 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 adattabilità di 

essa ai casi concreti debba presupporre una prec1sa conoscenza 

del suo originario contenuto. 

Tale opinione sembra trovare conferma nel principio espres­

samente sancito dall'attuale legislazione ( can. 15 c.i.c. ), prin­

cipio che affonda le sue radici in una concezione di assoluta 

coerenza etico-giuridica risalente ali' Angelico (ma pienamente 

(29) Sulla natura dell'ordinamento canonico v. specialmente HERVADA, El 
ordenamiento canonico, Pamplona, 1966, che riporta le principali opinioni in pro­

posito dei più noti C8!nonisti italiani e spagnoli. 

J>er quanto attiene al problema dell'interpretazione interessa la nozione di 

apertura o di chiusura dellordinamento ·che consegue alle differenti concezioni rife· 

rite nell'opera e più propriamente tra una ·concezione classica (propria deHa scuola 

spagnola) che attribuisce al diritto ·divino carattere giuridico autonomo fondato su 

di un finalismo trascendente, e la concezione, tecnicamente più progredita, che 

si fonda sulla nota teoria dell'ordin8!mento giuridico e sul principio della « cano­

nizatio " del diritto naturale (v. op. cit., pp. 2,6.99). Riteni8!llo per altro che il 

problema di cui ci occupiamo possa anDhe prescindere da tale distinzione di opi· 

nioni in quanto esso appare un problema di natura generale che riguarda l'appli­

cazione della norma indipendentemente dal contenuto ·che essa possa di volta in 

volta presentare, pur' riconoscendo che le conseguenze pratiche che dalla soluzione 

di tale problema metodologico derivano possano avere una differente portata in 

relazione ai diversi contenuti normativi secondo quanto sarà mostrato nel corso 

della presente indagine. 

Ritenendo superfluo di dar conto della letteratura circa le caratteristiche 

dell'ordin8!llento canonico e le relative conseguenze in tema interpretativo rinvi8!llo 

per un'esaustiva elencazione di tali opere a DEL GIUDICE, Nozioni di diritto cano­
nico, 12a ed. con la collah. di G. CATALANo, Milano, 1970, pp. 13-14 ed alla biblio­

grafia riportata da FEDELE, Enciclopedia del diritto, Milano, 19-64, voce Diritto 
canonico. 
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portata << ad consequentias )) da S. Alfonso de' Liguori) secondo 

cui una disposizione equivoca non è idonea ad integrare un 

comando ( 30). 

Ci sembra che un siffatto ordine di idee s1a un indici del­

l'intima, equilibrata saggezza propria del diritto della Chiesa 

che, pur demandando in gran numero di casi la specifica appli­

cazwne della legge al criterio personale del giudice, richiede 

tuttavia che non esistano possibili equivocità sul significato ori­

ginario della disposizione da applicare C1 ). 

Comunque se - come è noto - per un gran numero di 

rapporti e di casi l'ordinamento canonico manifesta la propria 

elasticità, esistono tuttavia dei rapporti in ordine ai quali tale 

prerogativa cede di fronte ad altra e ben diversa modalità appli­

cativa. 

Se e vero, infatti, che l'elasticità è una caratteristica che 

trova la sua ragion d'essere nella esigenza propria del diritto 

canomco di provvedere nel modo più agevole ed efficace alle 

necessità dei fedeli riguardo alla Imo salvezza spirituale attra­

verso un'applicazione delle norme scevra per quanto possibile da 

(30) V. GrACCHI, Formazione e sviluppo della dottrina dell'interpretazione 

autentica in diritto canonico, Milano, 1935, pp. 4,8-65 in cui il chiaro A. illustra 

con grande scrupolo e sensibilità critica l'origine concettuale e l'evoluzione storica 

del principio ponendolo in relazione con le fonti più antiche e con la successiva 

elaborazione da parte dei teologi postridentini .che fecero di tale principio uno dei 

fondamenti della ·dottrina « de conscientia dubia "· 

(31) Sembra significativa l'affermazione di un autorevole canonista (v. Ro­

BERTI, De processibus, 4' ced., 1956, vol. I, p. 374) secondo cui quella prerogativa di 

unificare la giurisprudenza che spetta alla Cassazione nell'ordinamento civile «iure 

canonico potius pertinet ad .Pont. Commissionem Codici anthentice interpretan­

do "; per vero una simile asserzione sembra implicare una univocità nell'inter­

pretazione della legge che appare ignota all'ordine giuridi·co italiano. Non può 

infatti porsi in dubbio che l'autorevole 'Giurista non si sia resa conto che uno 

strumento legislativo non corrisponde ad uno strumento giurisprudenziale. Ma, 

nonostante tale sostanziale differenza di funzioni, i due strumenti sono stati ritenuti 

equivalenti agli effeHi di una uniformazione della giurisprudenza, sul presupposto 

che la legge interpretativa riceva dagli organi giudiziari una univoca interpreta­
zione. 
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limitazioni ed ostacoli puramente formali, è altrettanto vero che 

in quei settori in cui la considerazione della suprema salute 

esigerà un'applicazione della norma più rigida e aderente della 

volontà legislativa, al criterio dell'elasticità subentrerà l'opposto 

criterio. 

Ed è proprio limitatamente a tale peculiare settore che in­

tendiamo porre a contributo - per così dire - le precedentki 

osservazioni per trarne talune conseguenze. 

È noto, infatti, che esistono situazioni giuridiche in ordine 

alle quali la suprema istanza della « salus animarum >> richiede 

il più scrupoloso rispetto nell'interpretazione della legge. 

Preminente nell'ambito di tali rapporti è quello degli « sta­

tus personali » e in particolare dello « status » coniugale. Per 

quanto attiene alla disciplina di detto << status » vale - come 

è noto - il principio della massima stabilità espresso dalla ne­

cessità che l'inesistenza giuridica del vincolo debba essere dichia­

rata giudizialmente in base ad una decisione attestante l'accer­

tamento di una causa di nullità prevista dalla legge. 

Orbene, poiché il rigore che presiede allo svolgimento del 

giudizio di nullità di matrimonio trova una delle sue antonoma­

stiche espressioni nell'esigenza del << favor iuris » e della << mo­

rali certitudo » che deve caratterizzare la prova della causa 

di nullità, dovrà intendersi che tale certezza non potrà risultare 

limitata alla prova delle mere circostanze di fatto, ma dovrà an­

che (e previamente) riguardare la stessa adeguatezza del fatto 

alla figura normativa la quale, perciò, non potrà apparire sog­

getta a problematicità di sorta. Sarebbe infatti del tutto incongruo 

esigere una così scrupolosa dimostrazione circa l'esistenza 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 nullità 

di matrimonio sembra ricevere una particolare conferma dall' os­

servazione che esigenze diverse, ma pur connesse con le finalità 
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della normativa matrimoniale, trovano in suddetta disciplina il 

più assoluto rispetto. 

Appare, infatti, significativo che il rigore e lo scrupolo nella 

interpretazione delle norme che prevedono cause di nullità di 

matrimonio rappresenta l'aspetto reciproco del principio per cui 

la capacità (in senso lato) al matrimonio deve ritenersi la regola 

e le cause di incapacità l'eccezione; e in quanto norme irritanti 

e inabilitanti devono essere sottoposte al regime di cui al can. 19 

C.I.C •• 

È quindi del tutto corente che lo stesso criterio di giustizia 

in virtù del quale tutti possono accedere al matrimonio, salve 

le eccezioni espressamente previste, abbia a valere con pari rigore 

anche nel caso in cui il singolo avendo interesse alla dichiara­

zione di nullità, invochi a proprio vantaggio la disposizione in 

base alla quale il matrimonio gli sarebbe stato vietato. 

Anche sotto un diverso profilo l'armonia del sistema in su­

bietta materia sembra risultare del tutto evidente, e cioè in base 

alla considerazione che il matrimonio non ammette alternative 

intermedie tra l'esistenza (e la conseguente efficacia) e l'assoluta 

inesistenza. Anche sotto questo riguardo per vero la nettezza dei 

limiti di esistenza del negozio che si riflettono su quella del 

sacramento non può formare oggetto di remore o di concessioni. 

Un minimo spostamento nell'ambito dell'interpretazione norma­

tiva riguardante una causa di nullità può essere gravido di conse­

guenze di enorme portata. È per questo che in un simile campo 

la legge deve essere soggetta ad interpretazione stretta. 

Il rigore nell'interpretazione coincide con la certezza della· 

fedeltà alla legge; ciò che rientra « sicuramente >> nell'ambito 

della legge non rischia di alterare un ordine essenziale per il 
« bonum publicum ». 

In altre parole il dubbio impone all'interprete di astenersi 

dall'accogliere una soluzione « in senso positivo » che potrebbe 

comportare il rischio di forzare il reale significato della norma. 

Quanto si è più sopra accennato ha lo scopo di mostrare 
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come l'espressione di « certezza » alla quale fa riferimento il 

criterio applicativo in materia di giudizio di stato non ha nulla 

a che fare con la c.d. certezza « preclusiva », vale a dire con 

l'espediente tecnico inteso ad attribuire una presunzione invinci­

bile di verità a situazioni che ancora potrebbero essere suscet­

tibili di contestazione ; al contrario qui per « certezza >> si in­

tende un attributo della verità stessa, di guisa che tra possibili 
,;ignificati ascrivibili alla figura normativa da interpretare dovrà 

esserle attribuito quello che, in virtù di una scrupolosa analisi 

potrà apparire « vero » con il più 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 

è per contro richiesta una scrupolosa adesione da parte del giu­

dice alla valùtazione del legislatore quale essa appare nel modo 

più inequivoco dalle espressioni formulate nel precetto. In detto 

settore infatti la pacificazione delle coscienze e la conseguente 

tutela spirituale dei fedeli può solo essere garantita dal « sicuro » 

rispetto della normativa applicabile. E tale sicurezza non può, 

essa stessa, venir realizzata se non attraverso un'interpretazione 

della norma che escluda, nei limiti dell'umana possibilità, solu­

zioni suscettibili di dubbio. Ciò che, ovviamente, presuppone la 

preventiva conoscenza del significato della norma attraverso l'in­

dividuazione dei connotati specifici della relativa fattispecie. 

Questo scrupolo di adeguamento alla disciplina normativa 

è, dunque, il carattere peculiare del giudizio di stato nei riguardi 

del quale il principio del doppio grado necessario non integra 

una garanzia relativa soltanto al regolare espletamento dell'atti­

vità probatoria, bensì anche alla ineccepibilità del giudizio giuri­

dico effettuato dal giudice di prima istanza. Si tratta, cioè, anche 

di un controllo circa il giudizio di sussunzione del fatto contro­

verso nei confronti della norma effettuato dal primo giudice, 

intendendo per « sussunzione » la riconduzione del fatto alla 

norma operata sulla base dell'assoluta adeguatezza dell'uno ri-

3 
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spetto all'altra: ciò che, manifestamente, postula il swuro pos­

sesso del significato della norma .applicata. 

A questo punto, richiamando concetti ben noti ma dotati di 

significativa operatività agli effetti propostici, sembra opportuno 

osservare che il prezzo della maggior cc certezza )) della verità 

acquisita dall'interprete consiste in una contrazione del suo mar­

gine di libertà. La cc 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 

cc reale )) significato della norma anche se non può garantire di 

coglierlo in tutta la sua cc possibile )) estensione. 

Il criterio - della << stricta interpretatio )) - appare inti­

mamente connesso con il cc favor iuris )) e in linea generale con un 

simbolico cc principio di inerzia )) proprio del resto dell'attività 

giudiziaria, principio in virtù del quale una situazione sottoposta 

a giudizio non può esseTe ritenuta contraria a diritto ove non 

consti di una sufficiente ragione suffragante tale contrarietà e2). 

Perciò anche sotto siffatto profilo sembra corente che in un giu­

dizio di tanta gnvità solo l'evidenza e la incontestabilità della 

Tagione di nullità debba costituire peT il giudice condizione im­

prescindibile per una pronuncia positiva ; sì che egli debba atte­

nersi al criterio della ceTtezza, adottando nell'interpTetazione 

dèlla norma la Tegola della massima cautela, 

(32) Riteniamo in proposito assai significativa la costruzione canonistica 

concernente la « scientia minima )) richiesta « ad validitatem )) da parte dei con­

traenti, ,costruzione che si fonda sul concetto di « intentio generalis )), Questa costru­

zione appare altamente sintomatica dell'esigenza di stabilità propria del sistema 

matrimoniale canonico il quale attraverso l'adozione di un illuminato equilibrio, 

tende a salvare l'istituto ,da ogni possibile attentato, pur senza contraddire il 

carattere eminentemente consensualistico dell'atto .formativo del vincolo. Su tale 

delicato interferire di prospettive giurrdiche e psicologiche v. FuMAGALLI CARULLI, 

La relazione dinamica tra il can. 1802 e il can. 1081 c.i.c. in Il matrimonio dopo il 
Concilio cit. Inoltre riguardo all'interpretazione dei principii informatori del di­

ritto matrimoniale canonico rinviamo alla trattazione che ne fa il DosSETTI, La 
violenza nel matrimonio in diritto canonico, Milano, 194·3, p. 5 e ss. 
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Infatti, prima .ancora di stabilire se una circostanza che s1 

pretende essere stata causa di nullità 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 interpretativo che presup­

pone una cognizione della norma del tutto scevra da qualsiasi 

problematicità, 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, può essere definito 

« giudizio dichiarativo necessario )) ( 33 ), ogni attività creativa de­

ve essere bandita proprio per il fatto che la necessità della dichia­

razione giudiziale, anche in assenza di contestazione tra i coniugi, 

è rivolta .ad impedire qualsiasi possibile trasgressione alla legge. 

Ed in considerazione di ciò appare manifesto che un'attività 

creativa del giudice urterebbe contro l'esigenza dell'incondizio­

nata aderenza alla norma. Perché, come è agevole intuire qui 

cc certezza )) vale << fedeltà )) nell'applicazione della legge; ossia 

applicazione secondo il significato normativo non soggetto ad opi­

nabilità. In un siffatto processo non è assolutamente configura­

bile che la struttura della legge possa considerarsi come un'entità 

pTiva di sufficiente deteTminazione che :riceve la sua consistenza 

dall'azione cc creatrice )) del giudice, ma dovrà al contra1·io rite­

nersi che il giudice nell'applicazione della norma dovrà fare uso 

soltanto di quel significato normativo che risulta competere alla 

norma al di fuori di ogni serio e ragionevole dubbio e4). 

Se ora ci si domanda in qual modo il giudizio di nullità 

(33) V. PALEARI, Il principio della doppia sentenza confanne, cit. pp. 6,2-66. 

(34) Vale la pena di rilevare che, ove il carattere innovativo (o creativo) 

dell'applicazione normativa dovesse considerarsi un'inevitabile conseguenza del 

divario tra l'astrattezza della norma e il carattere concreto del caso controverso, 

'llOn esisterebbe possibilità di applicazione in termini di fedeltà neppure per le 

norme di diritto divino, ipotesi questa la cui configurabilità non potrebbe che 

risultare in assoluto contrasto ,con un principio indefettibile dell'ordinamento che 

prevede l'assoluta inderogabilità di tali norme. 
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di matrimonio possa praticamente assolvere alle esigenze alle 

quali esso risulta istituzionalmente ordinato sembra doversi rico­

noscere che tale assolvimento appare oltremodo arduo attesa la 

constatazione, ripetutamente accennata e difficilmente contesta­

bile, che il giudice, essendo portato a interpretare la norma alla 

luce del « caso )) sottopostogli, si troverà 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 poter affermare che le modalità tecniche 

a cui risponde il giudizio di nullità matrimoniale possano, almeno 

tendenzialmente, costituire una garanzia di non illusoria effi­

caCia. 

5. · Riteniamo quindi di dover richiamare, sia pure in modo 

sommario, le caratteristiche del giudizio di stato nell'intento di 

mostrare che, se è vero che il suo funzionamento può dar luogo 

a contaminazioni delle originarie figurae puris, con conseguente 

pericolo per la puntuale osservanza del << favor matrimonii )), 

tale funzionamento comprende tuttavia accorgimenti tecnici tali 

da scongiurare, almeno tendenzialmente tale pericolo ( 35 ). 

Accingendoci a questa breve esposizione ricordiamo, che, 

pu:r essendo innegabile che in tale processo la parte conserva il 

monopolio di disposizione nell'a~bito dell'interesse sostanziale 

- per cui esso può sempre considerarsi un procedimento di tipo 

accusatorio- non altrettanto avviene nell'ambito della signoria 

processuale. L'ampiezza dei poteri istruttori riservati all'Ufficio 

è infatti tale per cui sotto il detto profilo un simile procedimento 

(35) Su tali caxatteristiche del processo di nullità di matrimonio v. PALEARI, 

Il principio cit., in cui si delinea - per quanto conceme il giudizio in oggetto -

una giustapposizione del processo inquisitorio (nel quale l'indisponibilità delle 

situazioni dedotte in giudi:cio suggerisce di dar.e il massimo rilievo all'esigenza di 
giustizia) al processo dispotivo che pure costituisce il normale prototipo del 

giudizio civile quale risulta nella sua struttuxa fondamentale lo stesso processo 

di stato. 
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assume le caratteristiche del tipo inquisitorio ( 36 ). Ed è proprio 

da una tale ampiezza dei poteri dell'Ufficio in relazione all'atti­

vità istruttoria che possono discendere significative conseguenze 

rispetto al problema che ci interessa. 

Tali conseguenze sono connesse con la considerazione del 

fattore << rilevanza >> insito nella prova ; infatti è noto che, se 

l'oggetto preminente ed essenziale della prova stessa è rappre­

sentato dal c.d. fatto principale o costitutivo dedotto dall'attore 

nella sua allegazione, tuttavia l'oggetto della prova si estende 

anche ad altri fatti che, a differenza del fatto principale, non 

sono forniti di giuridicità propria, ma si trovano in un partico­

lare rapporto col fatto principale per cui dalla loro esistenza è 
dato risalire, per logica illazione, al fatto principale e consentire 

perciò un giudizio sulla fondatezza della domanda. 

Pertanto si può dire che l'istruzione probatoria può venir 

realizzata in due modi differenti e complementari : o attraverso 

prove vertenti direttamente su un fatto principale, o attraverso 

prove aventi ad oggetto fatti secondari, con l'avvertenza che in 

quest'ultima ipotesi l'oggetto della prova assume il :ruolo di pre­

messa per un'induzione nei confronti dell'esistenza del fatto 

principale e7). 

Sulla base di tali osservazioni s1 può perciò ritenere che 

l'Ufficio- in virtù appunto degli ampi poteri che ad esso com­

petono - può pervenire a conclusioni che potrebbero essere più 

proprie di un'istruttoria primaria anziché di un'istruttOl"ia secon­

daria quale è quella spettante ad un giudizio di parti e8). In al­

tre parole possiamo dire che il « proprium » dell'istruttoria nel 

(36) V. PALEARI, Il principio, cit., pp. 82-96. Per la dottrina laica v. CAP­

PELLETTI, Principio dispositivo e interrogatorio della parte, Milano, 1959, pp. 1-77. 

(37) V. TARUFFO, Studi sulla rilevanza della prova, cit., p. 27 e ss. 

(38) Circa il concetto di istruzione proc,essuale e delle relative distinzioni in 

primaria e secondaria v. l'analisi, acuta e scrupolosa, condotta ·con grande informa­

zione di dottrina in BENVENUTI, L'istruzione nel processo amministrativo, Padova, 

1953, soprattutto p. 71 e ss. 
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giudizio m questione consiste nel suo carattere eminentemente 

« acquisitivo >> (ossia nell'ampia libertà di ricerca e di accerta­

mento dei fatti secondari), carattere che può non solo e non tanto 

influire sulla originaria qualificazione del « fatto principale )), 

ma può anche conseguire l'effetto di modificarne la stessa iden­

tità. Infatti - come si è accennato - il risultato positivo della 

prova (sul fatto secondario) fornisce al giudice la certezza sull'e­

sistenza di una circostanza che, a sua volta, può fondare un'infe­

renza relativa all'esistenza di un fatto (principale) il quale potrà 

essere per avventura <c non identico >> a quello rappresentato 

dall'attore nella sua affermazione. 

A questo punto sorge il problema circa la reale qualifica­

zione del fatto principale in tal modo modificato. Per vero, potrà 

trattarsi di una modifica tale da consentire al fatto un diverso 

nomen iuris, e in tal caso come è ovvio non sorgono difficoltà 

particolari. Ma potrà trattarsi di una modifica che ponga in 

discussione la stessa rilevanza del fatto principale, in quanto 

risulti incerto se il fatto - in tal modo modificato - possa an­

cm·a aspirare ad essere sussunto in una fattispecie normativa 

oppure debba essere considerato irrilevante. 

È questa l'ipotesi che intendiamo sottoporre ad analisi per­

ché è sotto tale aspetto che può presentarsi il problema della 

presunta c< reatività >> della interpretazione o meglio dell'appli­

cazione normativa. 

Da quanto è stato brevemente accennato è dunque emerso 

che nel corso del giudizio può verificarsi una problematicità cir­

ca la qualificazione del c.d. cc fatto principale >> per effetto del­

l'efficacia acquisitiva propria della fase istruttoria di tale pro­

cesso. 

Il problema può prospettarsi nei seguenti termini : quale 

rapporto esiste tra il fatto allegato modificato attraverso l'inda­

gine istruttoria e la cc figura iuris >> che si pretende ad esso 

omologa? 

Vi è un margine di elasticità 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 effettivamente 

<< identico )) e non soltanto simile al fatto norma ti v o? ( 39). 

Per rispondere a tale quasito sembra necessario ricordare 

che in qualsiasi processo l'oggetto del giudizio si pxesenta come 

affermazione della sussistenza di una realtà e di una qualificazio­

ne giuridica : affexmazione sulla cui base viene fatta domanda al 

giudice di provvedere. Ed a tale proposito è stato oppoxtuna­

mente rilevato che si può pensaTe all'oggetto del giudizio solo 

in termini di affermazione per il motivo che la domanda, in 

quanto si fonda sull'affermazione, non si può considerare altri­

menti che come l'affermazione stessa in una sua direzione parti­

colare. 

Quindi ciò che caratterizza il giudizio è l'affermazione nella 

(39) Il problema evocato nel testo rinvia a quello della rigorosa identifica­

zione d~lle figurae iuris; e pone in evidenza non poche incertezze legislative. Infatti 

le figure che potremmo chiamare « ,casi-limite >> si sono moltiplicate in ragione 

del crescente afHusso di cause di nullità e della trepidazione pastorale della Chiesa 

di sistemare nei limiti del possibile la coscienza dei fedeli in un'epoca particolar­

mente inquieta. Basti in proposito pensare ai tentativi di attribuire un maggiore 

respiro alla figura de'Il''« error qualitatis redundans ll attraverso la concezione della 

« persona magis integre et complete considerata ll. 

Non è possibile nel breve spazio di una nota acffrontare problemi di così 

eccezionale profondità; ma riteniamo che, anche su un punto tanto delicato il 

magistero della Chiesa si sia già espresso in modo sufficientemente chiaro per,ché 

sia possibile trovare in esso un valido riferimento. Ci sembra infatti che potrà 

dirsi realizzata una tale fattispecie ogni qualvolta risulti che la presunta vittima 

sia caduta in un errore ostativo e non semplicemente motivo. Solo la divergenza 

tra la volontà del contenuto dell'atto e la volontà della relativa diDhiarazione può 

ritenersi circostanza impeditiva di una « determinazione di volontà " implicante 

la responsabilità del s0ggetto. Sul punto può essere illuminante il confronto con 

la dottrina deWerrore propria del codice italiano del 194,2 che, in tema di contratti, 

pr,evede la mera annullabilità anche in caso di errore ostativo. 

La differenza che si fonda sull',« intuitus personae " proprio del matrimonio 

,persuade circa il fondamento della opposta normativa canomstrca (v. PIETROBON, 

L'errore nel negozio giuridico, Padova, 1963, p. 2,47 e ss.). 
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quale è 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 que­

stione sarà possibile determinare il limite oltre il quale si siano 

superati i confini della realtà affermata e perciò ci si trovi « al 

di fuori >> dell'affermazione. Per rispondere a tale essenziale 

quesito si deve stabilire se la determinazione della realtà affer­

mata dipende dalla sua qualificazione o dalla sua rappresentazio­

ne, e se dipende dalla prima in quale misura la rappresentazione 

partecipa dell'affermazione. 

In proposito è stato esattamente osservato che, essendo l'af­

fermazione l'oggetto predestinato di una valutazione di natura 

giuridica, la sua identificazione non può dipendere da una sem­

plice rappresentazione che, in quanto mera << res facti )), non 

può essere fine a sé stessa; ma la ipotetica realtà rappresentata 

deve al contrario considerarsi come individuata dalla qualifica­

zione perché una qualsiasi realtà viene rappresentata unicamen­

te ai fini di esprimere quella qualificazione che, solo in virtù del­

la rappresentazione che, per così dii·e la incarna, acquisisce la 

concretezza di « fatto costitutivo l>. 

Possiamo quindi concludere che la rappresentazione parte­

cipa dell'affermazione nei limiti della qualificazione attribuitale, 

in qtmnto può dirsi che la rappresentazione funge da mero sup­

porto della qualificazione, servendo a quest'ultima soltanto al 

fine di materializzarla e di renderla così suscettibile di pro­
va (4o). 

( 40) La tesi già da noi sostenuta in Il principio ci t. è stata condivisa da 

PrERONEK, Le principe de la double sentence conforme, Eph. iuris canonici, 1977, 
n. 3-4, p. 267 « Il semble que suivant en cela E. PALEARI on puissc indiquer le 
double n)le joué par causa petendi dans les cas de nullité de mariage, car elle est 

en meme temps base juridique qui individualise la plainte, et motif, si elle est 

prouvée au •Cours du procés. Or, il semble que tout titre de nullité de mariage, 
en presumant que b plainte doit avoir un .caractère detaillé, remplit tout d'abord 
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Ma se tale è la natura del << fatto principale >> (ossia della 

cc causa petendi >>) si dovrà ritenere che non si ha << novità >> di 

sorta ove ai fatti costitutivi precedentemente allegati ne vengano 

sostituiti altri dotati della medesima qualificazione. 
In termini più rigorosamente tecnici quest'ordine di idee 

può essere espresso dicendo che solo il fatto costitutivo dedotto 

per primo può veramente ritenersi tale, ossia risultare veramente 

una << causa petendi >> mentre i fatti eventualmente dedotti in 

un tempo successivo in aggiunta od in sostituzione dello stesso,, 

decadono automaticamente al mero livello di cc prove >> e ciò per­

ché, per l'appunto, un tale fatto per sé stesso non aggiunge 

nulla alla << giuridicità J> propria della cc causa petendi >> dedotta 

con Il fatto precedente. Esso esprime solo un nuovo mezzo per 

verificare quella realtà di diritto che costituisce l'assunto del­

l'attore e che è immanente nella qualificazione da lui effettuata,, 

verità che si risolve nella mera applicazione della nota afferma­

zione secondo cui il giudizio storico sul fatto è sempre in fun­

zione giuridica. 

In altri termini appare esatto concludere che il significato 

dell'affermazione come momento causale della domanda, ossia 

come cc causa petendi J> inerisce unicamente 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 qualificazione del fatto costitutivo 

viene sanzionata nella << concordantia dubii JJ. Dal che è dato 

infatti arguire che, se è vero che necessita la rappresentazione 

di un fatto concreto perché una cc qualificazione )) possa risultare 

suscettibile di apprezzamento in sede di giudizio, non per questo 

dovrà dirsi che la cc causa petendi )) consiste nel fatto concreto 

al quale è stata attribuita una determinata qualificazione, ossia 

la fonction de base jruridique de la plainte, et chacun des ditres, si à une certaine 

étape du procés il a été prouvé, devient automatiquement ,le motif de la sentence, 

sans cependant continuer a jouer le riìle de base 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 è agevole constatare in proposito che, una volta 

che l'equazione fatto-norma venga definitivamente fissata in base 

alla « concordantia dubii )) tutte le ulteriori circostanze eventual­

mente dedotte in giudizio, ove rientrino nella norma invocata, 

non risulteranno più 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 nullità in 

quanto esso, pur risultando ispirato alla teoria dell'individua­

zione ( 41 ) - per sua natura tendente alla concentrazione pro­

cessuale- assolve tuttavia all'esigenza di scrupoloso adeguamen­

to alla realtà obiettiva per mezzo di quello strumento processuale 

straordinario che va sotto il nome di « retractatio causae )), il ca­

rattere sussidiario e complementare del quale è chiaramente de­

sumibile da quella che appare la più caratteristica delle sue fun­

zioni che consiste nel consentire l'esperimento di una prova rima­

sta inoperante (prova che, in quanto tale, rientra ovviamente 

nell'ambito della « causa petendi )) precedentemente invoca­
ta) (42). 

Ciò posto, riuscirà agevole comprendere come il problema 

che può praticamente presentarsi mediante l'alternativa se, una 

(41) Circa }e teorie processualistiche della sostanziazione e della indi­
viduazione v. soprattutto GIAJ'!NOZZI, La· modificazione della domanda nel processo 
civile, Milano, 1958, p. 32 e ss. 

(42) V. CoLAGIOVANNI, De nova causae propositione, Monitor ecd., 1964, I-II, 
prp. 2,64-268 e III, pp. 265-271 ; DEI CORPO, De retractatione causae matrimonialis, 
Neap<>lis, 1969. 
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volta esperito con doppia sentenza conforme un giudizio di nul­

lità, si possa far ricorso alla « retractatio causae » oppure ad una 

vera e propria proposizione di nuova domanda, possa trovare 

una soluzione soltanto alla stregua di un criterio distintivo tra la 

qualificazione della circostanza che si deduce come nuova prova 

e quella dei fatti costitutivi allegati nel giudizio impugnato. 

Una tale perplessità potrà presentarsi in ogni caso in cui 

possa riscontrarsi nella circostanza successivamente dedotta una 

figura di origine giurisprudenziale e quindi simile, ma non coin­

cidente, con la fattispecie normativa invocata nel corso del giu­

dizio precedentemente espletato. Quid juris ad esempio nel caso 

di circostanze riguardanti il « metus reverentialis >> dopo una 

doppia sentenza negativa riguardante una fattispecie di « metus 

communis » ? Se le circostanze successivamente dedotte ( metus 

reverentialis) vengono assimilate alla fattispecie generale della 

« vis et metus » si dovrà far luogo a richiesta di « retractatio 

causae » e perciò la proposizione dell'istanza sarà soggetta a 
tutte Ie limitazioni derivanti dai presupposti previsti dai can. 

1989 e 1903 c.i.c.; se, per contro il << metus reverentialis » sarà 

considerato come una fattispecie autonoma, si potrà far luogo 

ad un nuovo giudizio prescindendo dalle accennate limitazioni. 

Pertanto è chiaro che il problema in oggetto non ha soltanto inte­

resse teorico, ma condiziona positivamente la prassi processuale. 

Il riaccendersi di un'attività dottrinale sul processo canoni­

co di nullità è segno dell'interesse che la delicata problematica 

riguardante l'identificazione delle azioni suscita in chi, non pago 

di argomentazioni giudiziarie superficiali e aprossimative, esige 

che il giudizio giuridico espresso nelle decisioni si fondi su moti­

vate precisazioni sui limiti di applicabilità di ogni singola confi­

gurazione normativa ; si deve in proposito ric~noscere che il 

moltiplicarsi delle vertenze giudiziarie in subietta materia ha 

messo in luce il fenomeno delle c.d. affinità tra talune << figurae 

iuris » fenomeno che sembra mettere in crisi la stabilità della 

giurisprudenza con grave pregiudizio della fiducia in una giusti-
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z1a veramente ispirata ad un criterio sicuro e stabile, criterio 

in difetto del quale è vano parlare di « idem >> e di « aliud » di 

« conformità » o di « non conformità » ( 43 ). 

Questa delicata problematica che sotto il profilo del pro­

cesso si esprime nella contrapposizione tra i concetti di « causa » 

e di << prova », trova riscontro sotto il profilo sostanziale in quella 

tra « diritto » e « fatto ». 

6. - Dalla breve esposizione che precede emerge che nel 
giudizio di stato devono essere soddisfatte due conconenti esi­

genze, e cioè : il più scrupoloso accertamento delle circostanze 

di fatto, ed un'altrettanto scrupolosa identificazione della « giu­

ridicità » di tali circostanze : è attraverso la soddisfazione di 

entrambe che tale giudizio può garantire al massimo il rispetto 

della disciplina propria del matrimonio. 

La prima di tali esigenze è assicurata attraverso il carattere 

« acquisitivo » proprio dell'istruttoria di detto giudizio che con­

sente al giudice di valersi di verità di fatto acquisite indipenden­

temente dali 'iniziativa delle parti ; ma, proprio per effetto della 

ampiezza dei poteri istruttori del giudice si è visto come può 

(43) Per la rassegna dei cas1 m cui la Segnatura Apostolica si è pronunciata 
circa la ·conformità di due sentenze pro-nullitate v. PIERONEK, op. cit., Eph. iuris 

can., 1978, p. 97 e ss. 
L'A. riporta la motivazione di una impòrtante sentenza in materia « Neces­

sitas duarum sententiarum . . . conformes pro re indicata - quod valet pro iure 
analogo de causarum de statu personarum - postulatur ut securitas habeatur !ermi­
native quidem, circa ·pr~sumptionem veritatis obiecti, sive iuris .de quo 

agitur saltem in hodierna doctrina canonica nostra . . . immediate autem circa prae­
sumptionem veritatis tituli seu rations petendi in qua obiectum sive ius litigiosum 

nititu1·. In casu ergo nostro agitur de obtinenda securitate circa praesumptionem 
veritatis scilicet et nullitatis matrimonii et respectivorum titulororum in quibus 

innititur: metus se. et simulationis boni fidei, immo immediate circa titulos solum 
consequialiter, etsi principaliter, circa nullitatem ipsam matrimonii. Profecto 
tenetm· ut certo nullum ad effectus .can. 1987 quia metus ac simulatio certa similiter 

fuerunt at non aliter. Quando ergo dicitur res indicata pro veritate habetur ... ve­
ritas refertur ad rem seu ad ius obiectum litis una .cum titulo a quo dependet. 

Non datur altera veritas sine altera"· lurisprud. S.T.S.A. dee. 12 Apollinaris, 1971, 
p. 14. 
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risultare aumentata la difficoltà di attribuire con certezza la giu­

ridicità del « fatto » ad una determinata « figura iuris », essendo 

possibile il verificarsi di casi caratterizzati da rilevanza dubbia. 

È questa l'ipotesi in cui più facilmente il giudice può essere in­

dotto a forzare il rigore della struttura normativa, dando origine 

a configurazioni fondate sul criterio della «Somiglianza» anziché 

su quello della identità strutturale, ed a conseguenti allarga­

menti delle figure normative, ossia a figure giurisprudenziali. 

Questa conseguenza si manifesta come contrastante con l'altra 

complementare esigenza che richiede il più scrupoloso approfon­

dimento della norma, al fine di poter cogliere la corrispondenza 

tra la fattispecie normativa e il requisito dell'atto il cui difetto 

è più o meno perspicuamente rappresentato nella fattispecie 

stessa. 

Senonché ali' espletamento di tale operazione di carattere 

eminentemente interpretativo si oppone l'ostacolo dovuto all'ot­

tica dell'operatore il quale, come è noto, non procedere dal ge­

nerale al particolare attraverso successive deduzioni, ma - come 

è stato precedentemente rilevato - parte dal caso concreto e, 

in base all'analisi dello stesso, « saggia » per così dire la regola 

giuridica che ad esso sembra meglio corrispondere. 

Pertanto, come è già stato mostrato, la conseguenza di tale 

atteggiamento psicologico consiste nell'indurre l'opera~ore a pri­

vilegiare il « fatto >> nei confronti della norma di guisa che -

come è stato giustamente osservato- « il confine tra l'interpre­

tazione giudiziaria della legge e il perfezionamento del diritto 

attraverso l'attività del giudice è diventato così fluido da sot­

trarsi ad ogni determinazione sistematica>> ( 44). 

Orbene, se di fronte alla difficoltà di soddisfare contempo­

raneamente anche quest'altra esigenza che integra un aspetto 

complementare ed inscindibile della funzione propria del giu-

(44) V. WIEACKER, Gesetz und Richterkunst. Zum Problem der ausserge­

setzlichen Rechtsordnung, Karlsruhe, 19.57, pp. 6-7. 
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dizìo di stato, come tale assolutamente unitaria, ci domandiamo 

quale strumento di garanzia l'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 roggetto l'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 nullità 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 così che l'azione di nullità di matri­

monio deve ritenersi in realtà un'azione di accertamento positivo 

di un fatto giuridico impeditivo. 

In altre parole il giudizio di nullità di stato può definirsi un 

giudizio sulla fattispecie giuridica, vale a dire un giudizio nel 

quale la considerazione della cc rilevanza )) appare privilegiata 

nei confronti della considerazione della cc efficacia )) . 

N o n è il caso di ricordare come questo aspetto peculiare del 

detto giudizio è connesso con lo scrupolo di fedeltà alla norma, 

scrupolo proprio di un procedimento di natura pubblicistica co­

me lo confermano non pochi altri caratteri del procedimento 

stesso, secondo quanto è stato precedentemente accennato. 

Orbene la ragione pratica del principio della doppia sen· 

tenza conforme appare emergere con particolare evidenza ove 

si ponga mente alla circostanza che l'ottica propria del giudice 

della revisione (ossia del giudice di appello) è esattamente op­

posta rispetto a quella naturalmente assunta dal giudice di primo 

grado. n giudice a cui spetta la revisione del giudizio di primo 

grado ripercorre a ritroso il cammino del primo giudice e si 

trova così a partire dalla norma che egli valuta in base a criteri 

analitici, sistematici, dogmatici ; ma, comunque scevri da una 

preventiva considerazione degli interessi in giuoco ; tali quindi, 

da potersi in certo modo contrapporre a quelli usati dal primo 
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giudice eventualmente influenzato dai propri coefficienti valuta­

tivi suggeritigli dalla preventiva considerazione del « fatto ». 

Il giudice d'appello, in virtù della propria specifica funzio­

ne, sarà del tutto immune dalla tendenza di « perfezionare il di­

ritto >> ma, al contrario, sarà tendenzialmente indotto a indivi­

duare con il massimo scrupolo l'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 ciò sostenere che la garanzia insita nel 

sistema del doppio grado obbligatorio abbia valore assoluto ; si 

tratta di un espediente i cui limiti di pratica efficienza dipendono 

da circostanze contingenti e in particolare dall'accortezza e dallo 

scrupolo dei giudici, ma è certo che un simile strumento si pre­

senta come particolarmente idoneo a neutralizzare quei « vizi » 

intrinseci .alla stessa operazione del giudicare che tuttavia de­

vono essere eliminati per quanto possibile in materia di tanta 

gravità e delicatezza ( 45 ). 

(45) Sembra opportuno rilevare .che se .è vero che la funzione dell'appello 

obbligatorio proprio del principio della dupHce sentenza conforme integra una 

salvaguardia della fedeltà applicativa in quanto prevede la possibilità di un con­
trollo sulla conformità dei due giudicati, tale principio influisce già preventiva­

mente sul giudice di primo .grado inducendo ad una s·crupolosa considerazione 

della .disposizione normativa ritenuta applicabile al caso. 
Ed in effetti sembra doversi attribuire a tale azione pstcologica l'estrema 

rarità delle ipotesi ·di rimessione della causa al giudice di terza istanza per pre­

sunto difetto di conformità delle due precedenti sentenze. 
V a, inoltre, rilevato ·che il settore delle cause di nullità è uno di quelli in 

cui è dato riscontrare una coerenza tale da consentire al g•iudice l'adozione del 

metodo sistematico di interpretazione. Per vero, segnatamente per quanto attiene 
wle cause di nullità .di diritto naturale, l'aspetto negativo (ossia l'efficacia diri­
mente) della singola circostanza corrisponde esattamente al requisito a cui essa 

si oppone, cosicché dall'esame del requisito .quale emerge dalla dottrina teologico­
canonistica risulterà con sufficiente chiarezza il significato della circostanza im­

peditiva. Ciò, per altro, non esclude il pericolo di un tendenziale progressivo di­
stacco interpretativo dalla rigorosa aderenza al modello normativo per effetto di 

conenti evolutive ·che sulla scorta di ardite equiparazioni si propongono di esten­
der.e i confini della norma oltre i l~miti che la tradizione e la comune opinione le 

attribuiscono. In tal senso v. FUMAGALLI CARULLI, Il matrimonio dopo il concilio, 
cit. p. 43 che esprime giust·iHcate preoccupazioni a proposito della progressiva esten-
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Possiamo simbolicamente rappresentare questo principio di 

scrupolosa salvaguardia della legge attraverso la conformità di 

una duplice sentenza come un sistema di luci incrociate atte ad 

illuminare una oscura e indistinta realtà da due opposte visuali. 

In esso la saggezza della Chiesa ha ravvisato uno strumento di 

elevata giustizia del quale l'analisi dottrinale può confermare 

la reale efficacia che si rivela superiore a quanto potrebbe appa­

rire ad un'indagine superficiale. 

sione del concetto di impotenza come causa di nullità del matrimonio e del suo 

sconfinamento attraverso la formulazione del nuovo capo di nullità della « inca­

pacitas " assumendi onera matrimonii "· 
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l. - La normativa speciale del fenomeno religioso 

In occasiOne della revisiOne del concordato Lateranense e 

di una regolamentazione pattizia per le confessioni religiose 

diverse dalla cattolica, si è vivacizzato nella dottrina italiana un 

dibattito giuridico e politico sulla tutela della libertà ed egua­

glianza religiosa. 

Innanzi tutto una premessa, o meglio un'osservazione cn­

tica : spesso si affronta il problema in un modo inesatto, rile­

vando cioè l'antitesi tra concordato e separatismo o legisla­

zione separatista, dimenticando che queste sono due categmie 

logiche che muovono su piani diversi anziché porre l'accento 

tra una normativa rispondente ad un indirizzo politico a 

tendenza confessionale, a tendenza laica, a tendenza laicista. 

Concordato o meglio regolamentazione concordataria signi­

fica normativa concordata, pattuita, relativa ai rapporti giu­

ridici tra stato e Chiesa cattolica e può benissimo avers1 m 

ordinamenti giuridici ad indirizzo ideologico diverso. 

Separatismo, poi, è un concetto giuridico polivalente che 

puo applicarsi ad uno stato che non accetti il contenuto 

ideologico di nessuna religione, ma che regoli con leggi ad hoc 

il fenomeno associativo confessionale ( 1) (gli stati liberali del 

(l) Il noto separatismo cavouriano degli uomini politici e governi liberali sia 

di destra che di sinistra, meglio qualificato da Gismondi come nuovo giurisdiziona-
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XIX secolo e del primo '900) o che tolleri la religione con 

fatto negativo, imponendo una morale statale laica e) (gli sta­

ti socialisti), oppure che regoli il fenomeno religioso con norme 

di diritto comune affidando alla giurisprudenza (come negli 

U .S.A.) il compito di garantire comunque la libertà religiosa, 

qualificata come diritto fondamentale per il fatto che la reli­

gione è positivamente valutata dall'ordinamento e). 
Certo è che quando uno stato, come gli U.S.A., appresta 

alla libertà religiosa le garanzie proprie degli altri diritti fon­

damentali e realizza concretamente tramite l'attività 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 seinbra che il fenomeno religioso sia socialmen­

te troppo rilevante per non essere preso in considerazione, di 

per sè, dall'ordinamento giuridico. C'è una tendenza dello Stato 

italiano oggi ad emanare normative speciali per una serie di 

rapporti giuridici, di situazioni, che non solo si diversificano 

dal diritto comune, ma spesso contrastano con i principi 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 sottratta alla disponibilità delle 

parti ; la durata del contratto sottratta alla libera deter­

minazione, il processo del lavoro ; la legislazione a tutela 

delle minoranze etniche ecc. ; è tutta una normativa 

derogatrice del diritto comune giustificata dall'importanza so­

ciale della materia e dall'interesse costituzionalmente protetto. 

lismo. P. GISMONDI, Il nuovo giurisdizionalismo italiano, Milano, 1946; P. BELLINI, 
Principi di diritto ecclesiastico, Bresso 1976, p. 53 ss. 

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

(3) Il separatismo nella giurisprudenza degli Stati Uniti (a cura di N. CAPONI, 
L. A. MISSIR, F. ONIDA, V. PARLATo) Milano 19·68; F. ONIDA, Uguaglianza e li­
bertà religiosa nel separatismo statunitense, Milano 1970. 
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2. - Le diverse finalità della regolamentazione speciale del 
fenomeno religioso 

Quella che comunemente viene chiamata regolamentazione 

speciale del fenomeno religioso può avere in linea di massima 

tre finalità, che non si escludono a vicenda, ma che anzi possono 

concorrere a costituire la ratio di una medesima norma. 

La prima è quella di garantire la piena libertà religiosa 

sia come manifestazione di pensiero, di proselitismo, di culto 

pubblico, sia anche come facoltà di porre in essere da parte 

dei cittadini alcuni comportamenti religiosamente motivati, 

contrastanti con la prescrizione statale : obblighi religiosi di 

fare o obblighi religiosi di non fare (le obiezioni di coscienza). 

In questo caso soggetti direttamente tutelati sono i cittadini 

nei loro bisogni spirituali individuali ; l'organizzazione eccle­
siale è tutelata solo in modo indiretto. 

La seconda finalità è quella di garantire la libera ed auto­
noma organizzazione delle confessioni religiose, e a tale scopo 

nell'ordinamento statale viene attribuita rilevanza ad interessi 

e situazioni giuridiche riferihili a norme confessionali. 

La terza infine è quella di garantire la sovranità dello 

Stato contro interferenze dirette o indirette delle organiz­

zazioni che si pongono come gruppi di pressione all'interno 

dello Stato medesimo. 

Per la prima finalità, libertà religiosa dei singoli, è ov­

vio che i più 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 tratterà 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 e determinate facoltà ; quanto più sarà sentita nei singoli 

l'esigenza di tali libertà, tanti di più saranno i cittadini che ne 

vorranno la tutela e tanto maggiori e concrete saranno le libertà 
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religiose garantite, sì da dare anche una tendenza confessionista 

all'indirizzo politico dello Stato. 

Riprendendo l'osservazione critica fatta all'inizio direi 

che i termini del problema non sono concordato o separatismo, 

bensì indirizzo politico in senso religioso, laicista o laico. 

Siamo dinanzi ad uno stato a tendenza confessionista cat­

tolica quando, per la valutazione positiva che dà alla religione 

cristiana in genere e ai suoi precetti morali ed in specie al 

cattolicesimo romano, esso impronta la propria normazione a 

quei principi etico-religiosi, quali ad esempio l'inammissibilità 

del divorzio, dell'aborto, del controllo delle nascite, la punibi­

lità dei reati di vilipendio religioso, la qualifica religiosa del 

giuramento, la preferenza del coniuge religioso su quello ateo 

per l'affidamento della prole, ecc. Oppure, all'opposto, lo Stato 

può considerare la religione come fatto strettamente privato 

e farsi portatore di una propria etica, materialistica o idealista 

non importa, ma comunque areligiosa o anti-religiosa, e per 

ciò 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 sarà obiezione di coscien­

za per motivi religiosi, né tutela del segreto confessionale) ; 

proprio perché non si ammette una morale diversa da quella 

dello Stato. 

È questo lo stato laicista C). 
Un terzo tipo di indirizzo politico, qualificato dalla dottrina 

come proprio dello stato laico, è quello in cui esso non si 

fa « portatore e maestro di una propria concezione metafisica » 

né implica « alcuna affermazione negatrice di una verità 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 verità reputata asso-

(4) N. MoRRA, voce Laicismo, in N.ssimo Dig. lt., p. 438. 
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Iuta ». « Questo comporta l'autonomìa dello Stato da qualsiasi 

sistema oggettivo ed assoluto di norme religiose ed etiche di de­

rivazione esterna rispetto all'ambito statale stesso » ( 5). 

In questo caso l'ordinamento farà propri quei valori reli­

giosi di cui i cittadini si faranno portatori nella misura in cui 

saranno recepiti dalla collettività nazionale. 

Questi valori convivranno con altri di diversa matrice e 

concorreranno tutti a plasmare e delineare l'indirizzo politico 

legislativo dello Stato. 

Si avrà cosi una legislazione più o meno rispondente al­

l'etica religiosa, alla tutela dei comportamenti religiosamente 

motivati, non come richiesta di una confessione religiosa o come 

impegni concordatari, ma come scelte politiche, determinate da 

un libero convincimento e confronto di idee. 

3. - La normativa a tutela della libertà religiosa dei singoli e 

il ruolo dei cittadini-fedeli. 

Ci sono 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 libertà religiosa. 

Il riconoscimento legislativo dell'obiezione di coscienza 

nei confronti di alcune norme, l'istruzione religiosa nelle scuo­

le pubbliche, l'assistenza religiosa, l'attività benefica di asso­

ciazioni o fondazioni a carattere religioso, la tutela pena­

le contro manifestazioni vilipendiose, l'indissolubilità del ma­

trimonio, la depenalizzazione o ammissione dell'aborto, la sov­

venzione a scuole pubbliche confessionali, le agevolazioni per 

(5) L. GuERZONI, Note preliminari per uno studio della laicità dello Stato 
sotto il profilo giuridico, in Arch. Giur. 1967, p. 79 ss. Cfr. anche P. G. GRAsso, 
La questione del divorzio nell'evoluzione del diritto costituzionale, in Il Politico, 1980, 
p. 587 ss. e 613, dove si eviden2iia il significato del moderno Stato laico e 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 può inoltre accontentarsi di una procla­
mazione meramente formale del diritto di libertà religiosa, ma 

deve cercare anche di evitare il contrasto, per quanto possibile, 
tr:a legge statale e personali convincimenti di doverosità eti­

ca ( 6) • 

. In questo campo, è stato giustamente rilevato, « è dato 

misurare la sensibilità dell'ordinamento giuridico per i pro­
blemi riguardanti l'effettivo esercizio della libertà religiosa 
ed il suo interessamento per la concreta soddisfazione di natura 

fideistica dei cittadini » C). 
È in questa logica che l'ordinamento italiano prevede oggi 

l'obiezione 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 motivati), anche in contrasto con la generale 
obbligatorietà d~lle leggi. Una tale rilevanza ai principi reli­
giosi dovrà essere riconosciuta anche a quei cittadini i quali, 
per un proprio convincimento interiore, non vorranno invocare 
il nome di Dio nelle formule di giuramento, o non vorranno 

far parte di giurie popolari ( 8). Un problema si pone per 
il rifiuto di trasfusioni di sangue ; ho qualche dubbio che lo 

Stato possa imporre la trasfusione. 

(6) P. BELLINI, Libertà dell'uomo e fattore religioso nei sistemi ideolo­
gici contemporanei, in Teoria e prassi della libertà religiosa, Bologna 1975, p. 134. 

(7) P. MoNETA, Stato sociale e fenomeno religioso, Milano 1979, p. 58. 
(8) P. FLORIS, Ateismo e religione nell'ambito del diritto di libertà reli­

giosa, in Il foro italiano 19'81' n. 3, p. 15 ss. dell'estratto; F. 0NIDA, 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 sovranità dello 

Stato e della Chiesa nel proprio ordine e l'autonomia ricono­

sciuta alle altre confessioni significa solo che l'ordinamento 

statuale non può, in alcun modo, intervenire per disciplinare, 

con proprie norme, la sfera interna delle chiese, la loro strut­

tura organizzativa, i loro uffici, la qualifica dei loro soggetti e 
i poteri che l'ordinamento e lo statuto confessionale, attribui­

scono loro C)-
Ha competenza ( 10), 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 modificate 

con legge ordinaria, se non con l'accordo della S. Sede ma è da 

escludere che l'art. 7 abbia introdotto il principio del necessa­

rio regolamento consensuale di tutte le materie di interesse 

comune tra Stato e Chiesa ( 11). 

Non si può, a parer mio, dare alle confessioni religiose la 

rappresentanza-delle esigenze religiose dei cittadini per quanto 

riguarda l'indirizzo politico-legislativo statale, quando siano in 

un ordinamento democratico e pluralista, dove l'attività legisla­
tiva è di competenza di un parlamento liberamente eletto a 

. suffragio universale, in un ordinamento in cui i cittadini stessi 
sono sovrani ( 12). 

Trovo conforto .a questa tesi nei principi della vigente 

costituzione, e proprio nel primo comma dell'art. 7, là dove si 

afferma l'indipendenza e sovranità dello Stato italiano nel pro­

prio ordine, ordine che è ricavabile da un esame complessivo di 

tutte quelle norme e principi costituzionali che concretamente 

(9) .C. MIRABELLI, L'appartenenza confessionrde, P·adova 1975, p. 186. 
(10) G. CATALANO, Sovranità dello Stato e autonomia della Chiesa nella co­

stituzione repubblicana, Milano 1974, pp. 54-55. 
11) CATALANO, op. cit., pp. 54-55. 
(12) In senso opposto S. LARICCIA, La rappresentanza degli interessi religiosi, 

·Milano 19•67, p. 94 ss .. 
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:realizzano la sovranità dello Stato, precisandone funzioni, li­

miti e poteri ( 13 ). Ma uguale rispondenza mi sembra rinvenire 

nei principi della costituzione Lumen Gentium del Concilio 

Vaticano II (n. 3 6) là dove afferma che cc Per la stessa econo­

mia della salute imparino i fedeli a ben distinguere tra i diritti 

e i doveri che loro incombono in quanto sono aggregati alla 

Chiesa, e quelli che loro competono in quanto membri della 

società umana. Cerchino di metterlì in aTmonia tra loro, ri­

cmdandosi che in ogni cosa temporale devono essere guidati 

dalla coscienza cristiana, poiché nessuna attività umana, nean­

che delle cose temporali, può essere sottratta al comando di 

Dio )). 

È stato da pm autori sostenuto, e a ragione, che i laici 

'Costituiscono il punto di intersezione tra il mondo delle realtà 

spirituali e il mondo delle realtà temporali : la Chiesa e la 

società profana. Devesi sottolineare, scrive Gismondi ( 14 ), co­

me siano riconosciute ai laici le funzioni proprie di redimere 

le realtà temporali nella famiglia, nello Stato, nella scuola 

e nelle altre istituzioni di cultura, facendosi interpreti delle in­

dicazioni del magistero ecclesiastico al fine di cc iscrivere la 

legge divina nella città terrena: è questo un compito, dicono i 

Padri del Vaticano II nella Gaudium et Spes (n. 43 ), della 

loro coscienza già cc 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 i 

pastori cui si riconoscono affidati come fedeli. 

13) CATALANO, op. cit., p. 16. 
(14) P. GrSMONDI, Il diritto della Chiesa dopo il Concilio, Milano 1973, 

p. 88 ss. 
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4. - La normativa relativa all.a libera ed autonoma orgamzza­

zione confessionale. 

La seconda finalità della legislazione speciale in materia 

religiosa è, come accennavo prima, quella di garantire la libera 

ed autonoma organizzazione delle confessioni religiose. Si trat­

ta di attribuire rilevanza nell'ordinamento statale a interessi 

e situazioni giuridiche riferibili a norme e a rapporti giuridici 

sorti nell'ambito confessionale. 

Questo significa, prima di tutto, nconoscere il diritto che 

regola l'organizzazione confessionale, e non come emanaziOne 

del potere statale; ed inoltre l'esclusiva competenza degli or­

gani confessionali a regolare la vita e i rapporti ecclesiali senza 

doverne rendere conto allo Stato, fino a quando ovviamente 

non investano l'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 i titolari sia di uffici ecclesiastici, sia di spe­

ciali rapporti d'ordine interno, relativi all'assetto istituzionale 

della confessione. 

Se lo Stato italiano nconosce la Chiesa cattolica come in­

dipendente 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 

può non dare rilevanza nel suo ordinamento a tutti i rapporti 

giuridici confessionali, ché altrimenti, dando rilevanza ad alcu­

ni sì e ad alcuni no, verrebbe a disciplinare esso stesso l'orga­

nizzazione religiosa. 

Una tale rilevanza negli ordinamenti statali può essere, m 

astratto, fatta 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 libertà ed autonoma organizzazio­
ne confessionale, dovrà essere la legislazione specifica attuatri­

ce di esigenze di libertà religiosa stabilite, in linea di principio, 
dal legislatore italiano. 

Se ad es. viene sancito da una legge che nelle scuole pub­
bliche materne possa essere fatta attività catechetica agli scolari 
delle rispettive religioni, dovr.anno essere presi accordi con le 
singole confessioni interessate per la concreta attuazione di 
queste scelte. Non è pensabile infatti che sia l'autorità laica a 

stabilire l'idoneità degli insegnanti e dei programmi e5). 

Ugualmente la disponibilità di usufruire di spazi per tra­
smissioni radio-televisive riconosciuta alle confessioni non po­

trà realizzarsi se non attraverso un accordo che precisi moda­
lità e garanzie ( 16). 

(15) Non potrebbe invece ravvisarsi, a mio avviso, un impegno dello S.tato 
a regolare con una confessione religiosa (quella 'cattolica come quella della mag­
gioranza) un insegnamento nelle scuole della religione intesa come cultura reli­
giosa o storia delle religioni. Attualmente la normativa conco:rdataria di cui al­
l'·art. 36 del Concordato non permette un insegnamento di questo tipo, o al massi­
mo lo permette in alternativa a quello della religione cattolica, ma un'eventuale 
revisione ·pattizia della normativa potrebbe consentirlo. V ers.o un insegnamento del­
la religione •come cultura religiosa sembra infatti orientarsi il nuovo concordato 
cfr .. F. BoNANNI DI OcRE Revisionismo confessionistico in Italia ed aspeUi storici­
stici della Chiesa di Stato, in Studi di diriUo ecclesiastico e canonico, 2, Napoli 
1931, p. 80; cfr. anche P. CoLELLA, Per un insegnamento della religione nelle 
scuole pubbliche italiane conforme alla costituzione ed ai principi del Vaticano Il, 
in Il Dir. Eccl. 1980, I, p. 510. 

Starà ai politici valutare l'opportunità o meno di aflìidare a laici qualificati 
sì, ma non soggetti ad alcun controllo ecclesiale un insegnamento così legato agli 
interessi religiosi dei singoli ed alla stessa Hbertà religiosa, potendosi trasformare 
in alcuni ·casi quell'insegnamento in strumento di propagazione di ateismo, ere­
sie e dissidenza, specie quando sia impartito nelle scuole inferiori. 

A parere mio o la religione è insegnata in modo catechetico sotto il con­
trollo delle rispettive confessioni e mantenendo la qualifica di corso opzionale, o 
non deve essere insegnata nelle scuole come disciplina distinta. 

(16) Da tener presente che per lo spazio radio-televisivo dato alle confes­
sioni in quanto tali, cioè a quelle che hanno statuti riconosciuti dall'ordinamento 
italiano ed alla Chiesa Cattolica di cui si riconosce l'indipendenza e sovranità, l' ac­
cordo dovrà essere fatto con i loro legittimi rappresentanti. Le trasmissioni si pre-
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Soggetto ad una normativa concordata dovrà essere an­

che il riconoscimento della personalità 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 realtà come i benefici ecclesiastici, le diocesi, le chie­

se aperte al culto, le case religiose ed altri istituti delle confes­

sioni non cattoliche (so di una vicenda pluriennale relativa 

al riconoscimento a norma del diritto comune della Chiesa 

Apostolica, operante nel grossetano, dove il riconoscimento è 

condizionato ad una forzatura della realtà e come ogni forza· 

tura non solo è difficilmente realizzabile, ma snatura le caratte­

ristiche di questa confessione) e7). 

Negli U.S.A., dove le confessioni religiose sono trattate co­

me associazioni di diritto privato, alcuni istituti forniscono gli 

strumenti per ottenere la personalità giuridica per sè e per 

i loro enti. L'aggregate corporation si adatta bene alle confessio­

ni di tipo congregazionale ; la revised vorporation sole, che ri­

sponde all'esigenza americana di soggettivizzare le associazioni 

locali di fedeli, è 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 corporatvon rappre-

sentano come manifestazioni uillficiali delle singole confessioni e loro ed i l.oro 
organi ne sono responsabili a tutti gli effetti. Nulla vieta che possa essere aperto 
lo spazio radio televisivo a gruppi sociali, anche religiosi, ma in quanto grup­
pi sociali ed in questo caso la confessione non è coinvolta, e cio ehe viene espresso 
non è minimamente :iJmputahile alla confessione, bensì a quel gru['pO religioso. 

(17) Si ,è negata la costituzione dell'ente patrimoniale della Chiesa Aposto­
lica in Itailia, denominato «'Fondazione apostolica» •costituito ai sensi degli artt. 14 
e ss. del C.C. qual.e titolare del patrimonio destinato all'esel:'cizio del culto e delle 
attività religiose in genere. Il ministero degli Interni affermava che non poteva 
costituirsi un ente patrimoniale che fosse ente morale e che contemporaneamente 
rappresentasse la Chiesa ed amministrasse i suoi beni, dato che la Chiesa Apo­
stolica non essendo persona giuridica non possedeva nulla, e poi perché se la 
Giunta Apostolica, ente esponenziale della suddetta Fondazione, amministra al pari 
di un consiglio di amministrazione, non può essere eretta in ente morale né dive­
nire del patrimonio. 
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senta una figura intermedia utilizzabile per confessioni non rigi­

damente gerarchiche C8). Io ritengo che oggi lo Stato non può 

sottoporre il fenomeno associativo religioso negli angusti 

schemi del diritto privato, proprio pe1·ché il diritto privato è 

sorto e costruito per regolare una serie propria e specifica di 

rapporti giuridici entro i quali non possono essere ricompresi 

quelli o:rganizzativi religiosi, soprattutto in uno Stato come 

quello italiano che riconosce esplicitamente il carattere di ori­

ginarietà e di sovranità dell'ordinamento canonico e attribuisce 

un'autonomia istituzionale alle confessioni diverse dalla catto­

lica. 

5. - Legislazione statale e normazwne pattizia. 

Posta quindi la necessità o, almeno, l'opportunità, di una 

:regolamentazione speciale per il fenomeno religioso associa­

tivo, vediamo come debba realizzarsi per garantire la libertà e 

l'eguaglianza alle istituzioni confessionali. 

A parer mio la normativa concordata non può che essere 

l'esecuzione di una legge generale unilaterale statale, nella qua­

le si indichino le materie che lo Stato ritiene di comune iute-

(18) La corporation aggregate è una persona giuridica costituita da una plu­

ralità di persone fisiche individuate come membri di una comunità religiosa lo­

cale. L'assemblea è l'unico organo dell'ente e la sua volontà non è vincolata da 

regole dommatiche o disciplinari, la rappresentanza dell'ente per i rapporti ester­

ni spetta agli amministratori eletti dall'assemblea, ma questi agiscono come suoi 

meri mandatari e non come organi aventi una volontà 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 

amministratori di essa in base all'ufficio rivestito nella Chiesa, anziché tramite ele· 

zione assembleare. 

La Trustee corporation rappresenta una tipica figura intermedia ad essa si 

adeguano le confessioni a struttura non gerarchica; a differenza che nella corpo­

ration aggregate il collegio deg1i amministratori costituisce vero e proprio organo 

dell'ente. Cfr. L. A. IMISSIR, Il regime giuridico degli enti ecclesiastici, in Il se­
paratismo cit., p. 179-liH. 
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resse, cioè quelle che importano una cooperazione per la realiz­

zazione della libertà religiosa individuata da una normativa 

statale, libertà religiosa non solo formale, ma concreta; le ma­

terie possono ricondursi a queste : istruzione religiosa nelle 

scuole pubbliche, assistenza religiosa, attività 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, riconoscibilità 

in forme tipiche di enti confessionali, agevolazioni tributarie, 

poteri 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 tu­

tela della destinazione degli edifici di culto, riconoscimento dei 

titoli accademici di istituti di istruzione universtaria di confes­

sioni religiose, e forse qualche altro. 

In questa legge dovrebbero essere precisate, in linea di 

massima, le disponibilità dello Stato italiano per le esigenze 

confessionali e i limiti a garanzia della sovranità dello Stato 

stesso, la certezza del suo ordinamento, l'interesse collettivo. 

In questa sede si potrà chiedere un'armonizzazione del­

l' 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, ecc.). 

Una legge siffatta, o almeno un chiaro e fermo program­

ma politico, da una lato darebbe un'immagine di serietà e di 

credibilità 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 Stato vuoi dare o no a tutela del­

la concreta libertà 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 ( 19). 

È opportuno ribadire che, a mw avviso, quando si parla 

di rapporti tra 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 i a scelte politiche del legislatore italiano. In con­

creto non può essere oggetto di accordo l'insegnamento della re­

ligione nelle scuole pubbliche, ma solo il modo di attuarlo, per 

salvaguardare le scelte dottrinali e l'organizzazione interna del­

le chiese ( 20 ) ; non potrà essere oggetto di accordo la celebra­

zione religiosa del matrimonio civilmente valido, ma solo l'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 

sindacahilità dei provvedimenti confessionali. Si vieta, in so­

stanza, un ritorno ad istituti di stampo giurisdizionalista, quali 

(19) Una o più leggi che precisassero la normativa statale relativa al feno­

meno associativo religioso ed alle esigenze religiose dei singoli da attuare con con­

cordato o intese, comunque pattiziamente, con le ,confessioni interessate potrebbe 

essere posta nel nulla dalla legge che rende operanti le intese con le singole con­

fessioni o dalla legge di esecuzione del concordato, trattandosi sempre di Jeggi 

ordinarie. L'ostacolo potrebbe essere superato o ricorrendo alla delega legislativa 

(Cfr. sul punto V. ONIDA, Profili costituzionali delle intese, in Le intese tra Stato 

e confessioni religiose, Problemi e prospettive, Milano 1978, p. 41, o .cosa più 

auspicabile, elevando aJ rango di legge costituzionale quella sulla libertà religiosa 
e tutela dei culti. 

(20) Gli artt. 7 e 8 Cost. mi sembra vietino allo Stato. in modo assoluto, 

di alterare la struttura gerarchico-istituzionale delle confessioni e di sindacarne la 
dottrina e la disciplina. 
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l'appello per abuso, e al tempo stesso si impedisce il ricorso 

allo stato, da parte delle Chiese, per l'esecuzione di loro prov­

vedimenti - braccio secolare -. 

Non può 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 può costringere al ritorno alla 

vita claustrale il religioso fuggitivo, o privare dei diritti civili 

il fedele irretito da censura, chiunque egli sia. 

Diverso è il caso di chi è stato privato di un ufficio o 

beneficio ecclesiastico civilmente rilevante, e mi riferisco 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'autorità ecclesiastica prendere siffatti provvedimenti, sin­

dacabili solo dinanzi all'autorità ecclesiastica superiore, si di­

scute se il chierico rimosso debba lasciare in libera e piena di­

sponibilità dell'autorità ecclesiastica il beneficio annesso all'uf­

ficio, le cosiddette temporalità. 

Il problema, .a norma del concordato vigente, non ammet­

te diversità di soluzioni ; il beneficiario è un usuario delle tem­

poralità, non attribuite a lui come chierico, bensì come titola­

re di quell'ufficio ecclesiastico. Ma mi pare che nemmeno sa­

rebbe possibile una diversa soluzione senza ledere la sovranità 

della Chiesa cattolica garantita dall'art. 7 Cost., o l'autonomia 

riconosciuta alle confessioni religiose diverse dalla cattolica. 

Il voler considerare parroci o rettori di chiese, agli effetti 

temporali, perché di questo si tratta nella sostanza, chierici ri­

mossi, significa che lo Stato si arroga il diritto di considerare 

parroci o beneficiarì persone che tali non sono per la Chiesa. 

Questo non è braccio secolare per l'esecuzione di un provve­

dimento canonico, ma solo attuazione pratica della libertà or­

ganizzativa della Chiesa. Il riconoscimento di indipendenza e 

sovranità nel proprio ordine, di cui parla l'art. 7 Cost., non può 

5 



66 VITTORIO PARLATO 

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 sovranità, di cui all'articolo 7 Cost., postula necessaria­

mente il riconoscimento nell'ordine statale dei rapporti rego­

lati dalla Chiesa nella sfera di competenze giuridiche che le 

sono riconosciute. 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, così che esse possano operare nel suo interno 

e non solo in quello cui si rinvia ( 27). 

Il ' braccio ' che lo Stato dà alla Chiesa nel garantirle la 

disponibilità delle temporalità di benefici trattenute dai prece­

denti beneficiari rimossi, o di edifici di culto occupati da co­

munità dissenzienti, è dovuto alla necessità di ristabilire, se­

condo l'ordinamento canonico, una situazione in contrasto con 

esso prop:do in quell'ambito spirituale e disciplinare lasciato al­

la piena sovranità della Chiesa. 

Si tratta cioè 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 cu1 appar­
tengono. 

Non si tratta di nulla di diverso da ciò che avviene nel­

l'ordinamento civile per dare esecuziOne a diritti che vigono 
In esso. 

N o n vi è differenza tra sgombro forzato di una sede di 

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

(21) O. FuMAGALLI CARULLI, Società civile e società religiosa di fronte 

al concordato, Milano l98H, p. 252. 
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tro le delibere degli organi sociali competenti, e lo sgombero 

forzato di un immobile di un beneficio ecclesiastico occupato 

in violazione delle norme canoniche. Qualunque situazione giu­

ridicamente protetta, se violata, dev'essere reintegrata, anche 

con la forza; altrimenti l'ordinamento statale viene cancellato 

e praticamente annullato CZ2). 

Il problema or ora esposto richiama l'attenzione sulle co­

munità di base, sull'utilizzazione da parte loro di edifici di 

culto cattolico, ma casi analoghi potrebbero verificarsi per ogni 

altra confessione religiosa. 

Mi riferisco ovviamente solo a quelle comunità di fedeli 

che hanno rotto il vinculum communionis con la chiesa madre, 

ed in specie a quelle comunità del dissenso cattolico che sono 

prive del vincolo di comunione con il proprio vescovo, simbolo 

e strumento di comunione con la chiesa cattolica. 

Lo Stato deve garantire la libertà religiosa di queste co­

munità come la garantisce alle altre confessioni, ma non può 

considerarle cattoliche. Cattolico è da intendersi persona, rito, 

culto appartenente alla Chiesa cattolica - istituzione. 

Lo Stato non può agli effetti giuridici che qualificare cat­

tolico chi, o ciò che, è 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 è in comunione con 

lui ( 23 ). 

Quanti, per motivi insindacabili dallo Stato, non fanno 

parte della comunione cattolica, intesa come vincolo, legame 

(22) FUMAGALLI CARULLI, op. cit., p. ,262. 

(23) V. PARLATO, Turbamento di funzione religiosa, in Il Dir. Eccl., 1971, 

II, p. 4,66 s .. Questa è appunto un'applicazione del l 0 comma dell'art. 7 ·CosL, ,con 

il quale lo Stato italiano riconosce le situa:cioni giurrdiche esistenti nell'ordinamen­

to canonico ,come operanti anche nell'ordinamento italiano, quando siano relative 

alle materie di competenza ecclesiale. 
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giuridico, o per scelte spontanee o perché sono stati privati del 

del vinculum communionis dalla S. Sede, o dalla gerarchia cat­

tolica, non possono essere qualificati giuridicamente come catto­

lici e celebrari riti in edifici di culto cattolici. 

Queste comunità hanno certamente bisogno di luoghi di 

culto propri; il problema deve esseTe risolto in modo diverso. 

Una via di soluzione potTebbe foTse esseTe questa. 

Esiste un inteTesse di un gruppo di fedeli socialmente rile­

vante, alla disposibilità di un edificio di culto ; dato che da 

più paTti si invoca un impegno dello Stato a che il concetto 

di libertà religiosa da facoltà di fare o di non fare si tTaduca 

in capacità, possibilità concreta di compiere determinate azio­

ni, tramite l'intervento fattivo dello Stato, la pubblica ammi­

nistrazione destini, almeno a titolo provvisorio, un edificio pub­

blico alle attività di culto di quel gruppo. FOTse, in ceTti casi, 

si potrebbe Tevocare la destinazione al culto cattolico di una 

qualche chiesa poco utilizzata, ma sempre ben inteso, di pro­

prietà statale e destinarla al culto dissidente. 

È ovvio che quando un edificio appartiene in pToprietà 

ad un ente ecclesiastico cattolico non è possibile nessuna diver­

sa utilizzazione. Per il trasferimento della disponibilità di un 

edificio di culto di proprietà statale dall'una ad altra confes­

sione occorre, comunque, 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, m 

quanto non cattolico. 

V a tenuto presente che una tale linea di condotta genere­

rebbe delle aspettative per tutti i gruppi confessionali, anche 

di matrice protestante, che si vanno costituendo in Italia, m 

questi anni. 

Per gli edifici di culto di proprietà di singoli cittadini, per i 

quali fin'ora la giurisprudenza è ferma CZ4 ) nel non ritenere pos-

(24) ,Cfr., Osservazioni in tema di alienazione di edifici destinati all'esercì-
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sibile una diversa utilizzazione e destinazione per salvaguarda­

re l'interesse religioso dei fedeli, forse il giudice potrebbe valu­

tare il petitum del proprietario, il quale volesse destinare l'edi­

ficio ad un culto non cattolico, giudicando sul reale interesse dei 

fedeli delle zone limitrofe. 

5. - La normativa speciale a tutela della sovranità dello Stato, 

e dei diritti fondamentali dei cittadini. Il principio d'e­

guaglianza. 

N o n mi soffermo tanto sul contTollo degli atti idonei ad 

esercitare p1·essioni delle confessioni religiose e delle loro au­

torità nella vita civile. Le pressioni esercitate dai gruppi reli­

giosi non sono dissimili da quelle provenienti da formazioni so­

ciali di diverso tipo, e tutte utili a gaTantire un dibattito po­

litico serio e perfettamente consono al pluralismo ideologico. 

n problema sta, semmai, nella drastica applicazione del 

principio della areligiosità dello Stato e dell'eguaglianza tra 

credenti e non credenti. Io e1·edo che debba sempre prevalere la 

ratio libertàtis religiosae, a costo di aver norme diverse per cit­

tadini di fedi differenti quando sia in gioco la libertà religiosa. 

È, a parer mio, quello del concreto esercizio della libertà 

religiosa, sia in forma individuale che collettiva, un ragionevo­

le motivo e una finalità costituzionalmente apprezzabile che 

possono giustificare un trattamento differenziato. 

n principio di eguaglianza :religiosa non può derivare 

solo dall'art. 3 della Cost., ma dal combinato disposto degli 

artt. 3, 7, 8, e 19 della costituzione stessa. 

Alla luce di ciò si deve dire che da un lato ogni confes-

zio pubblico del culto cattolico, con speciale riferimento alla successione '« mortis 
causa n nella proprietà della basilica di S.M. Assunta di Carignano, in Genova, 

in Dir. Eccl. 1975, II, 237 ss .. 
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s1one religiosa gode di assoluta parità di trattamento, quanto 

all'esercizio di tutte le libertà garantite dalla costituzione e 

che, di conseguenza, è costituzionalmente illegittima qualsiasi 

norma la quale valga a limitare questa libertà. 

D'altra parte, il fatto che la costituzione assicuri la pa­

rità di godimento delle libertà e non abbia enunciato un prin­

cipio di rigida uguaglianza lascia libero il legislatore di stabi­

lire un trattamento, per le singole confessioni, che la necessità 

ed opportunità richiedono. La diversa disciplina prevista poi 

agli artt. 7 e 8 confermano questa volontà del legislatore co­

stituente, e indicano anche che lo Stato italiano non vuoi es­

sere indifferente, astensionista, agnostico, nei confronti del fe­

nomeno religioso, anche associativo; sia che esso riguardi la 

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 dovrà preoccuparsi di 

creare ed essicurare le còndizioni oggettive esterne che rendano 

possibile a tutte le confessioni religiose il libero e completo 

adempimento del loro compito nativo. 

Il principio d'eguaglianza non può essere applicato m 

senso meccanicistico e la stessa corte costituzionale lo ha af­

fermato con l'aver dato rilevanza al principio di ragionevo­

lezza, all'interesse costituzionaLmente apprezzabile; questo 

principio va piuttosto interpretato nel senso ponderato di una 

pari adeguatezza del trattamento giuridico positivo a quelle 

che sono le specifiche esigenze delle confessioni ( 25 ). 

(25) F. FINOCCHIARO, Articolo 8, in Principi fondamentali: Artt. 1-12. Com­
mentario della Costituzione, a cura di G. BRANCA, .Bologna-Roma, 1975, p. 396; 
A. S. AsGRÒ, Art. 3, in Principi cit., p. 13·3 ss.; P. BELLINI, Verso un nuovo lai­
cismo: per una legge comune sul « fatto religioso », in Il Tetto 197,8 n. 86, p. 
203 s. 

Non sembra che il principio d'eguaglianza possa essere qualificato come 
principio supremo dell'ol'dinamento costituzionale italiano, essendo principii supre­
mi solo quelli che presiedono alle funzioni istituzionali dello Stato. R. PASCALI, 
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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 attività istituzionali. 

Mi riferisco, in specie, all'art. 23 del Trattato, secondo 

comma, per il quale i progetti di revisione dei Patti Lateranen­

si precisano che l'efficacia dei provvedimenti canonici debba 

intendersi in armonia con i diritti dei cittadini costituzional­

mente garantiti, ma insieme senza pregiudizio dell'ordinamen­

to 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

zione o indennizzo, questo non può avere (( senz'altro )) piena 

efficacia in Italia a norma dell'art. 23, II comma, giacché da 

un lato, non prevedendo il trattamento previdenziale, lede un 

diritto costituzionalmente garantito (art. 38 Cost. ), dall'altro 

non tocca l'autonomia della Chiesa nel campo che le è pro­

prio ; il provvedimento è sicuramente impugnabile dinanzi al 

giudice civile che ovviamente non può che occuparsi dell'aspetto 

economico della vicenda e6). 

In sostanza là dove il provvedimento è rimosta nell'ambi­

to organizzativo ecclesiastico non può non essere considerato 

immediatamente efficace, poiché altrimenti si violerebbe la so­

vranità della Chiesa, ma, d'altra parte, se tale pregiudizio 

non esiste è giustificato il mancato riconoscimento della piena 

efficacia. 

Diritto ecclesiastico e principi costituzionali supremi, in Studi di diritto c,it., pp. 285-
286. 

Non ho tenuto conto della sentenza Corte Cost. n. 18 del 19H2, uscita quando 
la relazione, qui pubblicata, era già in corso di stampa. 

(26) FuMAGALLI CARULLI, op. cit., pp. 255-256. 
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SOMMARIO: l. Sul tema delle revisioni ideologiche. - 2. Sul rappòrto tra catto· 
lici e comunisti. - 3. Crisi del marxismo e strategia del PCI secondo 

Settembrini. - 4, Conclusioni. 

l. - Il dibattito sulla crisi del marXIsmo è 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 marxista, hanno 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 Domenico Settembrini, 

un tempo marxista e filocollettivista convinto, convertitosi suc­

cessivamente all'economia di mercato, attraverso la quale si 

possono individuare le ragioni della crisi ideologica, politica 

e culturale che investe la dottrina marxista, analizzata anche 

da altri studiosi italiani i quali, sia pure in modo diversificato, 

hanno offerto su questo tema, contributi critici determi­

nanti C). 
L'esame della politica negli ultimi anm perseguita dal 

partito comunista italiano e il richiamo che questo partito 

compie oggi all'opera di Antonio Gramsci per sopperire alla 

inattualità del marxismo, contribuiscono altresì alla compren­

sione delle ragioni che hanno indotto Settembrini a rivedere 

la sua posizione iniziale fondata sulla convinzione che il col­

lettivismo sia economicamente più efficace e socialmente più 

giusto del regime della libera impresa regolata dal mercato e 

(l) Su questo tema cfr. N. BoBBIO, Il marxzsmo e lo Stato, 1976; N. BOB· 
BIO, Il marxismo e lo Stato, 1976; N. BoBBIO, Quale socialismo, Torino, 1977; 
L. CoLLETTI, Tra marxismo e no, Roma~Bari, 1979; L. CoLLETTI, Tramonto del· 
l'ideologia, Roma-Bari, 1980; L. PELLICANI, Centauro comunista, 1979, Firenze; 
L. PELLICANI, I rivoluzionari di professione, Firenze, 1975. 
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dalla pianificazione ( 2). La prospettiva di osservazione di Set­

tembrini è 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 oggi si schiera costantemente sulle posizioni dell'Urss. 

Sulla base di questa premessa, Settembrini ritiene che vi 

sia motivo di sospettare che i riconoscimenti della superiorità 

del regime di mercato sul collettivismo e della democrazia sul­

la dittatura, siano strumentali al fine di conquistare consensi, 

tanto più che la rinuncia alla dittatura e al collettivismo da 

parte di questo partito, mai avvalorata da atti e documenti uf­

ficiali, non sembra poter essere addotta come prova che il PCI 

sia diventato in tutto e per tutto un partito socialdemocratico 

di tipo occidentale ( 3). 

Dell'adesione di Settembrini alla dottrina marxista, sono 

scarsissime le testimonianze all'interno delle sue numerose 

pubblicazioni, tuttavia Federico Orlando, nella prefazione al 

libro Marxismo e oompromesso storico afferma che lo stu­

dioso avviò il suo processo di revisione allorché, professore di 

Storia del movimento operaio a Pisa analizzò a fondo il pen­

siero di Marx e Lenin ( 4). Tale asserzione non giustifica da 

sola una revisione ideologica di rilevanza cospicua, ma nella 

premessa a La Chiesa nella politica italiana è lo stesso Settem­

brini ad affermare che attraverso lo studio dell'economia e la 

(2) Ciò è testimoniato soprattutto dalla premessa alla seconda edizione della 
sua opera fondamentale «La Chiesa nella politica italiana, Milano, 1978, lihro che 
nel 1964, all'epoca della sua prima presentazione, rischiò di non vedere la luce a 
causa del suo portato ideologico anticlericale. 

(3) D. SETTEMBRINI, op. cit., p. 9. 
(4) F. ORLANDO, Introduzione a D. SETTEMBRINI, Marxismo e compromesso 

storico, Firenze, 1979, p. 5. 
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vigile osservazione dei fatti, fu indotto a rivedere la sua scelta 

iniziale ( 5). 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 più realistica della dottrina una volta che questa, nella 

prassi, ha prodotto situazioni diverse da quelle che si propo­

neva di portare alla luce ( 6). Sul tema delle revisioni ideologi­

che interviene anche Luciano Pellicani per il quale la propen­

sione che gli intellettuali hanno manifestato verso i movimenti 

politici di contestazione della società capitalistica, deriva dal 

fatto che questa è spesso apparsa ai loro occhi come « un ordi­

ne strutturalmente incapace di realizzare quei valori culturali 

che essi sentono di incarnare >> ( 7). Scrive Lucio Colletti, ripor-

tando il pensiero di Karl Korsch ( 8 ) che i teorici marxisti, i 

quali per anni avevano cercato di trovare una giustificazione 

al divario sempre più profondo determinatosi tra 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 « superficialità » di una simile « giusti­
ficazione ». La via di uscita infatti, non poteva più consistere 

nel contrapporre al << marxismo deformato » la dottrina pura 

di Marx ed Engels, in quanto la crisi del marxismo appanva 

ormai come una crisi della loro dottrina C). 
La constatazione che l'idea di una << società nuova » pro­

pugnala dai teorici marxisti in luogo delle società industriali 

occidentali, laddove si era realizzata, aveva prodotto sempre 

gli stessi risultati, sembra dunque essere la ragione che li ha 

indotti a riflettere circa l'opportunità di continuare a muoversi 

sulla base dei vecchi schemi. 

(5) D. SETTEMBRINI, op. cit., p. 8. 
(6) D. SETTEMBRINI, op. ult. cit., p. 8. 
(1) L. PELLICANI, op. cit., p. 17. 
(8) K. KoRSCH, Dicilettica e scienza nel marxismo, Roma-Bari, 1978, p. 133. 
(9) L. CoLLETTI, op. cit., p. 73 e s. 
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2. - N ella valutazione della linea politica del partito co­

munista italiano assume risalto il rapporto tra cattolici e co­

munisti e più in generale tra religione e marxismo allo scopo 

di vedm·e per quali affinità strutturali questi due clericalismi 

tendono ad incontrarsi. 

Nell'analizzare questo rapporto Settembrini mette in n­

lievo l'analogia tra cristianesimo e comunismo, per affermare 

che entrambi questi movimenti sono protesi verso una salvezza 

totale e definitiva, sebbene l'imminenza di questo cc Regno )), 

di questa palingenesi collettiva, venga promessa dal comunismo 

in questa vita e non nell'al di là, da cui la maggiore vulnerabi­

lità del cristianesimo rispetto al comunismo ( 10 ). 

Settembrini rileva inoltre che anche il cristianesimo è na­

to come movimento millenaristico che prometteva e attendeva 

la redenzione totale nel corso del tempo storico, per sostenere 

che questa è un'efficacissima arma di proselitismo nelle mani 

del comunismo ( 11 ). 

Ora, secondo Settembrini, il rilievo che il comunismo n­

volge alla Chiesa di aver tradito le attese originarie si può, do­

po la degenerazione dell'esperimento sovietico, ritorcere con­

tro il comunismo, :rendendo così un servigio anche alle chiese, 

il cui proselitismo, purché condotto con le armi del diritto 

comune, nulla ha da temere nell'ambito di una società demo­

cratica ( 12 ). A questo riguardo Settembrini, nella premessa a 

La 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, può essere spendibile come alternativa alla DC, a 

maggior ragione solo una DC completamente laicizzata, libera 

(10) D. iSETTEMRINI, Le pecorelle di Marx, in '"Il Giornale "• 6-1-1977. 
(11) D. SETTEMBRINI, op. cit., p. 11 e s. 

(12) D. SETTEMBRINI, op. ult. cit., p. 3; In questo senso cfr. anche G. MoRRA, 

Marxismo e religione, Milano, 1975. 
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cioè da ogni forma di dipendenza dalla Chiesa, potrà assolvere 

alla funzione di partito conservatore che assolve, ad esempio, 

la democrazia cristiana nella Germania Ovest ( 13 ). Com'è in­

fatti possibile - si domanda lo storico - che possa a lungo 

conservare l'attuale numero di consensi in un paese in cui è av­

venuta una grande rivoluzione industriale, un partito che non è 

riuscito ad operare un taglio netto con un passato che ne rivela 

crudemente la sudditanza al potere ecclesiastico ( 14 )? In so­

stanza, di questi due clericalismi, l'uno costituisce la metamor­

fosi storica dell'altro, ed è su questa realtà che, a giudizio di 

Settembrini, si basa la strategia comunista del compromesso 

storico ( 15 ). Lo studioso conclude la sua analisi auspicando che 

i due maggiori partiti, per il perfetto funzionamento delle isti­

tuzioni, siano accomunati in un processo di deconfessionalizza­

zione radicale, dal quale possa emergere un bipartitismo per­

fetto ( 16). La necessità e l'attualità della battaglia laica è dun­

que la tesi di fondo di Settembrini, che mette in risalto i pe­

ricoli derivanti dall'incontro di due chiese, le quali, una volta 

al potere, inciderebbero nella società italiana con tutto il peso 

delle loro ideologie ( 17 ). 

L'elaborazione teorica di Domenico Settembrini pogg1a 

dunque sul tentativo di dimostrare la natura non scientifica del 

marxismo, per cui, in questo quadro, il compromesso storico si 

configura per il PCI come un << peccato originale )), « l'incon­

tro di due chiese con la riserva mentale dell'egemonia, dove 

però prevalgono maggioranze che non intendono aprirsi al li-

(13) n. !SETTEMBRINI, op. cit., p. 14 e s. 

(14) n. SETTEMBRINI, op. cit., p. 11. 

(15) n. SETTEMBRINI, op. ult. cit. p. 11 e s. 

(16) n. ISETTEMBRINI, op. ult. cit. p. Il e s. 

Su questo tema ,cfr. anche n. SETTEMBRINI, Il labirinto marxista, 1975, p. 
319 ,e s. 

(17) n. SETTEMBRINI, op. cit., p. 3; A questo riguardo mr. anche n. SETTEM­

BRINI, op. cit., p. 3,19 e s.; D. FrsrcHELLA, Quel Giano bifronte del PCI, Firenze, 

1979; L. GRUPPI, Il compromesso storico, Rima, 1977, p. 29-30. 
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beralismo, ma che con il liberalismo intendono mantenere 

un'antitesi storica » ( 18). 

Ma ciò che appare più opinabile, forse, nell'analisi di 

Settembrini, è la sua tendenza ad identific~re i due clericalismi, 

in quanto il processo di laicizzazione, all'interno della democra­

zia cristiana, è forse più avviato che non nel partito comunista 

italiano, al quale risulta più diffiçile riconoscere gli sforzi di 

un processo di trasformazione indirizzato verso una politica e 

verso una struttura interna di partito autenticamente democra­

tiche ( 19). 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 bipartitismo perfetto, 

determina giudizi divergenti, dal momento che appare dubbia 

la valutazione sul comportamento del partito comunista ita­

liano dopo l'assunzione di responsabilità di governo raggiunte 

attraverso il consenso elettorale e0). 

3. - Molto dibattute in questi ultimi tempi è il tema della 

cns1 del marxismo in relazione soprattutto al fenomeno dei 

nuovi filosofi, manifestatosi in Francia e successivamente anche 

da noi ai due convegni veneziani sul dissenso nei paesi dell'est: 

quello organizzato dal Manifesto, che ha visto tra l'altro il ri­

conoscimento dello stato di crisi in cui versa la filosofia politica 

marxista da parte di Althusser, uno dei sostenitori della scien­

tificità della dottrina del pensato re di Tre viri e1) ; e l'edizione 

1977 della Biennale dove il discorso degli storici ha ruotato in-

(18) D. SETTEMBRINI, op. cit., p .. 9 

(19) R. TANTURRI, La seconda repubblica, Rebellato, Padova, 1979, p. 133. 
Su questo tema ofr. anche D. FISICHELLA, Analisi del totalitarismo, 1978; D. SET­
TEMBRINI, Partito padrone, in •(( n Giornale>>, 10-9-78; F. ALBERONI, Democrazia 
vuol dire dissenso, in « Il Corriere deHa Sera », 9-1-77. 

(20) Cfr. R. TANTURRI, op. cit. 
(21) L'intervento di Althusser -al Convegno del «Manifesto» è stato pubblicato 

sull'Espresso del 29-1-1978; per un'analisi più completa del pensiero di ALTHUSSER, 
Il marxismo oggi, in cfr. Quel che deve cambiare nel partito comunista italiano, Mila­
no, 1978, p. 113. 



L'evol.uzio1ne ideologica 81 

torno all'analisi di Kalakowskj sui nessi strutturali tra l'idea 

originaria e le sue conseguenze totalitarie e2). 

Lo stesso Lucio Colletti, dopo la recente revisione ideolo­

gica, parla di (( ineluttabile tendenza del comunismo verso n 
totalitarismo )) e3) e sostiene che dalla crisi del marxismo è il­

hisorio pensare di uscire restando nell'universo concettuale di 

Marx e4). In uno dei suoi ultimi saggi egli riporta testimonian­

ze importanti come quella di Kad Korsch : « Il marxismo come 

movimento e come teoria, si trova oggi in crisi. Non si tratta 

più di una crisi all'interno del marxismo, ma di una crisi del 

marxismo stesso )) es) 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 crisi 

in atto e6). 

Attraverso il libro-intervista Marxismo e compromesso sto­

rico anche Settembrini interviene sul tema della c:risi del marxi­

smo e7). A questo riguardo egli si richiama ad una afferma­

zione di Luciano Pellicani, il quale, in « considerazioni sul 

messianesimo marxista )), rileva che il marxismo è « una reli­

gione mascherata, che pe:r continuare ad esercitare il suo straor­

dinario appeal, deve percepire se stessa come un'antireligione, 

più precisamente come la scienza fattasi movimento politi­
co )) es). 

(22) Cfr. D. SETTEMBRINI, Controsenso storico, in ,((n Giornale,)), 16-12,1978; 

cfr. anche D. FISICHELLA, op. cit., pp. 1H7-ll3; J. F. REVEL, La tentazione totalita­
ria, Milano, 1971. 

(23) Cfr. L. CoLLETTI, op. cit., rp. 143 e s. L. PELLICANI, Gulag o utopia, In­

terpretazioni del comunismo, Sugarco 197,8; L. PELLICANI, L'alternativa impossibile, 

in Antonio Lombardo, Le trasformazioni del comunismo italiano, Milano, 197'8, pp. 

257-275. 
(24) L. CoLLETTI, op. cit., cfr. 

(25) L. <COLLETTI, op. cit., p. 74 e inoltre dr. D. SETTEMBRINI, L'eresia non 
basta più, in «Il Giornale)), 10-12-77 L. PELLICANI, op. cit. 

6 

(26) K. KoRSCH, Dialettica e scienza nel marxismo, p. 133, Roma-Bari, 1974. 
(27) D. SETTEMBRINI, dr. op. cit. 

(28) D. SETTEMBRINI, op. cit., p; 5. 
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Gli strumenti che Settembrini utilizza per la sua opera-

zione sono in. sostanza gli stessi che i teorici del movimento 

marxista sono soliti usare per dimostrare la scientificità 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 costruzione mitologica )) ~ 29 ). 

Rifacendosi poi al fenomeno delle revisioni ideologiche, 

Settembrini rileva che nonostante ciò si assiste all'accelerarsi 

della marcia verso il potere del PCI che al marxismo ancora 

ufficialmente si richiama ( 30 ). 

All'apparenza, secondo Settembrini sembrerebbe esserv1 

tra i due fatti una stridente contraddizione e solo analizzandoli 

attentamente è possibile vedere che nella sostanza la contraddi­

zione non è poi così evidente come appare. Se si considera in­

fatti, sostiene lo storico, che il movimento marxista è 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 è paradosso tra i due fatti della crisi della 

credibilità del marxismo tra gli intellettuali e del crescente suc­

cesso della politica del PCI, fermo restando, conclude Settem­

brini, che quanto accade al livello intellettuale non s1a un 

bene e non possa avere a lunga scadenza ripercussioni confor­

mi a livello politico ( 31 ). 

Alla luce di queste considerazioni, la crisi del marx1smo 

appare ormai una realtà della cui sostanziale portata è testi­

momanza anche la politica dei maggiori partiti comunisti occi­

dentali, i quali, da tempo si sono avviati sulla strada di una 

profonda revisione ideologica e strategica. Come si colloca in 

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

(29 D . .SETTEMBRINI, op. ult. cit. rp. 6; su questo tema cfr. anche D . .SETTEM­

BRINI, Le regole del gioco, in ,((n Giornale n, 3·0-ll-1978; Marx travestito, in ((Il 
Giornale n, 22-10-1978. 

(30) D . .SETTEMBRINI, Controsenso storico, cit. 

(31) Cfr. D. SETTEMBRINI, op. ult. cit. 
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tito comunista compie oggi al pensiero e all'opera di Antonio 

Gramsci? Secondo lo storico la crisi del marxismo e la consta­

tazione che una volta giunti al potere i partiti comunisti hanno 

gene1·ato forme di governo autoritarie, hanno indotto gli intel­

lettuali marxisti a ricercare, ali 'interno della loro tradizione 

culturale, possibili motivi ispiratori di rinnovamento democra­

tico. In quest'opera di ricerca essi hanno ritenuto di individuare 

nel pensiero di Gramsci l'elemento di continuità tra la politica 

di oggi e illininismo, in un proposito di conciliazione ideologi­

ca tendente a raccogliere entro lo stesso spazio dottrinario il 

principio di ortodossia e l'istanza revisionistica, tentativo che, 

secondo Settembrini, non convince appieno in quanto Gramsci 

nella sua opera non sembra offrire materia sufficiente perché 

si possa parlare di pluralismo socialista ( 32 ). 

Per quanto infatti Gramsci avvertì il problema del con­

senso, il concetto 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 Set­

temhrini, non può trovare nel << Quaderni del carcere )) il suo 

sbocco teorico, permanendo un profondo divario tra il pensiero 

politico di Gramsci, imperniato sul concetto di << egemonia )) 

e la pratica politica attUale del PCI, basata sulla accettazione 

del pluralismo politico e del sistema padamentare. 

4. - Analizzate le linee fondamentali del pensiero e del­

l' opera di Domenico Settembrini, è 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 cc oscurantista e antistorico )), della supeTiorità eco-

(32) Cfr. D. SETTEMBRINI, op. cit., sul tema del l'apporto tra il pensiero politico 

di Gramsci e la politica del partito ,comunista italiano cfr. L. PELLICANI, Gramsci e 

la questione comunista, Firenze, 197 6 ; N. BoBBIO, Gramsci e la concezione della so­

cietà civile, Milano, 1976. 
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nomlCa e sociale del collettivismo rispetto al regime della li­
bera impresa. Si tratta in fondo dello stesso << passaggio )) com­

piuto anche dal partito comunista italiano, il quale, via via 

che cresceva la sua influenza nel paese e più pressante si fa­

ceva l'assedio alla DC per indurla al compromesso, passava da 

quella sorta di « anticapitalismo confuso )), per usare le parole 

di Settembrini, al più aperto filocapitalismo, fino a ricono­

scere e ad esaltare le virtù della proprietà privata, del profitto 

e del mercato, per quanto nello storico questo << passaggio )) 

appaia più 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 e V aliani i quali, pur cercando di cogliere 

alcuni aspetti negativi del ma:rxismo, si sono limitati ad invi­

tare gli altri ad approfondire questo discorso, restandosene così 

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 crollo di tutte le previsioni avanzate 

da Marx circa gli sviluppi della dinamica del capitalismo, que­

sti studiosi abbandonano la scienza economica che li aveva pro­

fondamente delusi per tornare alla filosofia, quindi alla dia­

lettica hegeliana, che Settembrini, definisce come quel << mira­

coloso strumento logico che permette di dimostrare tutto quello 

che si vuole, senza dover tenere conto dell'esperienza, a cui 

sono invece vincolate le formulazioni della scienza )) C3 ). 

Ma il marxismo, e questo è uno dei punti fondamentali 

della critica di Settembrini verso questi intellettuali, non può 

illudersi di uscire dalla crisi limitandosi a riconoscerla, in 

quanto non è una scienza, ma una religione e come tale, nel 

momento in cui ammette il dubbio si autodistrugge. È vero 

(33) D. SETTEMIIRINI, L'eresia non basta più, cit. 
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tuttavia che già al tempo della sua originaria 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'incontro con la DC, a cc mettere molta 

acqua nel vino del suo socialismo )), tanto che lo studioso ave­

va previsto che in una situazione profondamente mutata, in 

campo internazionale, non sarebbe stata da escludersi l'instau­

razione in Italia di un governo DC-PCI. Quello che nella comu­

ne accezione viene dunque definito cc compromesso storico ))' 

era stato da lui ampiamente previsto, e già allora manifestava 

per tale formula politica, non minore avversione di oggi. 

La crisi del marxismo risulta peraltro 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 

alcuni di loro questo cc passaggio )) non è stato completo e de­

finitivo come quello di Settembrini. 

Tuttavia, anche astraendo da queste revisioni, la crisi del 

marxismo appare individuabile nel fatto che storicamente qual­

siasi applicazione di tale dottrina è degenerata in forme dispo­

tiche e illiberali, da cui la legittimità di quanti tendono a met­

tere in risalto la matrice antidemocratica della dottrina mede­

sima. Ed è questo che sostanzialmente appare dall'elaborazio­

ne teorica di Domenico Settembrini, i cui studi rappresentano 

un tentativo sistematico smantellare la pretesa scientifica del 

marx1smo e di accreditarne invece l'aspetto di mitologia reli­

gwsa. 



FRANCO PIZZETTI 

LA RIFORMA DELLE ISTITUZIONI DEMOCRATICHE 
NELLA CRISI ITALIANA AGLI INIZI DEGLI ANNI '80 ( *) 

(*) Questo scritto riproduce, con ~alune modificazioni e con l'aggiunta delle 

note, il testo di una relazione dal titolo " Le riforme istituzionali "' svolta il 1 Il otto­

bre 1981 a Caluso (Torino), nell'ambito del Convegno «La crisi dei partiti di massa 

con particolare riguardo alle aree metropolitane " e di una relazione dal titolo « La ri­

fonna delle istituzioni nella crisi del Paese"' svolta il 14 novembre 1981 a Ivrea (To­

rino), nell'ambito del Convegno « Il rinnovamento dei partiti per il rinnovamento del 

Paese»-

Per quanto il testo qui pubblicato costituisca, come è ovvio, una profonda 

rielaborazione delle due relazioni, esso mantiene per più aspetti il carattere di un 

lavoro strettamente collegato alla congiuntura politica del periodo nel quale le due 

relazioni sono state svolte. 

Va detto, però, che volutamente si è preferito mantenere questi collegamenti, 

nella convinzione che, poiché lavori come questo sono inevitabilmente segnati dal 

clima del periodo nel quale sono pensati ed elaborati, i riferimenti ad una speci­

fica fase politica possono aiutare il lettore a distinguere, e quindi anche a com­

prendert meglio, le ragioni immediate e le motivazioni di fondo di quanto sostenuto. 





SoMMARIO: l. La questione delle .riforme istituzionali come problema sostanzial­

mente comune agli !Stati di democrazia occidentale. - 2. Le caratteristi­

che specifiche della vicenda italiana. - 3. Le modificazioni striscianti della 

·Costituzione italiana. - 4. L'occupazione partitica deHe istituzioni come 

aspetto essenziale della esperienza italiana. 5. Le conseguenze della 

iperpartiticizzazione del sistema istituzionale italiano. - 6. Ancora sulle 

conseguenze della iperpartiticizzazione del sistema istituzionale italiano. -

7. Necessità di un processo riformatore su più piani diversi. - 8. Necessi­

tà di ·ripensare il -ruolo dei partiti nei sistemi contemporanei: il problema 

del rapporto fra partiti e società. - 9. Necessità di ripensare al rapporto 

fra istituzioni e società: il problema del rapporto fra legittimazione a deci­

dere e responsabilità. - 10. Necessità di ripensare al rapporto fra partiti 

e istituzioni: la questione del sistema di governo. - 11. Poteri dell'organo 

assembleare e ruolo dei partiti nei sistemi di governo ad elezione diretta 

dell'esecutivo. - 12. I problemi delle riforme istituzionali come problema 

non riducibile a questioni di tattica politica di breve periodo. - 13. Ri­

forme istituzionali e Costituzione vigente. 

l. - La questione delle riforme istituzionali non è una singo­

larità del caso italiano. 

Si può ben dire che almeno a partire dalla fine degli 

anm sessanta tutto il sistema occidentale è scosso dal problema 

della governabilità, m un quadro che vede svilupparsi sia 

la cns1 del principio di legittimazione basato sulla demo­

crazia rappresentativa a suffragio universale e sui partiti ( 1) 

Sia la crisi di efficienza del Welfare State e). 
(l) La letteratura sulla crisi del principio di legittima>lione basato sul 

suffragio universale e sui partiti è sterminata. Nell'ambito di questa indagine però 

il riferimento è soprattutto alla recente letteratura europea di ispirazione marxista 

e particolarmente a: HABERMAS, La crisi della razionalità nel capitalismo maturo, 
Bari, 1979; 0FFE, Lo Stato nel capitalismo maturo, Milano, 1977; PouLANTZAS, 

La crise des partis, in Le Monde diplomatique, settembre 1979. Di ampio respiro, 

anche se in qualche misura singolare nel metodo: A. W OLFE, I confini della le­
gittimazione, Bari, 1981. Nella letteratura italiana più recente si veda, anche per 

una maggiore precisazione della problematica accennata, ·PASQUINO, Crisi dei partiti 
e governabilità, .Bologna 1970, e .PoGGI, Paradigmi di analisi della crisi dei partiti, 
in AA.VV., Il partito politico, Bari, 19·81 nonché IR. RuFFILLI, Partecipazione poli­
tica e sistemi di partito, in Stato e senso dello Stato oggi in Italia, Milano, 1981, 
226 ss. o 

(2) Anche su questo punto la letteratura è immensa. Per un riferimento 
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Più di recente, 

che hanno fortemente 
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poi, m particolare ne1 paesi 

subito gli scossoni del 1968, i 

europei 

due ele-

menti si sono congiunti insieme, diventando la crisi di legitti­

mità un elemento ulteriore della CriSI del W el fare State 

e la crisi del W el fare State un elemento ulteriore della crisi 

di legittimità ( 3 ). 

Questa sostanziale unità del fenomeno ( 4), che emerge 

malgrado le diverse caratteristiche nazionali ( 5), va sottoli­

neata per evitare il duplice rischio di ridurre il caso italiano 

a. una vicenda atipica ovvero di sfumare nel quadro della cri­

si mondiale i caratteri tipici del caso italiano ( 6). 

di massima si vedano gli scritti dell'A. italiano che più a fondo ha esplorato le 

cause e gli effetti di questa crisi: cfr. A. ARDIGÒ, Introduzione all'analisi sociologica 

del " W el fare State " e delle sue trasformazioni, in La Rosa, Mainardi, Montanari, 

I servizi sociali tra programmazione e partecipazione, Milano, 1979, 41 ss.; In., 
Crisi di governabilità e mondi vitali, Bologna, 1980. 

(3) Sia consentito rinviare su questo punto, almeno per le indicazioni bi­

},liografiche, a F. PrzzETTI, Pubblica amministrazione tra efficienza e partecipa­

zione: il caso dell'ente intermedio italiano, in AA. VV., L'ente intermedio, Milano, 

19·81. V. anche, sia pure in altra prospettiva, F. BENVENUTI, Efficienza e governa­

bilità delle istituzioni, in Stato e senso dello Stato oggi in Italia, cit., 240. 
(4) Per l'analisi comparata della crisi dei sistemi democratici occidentali in 

connessione con in fenomeni indicati resta sempre essenziale il rinvio a CROZIER, 

HUNTINGTON e WATANUKI, La aisi della democrazia, Milano, 1977. Un quadro rias­

suntivo di questa problematica, sia pure rivolta forse troppo alle vicende italiane, 

in G. Gozzr, Stato contemporaneo, in Dizionario della politica, Il ed. e in A. Dr 

GIOVINE, L'ingegneria costituzionale fra crisi delle istituzioni e strategie politiche, 

in AA.VV., Crisi politica e riforma delle istitazioni, Torino, 1981. 
(5) È innegabile che, per quanto unitari possano essere i fenomeni di fon­

do della crisi internazionale di sistema, vi sono poi profili specifici tipicamente na­

zionali, legati alle caratteristiche dei sistemi istituzionali di ciascun paese. E di 

questo, del resto, dà atto ogni indagine che metta a confronto le difficoltà dei 

diversi sistemi: cfr. CROZIER, HuNTINGTON e WATANUIG, La crisi della democrazia, 
cit., e, ivi, la Introdazione alla edizione italiana di G. AGNELLI. Tuttavia l'unità delle 

cause di fondo resta un elemento essenziale, che consente di considerare i fenomeni 

conseguenti, malgrado le loro caratteristiche nazionali, come un fenomeno ten­

denzialmente unitario. Vicenda, questa, assai differente da quella che può verificarsi 

invece allorché, come avvenne ad esempio nella crisi francese del 1958, un siste­

ma istituzionale entri in crisi essenzialmente per il verificarsi di fenomeni tipici 

di un singolo paese. 

(6) Mi pare indubbio che nell'affrontare i problemi del sistema italiano 

vi sia stata spesso, anche da parte di molti studiosi, un'ottica piuttosto ristretta: 
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2. . La vicenda italiana ha infatti delle caratteristiche 

sue peculiari che meritano di essere poste m rilievo. 

n sistema italiano, come è stato detto ( 7 ), si fonda, m 

modo determinante e In una misura generalmente non n­

scontrabile negli altri paesi, su una oligarchia democratica, 

tutta incentrata intorno al sistema dei partiti. 

N o n è questa la sede per una dimostrazione 

dell'assunto. Ci si deve accontentare di sottolineare 

compiuta 

che, qua-

li che ne siano le cause ( 8), il nostro sistema costituzionale è 

tipico mi sembra, in questo senso, soprattutto ad anni di distanza, il carattere del 

primo grande sforzo compiuto negli anni '70 .per comprendere la vicenda italiana: 

cfr. AA.VV., Il caso italiano (a cura di F. L. CAVAZZA e GRAUBARD), 2o vol., 

Milano 197 4. Si è trattato di un atteggiamento in qualche modo giustificato dalla 

convinzione, per un lungo tempo dominante, dell'atipia del sistema italiano legata 

all'atipia del suo sistema politico. Più di recente, tuttavia, mi pare vada emer· 

gcndo la consapevolezza che le indubbie peculiarità del sistema italiano non gin· 

stificano la rinuncia a valutare la crisi italiana nell'ambito della più generale crisi 

dei sistemi occidentali: cfr., in questo senso, AA.VV., La crisi italiana, 2o vol., T o· 

rino, 1979 nonché P. FARNETI, La democrazia in Italia tra crisi e innovazione, To· 

rino, 1978. 
(1) Cfr. G. GuARINO, Quale costituzione?, Milano, 1980, 87 ss. Natural­

mente l'espressione usata da Guarino ·può essere contestata da chi voglia sottoli­

neare che comunque il sistema dei partiti assicura forme di ricambio della classe 

politica assai più efficaci di quanto avveniva nei sistemi oligarghici in senso pro­

prio. Tuttavia il concetto che Guarino intende espr1mere pare corretto se, come si 

deve, non si guarda tanto alla classe politica nel suo insieme quanto piuttosto al 

vero nucleo dirigente della classe politica. È infatti nozione comune, che anzi 

sta alla base dell'accusa di immobilismo del sistema politico italiano, l'estrema len­

tezza con la quale si opera il ricambio dei gruppi dirigenti dei partiti 

(8) È noto come sia diffusa, nella storiografia costituzionale, la tesi secondo 

la quale il prevalere dei partiti nel sistema politico costituzionale italiano affonda 

le sue radici nella crisi stessa del precedente regime, che vide il C.L.N. (organismo 

poggiante appunto sui partiti) come unico organo costituzionale dello Stato ita­

liano durante il difficile e complesso passaggio dall'uno all'altro regime. Cfr., in 

questo senso, E. CHELI, Il problema storico della costituente, in S. J. WoLFE, (a 

cura di), Italia 1943-1950. La ricostruzione, Bari, 1974, 193 ss.; L. ELIA, Forma 
eli governo, in Enc. del dir., lXX, spec. 657-66.2; Io., Perché l'Italia si è tenuta e 

si tiene questa forma di governo, in CAVAZZA e GRAUBARD (a cura di), Il caso 
italiano, cit. I, 224 ss. e spec. 2.2,8; P. FARNETI, Introduzione in P. FARNETI 

(a cura eli), Il sistenw politico italiano, Bologna, 1973, 27. Cfr. poi, più in 

generale, in senso sostanzialmente analogo, AA.VV., Dieci anni dopo, 1945-I955, 

Saggi sulla vita democratica italiana, Bari, 1955; G. MAMMAilELLA, L'Italia dopo 
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quello indiscutihilmente più aperto alla penetrazione dei par­
titi nelle istituzioni C). 

il fascismo, 1933-1968, rBologna, 1970; In., L'Italia dopo il fascismo, 1963-1973, 
Bologna, 1974, e iv-i spec. S9 ss. e 157 ss .. Sulla rilevanza giuridica del C.L,N. 
cfr. LAVAGNA, Comitati di liberazione, in Enc. del dir., VII, 778 ss .. 

Su questo problema ef.r. poi più di recente R. RuF~'ILLI, Sulla fondazione 
della repubblica democratica in Italia, in R. RuFFILLI, (a cura di), Cultura po­
litica e partiti nell'età della Costituente, .Bologna, '1979, I, 12 ss. e spec. 16 ss .. 

Ancor più recentemente, sia pure in modo assai sintetico, ha affermato il 
ruolo dei partiti come fondante il nuovo ordine costituzionale italiano F. D'ONOFRIO, 
Il ruolo dei partiti nel rinnovamento politico istituzionale del paese, relazione svolta 
il 3-ll-1981 al Convegno indetto presso l'hotel Leonardo da Vinci di Roma, p. 6 
del ciclostilato. V. anche sulla vicenda costituzionale italiana, G. PASTORI, Società e 

Stato in Italia dal 1948 a oggi, in Stato e senso dello Stato oggi in Italia, cit., 105 
nonché G. BERTI, Il modello di Stato nella Costituzione italiana, i vi, ·87. 

Sul ruolo dei partiti, e in particolare dei partiti di massa, nella fondazione 
del -regime repubblicano, cfr. anche, e assai ampiamente, P. ScoPPOLA, La propo­
sta politica di De Gasperi, iBologna, 1979 (2" ed.) e Io., I nodi politici, in -G. Ros­
SINI (a cura di), Democrazia cristiana e costituente, Roma, 1980, vol. III, 1011 ss .. 

(9) .Cfr., compiutamente, L. ELIA, Governo (forma di), cit .. Sul ruolo istitu­
zionale dei partiti nella ·Costituzione italiana cf.r. anche 'CRISAFULLI, I partiti nella 
Costituzione, in Studi per il XX anniversario della assemblea costituente, Firenze, 
1969, II, ,no ss.; MARANINI, Storia del potere in Italia, F1irenze, ,19·67, spec. 319 
ss., ove si richiama il l'lllolo -essenziale dei partiti nella fondazione del sistema re­
pubblicano; Io., Miti e realtà della democrazia, Milano, 1958; .Io., Il tiranno senza 
volto, Milano, ·196·3; In., Stato di partiti, non partitocrazia, in Studi politici, 1960, 
278 ss.; TESAURO, I partiti politici nell'attuale ordinamento italiano, in Studi per il 
xx anniversario dell'assemblea costituente, cit., n, 487 ss.; c. ESPOSITO, I par­
titi nella Costituzf:one, in La Costituzione italiana-Saggi, Padova, 1954, 2-29 ss .. 
Cfr. anche, più in generale, AA.VV., Indagine sul partito politico, Milano, 19•66. 
Più direttamente orientati a individuare il rapporto fra partiti e istituzioni efr. L. 
ELIA, Realtà e funzioni del partito politico : orientamenti ideali, interessi di catego­
ria e rappresentanza politica, in Partiti e democrazia (Atti del Iiii Convegno di 
S. Pellegrino), Roma, 19·64, 112 ss.; V. CRISAFULLI, La Costituzione della repub­
blica italiana e il controllo democratico dei partiti, in Studi palitici 1960, 275 ss.; 
MARTINES, Contributo a una teoria giuridica delle forze politiche, Milano, 19•57; 
Io., Governo parlamentare e ordinamento democratico, Milano, 1967. 

Sul rapporto fra partiti e sistema istituzionale italiano vanno poi richiamati 
i tre Congressi di dottrina dello Stato, i cui atti sono stati pubblicati in tre suc­
cessivi volumi dal titolo La funzionalità dei partiti nello Stato democratico (atti 
del I Convegno), Milano, 1967; Crisi e trasformazione delle istituzioni (atti del II 
Convegno), Milano, 19·69; Società civile e partecipazione politica (atti del III Con­
vegno), Milano, 1970. Fra i contributi contenuti nei volumi ora richiamati vanno 
segnalati in particolare V. CRISAFULLI, Partiti, Parlamento, Governo, in La fun­
zionalità dei partiti nello Stato democratico, cit., 93 e S. GALEOTTI, Dalla disfun­
zione dei partiti alla riforma del sistema di Governo, ivi, 123 ss.: va osservato che 
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Per la verità non è che non vi siano nella Costituzione ita­

liana anche indicazioni in altro senso. Sia per ciò che attiene 

al sistema delle .autonomie, sia per ciò che riguarda la presa 

in considerazione di altri modi di legittimazione a esercitare 

pubbliche funzioni ( 10), 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. 

V a detto, però, che per quanto riguarda la forma di gover­

no il nostro sistema è certamente quello più favorevole alla pe­

netrazione dei partiti nelle istituzioni proprio perché è quello 

più vicino alla forma parlamentare classica e1). Ed è eviden­

te che vi è una strettissima connessione fra la c.d. centralità 

del Parlamento sul piano istituzionale e la centralità dei par­

titi come tali nel meccanismo di legittimazione delle istitu­

zioni. 

particolarmente nel contributo di 1S. Galeotti sono già 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 S. GALEOTTI, Parlamento, Presidente della Repubblica e Governo nel 
disegno originario e nella realtà attuale della Costituzione italiana, in AA. VV., 

La Costituzione italiana, iM>lano, 19·8(}, ,153 ss. nonché In., Strutture garantistiche e 
strutture governanti nel modello e nella realtà costituzionale, in La Costituzione 

italiana. I principi- la realtà, .Milano, 1977, S7 ss .. Cfr., infine, di grande rilevanza, 

C. RossANO, Partiti e Parlamento nello Stato contemporaneo, Napoli, 1972. 
(10) Di nuovo sia consentito un generico rinvio alle osservazioni e alle indi­

cazioni bibliografiche contenute in F. 1PIZZETTI, Pubblica amministrazione e parte­

cipazione: il caso dell'ente intermedio italiano, cit. nonché In., Traccia per una 
discussione sul sistema delle autonomie locali, contributo ad una ricerca collettanea 

condotta presso il CESiES insieme ai professori <G. F. Miglio, 1.8. Galeotti, <G. Bo­

gnetti, ·G. ,Petroni, in corso di pubblicazione presso la easa editrice Giuffrè, Milano. 

Interessanti spunti su questi profili, particolarmente con riguardo ai diversi 

modi di legittimazione all'esercizio delle funzioni pubbliche anche in F. D'ONOFRIO, 

Il ruolo dei partiti nel rinnovamento politico e istituzionale del nostro paese, cit . . 
(11) Il riferimento qui è ovviamente .generico, generica essendo la stessa 

nozione di forma di governo: cfr. sul punto M. DoGLIANI, Spunti metodo logici per 
una indagine sulle forme di governo, in Giur. cost., 1973, 214 ss. e, recentiss>me, 

le considerazioni sviluppate da 'G. DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato, 

Padova, 198>1, al cui lavoro si rinvia anche per le riflessioni svolte sulla c.d. forma 
di governo parlamentare. 
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Ancma. V a sottolineato che negli ultimi dieci anni il si­

stema italiano ha fortemente accentuato la sua caratte:rizza­

zwne partitica. 

Il processo di attuazione della riforma regionale è tutto 

da leggere in questa ottica. Si è trattato, infatti, di un proces­

so dominato da tre caratteristiche essenziali ( 12 ): 

l) il trasferimento di funzioni da un'amministrazione 

burocratica a una amministrazione di eletti, e per ciò stesso 

politica ed espressa prevalentemente dai partiti. 

2) attribuzione di funzioni a amministrazioni politiche 

(regioni) dominate (sia per il sistema elettorale sia per l'or­

gamzzazwne interna dei partiti) dalla classe politica nazio­

nale ( 13 ). 

3) organizzazione delle funzioni trasferite o delegate 

secondo moduli che consentono al Governo e al Parlamento 

Obbligato comunque è anche il Tiferimento, su questa tematica, a DUVERGER, 

I sistemi politici, Bari, 1978, e particolarmente 14.3 ss., con riflessioni circa il 
ruolo dei partiti nel sistema parlamentare assai utili nell'ambito delle osservazioni 

che in questa sede si sviluppano. 

In questa sede comunque, come del resto è esplicitato subito dopo nel testo, 

ciò che si vuole mettere in rilievo è che la vigente forma di governo implica che 

l'unico organo a legittimazione democratica diretta sia il .Parlamento; profilo questo 

che, assai più di altri elementi, in altri periodi più sottolineati, caratterizza a pa-

1·ere di chi scrive il carattere parlamentare della forma di governo. 

Ch., del resto, in senso analogo e traendone conseguenze di notevole rilievo 

per i temi che qui si prendono in considerazione, A. •BALDASSARRE, Il parlamento 
come soggetto di indirizzo e di coordinamento, in Attualità e attuazione della Co­
stituzione, Bari, 1979, 16 ss .. 

(12) Di nuovo sia consentito, per ulteriori e più puntuali specificazioni, il 

rinvio a F. PIZZETTI, Pubblica amministrazione tra efficienza e partecipazione, cit. 

e Io., Traccia per una discussione sul sistema delle autonomie locali, cit. 

(13) Cfr. su questo punto le .perspicue ossenazioni a suo tempo, e con note­

vole intuizione, sviluppate da F. LEVI, Politici e burocrati nella regione, ora in F. 
LEVI, Studi sull'amministrazione regionale e locale, Torino, 1978, 55 ss.. Cfr. 

anche, di grande interesse, pur muovendosi in una prospettiva per molti aspetti 

diversa, E. RoTELLI, La non riforma, .Roma, 198.1, e ivi soprattutto 49 ss. Nel 

medesimo senso G . .BERTI, Relazione al Convegno Corte costituzionale e forma di 
governo, Firenze, 17-19 settembre 1981 ora pubblicata col titolo Corte costituzionale e 

autonomie locali, in Le Regioni, 1981, 1214 ss .. 
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di condizionare m modo penetrante il sistema delle autono­

nne locali C4). 

La conseguenza ultima è 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 deciderP, basata sulla professionalità 

della burocrazia ovvero quello della legittimazione a decidere 

basata sulla specificità delle autonomie locali ( 15 ). 

È stata una conseguenza voluta e teo:rizzata ( 16 ) ed e 

stata l'applicazione di una 1inea di lungo orizzonte che, non 

a caso, è giunta anche a toccare lo stesso sistema giudìzia:rio,. 

proponendo la creazione di giudici elettivi di quartiere o co­

munque il ricorso a forme elettive per l'attribuzione di fun­

zioni giurisdizionali ( 17 ) 

(14). Cfr. in particolare E. CASETTA, Le regioni alla soglia degli anni '80, in 

Le Regioni, 1981, 569 ss. e ·gli autori ivi richiamati. 

(15) Con particolare riferimento alla compressione della specificità delle auto­

nomie locali (e della medesima partecipazione diffusa dei cittadini alla :P.A.) cfr. 

G. BERTI, Relazione, cit .. 
(16) Sul piano generale il punto di riferimento meglio compiuto di questa 

linea di tendenza pare sempTe essere P. lNGRAO, ~Masse e potere, Roma, 1977. 
Con riguardo agli effetti di questa linea di tendenza rispetto alla attua­

zione delle regioni cfr. l'analisi di F. LEVI, Tre filosofie per le regioni, in Studi 

sull'amministrazione regionale e locale, cìt., 17 ss. e di G. ZAGREBELSKY, I presup­

posti costituzionali della riforma del governo locale, in La riforma dell'amministra­
zimw locale, Torino, 1977. PeT indicazioni bibliografiche più ampie cfr. comunque 

F. PrzZETTI, Il sistema costituzionale delle autonomie locali, Milano, 1979, 15 nota 

15 e cap. III, sez. I. Per quanto riguarda il sistema costituzionale complessivo cfr. 

ora le considerazioni di E. CHELI, La « centralità parlamentare "• sviluppo e deca­
denza di un modello, in Quaderni Costituzionali, 1981, 34,3 ss .. 

(17) Cfr. sul punto, anche per una indicazione della letteratum più recente, 

P. ScAPARONE, La partecipazione popolare alla amministrazione della giustizia, 
Milano, 1980, spec. 126 ss. . Cfr. inoltre ÀMODIO (a cura di), I giudici 

senza toga, 1979 e, sia per una più articolata prospettazione del problema che per 

una più ampia bibliografia sul recente contributo dei . giuristi italiani al tema in 

questione, A. PrzzoRusso, Lezioni di diritto costituzionale (2a ed.) Roma, 1981, 
412 ss. . Di particolare rilievo poi, su questo tema, il contributo di V. DENTI, Il 
potere giudiziario, in AttZLalità e attuazione della Costituzione, Bari, 1979, 201 ss. 

Sulle più recenti questioni in materia di ordinamento giudiziario, per la verità di 

tutt'altro segno, cfr. recentemente V. ZAGREBELSKY, Magistratura: la polemica sul 
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Sotto un altro 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 sistema una « lettu­

ra)) determinata, ma anche nel senso, meno immediatamente 

evidente, che ha implicato, per più 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 ( 18 ), hanno preferito 

svalutare del tutto il dato costituzionale definendo, per questa 

parte, la Costituzione come una pagina bianca ( 19). 

3. · L'osservazione da ultimo esposta merita considera­

zione anche sotto 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 rispetto a modificazioni per così dire << striscianti >> 

P. M. e il nuovo Consiglio Superiore della Magistratura, in Quaderni Costituzionali, 

n. 2, 19'8,1, 3'ìl ss .. 
(18) ,Per la verità, allorché si vorrà ricostruire nella sua complessità la 

vicenda culturale che ha accompagnato la attuazione delle regioni in Italia, si 

dovrà constatare che nel breve arco di dieci anni la dottrina regionalista è passata 

dal ricercare, nel modo più ampio, nelle norme ,costituzionali i criteri di legittimità 

delle proprie indicazioni, a un atteggiamento del tutto opposto, teso, appunto, alla 

svalutazione del dato normativo costituzionale. 

Emblematico del primo atteggiamento è F. BASSANINI, L'attuazione delle re­
gioni, I ed., Firenze, 1970, così come emblematico del secondo è lo stesso F. BAS­

SANINI, Le regioni fra Stato e comunità locale, 'Bologna, 197,6. Ma le citazioni e i 
richiami di letteratura potrebbero essere amplissimi, essendo questa una vicenda 

che ha coinvolto pressoché tutta la dottrina regionalistica. 

Per una sintetica ma efficace ricostruzione di questa vicenda cfr. E. CASETTA, 

Le regioni alla soglia degli anni 80, cit . . 
(19) In questo senso si sono collocati, pur ,con varie sfumature, legate alle 

diverse occasioni di intervento, pressoché tutti gli studiosi di maggiore prestigio, 

quantmneno a partire dal 1972 in poi. Si vedano però gli equilibrati ragionamenti 

svolti, su ~questo punto, da L. PALADIN, La riforma regionale fra Costituzione e 
prassi, in Attualità e attuazione della Costituzione, cit., 106 ss .. 
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ma sicuramente non meno rilevanti di quelle che oggi, da 

più parti e spesso in modo contraddittorio, vengono delinea­

te eo)~ 

In realtà va detto con estrema chiarezza che la Costitu­

zione, così come approvata dall'Assemblea costituente, è già 

stata ampiamente modificata : non solo nel senso che di essa 

è stata data una lettura determinata (cioè esplicitamente 

orientata) ma anche nel senso che in larga parte essa è stata 

disapplicata e di fatto sostituita con una normativa costitu­

zionale alternativa ( 21 ). 

4. - In questa sede comunque quello che più importa è 

sottolineare come nel corso di questi trenta anni, e soprattut­

to nel corso degli ultimi dieci anni, sia andato sempre pm 

sviluppandosi il processo di occupazione partitica delle isti­
tuzioni. 

(20) L'affermazione ·contenuta nel testo ha un certo innegabile tocco pole­

mico nei confronti di un dibattito - quello sulle modifiche costituzionali - che, 
soprattutto nel corso del 19,81 ha spesso assunto toni di non accettabile censura 

ideologica dopo molti anni nei quali si era sviluppato, almeno nell'ambito degli 
studiosi, in modo forse non molto esaltante ma sempre molto rispettoso delle di­

verse opinioni: per una rassegna del dibattito precedente all'ultimissimo periodo 
cfr., con ottiche parzialmente diverse, A. DI GIOVINE, Ingegneria costituzioruile fra 
crisi delle istituzioni e strategie politiche, cit. ; G. iFLORIDA, Il dibattito sulle istitu­
zioni (1948-1975), in Dir. e soc., 1978, 26.1 ss.; V. ONIDA, Un anno di dibattito 
sulle riforme istituzionali, in Riv. trim. dir. pubb., '1972, 459 ss.; G. RoLLA, Ri­
forma delle istituzioni e costituzione materiale, Milano, 19•80. Sui numerosissimi in­

terventi, di studiosi e di politici, suecedutisi nell'ultimissimo periodo si può "edere 

con grande utilità A. DI GIOVINE, op. ult. cit., aggiornatissima fino alla primavera 
1981. 

V a detto comunque che il ·problema accennato, da un punto di vista più 
generale, ha una ampiezza e una complessità che certo non sfuggirà al lettore. 

Come è ovvio, però, in questa sede non è possibile affrontare la questione, che coin­
volge complessi problemi di efficacia della normativa costituzionale. Su questo 

punto, tuttavia, è bene .richiamare almeno il recentissimo e notevole lavoro di 
M. DoGLIANI, Interpretazioni della Costituzione, Torino, ed. prov. (ma 19·81) e 
specialmente il capitolo I e il capitolo IV sez. II. 

(21) Nel medesimo senso, e proprio con riferimento alla attuazione delle 

regioni ehe qui è assunto come un caso tipico di disapplicazione della Costituzione, 
cfr. ,M. DoGLIANI, Interpretazione della Costituzione, cit., spec. cap. I, paragrafo 6. 

7 
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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 cns~ delle istituzioni diventa 
subito crisi dei partiti e la crisi dei partiti diventa subito cri­
s~ delle istituzioni. 

In sostanza manca nel nostro sistema quella elasticità, 
presente invece in altri ordinamenti C2), per cui alla crisi dei 
partiti può far fronte, in qualche modo, la credibilità delle 
istituzioni (Francia-USA) e alla crisi delle istituzioni può 

far fronte, in qualche misura, la credibilità dei partiti (USA­
Spagna post franchista) ( 23 ). 

(22) Come risulterà più chiaramente dallo sviluppo del ragionamento svolto 
nel testo, il minor grado di elasticità del nostro sistema .rispetto ad altri ordina­
menti deriva, qui, dal fatto· che in un sistema come quello italiano un organo 
solo {il Parlamento) è titolare di una legittimazione democratica diretta cosicchii 
tutti gli altri organi (e prima di tutto il Governo) ripetono la loro legittimazione 
democratica da ·quello. rProfilo, questo, che in .questa sede viene conside!'ato ele­
mento di anelasticità ·del sistema politico-istituzionale proprio perché vi è un solo 
canale di legittimazione democratica del sistema complessivo. 

V a xiconosciuto, peraltro; ·che ponendosi da una diversa prospettiva, più in­
terna al sistema politico-istituzionale, la .tesi qui sostenuta può apparire incongrua. 

È ben noto, infatti, che molti A., guardando al funzionamento del . sistema 
politico, sono soliti configurare il sistema parlamentare come più elastico del siste­
ma presidenziale o semipresidenziale, proprio perché, non derivando la legittimazio­
ne a governare da:l diretto consenso popolare ma dal mediato consenso parlamentare, 
il sistema non implica un iirigidimento del ruolo della maggioranza e dell'opposi­
zione. Cfr., in questo senso, con grande llll11piezza ·di ragionamenti e ricchezza di in­
dicazioni dottrinali, L. ELIA, Governo (forma di), cit.; cfr. anche, con riguardo 
specifico al sistema italiano, L. ELIA, L'attuazione della Costituzione in materia di 
rapporti tra partiti e istituzioni, in Il ruolo dei partiti nella democrazia italiana, 
Atti del ·Convegno di studi promosso dalla D. C. Lombardia, Cadenabbia, 18-19 set­
tembre 1965. 

{23) Si pensi a:l :ruolo svolto in Francia, negli anni successivi al ritiro, pri­
ma, e alla morte, poi, del Presidente De Gaulle, dalla presidenza Pompidou, nel 
tenere ferma la forza politica del blocco sociale che la crisi del partito gollista po­
teva minacciare da vicino; si pensi, altresì, al :ruolo svolto negli U.S.A., e in diverst 
periodi, dai presidenti repubblicani, per arrestare, prima, e per superare, poi, 
la crisi del loro partito. 

M ·contrario, e con riguardo ai casi nei quali sono i partiti a riassorbire la 
crisi di legittimazione delle istituzioni, si pensi al modo col quale, sia pure pa­
gando prezzi elettorali rilevanti, il partito democratico è riuscito, negli U.S.A., a 
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Questo aspetto sembra essere un elemento di massima de­

bolezza del sistema italiano C4 ) e può aprire, in talune ipotesi 

riassorbire larga parte del dissenso nei confronti della presidenza Jonshon e, più 

genericamente, della guerra del 'Vietnam ; si pensi anche al modo col quale, in 

Spagna, sia pure appoggiandosi sulla essenziale solidarietà della Corona, i partiti 

sono riusciti, almeno per il illlomento, a superare la crisi di legittimità conse­

guente alla ,caduta dell'ultimo governo Suarez. 

,Con riguardo alle esperienze straniere, spesso considerate secondo una pro­

spettiva non lontana da quella qui seguita, cfr. P. G. LUCIFREDI, Il difficile go­

verno dell'occidente, Milano, 1980. 

(24) Uebolezza accentuata, certamente, nel caso italiano dal multipartitismo 

estremo, che costi~uisce un ulteriore elemento di fragilità dei sistemi parlamentari, e 

dal medesimo sistema elettorale adottato per l'elezione della Camera dei Deputati 

e del Senato. 

Si badi: il riferimento, peraltro obbligato, al sistema elettorale richiede ne­

cessariamente una ulteriore specificazione. Di per sè non sembra ragionevole qua­

lificare, come spesso si fa, in termini di buono-cattivo, apprezzabile-disprezzabile, 

giovevole-dannoso, un sistema elettorale di tipo proporzionale ovvero di tipo rnag­
gioritario. 

È indispensabile, infatti, su questo piano, tener conto di una grande varietà 

di fattori che toccano, a seconda dei casi, la tradizione storica (ma anche etnica o 

confessionale) di un paese, il modo col quale è sentito, in un paese determinato, il 

rapporto fra istituzioni e società, il sistema istituzionale proprio di ciascun paese. 

Volendo considerare qui solo l'aspetto da ultimo indicato {che certo non è, 
di per sè, l'unico rilevante), si può osservare che l'adozione di un sistema propor­

zionale in un regime di tipo parlamentare in sè e per sè moltiplica le difficoltà di 

governo, mentre in un regime a due legittimazioni (presidenziale o semi-presiden­

ziale) esso può contemperare l'irrigidimento e la frattura del sistema politico che 

l'elezione diretta del Presidente inevitabilmente comporta. 

È anche vero, peraltro, che in un regime di tipo parlamentare la eventuale 

adozione di un sistema maggioritario può essere sentito come una inaccettabile li­

mitazione della possibilità di emersione, sul piano costituzionale, delle forze ,politi­

che del Paese (determinando, ,quindi, un ampliarsi, potenzialmente pericoloso, dell'area 

extraparlamentare del sistema politico). Così come è vero anche che in regimi di 

tipo presidenziale o semi-presidenziale l'adozione di sistemi proporzionalistici per 

l'elezione degli organi assembleari può determinare difficoltà non irrilevanti di 

governo del sistema complessivo, favorendo il formarsi di maggioranze eterogenee a 

supporto dell'organo monocratico, da un lato, nell'ambito dell'organo assembleare, 
dali' altro. 

Una volta evidenziate queste difficoltà, tuttavia, una cosa può essere sotto­

'lineata con una certa sicurezza: che l'adozione di un meccanismo elettorale ampiamente 

propmzionale per l'elezione dell'organo assembleare tanto più può pregiudicare la 

stabilità e l'efficienza (non la rappresentatività) di un sistema quanto più questo 

è di carattere parlamentare, mentre, al contrario, quanto più un sistema è di tipo 

presidenziale o semi-presidenziale, tanto più può consentire (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 soprattutto Presidenza della Re­

pubblica), a una legittimazione fondata sul consenso popolare 

ce:rcato e ottenuto al di fuori di ogni schema istituzionale ( 25 ). 

In ogni caso, giova ripeterlo, la logica della iperpartiti­

ctzzazwne toglie la possibilità concreta di fare ricorso ai par­

titi e al loro potenziale di legittimazione per far fronte 

alla cns1 delle istituzioni, così come, per contro, toglie ogni 

possibilità di far ricorso alle istituzioni e alla loro forza le­

gittimante per attenuare la crisi dei partiti. 

Ancora : la logica della iperpartiticizzazione cosi come 

s1 e sviluppata nel sistema italiano ha condotto nel nostro 

paese a una obbiettiva svalutazione delle esperienze parteci-

in rappresentatività) l'adozione di un meccanismo di tipo proporzionale per l'elezione 

dell'organo assembleare. Che poi, come generalmente accade, si verifichi piuttosto 

l'opposto, nel senso che tanto più un sistema è di tipo presidenziale tanto più ten­

de ad adottare moduli elettorali di tipo maggioritario (o comunque coerenti con 

quello adottato per l'elezione dell'organo monocratico) anche per la elezione dell'or­

gano assembleare, ,è fenomeno che si spiega considerando che, particolarmente nel­

l'esperienza europea, la scelta a favore del regime presidenziale si fonda su un bi­

sogno di efficienza e stabilità che legittima anche la perdita di rappresentatività 

dell'organo assembleare. 

In ogni caso, per più ampie considerazioni su questa complessa problematica 

cfr. M. DuRVERGER, I partiti politici, Milano, 1961 e, più recentemente, In., I sistemi 
politici, cit., spec. 1(}4 ss .. 

Per quanto riguarda il dibattito italiano sulla rilevanza dei sistemi elettora­

li, specialmente in connessione con la forma di governo, cfr. F. LANCHESTER, Di 
proporzi<Jnale si può morire, in Mondopemio, l9Sl, n. 2, 120; In., Sistemi eletto­
rali e forma di governo, Bologna, 19'8,1; D. FISICHELLA, Sviluppo democratico e 
sistemi elettorali, Firenze, 1970; S. GALEOTTI, Per un governo di legislatura, in 

Prospettive nel mondo, 1979, n. 39-4,0; G. AMATO, Una repubblica da riformare, 
Bologna, 19&0, spec. 173 ss .. 

Più in generale, per una rassegna del dibattito recentemente svoltosi in Italia 

su questa tematica cfr. A. DI GIOVINE, Ingegneria costituzionale, cit . . 
(25) Il riferimento è, ovviamente, alla più recente esperienze della presi­

denza del Presidente, Pertini, il quale per più segni, e in qualche misura per sua 

stesse dichiarazioni, cerca di supplire con la propria popolarità, attentamente 

perseguita, e col consenso che ne deriva, alla evidente crisi di legittimazione 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 e6). 

5. - La iperpartiticizzazione di cui soffre il sistema ita­

liano appare come un elemento peculiare e specifico della 

crisi italiana, e ne costituisce comunque un elemento di parti­

colare rilevanza. 

Esso, infatti, conduce necessariamente a un appiattimen­

to del rapporto fra società e istituzioni, costretto a passare at­

traverso l'unico canale partitico. 

E se anche è vero, come di recente è stato ricordato ( 27 ), 

che i partiti sono l'elemento determinante dei sistemi politico­

istituzionali del novecento europeo, è pur sempre vero che 

essi, nati sul tronco del parlamentarismo democratico, tendo­

no a frammentare la società, prima, e a riunificarla, poi, se­

condo il quadro partitico. La logica dei partiti (e il fonda­

mento della loro legittimazione) sta nella rappresentanza di 

consensi unidimensionali (il cittadino può votare una sola vol­

ta e per un solo partito) mentre le società contemporanee, per 

la loro stessa complessità, implicherebbero che ciascuno, a 

seconda del contesto in cui si trova ad operare e dell'ambito 

degli interessi o dei valori in gioco, potesse esprimere in for­

me differenziate la propria volontà e la propria delega alla 

rappresentanza. 

(26) Cfr. su questo punto, che giustificherebbe il riclùamo a un numero presso­

ché sterminato di contributi, le considerazioni di P. F ARNETI, Il sistema dei partiti 
dalla CostituziÒne ad oggi, in Attualità e attuazione della Costituzione, cit. 3 ss. . Si 

veda anche, per più ampi riferimenti bibliografici, F. PIZZETTI, Pubblica ammini­
trazione fra efficienza e partecipazione, cit. . Più di recente merita una segnalazio­
ne su questo punto anche l'interessante lavoro di G. QuÀRANTA, Governabilità e 
democrazia diretta, Bari, 19·81. Su questa stessa tematica, sia pure mediata ·attraverso 
la prospettiva del pluralismo sociale, cfr. AA.V1V., Il pluralismo sociale nello Stato de­
mocratico, iMilano, 19,80 e ivi soprattùtto i contributi di R. RUFFILLI, U. DE SIERVO, 

'PASTORI, u. POTOTSCHNIG; G. BERTI. 
(27) Cfr. F. D'ONOFRIO, Il ruolo dei partiti nel rinnovamento politico e isti­

tuzionale del nostro paese, cit. 
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6. • In altre, e più semplici, parole, appare sempre più 
difficile che una società 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 ita­
liano appare profonda. Soprattutto appare, in questo quadro, 
del tutto velleitaria l'ipotesi, perseguita in special modo dal 

P.C.I. C8), di ridurre la crisi dei partiti e delle istituzioni a 
una crisi di moralità. 

La crisi di moralità e una cosa, la crisi di legittimazione 

dovuta al tentativo di fondare tutto il sistema istituzionale sul­
l'organizzazione dei partiti nell'ambito di una società com­
plessa (e quindi difficilmente riducibile a un 'unica dimensio­

ne di legittimazione) è un'altra. 
Non vi è dubbio che VI s1a un'esigenza di moralità. 
N o n vi è dubbio (e questo il Segretario N azionale del 

P.C.I., on. Berlinguer, lo ha colto benissimo es•;.)) che tanto 

più la legittimazione delle decisioni si fonda unicamente sul si­

stema dei partiti tanto più il bisogno di moralità dei partiti cre­

sce e la crisi di moralità dei partiti può diventare crisi di le­
gittimazione del sistema. 

N o n vi è dubbio che alla crisi di moralità del sistema 
partltlco occorre comunque dare una soluzione, essendo neces­

sità primaria di ogni organismo sociale colpire l'immoralità 
che è sempre un fenomeno disgregante di ogni sistema 
sociale perché colpisce non solo l'effettività delle regole giu-

(28) <Cfr., in questo senso, e in modo assolutamente esplieito, E. BERLINGUER, 

Intervista a La Repubblica, ,14 agosto 1981. 
(28bis) n riferimento lè sempre a E. BERLINGUER, Intervista a La Repubblica, 

14 agosto 19·8.1. J>er la v-erità il Segretario Nazionale del J> .C.I. è tornato più volte 
su questo tema. Così come in senso analogo si sono pronunciati in molte occasioni 
altri leaders politici e molti commentatori. Tuttavia proprio la citata intervista dell'on. 
Berlinguer sembra aver espresso con la massima incisività ,concetti analoghi a quelli 
esposti nel testo. 
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ridiche ma anche l'effettività delle regole morali, e cioè del 

collante minimo dei sistemi sociali. 
Non vi è neppure dubbio, però, che se l'analisi sm qui 

svolta è corretta, diventa esigenza primaria del sistema ita­
liano l'abbassamento di quella tensione fra partiti e società, da 

un lato, fra partiti e istituzioni dall'altro, che minaccia di 
provocare un cortocircuito nel sistema complessivo. 

7. - In questo senso occorre, innanzitutto, sviluppare un 

processo culturale e riformatore di grande rilevanza, che 
non può che coinvolgere diversi piani. 

8. - In primo luogo occorre, sul p1ano culturale, ripensa­
re il ruolo corretto dei partiti nei sistemi contemporanei. 

Non è questa la sede per poter sviluppare, neppure per 
grandi linee, la problematica accennata, soprattutto perché 
se è ben vero che i partiti sono il grande fatto nuovo dei siste­
mi istituzionali del novecento europeo, non è men vero che 
le caratteristiche dei partiti e il modo stesso di concepirne il 

ruolo è diversissimo a seconda che si guardi ai partiti nella 
tradizione marxista o in quella cattolica o in quella liberao 

le e9). E, ancora; il ruolo e le caratteristiche dei partiti s1 

(29) Sulla diversa realtà dei partiti politici nella esperienza contemporanea, an­
che limitandosi prevalentemente ~alla esperienza europea, la letteratura è immensa. 

Solo indicativamente si possono qui ricordare M. DUVERGER, I partiti politici, 
trad. it., Milano, 1961; In., Introduzione alla politica, trad. it., Bari, '1977; In., 
I sistemi politici, cit.; ,R, MICHELS, La sociologia del partito politico, trad. it., 
Bologna, 19,66; A. ARON, Teoria dei regimi politici, Milano 197~3; D. FISICHELLA, 
Introduzione a D. FISICHELLA, (a cura di), Partiti e gruppi di pressione, Bologna, 
1972; N. A. McDoNALn, The study of political parties, New YoJJk, 196,1; AA.VV., 
I partiti politici nello Stato democratico, Roma, 19~59; A. J. MILNOR, (a cura di), 
Comparative palitical Parties Selected Readings, N~w York, ,19,68. Recentissimo e di 
grande interesse v. ora A. PA.c"'IEBIANCO, Modelli di partito, 'Bologna, 19~8,2. 

Per la letteratura italiana si può rinviare, almeno fino al 1975, alla ampia 
bibliografia riportata in ~G. GALLI, I partiti politici in Italia (186,1-1973), Torino, 
1975. ,Cfr. anche però, fra i tanti A. italiani che in epoca più recente si sono occu­
pati del tema, G. PASQUINO, Crisi dei partiti e governabilità, Bologna, 1980~; D. 
FISICHELLA, Sviluppo democratico e sistema elettorale, Firenze 1970; P. FARNETI, 
La democrazia in Italia tra crisi 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 cristiane, in area cattolica ; 

a1 partiti di opinione e di comitato o a1 partiti di clubs o 

a1 partiti ad organizzazione rigida, m area liberaldemocrati­
ca ( 30). 

Ma senza volerei addentrare ora m questa questione, 

per sua natura di complessità senza pari, può essere sufficien­

te osservare che una cosa è l'affermare la teoria classica del 

partito come cinghia di trasmissione fra società e istituzioni 

e come strumento essenziale (ed esclusivo) di democratizza­

zione delle istituzioni in un sistema nel quale da una parte 

la frattura fra istituzioni e società è profonda e dall'altra l'in­

cidenza delle istituzioni sulla società è limitata, altra cosa è 
affermare la medesima teoria in un sistema nel quale, invece, 

la compenetrazione fra società e istituzioni (fra area del pub­

blico e area del pTivato) è sempre più forte. 

In questo secondo contesto il partito non è più l'espres­

sione di sintesi di una società articolata che pTetende di go­

vernaTe le istituzioni, ma tende a diventare piuttosto una oli-

Cfr. anche, in generale, con riguardo primariamente ai problemi istituzionali 

ma anche, indirettamente, al carattere e alla tradizione dei partiti italiani, AA.VV., 
Le 1·icette dei politologi, in Biblioteca della libertà, n. 72, Torino, 1979 nonché 

la copiosa bibliografia citata in A. Dr GIOVINE, L'ingegneria costituzionale, cit., 
Cfr. poi anche A. PIZZORNO, I soggetti del pluralismo, .Bologna, 1980, spec. c. I 
e bibliografia ivi citata nonché R. RuFFILLI, Partecipazione politica e sistemi di par­

tito, cit. 
(30) Cfr. ancora (e tuttora) su questi profili M. DuvERGER, I partiti politici, 

cit . . Per i partiti italiani, almeno fino al 1970, cfr. Il diritto dei partiti in Italia, 

a cura del Se1·vizio studi, legislazione e inchieste parlamentari della Camera dei 

Deputati, Quaderno di studi e legislazione n. Il, Roma, 1971. 
Per l'organizzazione partitica (e lo stesso concetto di partito) di matrice libe­

rale cfr., nella letteratura italiana, V. ZANONE, Il liberalismo moderno, ciclostilato 

del Centro di ricerca e documentazione Luigi Einaudi, Torino, 1972, nonché l'am­

plissima bibliografia ivi citata. 
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garchia che, governando le istituzioni, governa la società e la 

appiattisce nella dimensione partitica. 

In sistemi nei quali, ormai, una parte crescente del red­

dito individuale disponibile è condizionata dai prelievi e dal­

le erogazioni della finanza pubblica e nei quali più della metà 

del prodotto nazionale lordo è assorbito dalla spesa pubblica, 

non vi è dubbio che la compenetrazione fra società e istitu­

zioni è fortissima e che a istituzioni sempre più forti si con­

trappone una società sempre più debole nelle sue articola­

zioni. 

Di qui la forte spinta della società a strutturarsi in cor­

porazioni ; di qui la sempre più evidente crisi dei sindacati, 

a mezza strada fra la tentazione di rafforzare la società contro le 

istituzioni (accentuando in tal modo il pericolo di corporati­

vizzarsi) e la tentazione di rafforzare le istituzioni contro la 

società (accentuando in tal modo un ruolo di progressiva 

identificazione con i partiti). 

Di qui, ancora, la crisi dei partiti intesi come organi­

smi della società, e la loro sempre più netta tendenza a iden­

tificarsi con le istituzioni, perdendo in tal modo (e facendo 

perdere alle istituzioni) legittimità. 

Occorre 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 

più specificatamente comunista, l'inammissibilità di una pro­

spettiva che miri all'identificazione unidimensionale fra par­

tito, società e istituzioni. 

9. - Un secondo sforzo, non meno rilevante, va condotto 

sul p1ano del ripensamento del rapporto fra istituzioni e so­

cietà. 
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Sembra ormai del tutto fallito il tentativo, sviluppato 

specialmente negli ultimi anni 70, di affermare che la com­
penetrazione fra istituzioni dominate dai partiti e società non 

comprometterebbe il corretto pluralismo della società pro­
prio in virtù della presenza ( pluralistica) dei partiti nelle isti­
tuzioni ( 31 ). In verità è stato facile, a suo tempo, rispondere 
che altro è il pluralismo dei partiti, altro è il pluralismo 

della società ( 32 ) ; ed anZI può ben dirsi che proprio il fal­
limento culturale di quella prospettiva è stato l'indice pm 
evidente della crisi di legittimazione dei partiti e del rifiuto 

del sociale ad appiattirsi sulla dimensione partitica. 

(31) Ancora, per questa linea, ·cfr. P. INGRAO, Masse e potere, cit .. Assai 
esplicita applicazione di questa linea ideologica in G. FANTI, Intervento, in AA. :VV., 
Le Regioni tra Costituzione e realtà politica, Torino, 1977, 168 e, per un tentativo 
di risposta, F. PIZZETTI, Intervento, ivi, 187. Cfr., estremamente chiaro sul punto, 
G. ZAGREBELSKY, I presupposti costituzionali della riforma del governo locale, cit . . 
Per un panorama ampio delle diverse posizioni assunte su questa problematica 
negli anni più recenti e nell'ambito della cultura politica italiana cfr. RosSINI 
(a cura di) Il pluralismo, Roma, 1977, ·con prefazione di G. Boo·RATO e interventi 
di ,Bobbio, Ingrao, ·La iMalfa, Zaccagnini, Pizzorno, Giolitti, Orlandi, D'Onofrio, 
Cardia, Galloni, Bocchini, Zanone, Rodano e con repliche di Bobbio e Ingrao. 

Ofr. anche, nella letteratura italiana più recente, A. PIZZORNO, I soggetti del 
pluralismo, cit., nonché Io., Le regole del pluralismo, Bologna, 1981. 

'Molto complesso, e tuttavia utile proprio perché si colloca in una prospet­
tiva assai diversa da quella criticata nel testo, è R. EISFELD, Il pluralismo fra li­
beralismo ·e socialismo, !Bologna, 1976. Su linee non dissimili anche se più legate 
a prospettive ideologiche tipiche di un certo filone culturale della sinistra cattolico­
comunista italiana e comunque, proprio per questa sua origine, per noi particolar­
mente interessante, cfr. ora ,G. QuARANTA, Crisi di governabilità e democrazia di­
retta, cit .. 

Con grande acutezza coglie il nesso fra crisi delle istituzioni e crisi del 
rapporto fra partiti e società V. ONIDA, Cambiare la Costituzione e il rapporto fra 

. partiti e s1wietà?, in Bozze '79 n. 12. 
Cfr. anche,. ·con non minore acutezza, G. U. RESCIGNO, Mutamenti entro il 

meccanismo politico-costituzionale e ideologie del pluralismo in Italia in Critica 
del diritto, 1980·, n. 1'6-17, nonché Io., Alcune considerazioni sul rapporto partiti 
-Stato-cittadini, in Scritti Mortati. III, Milano, 1977, 861, ss .. 

(32) Cfr. con estrema chiarezza, su questo punto, N. BoBBIO, Come intendere 
il pluralismo, ora in 'G. RosSINI (a cura di), Il pluralismo, cit .. 

Cf;r. anche AANV., Il pluralismo sociale nello Stato democratico, cit. e ivi 
SDprattutto 1G. BERTI, Pluralismo sociale e pluralismo politico nello Stato democratico, 
217 ss. 



La riforma deUe istituzioni 107 

È, per altro verso, in profondissima crisi l'altro grande 

tentativo condotto in questi anni per integrare partiti e istitu­

zioni: l'esperimento della partecipazione. 

In realtà l'apertura del sistema italiano alla partecipa­

zione si è sviluppata secondo due tendenze fra loro appa­

rentemente conciliabili ma nella sostanza del tutto opposte. 

Da un lato alla partecipazione si è correttamente cercato 

di guardare come a un modo, incerto e confuso quanto si 

vuole, per aprire le istituzioni alla società, moltiplicando, a 

:;econda dei casi, i titoli di legittimazione a decidere o i titoli 

di legittimazione a partecipare ai procedimenti amministra­

tivi (decisionali). 

Da un altro lato, invece, si è sostanzialmente guardato 

alla partecipazione o come a un modo per scaricare sui singoli 

cittadini tensioni irresolubili per l'apparato burocratico e 

per quello politico, ovvero come a un modo per trasferire fun­

zioni a organi elettivi, eletti secondo modalità tali da privile­

giare necessariamente le organizzazioni partitiche ( 33). 

Da un certo punto di vista, e secondo una impostazione cul­

turale che qui si è richiamata, poteva sembrare che non v1 

fosse contraddizione fra la prima e l'ultima prospettiva. Se 

i partiti fossero davvero e sempre, come un tempo erano, il 

canale privilegiato per la penetrazione della società nelle isti­

tuzioni, allora certamente forme partecipative che si tradu­

cessero in un ampliamento della presenza dei partiti nelle isti­

tuzioni concretizzerebbero l'obbiettivo essenziale della parte­

cipazione. Ma poiché, come si è cercato di dimostrare, nel si­

ma italiano attuale vi è una stretta identificazione fra istitu­

ZIOni e partiti, è evidente che se lo scopo della partecipazione 

doveva essere, certo ambiguamente, quello di consentire una 

(33) Cfr. più ampiamente, e con maggiore documentazione, su questi punti 
P. PIZZETTI, Pubblica amministrazione tra efficienza e partecipazione, cit . . V. però 
ap.che, in senso parzialmente diverso, R. RuFFILLI, Partecipazione politica e sistemi di 
partito, cit . . 
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migliore penet:razione del pluralismo sociale nel sistema isti­

tuzionale, questo scopo difficilmente poteva essere raggiunto 

attraverso un semplice ampliamento del ruolo della classe po­

litica. Anzi : esattamente al contrario, come fenomeni attuali 

sembrano dimostrare, la linea di sviluppo della partecipazio­

ne all'italiana dove non ha ingenerato frustrazione (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. 

Si tratta, allora, anche qui, di compiere un profondo 

sforzo di ripensamento e di inventiva istituzionale, cercando 

quali possano essere le forme idonee, in una società complessa, 

per assicurare un ampliamento della base (o del titolo) di legit­

timazione a decidere. 

Ovviamente, scontata una necessaria preferenza ( 34 ) per 

forme di investitura democratica (elettiva) a decidere, s1 

tratta di individuare, caso per caso, e settore per settore, 

quale s1a la base elettorale di cui si vuole assicurare la rappre­

sentanza (e quindi la penetrazione) nel sistema istituzionale. 

Profilo, questo, che richiede, e non può non richiedere, un 

ventaglio articolato di soluzioni. 

(34) Sul punto, per la motivazione di questa affermazione, ma anche per le ra­

gioni della sua « relatività "• contrastante con l'opinione più generale della dottri­

na, cfr. F. PIZZETTI, Traccia per una discussione sul sistema delle autonomie locali, 
cit . . Per un riferimento non recente ma sempre validissimo si veda però soprattutto 

C. EsPOSITO, Commento all'art. l Cost., ora in La Costituzione italiana-Saggi, Pado­

va, 1954. Più nettamente orientato, invece, a trarre dalla normativa costituzionale 

e in particolare dall'art. l Cost., una scelta costituzionale in favore di forme di 

legittimazione democratica all'esercizio di funzioni è C. MoRTATI, Commento all'art. 
l, in 'G. BRANCA (a cura di). Commentario della Costituzione, I, Bologna, 1975, l ss.: 

neppure questo A., tuttavia, pare andare al di là di una dichiarata (e particolar­

mente ampia) preferenza della Costituzione per questa forma di legittimazione. Egli, 

infatti, trae, correttamente, dall'art. l Cost. una spinta alla espansione di tale forma 

di legittimazione ma non una esclusione di altre forme di legittimazione: e, del 

resto, di fronte a una normativa costituzionale che ricqnosce ampiamente il princi­

pio di legittimazione professionale tipico del sistema burocratico sia per le fun­

zioni connesse al pubblico impiego sia, e soprattutto, per l'esercizio della funzione 

giurisdizionale, non avrebbe potuto essere altrimenti. 
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V a anche detto che non si deve trascurare, 1ns1eme 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 società e istituzioni anche a questo pro­

filo occorra guardare, interrogandosi sui settori delle istitu­

ZIOni nei quali è opportuno ritrovare criteri di legittimazio­

ne a decidere (o comunque a esercitare funzioni pubbliche) 

diversi da quello elettivo-rappresentativo. Ed è proprio su 

questo terreno che trova il suo massimo sviluppo quell'altro 

profilo della legittimazione delle decisioni che in verità ri­

guarda in modo generale ogni autonta e che in questi anni è 
entrato in Italia m cns1 profonda : il profilo, cioè, della re­
sponsabilità. 

Non vi è alcun dubbio che, in linea generale, ogni pro­

blema connesso alla decisione tocca insieme l'aspetto della 

legittimazione a decidere e della responsabilità per la deci­

sione presa. N o n vi è altresì dubbio che sempre meno è ac­

cettato il principio della c.d. responsabilità politica come ele­

mento che pone in certo qual modo in ombra il problema 

della responsabilità propriamente intesa allorché la legittima­

zwne a decidere sia di natura elettiva ( 35 ). 

{35) Il tema della responsabilità politica, contrapposta ad altre forme di re­

sponsabilità, e sostanzialmente del tutto diversa da quelle, è nuovamente tema che 

ha interessato una letteratura sterminata: a titolo meramente indicativo, e con ri­

guardo alla letteratura italiana di carattere giuridico, si può richiamare G. U. 
RESCIGNO, La responsabilità. politica, Milano, 19,67 nonché, e in una ottica non 

affatto :limitata ai rapporti ha Parlamento e Governo, M. GALIZIA, Studi sui rap­
porti fra Parlamento e Governo, Milano, 1972. 1Cfr. anche, più con riguardo ai 

rapporti fra Parlamento e Governo ma comunque con indicazioni di carattere gene­

rale non inutili alla considerazione di questa tematica da un punto di vista più am­

pio, 'CHI MENTI, Il controllo parlamentare nell'ordinanwnto italiano, Milano .1974; 
A. MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 1978. 

Cfr. anche, ancora nella letteratura italiana, S. GALEOTTI, I controlli costi­
tuzionali, in Enc. del dir., X, ad vocem; T. MARTINES, Indirizzo politico in Enc. 

del dir., XXI, ad vocem; M. GALIZIA, Fiducia parlamentare, in E ne. del dir., 
XVII, ad vocem, V. CRISAFULLI, Per una teoria giuridica dell'indirizzo politico, in 

Studi urbinati, 1939, 102 ss .. 
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Tuttavia sicuramente il , profilo della responsabilità (e 

dei modi e delle forme con cui farla valere) può trovare, m 

linea generale, il suo massimo significato proprio nelle ipote­

si, sulle quali occorre tornare a riflettere, nelle quali la legit­

timazione a decidere, per il tipo stesso dell'attività da eserci­

tare, non può essere di origine elettiva ma deve essere di carat­

tere tecnico. 

In sostanza m queste ipotesi pare possibile, operando 

pm sulla ricerca di forme democratiche di responsabilità che 

sulla democraticità (elettività) della investitura a decidere, sal­

dare insieme l'esigenza di democrazia con quella di efficienza : 

esigenze entrambe, e la seconda non meno della prima, che sem­

pre più caratterizzano la nostra epoca. 

l O. - Il terzo piano sul quale occorre riflettere, e quello 

ogg1 di maggiore interesse ( 36), attiene direttamente alla or-

(36) Quantomeno di maggiore interesse in Italia. 
Cfr. la rassegna amplissima e molto attenta che delle varie proposte di ri­

forma istituzionale e del dibattito sviluppato su di esse nel nostro paese fa A. 
Dr ·GIOVINE, Ingegneria costituzionale, cit .. 

Volendo comunque richiamare almeno i saggi e gli interventi più noti, e 
tenendo conto che il dibattito sulle istituzioni e sulla loro rifomna è assai risa­
lente nel tempo, coincidendo quasi con la stessa approvazione della ·carta costitu­
zionale (cfr., in questo senso, U. DE SIERVO (a cura di), Scelte della Costituente e 
cultura giuridica, 2 vol., Bologna, 1980), si possono ricordare, per il periodo più 
risalente, gli A. citati in G. FLORIDIA, Il dibattito sulle istituzioni (1848-1975), cit. 

Per il periodo più recente, invece, si vedano gli interventi di P. ARMAROLI, 
S. 'GALEOTTI, F. CuocoLo, ,G. LoMBARDI, in Prospettive nel mondo, 19,80, n. 47. 
Cfr. inoltre V. CRISAFULLI, Come rafforzare la funzione di governo, in Prospettive 
nel mondo, 19•80, n. 39-40, 14 ss. e S. GALEOTTI; Per un governo di legislatura, 
ivi, .21 ss .. 

Gfr. ancora A. PrzzoRUSSO, Riformare la costituzione?, in Dem. e dir., 19'80, 
94 ss.; G. AMATO, Una repubblica da riformare, Bologna, 19,80; A. BALDASSARRE, 
lngovemabilità e riforma delle istituzioni, in Dem. e dir., 1979, 346; AA.VV., 
La crisi italiana, 2" vol., Torino, 1979 e ivi specialmente L. 'GRAZIANO, Compromesso 
storico e democrazia consociativa: verso una nuova democrazia?; AA.VV., Le ri­
ceUe dei politologi, quaderno di Biblioteca della libertà, cit., e ivi specialmente 
P. FARNETI, Soluzioni per un sistema disperso; G. ROLLA, Riforma delle istitu­
zioni, cit.; D. ZoLo, Sistema corporativo e riforma costituzionale, in Mondoperaio, 
1979, n. lO; In., lngovemabilità, in Laboratorio politico, 19·81, n. l; P. G. GRAs-
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gamzzazwne del sistema di governo e, nel contesto dell'impo­

stazione qui sviluppata, al rapporto fra partiti e istituzioni 

di governo. 

Su questo piano il ragionamento, già di per sè molto com­

plicato, è reso ancora più arduo dalla difficoltà di individuare 

quali siano le strutture istituzionali interessate: quali siano, 

cwe, nei moderni sistemi complessi, le istituzioni che concor­

rono a costituire la forma di governo C7). 

Per quanto qui può interessare, comunque, almeno una 

riflessione di carattere generalissimo può essere avanzata : e 

necessario, secondo quanto si è detto, abbassare la tensione 

del circuito partiti-sistema istituzionale. A tale scopo è op­

portuno individuare un fondamento democratico diretto delle 

istituzioni (o di alcune di esse) che non ripeta la propria de­

mocraticità direttamente e unicamente dal consenso, continua­

mente necessario, dei partiti politici. 

Detto in parole più semplici: il sistema italiano, pro­

prio per i meccanismi istituzionali di tipo parlamentare- otto­

centesco che ha adottato, fa si che tutta la democraticità del-

so, L'elezione diretta del Presidente della Repubblica nello ordinamento costituzio­

nale italiano. Note critiche sulla crisi delle istituzioni e sui progetti di riforma, in 

Il Politico, 1975, 220 ss .. 
Cfr. inoltre G. BoGNETTI, Trent'anni senza governo?, in Diritto e società, 

1979, 683. 
Per ulteriori indicazioni, relative ai moltissimi interventi su questo tema di 

studiosi, anche molto autorevoli, apparsi su quotidiani o riviste di carattere politico­
informativo, cfr. A. Dr GIOVINE, Ingegneria costituzionale, cit . . 

Sul dibattito e sui problemi connessi a una eventuale, più ridotta, rifor­
ma relativa al carattere bicamerale del sistema italiano cfr. S. ANTONELLI, Note 
sul sistema bicamerale nell'attuale ordinamento italiano, in Studi Urbinati, anno 

XLVII, 1978-1979. Cfr. ,però anche AA.VV., Parlamento, Istituzioni, Democrazia e 
ivi speciahnente E. SPAGNA Musso, Bicameralismo e riforma del Parlamento, 119 
ss .. Cfr. anche E. CHELI, La «centralità parlamentare "• cit .. 

(37) Cfr. sul punto ELIA, Governo (forma di), cit.; M. DoGLIANI, Spunti me­

todologici per una indagine sulle forme di governo, cit.; G. DE VERGOTTINI, Diritto 
costituzionale comparato, cit. . ,Per una analisi assai suggestiva del problema della 

distribuzione del potere negli Stati contemporanei cfr. M. S. GIANNINI, I 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

titi (un tempo attraverso i gruppi parlamentari oggi sempre 

più spesso in modo diretto esn pretendono di condizionare 

strettamente e costantemente l'indirizzo del Governo. Nel si­

stema italiano, insomma, la instabilità dei Governi o comun­

que la dipendenza diretta dei Governi dai partiti non è 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 m 

questo sistema la legittimazione a governare non può che es~ 

sere di carattere non democratico, fondandosi o su eventuali 

ipotesi di tipo tecnocratico ( 39 ) o su eventuali investiture di 

natura presidenziale ( 40). 

(38) Con riguardo alla evoluzione del ruolo « reale» dei gruppi parlamentari 
nel sistema di governo parlamentare, sulle cause che l'hanno determinata e sulle 

conseguenze, anche di carattere più specificamente giuridico, che da essa discen­
dono, cfr. recentemente S. ANTONELLI, I gruppi parlamentari (spunti critici di di­
ritto pubblico «vivente»), Firenze, 1979, spec. cap. I, cap. VII e cap. VIII. 

Cfr. anche, più in generale, AA.VV., Parlamento, Istituzioni, Democrazia, 
cit .. 

Circa il condizionamento dei partiti all'interno del Parlamento, particolarmen­
te rilevante anche perché utilizza un'ampia messe di dati derivanti da altre in­

dagini, cfr. G. DI PALMA, Sopravvivere senza governare, Bologna, 1978: non 
meno interessante, peraltro, è la recensione a questo volume di G. .BoGNETTI, Tren­
t'anni senza governo?, èit . . 

,Cfr. inoltre, anche se ormai in qualche punto superati, gli interventi svilup­

pati in A. PREDIERI (a cura di), Il parlamento nel sistema politico italiano, Milano, 
1975. 

,Per un quadro relativamente aggiornato della produzione puhhlicistica italiana 

in ordine alla prohlematica del Parlamep.1o si vedano i riferimenti contenuti in A. 
MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 1977 e le indicazioni contenute ivi 385 ss. e so­

prattutto 390 ss .. 
(39) Cfr. in questo senso G. AMATO, Dal caso italiano al capitalismo ingo­

vernabile-Riflessioni su un dibattito dalle gambe troppo lunghe, Introduzione a G. 
AMATO, Una repubblica da riformare, cit., 9 ss. 

Si pensi però soprattutto al rilievo che al problema della partecipazione dei 
tecnici al governo è stato dato in Italia negli ultimi cinque anni e alla rilevanza 

che alla legittimazione di carattere tecnocratico è stata data da numerose dichiara­
zioni dell'an. Visentini negli ultimi mesi del governo Forlani (e soprattutto alle rea-
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La conseguenza, ovvia, è pero quella di determinare un 

appiattimento inevitabile fra partiti e istituzione Governo : 

proprio quel fenomeno che qui si è considerato come un ele­

mento specifico della crisi italiana. 

Vi è poi una ulteriore conseguenza di non mmore rilievo. 

In regimi come quello italiano, caratterizzati insieme da un mul­

tipartitismo estremo C1) e da una democrazia partitica (( bloc­

cata >> per la perdurante inapplicabilità 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 instabilità permanente 

dei Governi, inevitabile in un contesto nel quale ciò che conta 

e caso mai la stabilità (relativa) delle alleanze partitiche e 

non la stabilità degli esecutivi ( 42 ); da un altro lato, la accu-

zioni che queste dichiarazioni, per il modo col quale furono interpretate, suscita­

rono). Circa l'indicazione delle fonti giornalistiche alle quali fare riferimento per 

ricostruire i termini di quest'ultima discussione cfr. A. Dr GIOVINE, Ingegneria 

costituzionale, cit., specialmente ·p. 80 nota 357. Per talune riflessioni su questa 

tematica cfr. anche V. ONIDA, Recenti sviluppi della forma di governo in Italia: 

prime osservazioni, in Quaderni Costituzionali, 1980, n. l, 7 ss .. 

(40) Sulle potenzialità del ruolo del Presidente della Repubblica- Capo dello 

Stato nel nostro ordinamento cfr. la sempre classica opera di C. EsPOSITO, Capo 

dello Stato, in Enc. del dir., VI, ad vocem. 
Cfr. poi sul medesimo punto, e ormai altrettanto classicamente, P. 'BARILE, 

I poteri del Presidente della Repubblica, in Studi sulla Costituzione, Hl, .]\filano, 

1958, 145 ss.; In., Istituzioni di diritto pubblico, :Padova, 1978, 251 ss .. 

Cfr. anche sulla problematica relativa al Presidente della Repubblica - Capo 

dello Stato, G. U. RESCIGNO, Commento all'art. 87, in Commentario della Costitu­
zione, (a cura di G. Branca), Il Presidente della Repubblica, .Bologna. 1978, 182, ss .. 

Più di recente e con specifici riferimenti all'esperienza della presidenza Per­

tini, cfr. P. BARILE, Presidente della Repubblica: la prassi di Pertini, in Quader­
ni costituzionali, n. 2, 1980, 365 ss .. 

(41) La definizione, come è noto, è di SARTORI, Tipologia dei sistemi di 
partito, in Quaderni di sociologia, 1968, n. 3, 187 ss .. 

Per l'applicazione della t>pologia sartoriana alle forme di governo e poi, 

più specificamente, alla forma di governo italiana, cfr. L. ELIA, Governo (forme 
di), cit., spec. 654 ss .. 

(42) È comune sottolineare, generalmente, l'estrema (o almeno la forte) insta­

bilità dei governi italiani: cfr. in questo senso, di recente, e con ampia documen­

tazione, S. GALEOTTI, Parlamento, Presidente della Repubblica e Governo nel di-

8 
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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. Nè app<ue, nella prospettiva qui delineata, sufficiente so­

luzione quella di un ampliamento della base parlamentare (e 

cwe partitica) dei Governi : sicuramente una tale prospettiva 

può essere utile a aumentare la legittimazione a governare 

nell'ambito del sistema dei partiti ma non basta a superare, co­

me per più versi l'esperienza della solidarietà nazionale ha di­

mostrato ( 43 ), la crisi di legittimazione delle istituzioni : anzi, 

segno originario e nella realtà attuale della Costituzione, in La Costituzione italiana: 
il disegno originario e la realtà attuale, Milano, 1980, 153 ss .. 

Tale considerazione è certamente esatta se si fa riferimento alla durata 

media dei singoli governi. Assai meno, invece, (e qui non si può che suggeri1·e in 

modo problematico uno spunto di interpretazione del sistema politico italiano) se 

si facesse riferimento più che alle singole compagini governative alle formule poli­

tiche che delle diverse compagini, man mano succedutesi nel tempo, sono state 

la base. 

Del resto una spia del fatto ,che, probabilmente, nella realtà italiana, 

considerare solo la durata dei singoli governi è un dato troppo grezzo, è 
che tutti i lavori - e ormai non sono certo pochi - che cercano di ana­

lizzare in termini generali l'espm·ienza repubblicana, sono soliti articolarsi per 

grandi periodi, secondo le diverse formule ,politiche succedutesi nel tempo, assai 

più che non per i b1·evi brevi periodi di durata in carica dei singoli Presidenti del 

Consiglio: metodologia questa, che, del resto, è non a caso adottata anche da S. 

Galeotti nel saggio ora citato. 

Da un altro punto di vista, poi, questa diversa - ma probabihnente più 

corretta - prospettiva può ben spiegare pe1·ché gli osservatori del sistema politico 

italiano siano soliti sottolineare questa duplice, apparentemente contmddittoria, realtà: 

che al massimo di instabilità delle singole compagini governative fa da contrappun­

to il massimo di stabilità (e durata) delle formule politiche e, in fondo, della 

stessa classe politica globalmente considerata. 

(43) L'esperienza della c.d. solidarietà nazionale, cioè, come è noto, del pe­

riodo politico che, con fasi alterne, ha caratterizzato la VII legislatura, è ancora 

troppo recente perché di esso si possano dare (o siano state già proposte) valuta­

zioni sufficientemente maturate. È certo però che è esperienza comune che pro· 

p1·io quel periodo, nBl quale si cercò il massimo di iegittimazione politico-partitica 

del 'Governo (e quindi delle istituzioni), fu anche il periodo nel quale più si svi­

hlpparono fenomeni, anche violenti, di dissenso sociale. 

Molto cautamente si può forse osservare, anche in questa sede, che proba· 

bilmente fu proprio nell'aver sottovalutato la crisi di legittimazione dei partiti (o 

almeno la loro insufficiente legittimazione) che consistette il principale errore di 
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m un certo qual senso puo persmo agg1·avaxe tale cns1, sal-

prospettiva compiuto nel processo di elaborazione del c.d. compromesso storico. 

Formula, questa, che presupponeva una evoluzione profonda della forma di governo 

italiana e della stessa costituzione materiale del Paese ma che, appunto, poggiava 

le proprie possibilità di realizzazione sulla convinzione che i partiti avessero una 

legittimazione sufficiente a reggere una transizione lunga e complessa, nel corso del­

la quale si sarebbero inevitabilmente aggravate (e non già attenuate) le ragioni 

della tensione fra i partiti-istituzionali e il sistema sociale nel suo complesso. 

In questo senso, a posteriori, è facile scorgere quanto fosse concettualmen­

mente ingenuo fondare le ragioni essenziali di quella forma di governo nella ne­

cessità di rispondere a una situazione grave di crisi ('la famosa emergenza) del si­

stema sociale e politico italiano e come fosse invece ragionevole attendersi che, 

almeno in nn primo periodo (come infatti accadde), tale crisi, almeno per quanto 

riguardava il rapporto fra partiti-istituzioni e società, fosse invece destinata ad ag­

gravarsi. 

V a peraltro riconosciuto che l'ingenuità concettuale denunciata non può 

certo essere imputata all'uomo politico che più di ogni altro immaginò e, fino a 

che potè, attuò quella formula: Aldo MDI'o, infatti costantemente ricercò e indicò 

le ragioni deHa sua proposta nella necessità non già di superare l'emergenza so­

ciale a breve termine quanto nella esigenza di completare il pmcesso di legitti­

mazione dei partiti nell'ambito del sistema repubblicano, per ampliare la base 

di legittimità di un sistema concepito come strutturato in modo da trovare nel so­

stegno dei partiti la sua base essenziale di legittimazione democratica. Quello che 

invece può essere rimproverato ad A1do Moro, ma solo gli storici futuri potranno 

dare un giudizio consapevole e maturo su questo punto, è di non aver valutato 

a pieno quanto debole fosse la legittimazione dei partiti nell'ambito del sistema 

sociale e quanto forte fosse la crisi del rapporto fra partiti e società, già in quel 

periodo, da un lato; di non aver valutato a pieno quanto l'evoluzione sociale veriti­

catasi in Italia rendesse difficile accettare uno schema di legittimazione delle isti­

tuzioni poggiato tutto sui partiti, dall'altro. Di qui l'errore di valutazione, che al­

tiene non già alla colTettezza del ragionamento svolto quanto ai presupposti stessi: 

che fosse possibile cercare eli ampliare la base partitica di legittimazione del siste­

ma senza aggravare (ed anzi avviando a soluzione) una crisi di legiilimità che aveYa 

le sue ragioni più profonde non solo, e forse non tanto, nelle caratteristiche del 

sistema partitico italiano, quanto piuttosto, e forse soprattutto, nel rifiuto di affi­

dare unicamente al sistema dei partiti la legittimazione del sistema istituzionale e 

di tener fermo (e anzi accentuare) il ruolo del partito come il solo (o prevalente) 

mezzo di collegamento fl·a società e istituzioni. 

Da questo punto di vista, e nei limiti in cui queste brevi considerazioni ab­

biano un qualche valere, non pare dubbio che il modo col qua,le fu concepita e 

almeno in parte attuata quella fase della esperienza politica del nostro Paese 

può essere sottoposto a critica soprattutto perché il progetto al quale si ricolle­

gava muoveva da una ipervalutazione (o sopravvalutazione) del ruolo dei partiti 

in una società in profonda evoluzione come quella italiana. Di qui, poi, h conse­

guenza, sicuramente da Aldo Moro non voluta ma inevitabile, di condurre, almeno 
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dando insieme, in un umcum, il sistema dei partiti complessi­

vamente inteso. 

Se queste considerazioni sono, almeno in parte, condivi­

sibili, appare evidente che occorre pensare a modifiche isti­

tuzionali anche profonde, che garantiscano alle istituzioni 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 l'espres­

sione, equivoca ma efficace, di recente usata da D'Onofrio ( 44 ). 

A meno di non voler, un pò assurdamente, considerare demo­

crazie apparenti 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 mediazione par­

titica. Sistemi questi, inoltre, nei quali, come l'esperienza an­

che recente dimostra, l'elasticità dei rapporti fra esecutivi e 

parhh (anche i partiti che esprimono l'esecutivo) consente 

spesso di riassorbire e canalizzare nel complesso partiti-isti­

tuzioni quel dissenso sociale che, invece, in sistemi come 

quello italiano e destinato, particolarmente nell'ambito di 

esperienze consociative fra i partiti, a scatenarsi, senza inter­

mediazioni, proprio sul complesso partiti-istituzioni. 

Vi è di più. Individuare una legittimazione democratica 

specifica degli esecutivi, e di conseguenza una loro stabilità, va 

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

nel breve periodo, a un ulteriore sviluppo di quel processo di diretta penetrazione 

dci partiti nelle istituzioni che, almeno nel contesto dei ragionamenti che qui si 

svolgono, appare come una delle maggiori cause di crisi del sistema demogratico 

italiano. 

Circa il pensiero di Aldo Moro, particolarmente con riguardo ai temi qui 

toccati, cfr. ora i testi dei suoi discorsi e dei suoi articoli riportati in A. MoRo, L'in­
telligenza e gli avvenimenti, Milano, 197 9. 

(44) Cfr. F. D'ONoFRIO, Il ruolo dei partiti nel rinnovamento politico e isti­

tuzionale del nostro paese, cit . . 
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za che caratterizza questo periodo storico, m connessione del 

resto con l'ampliarsi delle funzioni pubbliche ( 45 ). 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 però esse­

re interpretate nel senso di una sostanziale svalutazione del 

ruolo dei partiti, ai quali, per molteplici ragioni, deve resta­

re affidata una non sostituibile funzione di sintesi politica e di 

capacità di condizionare da un lato, di controllare dall'altro, 

sia l'operato dell'esecutivo, sia il complesso apparato decisio­

nale di un sistema istituzionale rispettoso di una società plu­

ralistica. 

In questo senso sembra necessano ripensare il ruolo del 

Parlamento (luogo tipico di presenza dei partiti) sia quanto 

a poteri decisionali sia quanto a poteri di controllo C6). 

(45) Sul bisogno di efficienza poggia in larga misura le sue riflessioni G. 
AMATO, Una repubblica da riformare, cit., ai cui saggi, e in particolare a quello 

Dal caso italiano al capitalismo ingovemabile. Riflessioni su un dibattito dalle gam­
be troppo lunghe, cit., ivi, 9 ss. si rinvia anche per la meditata ·confutazione delle 

diverse posizioni emerse in questi anni a svalutazione delle ragioni dell'efficienza. 
(46) Va riconosciuto che il ruolo del Parlamento ·è sempre profondamente 

condizionato, nella realtà, dalla posizione del Governo e dalla ·sua forza. 

Più recentemente in Italia essò è stato fortemente condizionato anche dal modo 

di sviluppo del rapporto fra partiti e Governo: cfr., in questo senso, le interessanti 
osservazioni di S. GALEOTTI, Parlamento, Presidente della Repubblica e Governo 
nel disegno originale e nella realtà attuale della Costituzione, cit., spec. par. 12. 

Qui però si fa riferimento alla necessità di ridefinire, almeno in parte, le 
funzioni del Parlamento anche sul piano formale, al fine di rafforzare il ruolo del­

l'Assemblea (canale istituzionale di legittimazione politica) in concorrenza con una 
ridefinizione del modo di formazione dell'Esecutivo. 

D'altra parte il problema del rafforzamento del ruolo del Parlamento sul 

piano istituzionale già si è posto a più riprese e in maniera penetrante nel sistema 
italiano, così come, per un •altro verso, si è posto il problema della riforma della Pre­
sidenza del ·Consiglio: a testimonianza, ove ve ne fosse bisogno, del fatto che an­

che su questo piano l'espandersi del sistema dei partiti non può, da solo, superare 
ogni disfunzione istituzionale e che, per contro, assai spesso le disfunzioni istilu-
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Del resto il sistema americano, con l'enorme potere di 

decisione e di controllo del Congresso rispetto all'esecutivo, sta a 

dimostrare quanto sia errata l'opinione che a un rafforzamento 

dell'esecutivo (che quì sta a significare poi legittimazione 

democratica dell'esecutivo indipendentemente dall'intermedia-

zio n ali costituiscono allo stesso tempo un motivo di espansione del sistema dei 

partiti ma anche un limite alla sua ·efficienza. 

Cfr. tra i molti contl·~buti relativi ai temi delle riforme del Parlamento, E. 

SPAGNA Musso, Bica>neralismo e riforma del Parlamento, in AA.VV. Parlamento, 

Istituzioni e democrazia, cit., 169 ss.; S. LABRIOLA, Parlamento, Istituzioni e demo­
crazia, i vi; S. ANDÒ, La centralità del Parlamento nella attuale forma di governo, 

in AA.VV., Crisi politica e riforma delle istituzioni, cit., 117 ss; BALDASSARRE, Il 

Parlamento come soggetto di indirizzo e di controllo politico, in Attualità e attua­
zione della Costituzione, cit.; In., I poteri di indirizzo e controllo del Parlamento, 

in Democrazia e diritto, quaderno n. 2 : Il Parlmnento, analisi e proposte di rifor­

ma, 1978. 
Quanto alla complessa problematica relativa alla riforma del Governo cfr., 

da ultimo, E. SPAGNA •Musso (a cura di), Costituzione e struttura di governo, Pa­

dova, 1979. 
È evidente. però, che nell'ambito del discorso svolto nel testo, la questione 

si pone in termini ben più complessi, giacché in un quadro ipotetico quale quello 

delineato l'insieme delle competenze e dei poteri del Parlamento concor.re in modo 

essenziale a definire quale sia il punto di equiHbrio fra la legittimazione partitica 

e la legittimazione poggiante sul consenso ·popolare diretto del sistema istituzionale. 

Cfr., per qualche riflessione in questo senso, con riguardo al sistema francese nel 

quale questa problematica si è posta e si pone in modo concreto, P. A VRIL, Il Par­

lamento francese nella quinta repubblica, ,Milano, 1976; LucHAIRil e CoNAC (a 

cura di), La constitution de la république française, Paris, 1979, 2 vol., spec. vol. 

II, titre V, cles rapports entre le Parlement et le Gouvernement, 4H6 ss., con saggi 

di Luchaire, Dabezies, Brouillet, Combarnous, Emeri, Hamon, le Mire, Lalumièl'e, 

Caillavet. Di particolal'e utilità, proprio per l'ottica nella quale si pone su questi 

problemi la dottrina francese, cfr. J. C. ,COLLIARDS, Les regimes parlamentaires 

contemporains, Presses de la fondation nationale des sciences politiques, 1978. 
È altresì chiaro e del tutto evidente che il citato « punto di equilibrio " 

può variamente essere spostato a favore dell'uno o dell'altro principio, entro limiti 

definiti (o definibili) ma anche entro un ventaglio non irrilevante di soluzioni, che 

si trnduce in un ventaglio non inilevante di sistemi possibili: cfr. J. C. COLLIARD, 

Les regimes parlamentaires, cit. e ora, nella lettel'atura italiana, G. DE V ERGOTTINI, 

Diritto costituzionale comparato, cit. 

Recentemente, poi, sulle proposte di riforma riguardanti direttamente il .Par­

lamento, pur nell'attuale quad1·o istituzioniJ:le, cfr. S. LABRIOLA, Quali risposte alla 
crisi del Parlantento, in Una Costituzione per governare, Venezia 198,1, 34 ss. Cfr. 

poi, anche, ·G. FERRARA, Bicmneralismo e 1iforma del Parlamento, in DenL e dir. 

n. l/2, 1981 e A. BARBERA, Oltre il bicameralismo, ivi, n. 3, 1981. 
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zwne parlamentare) corrisponda necessariamente un depoten­

ziamento dell'assemblea. 

V a detto piuttosto che, m una prospettiva quale quella 

delineata, lo sforzo di individuare l'area di competenza del 

Parlamento (e quindi dell'attività di sintesi dei partiti) :ri­

spetto al Governo e al sistema costituzionale complessivo è 

tutt'altro che semplice e richiede comunque un impegno note­

vole di saggezza e di inventiva istituzionale. Ma certo non è 
questo un motivo sufficiente per accantona1·e il problema, 

tanto più quando un sistema, come è il caso di quello italiano, 

appaia per più versi vicino al collasso di legittimità. 

12. · Come è evidente il quadro problematico che qu1 s1 

e delineato non ha granché a che vedere con le prospettive 

di grande riforma o di riforme istituzionali che oggi sono al 

centro del dibattito politico italiano. 

Dando per scontata l'osservazione, generalmente condi­

visa, che appare tuttora incerto cosa esattamente i partiti (e 

i loro leaders) intendono con queste formule, può ben diTsi 

che non si intnvede alcun segno significativo che con le pro­

poste di gTande Tifmma o di TifoTma istituzionale si intenda 

affrontare alla Tadice il problema italiano. 

Al contrario, per taluni sintomi pare quasi di cogliere 

i segni di una tendenza a rafforzare il dominio dei partiti (di 

maggionmza) sulle istituzioni e a cercare di risolvexe in tal 

modo (a tutto scapito cioè della legittimazione) i problemi 

posti dalla crisi di inefficienza del sistema. 

Da un altw punto di vista e per altTi segni, poi, pare di 

coglieTe in queste indicazioni quasi soltanto formule (come 

qualche tempo fa accadde per la c.d. (( governabilità )) ) ido­

nee a consentire e giustificare nuovi accoTdi di governo, del 

tutto intemi alla logica dei paTtiti così come si è sviluppata 

nel più recente periodo. 

Da un ultimo punto di vista, infine, e pe:r alt1·i ulteriori 
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inquietanti segm, sembra persino che a queste formule s1 

voglia ricorrere a freddo, quasi per segnare nuovi 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 politica estera. 

Ora, va detto con tutta chiarezza che ciascuna di queste 

ipotesi, ove confermata dai fatti, sarebbe assolutamente dele­

teria. 

Le questioni qui richiamate sono tutte di grande portata 

e tali da non prestarsi certamente, in una logica corretta, a 

strumentalizzazioni politiche di breve periodo. 

Più in generale poi sono di tale rilevanza da non consen­

tire di essere usate con spregiudicatezza per mettere fuori gw­

co l'una o l'altra forza politica. 

Si tratta in realtà di questioni che toccano in radice pro­

blemi 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 già di poter ravvisare ad 

ogni costo divisioni ma, proprio tutt'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 

quindi del tutto opposte) alle istituzioni. Obbiettivo, questo, 

irrinunciabile se non si vuole che per superare una crisi di 

legittimazione a decidere si apra una crisi assai più profonda 

e sostanzialmente irrimediabile dell'intero sistema politico 

italiano ( 47 ). 

(47) Questo paragrafo, come 'è chiaro, è tutto incentrato sui problemi 
politici, assolutamente contingenti, che, intorno al tema qui considerato, si sono 

sviluppati fra il giugno e il dicembre 19,81: periodo, questo, nel quale il presente 

lavoro è stato ultimato per la stampa. 
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13. - Di fronte alle considerazioni sm qui svolte s1 po­

trebbero avanzare taluni dubbi circa l'ammissibilità 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 Costituzione formale e una modificazione profonda 

della costituzione materiale ( 48 ), ci si potrebbe domandare, da 

In questo senso è del tutto ovvio che i riferimenti contenuti nel testo 

riguardano le numerose prese di posizione assunte sul problema delle riforme isti­

tuzionali dai segretari dei maggiori partiti di governo e di opposizione e da altri 

leaders politici dell'uno e dell'altro schieramento. Di queste posizioni la stampa 

quotidiana e periodica di ·questo periodo ha dato largamente notizia e ad essa 

si ·rinvia per la necessaria documentazione. 

È altresì chiaro che alcune delle considerazioni esposte nel corso di questo 

paragrafo costituiscono manifestazione di opinioni e valutazioni attinenti essenzial­

mente ai problemi specifici di un periodo molto determinato e non vogliono avere, 

neppure per chi le esprime, maggiore e più ampio significato. 

È sembrato utile comunque mantenere, anche nell'ambito di questa pubbli­

cazione, queste riflessioni sia perché esse possono aiutare il lettore a com­

prendere meglio il clima politico nel quale il lavoro è stato pensato e scritto, 

sia perché talune osservazioni, pm· legate al dibattito politico di un periodo ben 

definito, si richiamano comunque a valutazioni e convinzioni legate alla storia della no­

stra Repubblica e alle condizioni e circostanze che hanno caratterizzato e dominato la 

convivenza, nel quadro costituzionale, delle diverse forze politiche del Paese. 

V a detto che molte delle riflessioni qui esposte, e delle posizioni qui 

richiamate, si riferiscono a opinioni sostenute non in saggi o contributi pubblicati 

su riviste scientifiche ma a posizioni assunte sulla stampa periodica o quotidiana. ,Per 

una indicazione, pressoché completa di tali contributi fino all'estate 1981, cfr. A. 

Dr GIOVINE, Ingegneria costituzionale, cit. e fino all'estate 1980, soprattutto, G. 

ROLLA, Riforma delle istituzioni e costituzione materiale, cit., nota bibliografica, 199, 
specialmente lettera D), 200 ss .. 

(48) In particolare, come è evidente, le osservazioni relative all'opportunità 

di introdurre un circuito di legittimazione democratica diretta dell'esecutivo com­

porterebbero, ove accolte, la necessità di modificazioni costituzionali non irrilevanti. 

Così come comporterebbe modificazioni ·costituzionali rilevanti la necessità, a una 

scelta di tal genere conseguente, di ridefinire compiti e ruolo del Parlamento. 

È di tutta evidenza, poi, ·che tali modificazioni non potrebbero non incidere 

anche sulla c.d. costituzione materiale. 

Quale che sia il concetto, peraltro sempre di difficile definizione, di costitu­

zione materiale, non vi è dubbio infatti che la adozione di tali modificazioni im­

plicherebbe un già avvenuto mutamento della costituzione materiale (secondo il 

concetto da taluni accolto) ovvero comporterebbe una sua susseguente e conseguente 

modificazione (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, m che misura 

tali modificazioni potrebbero essere assorbite, senza rotture, 

dalla costituzione materiale. 

Per quanto riguarda 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 è dubbio, infatti, che se si guardasse alla lettera 

della Costituzione esso non avrebbe alcuna ragione di porsi, 

essendo la forma repubblicana dello Stato il solo limite espli­

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

sè solo, appare persuasivo il collegamento, che pure taluno 

Se pm, m una visiOne più " sincretistica •ll ci si riferisce alla costituzione ma­

teriale come alla realtà di fatto che condiziona la formulazione, ·prima, l'applica­

zione, poi, della ·Costituzione formale e che, d'altro canto, è, almeno in parte, con­

dizionata dalla Costituzione formale stessa, allora non vi ·è alcun dubbio che le 

modificazioni indicate, ove attuate, sarebbero allo stesso tempo il segno più evi­

dente di modificazioni non meno profonde intervenute nella costituzione mate­

riale e di nuovi, non meno profondamente diversi, condizionamenti al suo svilup­

parsi nel futuro. 

Circa il difficile concetto di costituzione materiale e le diverse contestate 

possibilità di applicazione dr. MonTATI, Istituzioni di diritto pubblico, I, Padova, 

1975, 30 ss. 

Per il tentativo di applicare la tematica della costituzione mate1·iale al 

problema della attuazione (lilla anche delle modificazioni) della Costituzione formale 

dr. G. RoLLA, Riforma delle istituzioni e costituzione materiale, cit., che però ten­

ta di sviluppare il concetto di ·costituzione materiale prevalentemente ·come condizio­

mento all'applicazione della Costituzione formale e come limite alla sua •attuazione, 

ponendosi in una prospettiva che tendenziahnente, separando in modo netto costi­

tuzione materiale e Costituzione formale, lascia ampiamente opinabile sia l'indivi­

duazione della costituzione materiale sia le conseguenze che possono derivarne ri­

spetto alla Costituzione formale. 

Su questa problematica, fra i ·contributi più r.ecenti, ·cfr. C. lMònTATI, Dottri­
ne generali sulla Costituzione, in Raccolta scritti, II, Milano, 1978, 144. ss.; ZANGA­

RA, Costituzione materiale e costituzione convenzionale, in Scritti Mortati, cit., I, 
333 ss.; F. MoDUGNO, Il concetto di costituzione, i vi, 197 ss.; A. VALENTINI, 

Appunti semiologici in tema di costituzione in senso materiale, ivi, 297 ss.; V. CRI­

SAFULLI, voce Costituzione in Enciclopedia del novecento, 1976, 25 ss.; F. PIERAN­

DREI, Saggio sulla teoria della Costituzione, in Scritti di diritto costituzionale, I, 
Torino, 1965, 61 ss .. 
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tende a fare, fra art. l e art. 13 9 della Costituzione al fine 

di dedurne che forma di Stato e forma di governo sarebbero 

nel nostro sistema costituzionale indissolubilmente legati, co­

sicché ogni modificazione a questa sarebbe impedita dal di­

vieto di ogni modificazione a quella C9) • 

. Per una equilibrata, anche se molto sintetica, riflessione sul rapporto fra 

interpretazione-applicazione della Costituzione formale e v-alutazione (o ipervalu­

tazione) degli elementi della real.tà di fatto, cfr. G. ZAGREBELSKY, Appunti in tema 
di interpretazione e interpreti della Costituzione, in Giur. cost., 1970, 904 ss .. 

Vale la pena di richiamare, sulle possibilità, ma anche sui limiti, di evolu­

zione della ·Costituzione attraverso la sua attuazione, le ·considerazioni di G. TREVES, 

Duttilità della Costituzione, in Studi ventennale Assemblea costituente, vol. IV, 

1969, e ora in G. TREVES, Scritti giuridici, Milano, 198·2, 157 ss. 
(49) Cfr., in questo senso, sia pure in modo non assolutamente netto, :C. MoRTA TI, 

Commento all'art. l, in Commentario della Costituzione, cit., il quale però, sotto un 

altro profilo (sotto il profilo cioè della necessità di profonde modificazioni del siste­
Ina complessivo vigente) si diffonde a lungo sulle limitazioni che la realtà attuale 
comporta a una piena attuazione del medesimo art. l Cost.: cfr. MoRTA TI, op. ci t., 
spec. par. 27 e ss .. 

Per una interpretazione dell'art. l Cost. assai meno espansiva cfr. invece, classi­

camente, .C. EsPOSITO, Commento all'art. l Cost., in La Costituzione italiana-Saggi, 
cit. . Sulla medesima problematica, che si accentra poi essenzialmente sul collega­

Inento fra la sovranità popolare affermata nell'art. l Cost. e sulle conseguenze che 

ne derivano in ordine alla sua attuazione, cfr. V. CRISAFULLI, La sovranità popola­
re nella costituzione italiana, in Scritti Orlando, I ; G. AMATO, Sovranità popolare 
nell'ordinamento italiano, in Riv. trim. dir. pubb., 19·62, 74 ss .. 

L'A., comunque, che sembra avere più esteso !'.effetto limitativo dell'art. 139 
Cost. rispetto alla Tevisione costituzionale .è probabilmente A. REPOSO, La forma 
repubblicana secondo l'art. 139 Costituzione, Padova, 1972, al quale si rinvia per 
l'esposizione delle ragioni, talvolta un po' formalistiche, del collegamento fra art. 139 
Cost. e ·altre nonme costituzionali. 

Assai più cauto ed equilibrato nell'individuare i riflessi del limite contenuto 

nell'art. 139 Cost. è invece, ora, .G. VoLPE, Commento all'art. 139 Cost., in G. 
BRANCA, (a cura di), Commentario della Costituzione italiana, Le garanzie costitu­
zionali, .Bologna, 19~1.1, 729 ·ss., il quale tuttavia giunge nelle pagine finali a una 

forse eccessiva svalutazione del medesimo art. 139 Cost .. Non vi è dubbio ·che a 

ragione Volpe sottolinea che non -è tanto nelle formule normative quanto nella sua 
perdurante validità storica che una Costituzione trova la propria capacità di resi­

stenza alle modificazioni costituzionali : tuttavia un tale ragionamento può pro­

vare troppo. In materia di revisione costituzionale, infatti, occorre resistere tanto 
alla tentazione di sviluppare un "ragionamento tutto formalistico, ignorando che su 

questo piano si è al punto limite del rapporto fra diritto ·che qualifica il fatto e 

fatto che crea il ·diritto, quanto, ·al contrario, di rimettere tutto allo svilupparsi 
delle circostanze di fatto, svalutando non solo l'importanza di quella che Volpe 
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Qualora poi si volesse, come è stato fatto ( 50 ), guardaTe 

al di là della lettera della Costituzione per individuare quali 

chiama la capacità « pedagogica " delle norme sulla revisione ma anche l'importanza 

che ha, o può avere, la qualificazione, in termini di legittimità o illegittimità ri­

spetto all'ordinamento in vigore, che si può dare di un fenomeno di revisione del 

sistema costituzionale. 
Si dirà che quest'ultimo profilo è comunque discutibile perché nel momento 

stesso in cui si debba riconoscere che nn processo di modificazione costituzionale si 

è svolto in contrasto con la Costituzione vigente, in quel momento stesso si deve 

riconoscere anche che quella Costituzione ha cessato la sua vigenza, cosicché di­

venta non solo inutile ma anche inammissibile la pretesa di qualificare illegittima 

la vicenda stessa, essendo tale qualificazione possibile solo alla stregua di un ordi­

namento non più in vigore. Il che è certamente esatto ma riguarda essenzialmente 

il momento finale del processo, allorché la revisione supposta incostituzionale si 

sia imposta nelle cose: trascura invece l'importanza che può avere la possibilità di 

esprimere un giudizio in termini di legittimità-illegittimità delle proposte di revi­

sione nel corso del procedimento. 

Non sempre, infatti, si può e si deve pensare alle modificazioni costituzionali 

come un punto di arrivo di un processo di rottura della Costituzione in vigore. Al 

contrario, questa impostazione, assai legata alle caratteristiche proprie della cultura 

europea e alle esperienze che essa, speciahnente attraverso le vicende francesi, ha vis­

suto, è assai lontana dal modo ·col quale l'esperienza storica degli U.S.A. e la 
cultura di quel paese ha ·concepito in questi due secoli il processo di revisione co­

stituzionale: processo considerato, e parecchie volte utilizzato, come un modo (an­

zi il solo modo legittimo e possibile) per adeguare la ·Costituzione formale allo 

sviluppo della società e quindi per mantenerne (e non superarne) la vigenza. 

Più in generale, per alcune ulteriori riflessioni su questi temi, anche se so­

prattutto con l"Ìguardo al modo col ·quale la revisione costituzionale (quanto a pro­

cedimento e quanto a limiti) è concepita e disciplinata in altre Costituzioni euro­

pee, cfr. F. PrzzETTI, Rigidità e garantismo nella Costituzione spagnola, I, Torino, 

1979, spec. 5 ss. e 50 ss .. 

Sul complesso •problema del rapporto fra la Costituzione formale e la sua 

attuazione-evoluzione, e quindi sui limiti di una modificazione-adeguamento di una 

Costituzione ottenuta operando solo sul piano della interpretazione evolutiva di 

una Costituzione formalmente illllllutata, cfr. ora M. DoGLIANI, Interpretazioni della 
Costituzione, cit . . 

D'altro canto, sul non meno rilevante problema della distinzione, anche sul 

piano del contenuto delle norme pwposte o approvate, fra revisione e rottura della 

Costituzione cfr., nella dottrina italiana, e da ultimo, R. NANIA, Concordato e 

«principi supremi" della Costituzione, in Giur. cost., 1977, I, 251 ss.; CoNTINI, La 
revisione costituzionale in Italia, ·Milano, 1971, 279 ss.; CICCONETTI, La revisione 

della Costituzione, Padova, 1972, 20 ss .. 

(50) Cfr. ampiamente su questa tematica, oltre agli AA. gra citati alla nota 

precedente, C. MoRTATI, Istituzioni di diritto pubblico, 2o vol., Padova 1975 e 1976, 
spec. I, 148 ss. e II, parte VII, sez. I. 
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s1ano 1 suoi prmc1p1 immodificabili, in realtà si passerebbe 

dal primo al secondo problema precedentemente indicato. 

Lo sforzo, apparentemente poco produttivo, di ricercare, 

con la elasticità inevitabile di ogni costruzione fondata sulla 

pura interpretazione, quali siano i princ1p1 non modificabili 

della Costituzione italiana ha senso solo se e finalizzato, in 

realtà, ad individuare quali siano gli elementi essenziali del­

la costituzione materiale, modificando i quali sul piano della 

Costituzione formale si ha, m realtà, una :rottuTa della medesi­

ma costituzione materiale e, quindi, l'instaurazione, di fatto 

ancor prima che di diritto, di un nuovo regime CS1). 

Va detto però che su questo piano, nel quale viene essen­

zialmente in rilievo la costituzione materiale (e cioè il modo 

col quale è sentito il sistema costituzionale vigente dai soggetti 

storici dominanti), può valere anche un ragionamento opposto. 

Si può affermare, c10e, che in un sistema costituzionale 

formalmente pressoché tutto modificabile ( 52), anche la for-

(51) In questo senso, oltre aglì A.A. eitati alla fine della nota 49, cfr. speci­

ficatamente C. EsPOSITO, Costituzione, leggi di revisione costituzionale e altre leggi 
costituzionali, in Scritti ]emolo, UI, 1962, 195 ss.; C. MoRTA TI, Concetto, limiti e 

procedimenti della revisione costituzionale, in Riv. trim. dir. pubb., 1952, 385 ss.; 

L. ELIA, Possibilità di un mutamento istituzionale in Italia, in Cronache sociali, 
1949, 234 ss.; P. BARILE, La Costituzione come norma giuridica, Firenze, 1951, 
7 6 ss.; BARILE-DE SIERVO, Revisione della costituzione, in N oviss. dig. it., XV, 

773 ss .. Ancora sui limiti sostanziali alla Tevisione costituzionale in Italia, sia pure 

non sempre individuati dai singoli A.A. attraverso un richiamo al concetto di 

costituzione materiale quale fatto nel testo, cfr. rBoN VALSASSINA, Di un limite as­

soluto della potestà normativa in materia costituzionale, in Arch. giur., 1948, 9,1 ss.; 

In., A proposito della revisione della forma di governo, in Studi Urbinati, 1954; VA­

lentini, L'art. 139 della Costituzione e i principi generali del diritto, in Studi Rossi, 
1952; LucATELLO, Sull'immutabilità della forma repubblicana, in Riv. trim. dir. 
pubbl., 1955, 756 ss .. 

Più di recente, comunque, sulla problematica del rapporto fra costituzione 

materiale e 'Costituzione formale ,come prospettiva attraverso la quale individuare, 

al di là dei profili formali, la rottura della Costituzione formale, cfr. RoLLA, Rifor­
ma delle istituzioni e costituzione materiale, cit., spec. 65 ss .. 

(52) Per lo sviluppo di questa considerazione, tutta ancorata, appunto, al 

dato formale, ma in una prospettiva ehe, individuando nel referendum istituzionale 

il fondamento ultimo dell'art. 139 Cost., trascende in larga misura valutazioni di 

mera forma, cfr. G. LucATELLO, Sull'immutabilità della forma repubblicana, cit . . 



126 FRANCO PIZZETTI 

ma di governo puo esse1·e mutata senza determinare rotture 

costituzionali se, e nella misura in cui, la costituzione mate­

riale (e cioè il modo col quale il sistema costituzionale vi­

gente è sentito, in un momento storico determinato, dai sog­

getti storici dominanti) lo tollera ( 53 ). 

Qui dunque sta il punto vero del problema che SI pone 

di fronte ai ragionamenti che in questa sede si è cercato di 

sviluppare ; e qui sta anche il punto concreto in cui la que­

stione relativa alla modificabilità della Costituzione formale 

e alla accettabilità di tali modificazioni da parte della costi­

tuzione materiale si incontrano, svelando l'intima connessione 

che esiste h-a due piani di ragionamento di solito considerati 

del tutto separati. 

Di più. È questo il terreno sul quale meglio SI può com­

prendere perché anche talune proposte che possono essere 

attuate mediante legge ordinaria vengono (o possono venire) 

(53) A questo risultato, almeno, sembra coerente giungere proprio ponendosi nella 

medesima prospettiva di quegli AA. citati alle note precedenti, che sembrano, sia 
pure con diverse •accentuazioni, fondare una lettura estensiva dei limiti dell'art. 139 
Cost. proprio sulla necessità di uno stretto rapporto fra costituzione materiale e 
Costituzione formale. 

Si potrà dire che seguendo quanto qui esposto nel testo si adotta una posi­

zione estremamente ambigua giacché è 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 e non in una rottura della Costituzione. 

Il ·che è sicuramente esatto, ma deriva dall'ambiguità stessa del concetto 
di costituzione mate1·iale e dall'·amhiguità ancora maggiore delle tesi che, appunto, 

cercano di vedere in essa un limite al · procedimento di revisione. A meno che, 
naturalmente, quanti si collocano in questa prospettiva non intendano accogliere un 

concetto assolutamente statico di ·Costituzione materiale, tale da non tollerare evo­
luzioni nel tempo. In questo easo, però, essi per un verso si rifarebbero a una 

nozione di costituzione materiale contraria in radice a quella elasticità storica e 

fattuale ·che appare intrinsecamente legata a questo concetto; per ·l'altro tendereb­
bero a ·costruire una teoria della revisione costituzionale utile non già a distingue­

re, al di là del dato formale, tra revisione e rottura della Costituzione ma piutto­
sto a irrigidire ·e a rendere statica la Costituzione formale, vanilicando in fondo 

l'obbiettivo che ·è proprio dei procedimenti di revisione: quello di raggiungere un 
accettabile punto di equilibrio fra l'esigenza (garantistica) della rigidità e la possi­

bilità di modificazioni strutturalmente connessa all'esigenza (storica) di flessibilità 
delle Costituzioni scritte degli Stati· contemporanei. 



La riforma delle istituzioni 127 

avvertite come rottura della Costituzione ( 54 ) e, al contrario, 

perché talune modificazioni tacite della Costituzione in vigo­

re siano ritenute compatibili col sistema costituzionale ( 55). 

Non è questa la sede per sviluppare ulteriormente queste 

considemzioni. 

Basterà qui osservare che ovviamente quasi nessuna delle 

proposte o delle indicazioni in precedenza problematicamente 

avanzate potrà essere ritenuta accettabile da chi ritenga che, 

anche oggi, la Costituzione formale è la proiezione fedele di 

una immutabile costituzione materiale basata su un accordo 

statico e rigido di diverse e contrapposte tradizioni politiche e 

culturali: accordo che, formatosi con difficoltà negli anni del­

l'Assemblea costituente, non potrebbe, neppure a tanti anni 

(54) Si pensi, •a mero titolo di esempio, a talune delle proposte anche di recente 

avanzate in ordine alla modifica del sistema elettorale o di certi aspetti della legge 
sull'ordinamento giudiziario. Emblematiche, in questo senso, e quindi meritevoli 

di richiamo, indipendentemente ·qui da ogni valutazione, per un verso le proposte 

avanzate, in materia di riforma del sistema eletto!'ale, da G. AMATO, Riforma elet­
torale e funzioni di governo, in Una costituzione per governare, Venezia, 19S1, 23 

ss. e, in materia di ordinamento giudiziario, da F. MANCINI e P. ·MARCONI, Il 
giudice e la politica, ivi ·63 ss., e, per l'altro, le risposte di A. IBARBEiRA., 12:0 ss. 
e di E. GALLO, 10•6 ss .. Ma ancora più chiaro in questo senso, proprio perché più 

pacato e argomentato, •G. RoLLA, Riforma delle istituzioni e costituzione materiale, 
spec. cap. III. Non a easo Rolla, in coerenza ·del resto con tutta la metodologia 

del suo lavoro, non si chiede tanto se eventuali proposte siano o no incostituzionali 
quanto se costituiscano o no una rottura della Costituzione. Il che, fra l'altro, gli 

consente di lasciare da parte uno dei problemi classici della dottrina tradizionale : 
quello cioè di stabilire se una ·proposta individuata possa essere attuata eon legge 
ordinaria o richieda la revisione eostituzionale. In questo senso può dirsi che la 
posizione di Rolla (piuttosto .diffusa nella dottrina più recente : dr., sia pure con 

minore nettezza, •BALDASSARRE, lngovernabilità e riforma delle istituzioni cit.; FER· 

RARA, Democrazia e stato del capitalismo maturo. Sistemi elettorali e di governo, 
in Dem. e dir., 1979; U. SPAGNOLI, Le prospettive politiche della riforma istitu­
zionale nel giudizio dei comunisti, ivi; .A. :PIZZORUSSO, Riformare la Costituzione, 
cit.), appare particolarmente significativa se si considera la grande rilevanza che, 

in altra epoca e di fronte a modifiche del sistema elettorale, fu dato al problema 
se e in che misura la riforma del sistema elettorale potesse avvenire •con legge 

ordinaria: cfr. C. LAVAGNA. Il sistema elettorale nella Costituzione italiana, in 
Riv. trim. dir. pubb., 1952, 849. 

(55) Anche qui a mero titolo di esempio si può rinviare alle considerazioni 
svolte supra, par. 3. 
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di distanza, essere nmesso m discussione, pena la perdita del 

difficile equilibrio sul quale si basa la costituzione materiale 

(e quindi la Costituzione formale) della Repubblica italiana. 

Al contrario, le proposte e le indicazioni qui esposte 

non potranno essere tanto facilmente messe da parte da chi 

comprenda che la costituzione materiale (ancor più di quella 

formale) non può essere concepita come immutabile col pas­

sare del tempo e delle generazioni, pena l'ampliarsi del fos­

sato fra società legale e società reale da un lato, la totale svalu­

tazione del concetto stesso di costituzione materiale (definibile 

come immodificabile solo a patto di (( formalizzarla )) ) dal­

l'altro. 

La verifica della disponibilità a ragionare sulle riforme 

prospettate senza porre forzose pregiudiziali circa la loro 

compatibilità con la Costituzione formale (e con le sue even­

tuali modificazioni) può essere allora un modo per verificare 

se e quanto il sistema politico italiano, in tutte le sue com­

ponenti, si è evoluto in questi anni, ponendosi nella condizio­

ne di superare le diffidenze interne e le diffe1·enze profonde 

che caratterizzarono gli IlllZl dell'esperienza repubblicana. 

Soprattutto può essere un modo per dimostrare in maniera 

inequivocabile che non è vero, come talvolta qualcuno pare 

credere, che sul piano della democrazia sostanziale questi 

trenta anni non sono stati che un lungo intermezzo, m at­

tesa di un duro scontro : attesa sempre rinviata ma mai su­

peTata CS6). 

Anche, e forse soprattutto, sotto questo profilo la discus­

sione sulle riforme istituzionali può essere, nella attuale si­

tuazione italiana, ricca di interesse. 

(56) In qualche modo in questa prospettiva di fondo pare porsi uno stu· 

dioso come F. D'Onofrio che certaJIIlente è oggi, su questi temi, un autorevole 

apinion's maker; cfr. F. D'ONOFRIO, Forma di governo, Costituzione e casa cmnu· 

ne, in Quaderni Costituzionali, n. 2, 19'8.1, 333 ss. ma anche In., Intervento al 
Convegno Corte costituzionale e sviluppo della forma di governo italiana, Firenze, 

17,19 settembre 19•81. 
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SoMMARIO: l. Premessa. - 2. Esposizione sintetica delle analisi della crisi del 

consenso politico. - 3 . .Relazioni 'tra crisi del consenso politico e definizione 
degli obiettivi di politica economica. - 4. In particolare: il problema della 

distribuzione del reddito. - 5. ,Presumibili riflessi: nel processo di formazione 

della funzione del benessere sociale. - 6. In particolare: nella validità del· 

l'uso degli strumenti. - 7. nei livelli della spesa pubblica e nella tendenza 

politica a ridurli per ridurre il carico di decisioni politiche in economia. -

8. Considerazioni finali. 

l. · Politologi e sociologi si vanno soffermando sempre 

più di frequente su di un fenomeno che prenderebbe forma e 

consistenza nelle società occidentali, vale a dire nelle demo­

crazie basate sul libero consenso ; esso è più spesso indicato 

come « ingovernabilità >> e deriverebbe da una crisi del mec­

canismo di formazione del consenso. 

N o n sono in condizione di discutere la veridicità delle 

analisi intorno a questo fenomeno n è di valutarne l' ampiez­

za; perciò mi limiterò a riportare, successivamente, alcuni ca­

ratteri essenziali che di esso forniscono gli studi di politologi 

e sociologi. 

Mi sembra, però, che questo fenomeno (qualora realmen­

te sussista e nella gravità che si attribuisce ad esso) debba 

o, almeno, possa interessare l'economista; 1n particolare, 

quello che si occupa del ramo normativo dell'Economia. Que­

sti, infatti, ha accettato di assumere gli obiettivi di politica 

economica dall'esterno, rinunciando ad una definizione che 

poggi sulla logica economica ( 1) e lasciando che essi derivino 

da meccanismi di consenso politico e). Una crisi di questi 

(l) Come facevano V. Pareto (Manuale di economia politica, 1906) e A.C. 
iPigun (Economia del benessere, 1920). 

(2) Dal pensiero di A. Bergson, che ritiene si debbano interpellare i singoli 

per determinare la quantità e i tipi di beni e servizi desiderati e il tipo di distribu­

zione del reddito voluta (preferenze individuali) e nella concezione di J. Tinbergen e 
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meccanismi mi sembra che possa riportare l'economista a n­

pensare la scelta di abbandonare la definizione autonoma de­

gli obiettivi di politica economica ; ovvero, a porsi alcune do­

mande circa la validità ed i limiti di una tale scelta per una 

funzionale operatività 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

tà )) ) sulla funzione dell'economista stesso nella condotta della 

politica econom1ca. 

In questo senso e) mi sembra che possa tentare di for­

mulare alcune domande che derivino da alcune suggestioni 

subite ad una prima riflessione sull'argomento. 

2. - Non è intenzione di questo scritto esporre l'ampia 

letteratura in materia, anche giornalistica, svolta da poli­

tologi e sociologi; essa d'altronde, non mi è nota che per al­

cum scritti di rassegna e compendio C). 
Ai fini di questo scritto importa soprattutto l'evidenzia­

zione delle difficoltà 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

ve:rnabilità )) più generalmente. L'esposizione può condurmi 

anche a qualche « interpretazione )) (non molto estensiva, 

spero) della letteratura stessa per maggiormente finalizzare i 

di R. Frisch, che ritiene si debbano demandare ai politici, ,come interpreti della col­

lettività, le indicazioni degli uni e dell'altro (preferenze dei politici). 
{3) Nella convinzione dell'importanza dei rapporti tra scienza economka ed 

altre discipline sociali espressa da G. Myrdal (« Asian Drama: an Inquiry into the 

Poverty of Nations "' New York, 19'68, vol. I, p. 5) 
(4) I più ampi: R. Rose, « Ungovernability: is there Fire behind the Smoke? JJ, 

in: Politica! Studies, n. 3, 1979 (trad. it. in: Problemi di Pubblica Amministrazione, 

n. l, 19,81), che esamina il problema riepilogando una serie di studi sul sovraccarico 

governativo finanziati dalla Fondazione Volk.swagen; R. RoSE - J. PETERS, Can Go­

vernment go Bankrupt?, Macmillan ,Press, Londra, 1979. 
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fenomeni da essa rilevati al problema degli obiettivi di poli­

tica economica. 

Sociologi e politologi rilevano, m sintesi e per quel che 

importa ai nostri fini, che i conflitti di interessi vanno sempre 

più estendendosi nella società di oggi ; gli interessi prendono 

sempre più ampiamente forme organizzate di pressione poli­

tica, anche quelli più minuti e particolari; l'autorità politica 

non può eludere le richieste di questi interessi perché l'orga­

nizzazione statuale ha ampliato l'intervento pubblico ai set­

tori ed ai problemi più disparati e particolari. Ne deriva che 

la parcellizzazione socialmente organizzata degli interessi e 

l'ampiezza di competenze pubbliche provocano la necessità di 

sempre maggiore dettaglio degli obiettivi pubblici e di politica 

economica e un sovraccarico di decisioni politiche di governo. 

Sembra importante rilevare che la necessità di dettagliare 

sempre più gli obiettivi accresce le occasioni di contradditto­

rietà tra essi ( 5). 

Il governo, nelle democrazie occidentali, SI basa sul 

consenso. Nella condizione esposta il consenso è fornito dalle 

organizzazioni sociali rappresentantive di interessi. La scelta 

degli obiettivi, nel dettaglio che richiede la parcellizzazione 

degli interessi socialmente organizzati, diviene estremamente 

difficile da coniugare con l'ottenimento del consenso da parte 

dell'autorità governativa; non è più possibile ottenere il con-

(S) « L'elencazione distinta degli obiettivi di politica economica e degli stru­

menti si è dimostrata di notevole aiuto nella verifica della coerenza del sistema 

di politica economica "• ,R. A. MUNDELL, On the Selection of a Program of Economie 
Policy with an Application to the Current Situation in the United States, in: Quarterly 

Revue della BNL, settembre 19'6,3, p. 262. Ma, se <<l'elencazione distinta" è di 

aiuto per la << verifica di 'coerenza')) (ovvero serve a meglio evidenziare le contradditto­

rietà o le incompatibilità), il dettaglio degli obiettivi, se eccessivo, mi sembra che 

possa rendere anche più difficile l'opera di aggregazione (su cui si fonda la « fun­

zione del benessere sociale 'll) tendente ad evitare il sovrannumero delle variabili 

da cui può, d'altronde, derivare un sovraccarico di decisioni politiche. 
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senso attraverso scelte generali su qualche grande tema socia· 

le o politico ; esso può derivare solo dal soddisfacimento di 

interessi concreti ed immediati. Si deve ricorrere sempre più 

al compromesso ( 6), arte politica per eccellenza ma sempre 

pm complessa e difficile nelle condizioni suddette. 

Il compromesso (o la mediazione), nelle dette condizioni, 

non sempre ottiene l'effetto di consenso voluto dall'autorità 

di governo; allora questa può ripiegare sull'effettuazione di 

scelte inefficaci ( 7) o sul rinvio della scelta, particolarmente 

quando la quantità e minutezza delle richieste accentua la con­

traddittorietà tra esse rendendo pressocché impossibile la me­

diazione. 

Ma l 'inefficacia delle scelte o il rinvio di esse può con­

durre alla riduzione ( o alla perdita) di autorità del gover­

no ( 8 ) ; questa, con un effetto di iterazione evidente, può in­

debolire le stesse capacità di mediazione e le possibilità di 

compromesso del governo. 

A questo punto appare sufficientemente chiara la cnsi 

del meccanismo del consenso ai fini di scelte politiche. 

(6) « Ma questi diversi metodi basati più sul compromesso sono difficili 
da adottare nel caso in cui obiettivi di un programma sono •più di due e vi sono 

domande politiche che tendono ad internalizzare ciò che una volta erano i costi 

esterni». RosE, Ungovernability .. . , trad. it., p. 25; cfr. R. GREGORY, The Price 
of Amenity, Macmillan, Londra, 1971, per ,una ampia trattazione in tema. 

(1) Ovvero, le opera formalmente ma in maniera che da esse non sortisca 
l'effetto; ma in tali •casi: « i gruppi economici non aderiranno volontariamente 

alle esortazioni dei managers politici se non hanno alcuna fiducia nel fatto che tali 
esortazioni sortiranno un effetto», RosE, Ungovernability .. . , trad. it., p. 36. Cfr. 

E. K. SCHEUCK, The relationship of Government and Business to the lndividual 
in Democratic and Totalitarian Sistem, Institute for Applied Social Research, Colo­
gne, 1977, per l'esame dell'indifferenza dei governanti a raffronto tra i paesi dei­

l' ovest e dell'est. 
(8) " Le divergenze in materia economica minacciano l'autorità politica 

quando si possono tradurre in dispute di potere del regime ; ad esempio, sul fatto 
che tutti i cittadini dovrebbero accettare le regole di governo o la redistrihuzione 

del reddito », RosE, Ungovemability ... , trad. i t., p. 31. 
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3. - La fissazione degli obiettivi di politica economica da 

parte dei politici (preferenza dei politici) è certamente un'o­

peraziOne di scelta che deve provenire dal consenso o, al­

meno, ha bisogno di consenso. 

La crisi del meccanismo di consenso mi sembra che met­

terebbe in discussione non so se il valore degli obiettivi di po­

litica economica ma certamente la capacità dei politici ad in­

dicarli, per lo meno con un sufficiente grado di cTedihilità. 

È questa una conclusione cui si perviene con le analisi 

di politologi e di sociologi, non dimenticando che studi di 

economisti ( 9 ) avevano già rilevate alcune conseguenze dei so­

vraccarichi di compiti sull'amministrazione pubblica nelle 

condizioni attuali del capitalismo. Infatti, tali analisi eviden­

ziano gli impacci dell'autorità politica nel dirimere i conflitti 

di interessi, impacci che portano le autorità a barattare l'effi­

cacia della propria azione con il consenso ( 10). La ricerca del 

consenso, cioè, mi sembra che conduca perlomeno a sfuggire, 

realmente o formalmente, alle scelte necessarie a formulare 

un'adeguata funzione di preferenza; ciò per la quantità di 

obiettivi e l'aggravio di contradditorietà 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 ( 11 ). 

Se la precedente valutazione circa la cns1 del meccam-

(9) Ch., ad esempio: J. O'CoNNOR, The Fiscal Crisis of the State, St. Mar­

tin's Press, New York, 1973; trad. it. Einaudi, Torino, 1977; J. M. BucHANAN -

R. E. W AGNER, Democracy in Deficit: The Political Legacy of Lord Keynes, Aca­

demic Press, New York, 1977. 

(10) RosE, Ungovemability, trad. it., p. 40. 
(11) Si cita ad esempio il caso della guerra del Vietnam: « o l'America m­

tera era in guerra in Vietnam o non lo era », RosE, Ungovernability . .. , trad. it., 

p. 30. 
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smo di consenso politico fatta da politologi e sociologi è nel 

vero e se quest'ultima interpretazione delle conseguenze di 

essa sulla definizione degli obiettivi di politica economica è 

legittima, si può cercare di porre alcune domande circa i ri­

flessi su alcune questioni relative alle discipline economiche. 

4. · Innanzitutto : l'incapacità alla sintesi delle istanze 

sociali da cui fare scaturire la funzione di preferenza (ovvero 

gli obiettivi di politica economica) può riproporre il grovi­

glio di difficoltà per cui fu negata dagli economisti l'ammissi­

bilità dei confronti interpersonali di utilità? 

Se sussiste una situazione nuova del genere descritto da 

politologi e sociologi, e come qui interpretata, mi sembra che 

un noto brano della Rivlin vada rimeditato perché potrebbe 

avere una nuova valenza. Scriveva la Rivlin ( 12 ) : 

« Da quando hanno abbandonato la nozione che fossero 

ammissibili i confronti interpersonali di utilità ed hanno con­

futata l'asserzione di senso comune che togliere un dollaro da 

un ricco per darlo ad un povero provoca un aumento del be­

nessere sociale in generale, (gli economisti) non solo si sono 

preclusi di occuparsi 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 è che l'asserzione di senso co­

mune è valida: prendere un dollaro o mille dollari ad un mi­

lionario e darli ad un contadino povero con tre bambini affa­

mati aumenta di sicuro il benessere totale. n problema che in­

teressa, però, non è se questa affermazione estrema sia esatta, 

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. RIVLIN, Income Distribution - Can Economists Help?. in Ame­
rican Economie Revue, maggio 1975. 
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stra che la m1a reaziOne istintiva è ampiamente condivisa, 

anche se non può essere difesa sul piano teorico. Siamo suffi­

cientemente sicuri che accrescere 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 

1 livelli intermedi >>. 

Non è ancora questo il problema più importante, che non 

sarebbe risolto (per quanto esposto prima) affidando l'indica­

cazione degli obiettivi ai politici? 

Non è forse il caso che gli economisti riprendano gli 

sforzi alla ricerca di una nuova soluzione ad esso? ( 13 ) 

5. - Di ordine diverso, ma collegate alle pnme sono le 

successive perplessità. 

Nell'operare la politica economica con la funzione del 

benessere sociale vi è necessità 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 effetti del­

l'uso possibile degli strumenti C4 ). 

In questa operazione di ridefinizione degli obiettivi in 

relazione a compatibilità tra essi e tra essi e gli strumenti do­

vranno reintervenire i politici sia per una ulteriore scelta tra 

gli obiettivi sia per il funzionamento degli strumenti. Ma se 

i politici hanno gli impacci che rilevano politologi e sociologi 

nell'operare le scelte e se essi tendono a scelte inefficaci al 

fine di ottenere consenso, come è possibile proseguire nella 

operazione? Essi avranno già svolto tutto lo sforzo di media-

(13) Anche se con un indirizzo non meramente teorico, come sembra già 

suggerire il citato brano della llivlin, bensì anche istituzionalistico e non esclusi­

vamente economico ma coinvolgente '" tutte le relazioni sociali nel senso più ampio " 

come pure ritiene Myrdal ('<< Response to Introduction n, American Economie Re­

vue, maggio 1972, segnatamente p. 461). 

(14) Cfr. L. Izzo, A. PEDONE, L. SPAVENTA, ,F. VoLPI, Il controllo dell'eco­
nomia nel breve periodo, F. Angeli, Milano, 1970. 
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zwne tra le Tichieste degli inteTessi socialmente organizzati e 

questo sforzo può anche averli condotti a scelte inefficaci ; 

come potranno opeTare ancora ulteTiori scelte che rimetteTeb­

bero in discussione i precaxi equilibri prima ottenuti con la 

mediazione e/ o con un compromesso tra i vari interessi e 

l'inefficacia di qualche scelta? Almeno, come lo potranno 

senza rimette1·e in discussione il consenso? 

Una tale necessità operativa accentua, mi sembra, le dif­

ficoltà dei politici a scegliere tra i vaxi obiettivi possibili, do­

vendo ripetutamente dirimere le incompatibilità txa obiettivi 

e txa essi e gli strumenti e perciò ritornaxe all'operazione di 

scelta; in ciò essi, spesso, devono anche vincere xesistenze al­

l'uso di alcuni strumenti (ed esempio, lo stxumento fiscale) 

da parte di interessi organizzati ; come è possibile ciò in pre­

senza della crisi del meccanismo di consenso che sussistere­

rebbe? 

Una difficoltà quale 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. - Ancoxa su quest'ordine di pmblemi vengono altre 

perplessità che accentuano le motivazioni della domanda di 

fondo. 

Ad esempio, non si sta creando, s1a pu:re involontaria­

mente ed indirettamente, una sfiducia negli strumenti econo­

mici, nel possibile uso e nell'efficacia di essi a causa della cri­

si del meccanismo di consenso politico? 

La non chiarezza degli obiettivi forniti dai politici che 

tale crisi comporta può riflettexsi autonomamente sull'effi­

cacia degli strumenti poiché questi vanno usati in relazione 

agli obiettivi; la scelta, per motivi di consenso da parte dei 

politici, di indicazione degli obiettivi, specie di dettaglio, am­

bigua o con recondite finalità di inefficacia può condurre ad 

individuare strumenti non congrui. Ciò al di là degli impacci 
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che al politico possono venue da motivi di consenso nell'uso 

stesso degli strumenti adatti. 

L'una e l'altra circostanza potrebbero essere causa di 

un certo clima di sfiducia nell'uso degli strumenti tradizionali 

di politica economica. Si verificherebbe, cioè, una certa inter­

dipendenza tra comportamento politico ai fini di mantenere il 
consenso, sacrificando l'efficacia delle scelte, e sfiducia nella 

efficacia intrinseca degli strumenti. 

7. · A proposito di strumenti, poi, v'è da rilevare un 

altro dubbio. La politica fiscale è 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 ( 15 ) con riflessi anche sul prelievo 

tributario. 

Si va sempre più imputando, perciò, ai livelli di spesa 

pubblica lo stato di crisi inflazionistica (o, meglio, di << sta­

gflation )) ) in cui si dibattono le economie occidentali oggL 

Si richiedono perciò non solo tagli alla spesa pubblica ma il 

ritorno al disimpegno nell'intervento pubblico sull'economia; 

una sorta di ritorno alla « finanza neutrale ll. 

A tale proposito sarebbe da tenere in maggiore conto la 

considerazione che forse gli strumenti di bilancio pubblico 

non sono stati usati opportunamente e con gli adeguati accor­

gimenti per l'economicità, l'efficacia e la efficienza dell'azio­

ne pubblica ( 16 ) ; è tuttavia da considerare, alla luce di quel-

( 15) Cfr., F. REVIGLIO, Spesa pubblica e stagnazione nell' econ01nia italiana, Il 

Mulino, Bologna, 1977. 

(16) Cfr., F. FoRTE - O. TARQUINIO, Il bilancio dell'operatore pubblico, Bo­

ringhieri, Torino, 1978, ove si analizzano le inadeguetezze delle forme di bilancio 

e della conduzione deHe azioni pubbliche in relazione appunto all'economicità, al­

l'efficacia e all'efficienza di queste. Più in generale, in relazione ai limiti economici 

di politiche sociali pur valide sul piano dei principi, ·cfr. S. STEVE, « I fondamenti del­

la politica sociale, «Giornale degli Economisti, n. 7-8, l9HL 
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le crisi del consenso e delle conseguenze di essa di cui nelle 

analisi di politologi e sociologi, che i contrasti sociali è dubbio 

che si ridurrebbero portandoli dal piano pubblico al piano 

privatistico ; o, almeno, sarebbe da spiegare perché tali con­

trasti (che costituirebbero, secondo le analisi richiamate, la 

causa di fondo degli impacci nelle condotte di politica eco­

nomica) si comporrebbero più facilmente o più efficacemente 

spostandoli da un piano pubblico ad un piano privatistico ma­

gari evitando anche forme di mediazione politica ( 17). 

Naturalmente, tale spiegazione dovrebbe Tiguardare il 

problema degli equilibTi economici, di un più facile ed effi­

cace raggiungimento di essi, e non già quello degli equilibri 

dell'autorità politica; sembra infatti intuitivo che una ridu­

zione di carico decisionale politico potrebbe agevolaTe il so­

stegno a tale autorità poiché si ridurrebbero le responsabilità 

dirette di essa. 

8. - Gli economisti dibattono da tempo lo stato di crisi del­

la disciplina di cui si occupano ( ll) ; ma quanto di tale crisi può 

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

sità di considerare le interconnessioni tra scienza economica 

e altre discipline sociali senza trascurare i fatti politici ed 

(17) Una verifica può essere vista nelle trattative tra Confindustria e sinda­

cati unitari in Italia nell'autunno 1981, ove le parti, lasciate sdle dal governo a 

dirimere le questioni della scala mobile e del costo del lavoro, sono pervenute 

alla rottura delle trattative stesse che ha costretto il governo a riprendere un'opera 

di mediazione. Cfr., anche per la cosiddetta « riscoperta del mercato ll: F. CAFFÉ, 

Prefazione a: O'CONNOR, op. cit., pp. IX-XI della trad. i t. nella « PJB.E. l))' 1979. 
(18) F. CAFFÈ (a cura), L'autocritica dell'economista, Laterza. Bari, 1975; 

M. D'ANTONIO {a cura), La crisi post-Keynesiana, Boringhieri, Torino, 1975, ove è 
tradotto anche lo scritto di maggiore risonanza sul tema, J. RoBINSON, La seconda 

crisi della teoria econmnica, (1972). 
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istituzionali C9). Perciò, quanto si è qui dedotto dalle analisi 

di politologi e sociologi circa la crisi del consenso politico for­

se non serve che da riprova della validità di tali sollecitazioni. 
Mi rendo quindi conto perciò che le domande poste ripor­

tano a ben più ampie riflessioni; avevo perciò- precisato all'ini­

zio che esse scaturivano da suggestioni immediate create dalla 
lettura di scritti circa la crisi del consenso politico. 

(19) Cfr. G-. MYRDAL, opere citate. 
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IL NUOVO STATUTO DI PARIGI 





SoMMARIO: l. Le vicende storico-amministrative della città di Parigi dalla rivolu­

zione francese all'emanazione della legge 5 aprile 1884 portant 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 lO lu­

glio 1964 portant réorganisation de la région parisienne. - 3. Le maggiori 

contestazioni al vecchio Statuto: la limitatezza dei poteri del Conseil muni­

cipal ; l'assenza di un sindaco responsabile ; lo strapotere dei due prefetti e il 
pesante regime fiscale. - 4. Il disegno di legge del Governo e i progetti pre­

sentati dalle varie componenti politiche. - 5. Critiche al d.d.l. e intervento 

del Ministro degli Interni M. iPoniatowski durante il dibattito in Parlamento. 

I progetti delle sinistre per un assetto amministrativo ,a « doppio livello "· -

6. L'approvazione del nuovo Statuto di Parigi con legge 31 dicembre 1975 n. 

75-1331. La scelta di applicare il diritto comune. Coincidenza del comune con 

il dipartimento. - 7. H Conseil de Paris: organo comunale e dipartimentale. 

Sua natura giuridica. - 8. La nuova distribuzione delle competenze tra gli 

organi. - 9. Il nwire e le sue prerogative. - lO. Les Commissions d'arron­

dissement. - l l. Conservazione del préfet de poli ce: la più importante ec­

cezione al diritto comune. - 12. Il préfet de Paris e le sue residue funzioni. 

- 13. Il sistema finanziario. - 14. La région d'Ile-de-France. 

l. - Il barone Haussman ( 1 ), prefetto della Senna ininter­

rottamente dal 1353 al 1370, affermava che: « Paris appar­

tient au Gouvernement )) ( 2). 

(l) Sulla politica e sulle opere realizzate da Haussmann si può consultare: 

P. LAVEDAN, R. PLOUIN, J. HUGUENEY, R. AuzELLE, Il barone Haussmann - Pre­

fetto della Senna 1853-1870, Milano 1978, Il Saggiatore. 

(2) In un discorso pronunciato in una pubblica circostanza Haussmann di­

chiarava: « Paris est la centralisation meme . . . N'est il pas évident que, de tous 

les actes pouvant s'accomplir en un tel centre, il n'en est pas un seul qui ne touche, 

à certains égards, le gouvernement, la nation meme, ou des intérets publics? ... 

L'organisation indépendante de Paris, sans quelque forme qu'on la conçoive, ne 

serait autre ehose que la création de l'Eta t dans l'Etat "· In: M. FELIX, Le régime 

administratif et financier de la ville de Paris et du Département de la Seine, Tomo 
I, Paris 1957, ll9 nota l. 

lO 
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Per l'esistenza di un tale princ1p10 comuneme:..1.te ncono­

sciuto ed affermato da tutti i 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 Jl sulla città e le 

istanze cittadine che chiedono una sempre più ampia autono­

mia politico-amministrativa. 

Tale scontro, nato dalla diffidenza, o meglio dalla pau­

ra ( 3), del potere centrale nei confronti di una città pronta 

a rivaleggiare e competere con le autorità di Governo C), ha 

reso Parigi teatro di numerosi rivolgimenti politici. 

La storia più recente delle vicende amministrative della 

città parte convenzionalmente dalla legge del 28 Pluviòse 

anno VIII ( 17 febbraio 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 e), 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 gennaio 1790 ( 6 ) per decreto dell'Assemblée Natio­

naie con giurisdizione su un'area di tre leghe di raggio ( 13 

(3) " Ce souci se traduit auss ·idans la politique des grands travaux, dont 

l'objectif secondaire est stratégique. Les grandes avenues doivent permettre de 

maìtriser les émeutes du faubourg Saint-Antoine et des quartiers populaires " ETIENNE, 

Le statut de Paris, Parigi 1975, 34. 
(4) In una lettera scritta dal girondino Valaz;é il 4 maggio 1793 si legge: 

<< Paris va devenir le tombeau de la liberté de l'univers. Une commune, une seule 

commune, ose lutter contre la représentation nationale "· }EAN . TULARD, Liberté ou 
tutelle de l'Etat? Le debat autour du Statut administratif de Paris: 1789-1889, in 

L'Administration de Paris (1789-1977), Paris 1979, 36. 

(5) In proposito: FELIX, Le régime administratif et financier, cit., Tomo 

I, 65-89. 
(6) In realtà •in questa data nasce il Département de Paris che, immutato 

nella struttura e nei confini, prende il nome di Département de la Seine con la co­

stituzione del 5 fructidor anno III. 
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km. circa) C) da Notre-Dame, viene diviso in tre Arrondis­

sements communaux C), uno dei quali è costituito dalla sola 

Ville de Paris. 

Come organi di dipartimento erano previsti: un Conseil 

général, un Préfet e un Conseil de Préfecture C). 
Parigi, pur essendo considerata un comune, a differenza 

delle altre municipalità comprese nei due Arrondissements 

communaux non pangmi, non viene dotata di un proprio 

Conseil communal e le relative funzioni vengono demandate 

al Conseil général, organo del dipartimento ( 10). Il potere 

esecutivo è esercitato dal Prefetto della Senna. 

Già da questa data la città è divisa in dodici arrondis­

sements municipaux ( 11 ) con a capo un maire e due adjoints 

incaricati di compiti .amministrativi e, in particolare, delle 

funzioni concernenti lo stato civile. 

Alla stessa legge del 28 Pluviòse risale: anche l'istituzione 

del préfet de police, le cui attribuzioni saranno determinate 

dettagliatamente soltanto con il decreto consolare del 12 mes­

sidor anno VIII ( Io luglio 18 O O), con cui gli si riconosce ìl 

(7) L'applicazione del diritto comune avrebbe richiesto la limitazione di di­
partimenti con un'estensione non inferiore a 18 leghe di raggio. Prevalse però la 
soluzione indicata con queste motivazioni: « ... Si Paris faisait partie de l'un des 
départements du royaume, quels que fussent ·et la modération et les principes d'é­

quité de ses représentants, leur nombre prodigieux par rapport à celui des repré­
sentants des autres districts de ce département serait toujours une cause d'inquiétude 
et de crainfe pour ces derniers ». FELIX, Le régime, cit., Tomo I, 84. 

(8) Il primo arrondissement (Sain:t.J)enis) comprendeva i comuni di: Pierre­
fitte, tPantin, Belleville, Clichy, La Garenne, Passy, Nanterre, Colombes, Franciade­

Il secondo (Sceaux) comprendeva: Vincennes, Montreuil, Charenton-le-Pont, 
Choisy-sur-Seine, Sceaux l'Unité, Ghàtillon, Ivry l'Union, Villejuif. 

(9) •Composto di cinque membri, esercitava le funzioni di tribunale ammi­
nistrativo del dipartimento. 

(10) L'art. 17 della legge del 2•8 Pluviose anno VIII recita: « A Paris le 
conseil de département remplira les fonctions de Conseil municipal "· 

(ll) Questi in verità furono istituiti fin dalla legge del 19 vendémiaire an­
no IV (11 ottobre 1795), che, seguendo il criterio adottato per le città di più di cen· 
to mila abitanti, aveva diviso Parigi in più 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'Impero nei riguardi della Capitale si caratterizzasse 

per una estrema centralizzazione dell'apparato, soprattutto 

per effetto dell'assorbimento della municipalità 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 eletto su base censitaria e 

composto di 36 membri componenti di diritto anche il Con­

seil général dipartimentale. In questo modo cessa la confu­

sione che la legge del Pluviose aveva creato tra Conseil géné­

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 ( 12 ). 

Con legge del 18 luglio 1837 sull'organizzazione mu­

nicipale è previsto un notevole aumento di poteri a favme 

dei comuni francesi : i consigli municipali infatti vengono in­

seriti nel processo decisionale locale con poteri d'iniziativa 

propri ( 13 ) e la possibilità di opporsi all'esecuzione delle deli­

berazioni assunte dal potere centrale ( 14). Parigi però è 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) Oltre ai 36 memb1·i del Conseil municipal di Parigi, il Conseil général 

de la Seine comprende altri 8 membri, quattro per ciascuno dei due arrondisse­

ments communaux non parigini. 

(13) Si veda PEZANT, Le Nouveau Statut de Paris, Notes et Etudes documen­

taires, novembre 1976, n. 4,332-433·3. 

(14) Les conseils municipaux et les conseils généraux [deviennent] libres 

de ' ne pas faire ', sans cependant [ avoir] la liberté de ' faire ' (FELIX, Le Régime 

administratif et financier, cit., I, 105). 
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ments e dei Conseils generaux di tutta la Francia (Decreto 5 

marzo 1849). Tale decreto esclude però 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

l'Assemblea municipale l'applicazione della legge 18 luglio 

1837; aumenta, con legge 16 giugno 1869, il numero degli 

Anondissements municipaux che viene portato, a seguito del­

l'ampliamento dell'a1·ea ricompresa nel comune di Parigi, a 

venti C5); infine, anche da un punto di vista formale, con 

legge 5 maggio 1855, conferisce alla Commission municipale 

la denominazione originaria di Conseil communal. 

È senz'altro vero che contemporaneamente furono am­

pliati anche i poteri di controllo del Governo ( 16 ) ; il giudizio 

espresso sulla politica perseguita nel II Impero a favore degli 

organismi locali operanti all'interno del dipartimento della 

Senna, tuttavia, :rimane. Sta ciò a dimostrare tra l'altro l'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 però, 

nonostante le pressanti istanze esistenti al suo interno, ne ri­

mase ancora esclusa. 

A seguito del conflitto franco-prussiano e della caduta 

del II Impero ( 4 settembre 1870), le rivendicazioni per una 

(15) Per effetto di tale innovazione il numero dei componenti il Conseil mu­

nicipal viene portato da 36 a 60 rispettando sempre il numero di tre membl"i per 

ciascun arrondissement_ 

(16) Così anche FELIX, Le Régime administratif, cit., ll4. 
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p1u autonoma amministrazione s1 fecero sempre più incal­
zanti. 

All'interno del fronte autonomista due erano le correnti 

rivendicative presenti. Una, moderata, si limitava a chiedere 
la creazione di un'entità municipale autonoma; mentre l'altra, 

rivoluzionaria, chiedeva per Parigi un vero e proprio potere 

di governo nell'ambito di una struttura federale che collocava 
la Capitale alla_ testa delle altre municipalità fran~esi 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. Il 19 marzo 1871 infatti il Governo viene mes­

so in fuga e costretto a ritirarsi a Versailles, mentre .a Parigi 
s'istaura la Comune. In seguito alla sua proclamazione uffi­

ciale, avvenuta il 28 marzo, Parigi torna ad .avere così un 
proprio Conseil municipal eletto ( 17 ) cui gli avvenimenti as­
segnano un vero potere di governo ( 18 ) contrapposto a quello 

ufficiale di V ersailles; con la pretesa inoltre di costituire il 
primo e il più importante di una federazione dei comuni fran­

cesi e9). 

(17) Le elezioni a suffragio universale si svolsero il 26 marzo .. 
(18) Il ruolo fondamentale assegnato alla Comune si trova riassunto in un 

manifesto· .del 9 aprile 1871, redatto da .Pierre Denis, Delescluze e Vallés e in un 
articolo di Pierre Denis pubblicato 1'8 aprile dal .. giornale ' Cri du peuple ', in cui 
tra l'altro si legge: •« Les droits inhérents à la Commune sont: le vote du budget 
communal, recettes et dépenses ; la :lìxation et la répartition de l'impiìt ; la direction 
des services locaux ; l'organisation de la magistrature, de la police intérieure et de 
l'enseignement; l'administration des biens appartenant à la Commune; le choix par 
l'élection ou le concours, avec la responsabilité, et le droit permanent de contriìle et 
de révocation des magistrats ou fonctionnaires communaux de tous ordres; la garantie 
absolue de la liberté individuelle, de la liberté de conscience et .de la liberté du travail; 
l'intervention permanente des citoyens .dans les affaires communales par la libre 

manifestation de leurs idées ; la libre défence de leurs intérets: garanties données 
à ces manifestations par la Commune, seule chargée .de surveiller et d'assurer le libre 
et juste exercice. du droit de réunion et de puhlicité; l'orgauisation de la défense 
urbaine et de la garde nationale qui élit ses chefs et veille seule au maintien de 
l'ordre dans la cité ». (FELIX, Le régime, cit., 136-137). 

( 19) N el trattato proposto dalla Comune al Governo di V ersailles si legge : 
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Prima della caduta della Comune v1ene 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 eletti a suffragio universale 

all'interno dei 20 arrondissements, oltre a un maue e tre 

adjoints d'arrondissements nominati dal Capo dello Stato. 

Per il resto si confermavano le soluzioni preesistenti. 

Il regime si rivelò in vero provvisorio per tutti i comum 

francesi tranne per Parigi. Infatti, passata la paura immedia­

ta della minaccia federalista e conservato il timore di altri 

eccessi rivoluzionari, il Governo non volle più concedere nulla 

alla Capitale, cosicché, mentre con legge 5 aprile 1884 si 

stabilivano le regole definitive valide ancora oggi sugli organi, 

la disti·ibuzione delle funzioni, l'organizzazione e il funziona­

mento dei comuni francesi, Parigi ne restava espressamente 

esclusa, confermandosi l'obbiettivo di mantenere la Capitale 

fuori dall'applicazione delle norme di diritto comune. 

Le spinte municipaliste e il ruolo politico della città 

non impedirono però che, nel tempo, essa acquistasse di fatto 

un'autonomia più spiccata di quella :risultante dai testi le­

gislativi C0). 

<< ARTICLE ~PREMIER. - Paris est désormais ville Hbre. Le Gouverriement fran­

çais reconnait la légitimité de la révolution communale accomplie le 18 mars 1871. 

Il renonce, pour l'avenir, à toute ingérence dans cette cité , .. 

ART. 2. - Le territoire de Paris comprend le Département de la' Seine, moins les 

communes de ce département qui refuseraient, à la majorité des voix, de jour des 

franchises communales. Ce territoire peut s'augmenter de toutes les communes des 

départements limitrophes qui déclareraient vouloir se fédérer avec la Commune de 
Paris et jouir de ses avantages ... 

ART. 3. - Paris et les communes fédérées restent villes françaises aux conditions 

qui sont indiquées dans le présent traité ... "· (FELIX, Le régime, cit., 137). 
(20) A titolo meramente esemplificativo si può ricordare l'evoluzione del 

ruolo del Presidente del Consiglio municipale, che, mentre esplicava originariamen­
te soltanto compiti di direzione dei dibattiti dell'assemblea, svolgendo un ruolo 

di rilevanza solamente interna, col tempo viene ad assumere di fatto la rappresen­

tanza reale della città sia nei confronti del Governo che nei riguardi degli Stati 
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Dal 1884 fino all'emanazione dei due decreti legge del 

1939, di cui tratteremo in seguito, il caso di Parigi, più che 

essere oggetto d'interventi legislativi e1), è 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 

i progetti puntano : . 
- all'applicazione parziale del diritto comune, spe­

cialmente dopo l'emanazione della legge del 5 aprile 1884 e2); 

- ad assegnare la responsabilità dell'amministrazione 
di Parigi a un maire eletto con conseguente diminuzione delle 

l 

attribuzioni del prefetto della Senna e del prefetto di po-

lizia e3); 

esteri, contribuendo in tal modo a li:lnitare le prerogative ·del prefetto della Senna 
che suhiscon~ così un ridimensionamento a completo suo vantaggio. 

(21) Gli unici interventi legislativi, in vero marginali, che hanno esteso l'ap· 
plicazione della legge 5 aprile 1884 oppure hanno mod>ficato il regime della legge 14 apri­
le 1871, si possono riassumere come segue: 

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

Legge · 5 luglio 1886 sulla pubblicità delle sedute del consiglio. 
Legge 2 aprile 1896 relativa alla durata del mandato di consigliere. 
L'art. 2 della legge 16 aprile 19'14, che rende applicabili a Parigi gli artico­

li 106, Hl7, 108 e 109 della legge 5 aprile 1884. Leggi 9 agosto 1882 e 25 ·giugno 

1923 che modificano il numero degli adjoints ai maires d'arrondissement. Leggi· 8 
aprile 1914 e• 29 dicembre 19,26 che autorizzano il Consiglio a concedere ai propri 

membri una indennità annuale. Legge lO aprile 1935 che porta a 90 il numero dei 
niembri del Consiglio. 

(22) Si vedano al riguardo i progetti presentati da: ,M. Sigismond Lacroix nel 
1880 ; M. Lecherbonnier a nome dellJ;t Commissione della Camera il 22 marzo 1884; 
il progetto di legge presentato a nome del 'Governo da M. René Goblet,. Presidente 
del Consiglio, il 15 marzo 1887 ; la .proposta di. M. Chassaigne-Goyon; un progetto 
di riorganizzazione municipale degli ·« élus de Paris " presentato al Governo nel 
1909; un progetto della « Commission de l'Administration générale" della Cham­
bre des Députés redatto nel 1915 ; il progetto della Commission . de réorganisation 
municipale;, del ·Consiglio municipale di Parigi, presentato il 5 luglio 1916 alla 
Chambre des D~putés. 

(23) Si vedano in proposito i progetti di legge presentati da: Henri Michelin 
(1894), .M. ·Alphonse. Humbert (1894), M. Albert Congy (1894), M .. Léon Bien-
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- all'attribuzione dello status di municipalità a1 20 

arrondissements e4). 

2. · A seguito dell'emanazione dei due decreti legge 

del 21 aprile e 13 giugno 19 3 9, la struttura amministrativa 

di Parigi nceve sostanziali modificazioni, soprattutto per 

quanto 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 più il regime parigino da quello delle altre collettività 

locali. Talché, mentre determina rigidamente le prerogative 

e le funzioni del Conseil m unici p al ( 25 ) e del Conseil général 

venu (1884) e la risoluzione votata dallo stesso Conseil municipal di Parigi il 24 no­

vembre 1924. 

Nel 1894 (98) inoltre M. Edouard Vaillant proponeva come organo esecu­

tivo del Conseil municipal di Parigi un << comité de mairie » eletto. 

(24) In proposito si consultino i seguenti progetti: quello presentato all'As­

semblée N ationale da M. Raudot in occasione della votazione della legge 14 aprile 

1871; il progetto di legge presentato sempre all'Assemblea Nazionale da M. Léon 

Rognet il 12 gennaio 1884; quello di M. Sénac presentato alla Chambre des Députés 

il 7 febbraio 19'07; e quello di M. Le <Corbeiller presentato il 18 luglio 1925. 

(25) L'art. l del decreto 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 délibère sur les objets suivants: 

l o le budget de la ville de Paris, les crédits supplémentaires, les comptes 

présentés par le préfet de Paris et le préfet de police, et le compte de gestion du 

receveur municipal; 

zo la création, les tarifs et les règlements de perception des impòts droits et 

taxes, dans les limites déterminées par les lois et règlements en vigueur; 

3° les réclamations contre le contingent assigné à la ville dans l'établisse­

ment des impòts de répartition; 

4o le montan t et la durée maximum des emprunts; 

5o la création, la suppression des syndicats de communes, l'adhésion à des 

syndicats de communes existants, ainsi que la désignation des représentants de la 

ville dans ces organismes; 

6" la création, la suppression et le mode de gestion des services publics com­

munaux de caractère industrie! ou commerciai; 

7o (D. no 61-3 du 6/l/1961, art. l, l") les traités relatifs à l'exploitation de 

grands services communaux de caractère industrie! ou commerciai; 

8° (D. n° 61-3 du 611/1961, art. l, 2") les programmes de travaux neufs; 
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de la Seine, per quanto concerne la competenza dei prefetti, 

dispone, attraverso l'adozione di una formula assai ampia, 

che essi vengono investiti del potere di prendere << toutes deci­

swns utiles à l'administration de la ville )) (Art. 5 del De­

creto Legge 21 aprile 1939). 

Com'è evidente tali decreti, segnando una netta inversio­

ne di tendenza rispetto al movimento di opmwne corrente, 

suscitarono, nell'ambito di entrambe le assemblee energiche 

reazioni ( 26 ). 

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

9° l'aliénation des biens colllitllunaux d'une valeur supérieure à cinq millions; 

10° les baux de ferme ou à loyer, donnés ou pris par la ville pour une durée 

de plus de dix-huit ans; 
llo les concessions des théatres municipaux pour une durée de plus de 

neuf années ; 
12° la création, modification ou suppression des marchés, bourses et foires; 

13° l'établissement des plans d'alignement et de nivellement des voies pu­

b1iques municipales et des modifications des plans d'alignement adoptés; la dénomi­

nation des rues; 

14o l'acceptation ou le refus à ti tre définitif des dons et legs; 

15° (Ord. 13 avril 1945 art. l) la création, la suppression et le mode de 

gestion des services municipaux de caractère social; 

16° la part contributive à imposer à la ville dans les travaux exécutés par 

l'Etat qui intéressent la ville; 

17° le mode de gestion des propriétés communales; 
18° (D. no M.3, 6 janvier 1961, art. 2) les objets énumérés aux 2° 3° 4°, 

7°, de l'artide ll du décret du 13 juin 1939. 

(26) Al riguardo si veda la risoluzione adottata all'unanimità dal Conseil de 

Paris nella seduta del 12 luglio 1939 in cui si legge: 
« Le Conseil, interprète des sentiments d'une population de 3 millions d'ha­

bitants et de 600000 citoyens. 
« Élève une protestation solennelle et unanime contre les décrets-lois des 21 

avril et 13 juin 1939 qui lui enlèvent ses attributions de gardien des intérets mo­

raux, matériels, sociaux et politiques de la <Capitale, pour les remettre aux mains 
des représentants du Pouvoir centrai, non responsables devant le corps électoral. 

« Et proclamant une fois de plus sa fidélité aux principes de 1789, affirme 
qu'il n'acceptera jamais une réforme inconciliable avec les lois fondamentales de 

la République, qu 'il poursuivra sans relache et sans faiblesse le rétablissement des 
libertés communales et des droits imprescriptibles du peuple de Paris » (,FELIX, Le 
régime, cit., 220 nota l). 
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le sessioni delle assemblee deliberanti furono sospese e 1 due 

prefetti assunsero i pieni poteri. 

Sarà solo con la fine della guerra e la stabilizzazione del 

regime interno che le due assemblee torneranno ad essere 

elette a suffragio universale: Ciò avviene a seguito dell'ema­

naziOne dell'ordinanza 13 aprile 1945 ( 27 ) che, tra l'altro, 

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 19 7 5, risale al l O luglio 19 6 4 a 

seguito dell'emanazione della legge n. 64-707 sulla << réorga­

nisation de la région parisienne >>. 

Tale provvedimento sopprime innanzitutto i due diparti­

menti << Seine >> - << Seine-et-Oise >> e vi sostituisce sette nuo­

VI dipartimenti ( 28 ) che vengono ad aggiungersi alla Ville 

de Paris. Questa nel frattempo viene riconosciuta ufficialmen­

te come « collectivité territoriale à statut particulier ayant 

d es compétences de nature communale et départementale ( 29 ) >>. 

Come tale è governata dal Conseil de Paris, assemblea eletta 

di 90 membri, che << exerce les attributions antérieurement 

dévolues au Conseil municipal de Pa:ris et, en tant qu'elles 

concernent Paris, celles antérieurement dévolues au Conseil 

général de la Seine >> C0). 

Fondamentale rimane ancora il ruolo del préfet de Pa­

ris ( 31 ) e del préfet de poli ce che continuano ad essere, m 

(27) lnvero le due assemblee erano tornate a vivere già con legge del 16 
ottobre 1941 che prevedeva il ritorno in carica dei consiglieri sospesi nel 1940 oltre 

a un certo numero di membri nominati dal ministro degli Interni. 

(28) Essi sono: Hauts-de•Seine, Seine'Saintillenis, Val-de-Marne, Essonne, Yve-
lines, V al-d'Oise, Seine-et•Marne. 

(29) Art. 2 della legge IO luglio 19M. 
(30) Art. 4 della legge 10 luglio 19,64. 
(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 e di con­

trollo delle deliberazioni prese dal Conseil. Ripetendosi inoltre 

una formula già utilizzata dai decreti del 19 3 9, << ils pren­

nent ... toutes décisions utiles à l'administration de Paris )) 

(art. 5 ). 

3. - Dall'excursus storico tracciato Sl ncava che il legi­

slatore ha costantemente negato a Parigi l'applicazione del di­

ritto comune nell'intento di conservare l'ingerenza del Go­

verno centrale negli affari della Capitale~ Ciò ha sempre 

provocato le più accese critiche dal momento che le disfun­

zwm del sistema si facevano risalire proprio a questo fat­

tore. 

In particolare si lamentavano : la limitatezza dei poteri 

del Conseil municipal C2 ) e l'assenza di un sindaco responsa­

bile dell'intera amministrazione ( 33 ), lo strapotere dei due 

prefetti e il pesante regime fiscale. 

(32) Per M. Gilbert Gantier, deputato all'Assemblea .Nazionale, i consiglieri 

di Parigi non disponevano Dhe di due veri poteri e cioè: " voter le budget et poser 

des questions an préfet " (Journal Officiel, Débats Assemblée Nationale · 2o Séance 

du 2 decembre 1975, p. 92()4). 

Inoltre, per M. ETIENNE, Le statut de Paris, Parigi 1975, 55 ss., il Consiglio 

municipale di Parigi, a differenza degli altri comuni di Francia, non dispone~a « ni 

d'un chef ni du temps "· Infatti, il presidente dell'assemblea aveva soltanto il com­

pito di presiedere il Consiglio e di rappresentarlo all'esterno. Per quanto riguarda 

il tempo poi, il Consiglio si riuniva in quattro sessioni mdinarie per complessivi tre 

soli mesi all'anno. 

(33) M. Eugène Claudius-Petit, deputato all'\Assemblée Nationale, durante 

la discussione generale sul progetto di legge del Governo, affermava: « La création 

d'un conseil municipal responsable de la vie et de la gestion de Paris permettra 

d'espérer que les décisions ne seront plus prises par des gens qui passent "· « En 

effet, qui a pris la responsabilité: de MaineJMontparnasse, qui a pris la responsabi­

lité de La Villette, qui a décidé de faire les halles de Rungis là où elles se trouvent 

et non à l'endroit qui était suggéré par les aménageurs? Cette responsabilité devrait 

etre celle des élus, mais il n'en est rien! Ce sont de hauts fonctionnaires qui ne de­

meurent en poste que trois ou quatre ans qui prennent des décisions qui engagent 

l'avenir. Et une fois que les réalisations sont engagées, il faut du courage pour 

revenir en arrière "· ... « Qui a fai t ceci, qui a fai t cela? On ne connaìt jamais la 
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Quanto al primo punto si è già detto che, in seguito al­

l'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 capacità 

d'iniziativa, il che comportava non soltanto l'impossibilità di 

predisporre progetti autonomi, ma anche l'impossibilità di 

opporre propri controprogetti alle iniziative assunte dalla 

amministrazione prefettizia. 

Ad indebolire il peso del Consiglio s1 puo aggmngere 

inoltre 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 difficoltà d'instaurare un collega­

mento diretto con il corpo elettorale. 

Alla debolezza intrinseca del Consiglio si contrapponeva 

la forza dell'amministrazione prefettizia. Il prefetto di Pa­

rigi, infatti, assommava nella sua persona la carica di re­

sponsabile dell'amministrazione dipartimentale e di sindaco 

della città. In tal modo egli costituiva, assieme al préfet de 

police l'unica autorità dotata di poteri esecutivi. In pratica, 

con il proprio staff dirigenziale C4), teneva nelle proprie ma­

ni l'intera amministrazione civile ed economica. 

réponse » (Journal Offìciel, Débats Assemblée Nationale, 2° Séance du 2 décembre 

1975, p. 9203) . 

A queste critiche il ·Ministro degli Interni Poniatowski rispondeva: {( La 

responsabilité est en effet importante dans la gestion d'une ville. Dans n'importe quel­

le commune de France ... les administrés savent à qui s'adresser quand une er­

reur est commise; et si un grave problème s'est posé dans la gestion de Paris au 

cours des dernières décennies, c'est bien celui de l'anonymat, d'un certain nombre 

de décisions et souvent d'une confusion de personnalités et de services responsa­

bles ». (lournal Offìciel, Débats Assemblée Nationale, sopra cit., 92U6). 

(34) Fanno parte dello staff del prefetto: un Sécretaire général assistito da 

un Sécretaire .général adjoint con compiti di ·sovrintendenza agli affari generali e ai 

compiti amministrativi, un Directeur du cabinet e un Directeur de cabinet adjoint 

col compito di assicurare le relazioni con gli eletti e di trattare affari che rive­

stono una particolare importanza. A questi si aggiungono due servizi funzionali: il 
service d'organisation e d'information per la contabilità, 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 lamentavano una to­

tale carenza di democrazia. Infatti il regime di netta separa­

zione esistente tra consiglio municipale e prefetti, unicamente 

responsabili di honte al Governo, realizzava una sorta di con­

trollo dall'alto, in piena contrarietà ai principi di democra­

zia che vogliono l'esecutivo in rapporto di subordinazione al­

l'assemblea elettiva e5). 

Quanto alla questione finanziaria si contestava allo Stato 

di giovarsi delle entrate della Capitale per finanziare servizi 

di spettanza governativa o di dimensione pluricomunale e6). 

In vero le imposizioni fiscali parigine erano altissime 1·i­

spetto agli altri comuni proprio perché servivano in buona 

parte a finanziare servizi e opere non strettamente cittadine. 

Si veda ad esempio l'elevato costo dei servizi di polizia, di 

trasporto, d'igiene e dei servizi sociali C7) che, pur servendo 

un numero di utenti molto elevato, era sopportato prevalente­

mente dai contribuenti di Parigi. Un tale costo dei servizi ve­

niva additato tra l'altro anche come la causa principale della 

mancanza di risorse da destinare agli investimenti. 

personale e una inspection générale col compito di effettuare controlli sui servizi 

e sugli organi posti sotto l'autorità del prefetto. A ciò si aggiungono dieci direttori 

generali posti alla direzione dei vari settori. 

(35) M. Gilbert Gantier durante il dibattito svoltosi il 2 dicembre 1975 al­

l'Assemblea Nazionale sosteneva: «Le plus grave reproche que l'an peut faire au 

statut actuel est donc qu'il donne des pouvoirs de nature essentiellement politique à 

un fonctionnaire, le préfet, et qu'il ne piace pas les élus devant les responsabilités 

qui devraient normalement étre les leurs" (lournal Officiel, Débats Assemblée Na­

tionale, 2° Séance du 2 decembre 1975, p. 9204). 
(36) Al riguardo: ETIENNE, L'imbroglio financier, in Le Statut de Paris, Pa­

rigi 1975, 67-94. 
(37) A titolo di esempio si consideri Bhe, mentre il contribuente parigino pa­

ga annualmente 350 FF per l'igiene e l'assistenza sociale, 165 FF per la polizia e 

110 FF per i trasporti, il contribuente medio degli altri comuni francesi ne spende 

rispettivamente soltanto 70, 3 e 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

l'Hotel-de-Ville. In quella occasione egli dichiarava che: « La 

population parisienne et ses élus devaient pouvoir jouer un role 

croissant de responsabilité dans la solution des grands pro­

blèmes 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

l'Hotel-de-Ville, per predisporre misure ispirate al diritto 

comune che potessero liberare la città dalla rigida sorveglian­

za centrale. Al termine di tali lavori il Governo presentava, 

il 3 O giugno 19 7 5, un proprio disegno di legge sul tema, il 

N. 1869. 

Questo ribadiva la doppia natura comunale e diparti­

mentale della città e prevedeva l'istituzione di un sindaco di~ 

rettamente eletto dall'assemblea con compiti anche esecutivi 

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 

continuità ai lavori dell'assemblea tra una sessione e l'altra 
e garantire un controllo sulle iniziative dell'amministrazione. 

Conservava inoltre intatto il ruolo del préfet de Paris 
quale organo esecutivo per quanto concerne l'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 decentramento urbano il disegno di legge go­
vernativo confermava i 2 O arrondissements con l'istituzione di 

altrettante commissions consultatives, composte dagli eletti nel­

l'arrondissement al Conseil municipal di Parigi, cui spettava 
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la prerogativa di formulare pareri sulle questioni che vem­
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, è l'ultimo di 

una serie di progetti presentati da tutte le componenti politi­
che dal 197 3 in poi. Per comodità di trattazione raggruppia­

mo tali progetti in due gruppi a sec.onda della collocazione 
delle forze politiche che li hanno espressi nell'ambito della 

maggioranza oppure dell'opposizione. 
Ali 'interno della maggioranza le posizioni più caratte­

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 Malène (U.D.R.), M. Mesmin ( cen­

triste) e M. Pado (centriste). 
La proposta di M. Legaret (presentata al Senato il 21 

giugno 1973 - n. 320) mirava a conservare il più possibile il 
regime preesistente. Essa prevedeva: l'istituzione di un maire 
designato annualmente dal Conseil senza alcun potere di go­

verno sulla cit.tà ; un Conseil municipal composto di 142 mem­
bri; l'istituzione di una commission permanente con potere di 
deliberare, dietro richiesta del sindaco, nell'intervallo tra le 
sessioni; oltre alla nascita di conseils d'arrondissements com­
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 conduttrici propone­

vano: M. Fanton (proposta depositata all'Assemblée Natio­

naie 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 città viene divisa in vere e proprie 

municipalità comunali C8 ) 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 progetti presentati da M. de la Malène ( Assemblé Na­

tionale, 28 giugno 1973 · n. 568), M. Mesmin (Assemblée Na­

tionale, 8 giugno 197 3 - n. 483) e M. P ado ( Sénat, 7 giugno 

1973 - n. 299) prevedevano tutti un maire eletto con fun­

zioni sia di presidente d'assemblea che di responsabile dell' ese­

cutivo comunale. In questa seconda qualità egli era coadiu­

vato da un certo numero di adjoints C9). Assieme al sindaco 

coesistevano il préfet de police e il préfet de Paris che, (de 

la Malène) esercita funzioni esecutive, oltre che nelle materie 

di competenza dipartimentale, anche nell'ambito municipale. 

In tema di decentramento M. Mesmin e M. Pado preve­

devano un conseil d'arrondissement composto da 15 a 31 mem­

bri eletti secondo le norme di diritto comune e dotato di pote­

ri deliberativi ; mèntre per M. de la Malène gli arrondisse­

ments sopravvivevano secondo 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). Tutte queste proposte 

prevedono anch'esse la creazione di un maire eletto per sei 

anni da un consiglio municipale assai numeroso ( 40 ). 

(38) M. Fanton prevede 14· nuove communes, mentre Lafay utilizza i confini 
dei 20 arrondissements esistenti. 

11 

(39) La proposta de la Malène ne prevede 12, mentre .Mesmin e Pado 14. 

(40) Le proposte del BGF prevedono 150 membri. 
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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 comum 

francesie Ad esse è riconosciuta inoltre una cap.acità imposi­

tiva (proposte del P.C.F.) per alimentare un pToprio bi­

lancio. 

n préfet de police è soppresso e i relativi poteri sono 

devoluti ai maire di Parigi e ai maires d'arrondissement (Mit­

te:rand ). 

5. - Il dibattito sul disegno di legge del Governo e sm 

progetti presentati dalle diverse parti politiche si apre al­

l'Assemhlée Nationale il 2 dicembre 1975. M. Fanton, a nome 

della « Commission des lois constitutionelles, de la législation 

et de l'administration générale de la République )) illustra le ri­

sultanze cui la commissione stessa è pervenuta. 

Le maggiori critiche .al progetto vertono sui seguenti 

punti. Pur prendendosi atto della volontà del Governo di dare 

un sindaco alla Capitale, si contesta innanzitutto la mancata 

previsione di collabmatori con cui esso avrebbe dovuto af­

frontare la mole di problemi della città C1 ). La previsione di 

soli dodici adjoints, infatti, sembra essere del tutto insuffi­

ciente se si tiene conto che comuni come Marsiglia e Lione ne 

hanno rispettivamente 21 e 2 3 ; 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 

(41) A testimonianza delle diffuse critiche espresse in questo senso durante 

il dibattito alla Camera, si veda per tutti l'intervento di M. Pierre ,Bas che, tra 

l'altro, affermava: '' On a un peu l'impression, monsieur le ministre, que dans votre 

pro jet Paris a désormais une te te, mais qu'il n'y a rien d'autre! Le Conseil reste 

décharné, le maire manque d'adjoints, l'assemblée municipale manque de conseil­

lers, les arrondissements sont vides, on y supprime ce qui existe et on le remplace 

par rien ll (lournal Officiel, Assemblée Nationale Débats, l" Séance du 2 décembre 

1975, p. 9190). 
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di aumentare l'operatività e soprattutto il legame di rappre­

sentanza con il corpo elettorale. Si :ritiene inoltre che 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 decentra­

mento, in particolare per quanto attiene a1 poteri e alla com­

posizione dei Conseils d'arrondissement. 

Di fronte a queste critiche precise e concordanti, muo­

ventisi però tutte nelle direzioni già tracciate dal Governo sen­

za rivendicare in vero più di quanto gli organi ministeriali 

non avessero già preventivato di concedere, il ministro degli 

Interni M. Poniatowski, nel suo intervento all'Assemhlée Na­

tionale svoltosi lo stesso 2 dicembre 19 7 5, 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 C2 ). Inoltre faceva proprie 

interamente le proposte contenute in un emendamento adot­

tato dalla Commission des lois ( 43 ) 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 personalità del mondo culturale, 

sociale ed economico elette dal Conseil de Paris. Si pronun­

ciava però apertamente contro ogni soluzione volta ad asse­

gnare ai nuovi arrondissements maggiori poteri e la natura 

giuridica di veri comum. 

Un assetto di questo tipo era propugnato soprattutto 

dalle componenti comunista e socialista che, sul punto, in 

(42) /oumal Officiel, Assemblée Nationale Débats, l" Séance du 2 clécembre 
1975, p. 9184. 

(43) Esso era stato presentato a firma di: M. Bas, M. Marette, M. Chinaud 
e M. Claudius-Petit. 
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entrambi i rami del Parlamento, hanno ingaggiato un dibat­

tito assai serrato. Da ciò ne è nato un confronto con la mag­

gioranza aspro e ricco di motivazioni politiche. 

Il modello di amministrazione prospettato dalla sinistra, 

proponendo l'assegnazione alle municipalitès d'arrondissement 

della gestione diretta di importanti servizi quali gli asili e 

le scuole elementari, le infrastrutture sportive e culturali, 

l'assistenza sociale ai g1ovam 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 amministrativo a doppio livello, 

l'uno rappresentato dal Conseil municipal con compiti di pro­

grammazione e gestione dello sviluppo globale di Parigi e della 

sua cintura ( 44 ), l'altro costituito dall'insieme dei Conseils d'ar­

rondissement ( 45 ). In questo modo, sosteneva la minoranza, 

decentrandosi gli organi decisionali, si sarebbe garantita la 

partecipazione effettiva dei cittadini alla vita della città. 

La risposta del Governo espressa dal ministro Poniato­

wski fu tuttavia, come si è detto, decisamente negativa. Essa 

trae la sua giustificazione nel rifiuto di << balcanizzare )) Pa­

rigi. Non si è voluto cioè creare all'interno della città una 

pluralità di centri di potere che, contrapponendosi all'autorità 

comunale centrale, avrebbero frazionato il processo decisio­

nale ed esecutivo ( 46 ), con il rischio tra l'altro di dover ce-

(44) Si veda al riguardo il progetto socialista che propone tra l'altro la crea­

zione di una nuova struttura competente sull'intero agglomerato parigino, costitui­

ta da un'associazione mista formata dal comune di Parigi e dagli altri dipartimenti 
della << peti te couronne ». 

(45) Si veda al riguardo l'emendamento n. 1318 presentato da M. Boulay, 
Franceschi, Vivien, Clérambeaux, Filliond, Ghandernagor, Le ,Pensec e Mermaz, dai 

membri del gruppo del partito socialista e dai radicali di sinistra. In esso si legge: 

« Les arrondissements de ,Paris sont des collectivités territoriales à statut particulier. 

Ils administrent librement par l'intermédiaire des conseils d'arrondissement et gérent 
le domaine de compétences qui leur est attribué par la présente loi et ses décrets 
d'application ». 

(46) Al riguardo il ministro degli Interni durante il dibattito alla Camera 



Il nuo1vo statuto di PariJ5i 165 

dere parte del potere a maggwranze difformi da quelle costi­

tuite all'Hotel-de-Ville. 

6. - La legge N. 75-1331 « portant réforme du regime 

administratif de la ville de Paris », viene votata definitiva­

mente, con l'astensione dei socialisti e dei comunisti, il 31 

dicembre 1975. 
In base all'art. l il territorio della città viene a ricom­

prendere, nell'ambito della stessa delimitazione geografica, 

un comune e un dipartimento : la commune et le département 

de Paris. 

Nell'art. 2 si legge: la commune de Paris è retta dalle 

regole del Code de l'administration communale C7), salvo 

alcune eccezioni. A differenza di quanto disponeva la preceden­

te normativa, la città non è più quindi una collettività 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 ( 48 ). 

La maggiore particolarità sta nel fatto che, mentre nor­

malmente in un dipartimento sono ricompresi più comuni, 

in Parigi un solo comune coesiste con il dipartimento su uno 

stesso territorio. La città è fondamentalmente un comune sul 

affermava: << La gestion de la ville de Paris doit etre centralisée entre les mains d'un 
maire responsahle. Car, si la responsahilité est divisée entre vingt arrondissements, 
elle disparaitra et le problème actuel se posera à nouveau sous une autre forme ». 

(47) In proposito: BoURJOL, La réforme municipale, .Berger-Levrault, Coli. 
« L'administration nouvelle », Parigi 1975. 

(48) M. ·Pierre nas nel· suo intervento all'Assemblea Nazionale ricorda il ruolo 
particolare ·di Parigi in questo modo: ' " Paris n'est pas une ville, c'est un monde » 

disait François I à Charles · V. · « Paris vaut bien une messe » disait Henri IV. 
« Paris est la capitale de l'Europe », disait Napoléòn. « Paris est le plus délicieux 
des monstres » '. (lournal Officiel, Assemblée Natimiale Débats · l" Séarice du 2 
décembre 1975, 9190). 
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quale il legislatore ha sovrapposto la struttura dipartimentale. 

Due sono i motivi che hanno spinto all'adozione di que­

sta originale soluzione: urio di carattere giuridico, l'altro, 

non espresso, di ordine politico. 

In relazione alla prima motivazione, l'art. 72 della Co­

stituzione dispone che le collettività territoriali della Repub­

blica sono i comuni e i dipartimenti ( 49 ) ; occorreva quindi 

legare in qualche modo Parigi a una struttura dipartimentale 

dal momento che nessun comune francese può sussistere al 

di fuori di un dipartimento. Così facendo inoltre non SI sa­

rebbe privata la città delle fonti di finanziamento disposte a 

favore dei dipartimenti. 

Per quanto concerne la seconda motivazione poi il Go­

verno, nel concedere l'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 città un proprio funzionario, il préfet de Paris, in grado di 

costituire con le sue non insignificanti prerogative una sorta 

di potere conti·apposto al sindaco o comunque il momento 

di contatto del Governo con la ville-département ( 50 ). 

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 collettività ( art. l 

comma 2 ). Sia che si tratti di questioni di carattere comunale 

o dipartimentale esso è sempre presieduto dal maire (art. 16 ). 

(49) L'art. 72 in vero comprende tra le collettività territoriali, oltre ai comuni 

e ai dipartimenti, anche i territori d'oltremare. 
(50) Al riguardo: GoYARD, Réflexion sur la loi du 31 décembre 1975 et le ré­

gime de Paris, in Revue du droit public et de la science politique, 1978 n. 4, p. 1016 
e Le statut actuel de Paris - Analyse juridique, in L'administration de Paris (1789-
1977), Paris 1979, 29. 
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Da diverse parti si è tentato di definire questo :rapporto di 

appartenenza di un medesimo organo ad enti distinti. 

Al riguardo, mentre alcuni sostengono che il Conseil 

de Paris è un organo senza equivalenti nell'ordinamento fran­

cese, cioè un organo unico e sui generis ( 51 ) ; per altri invece 

- la maggioranza - ( 52 ) esso, in quanto organo deliberante di 

due distinti enti, sarebbe chiamato a svolgere contemporanea­

mente funzioni di consiglio municipale e di consiglio generale a 

seconda che sia chiamato a trattare di questioni comunali 

oppure di questioni dipartimentali ( dédoublement fonctionnel). 

Un tale dibattito tuttavia riveste importanza prevalente­

mente temica. Per noi è sufficiente constatare il singolare fe­

nomeno e riconoscere comunque che, se lo spirito della rifor­

ma va nel senso dell'applicazione il più possibile estesa del 

diritto comune, la seconda tesi, quella sostenuta dalla mag­

gioranza della dottrina, ci sembra più coerente, dal momento 

che, se si propendesse per la tesi del Conseil de Paris-organo 

sui generis, s'introdurrebbe un'ulteriore elemento di particola­

rità che contrasterebbe con le premesse di partenza e potreb­

be indurre a credere di non aver ancora del tutto abbandonato 

la filosofia di uno statuto originale per Parigi. 

Il Conseil de Paris è composto di l 09 membri eletti a 

scrutinio di lista maggioritario con ballottaggio in circoscri .. 

zioni ricomprese negli arrondissements. 

(51) .Per GoYARD, Réflexion sur la loi, cit., lOn7: « En réalité, il n'y a pas 

deux assemblées, le Conseil municipal de Paris, le Cons<Jil général de Paris; il n'y 

a meme pas, croyons nous, une assemblée qui siégerait alternativement tantot en for­

mation de Conseil municipal, tantot en formation de Conseil général. Nous attirons 

dès à présent l'attention sur ce point: le Conseil de Paris est un or gane sans 

équivalent ll. 

(52) Si consulti FERRARI e VIER, Le nouveau statut de Paris, Actualité ]uri­
dique de Droit Administratif, 1977, special. 118; ScHMIEDER, Régime administratif 
et financier de Paris, ]urisclasse:ur administratif, Fascicule 12.4, 5-1978, 6; e PEZANT, 

Le nozweau Statut de Paris, Notes et Etudes Docwnentaires, novembre 1976, n. 4.332-
4333, special. 42-44. 
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Data la doppia natura, alcune disposizioni comunemente 

previste per i Conseils communaux vengono applicate anche 

al Conseil de Paris in veste di Conseil général e viceversa e3). 

Quanto al regime delle sessioni si applica il codice co­

munale che prevede convocazioni di diritto per lo meno 

una volta ogni trimestre e la possibilità per il maire di pro­

cedere di propria iniziativa ogni volta che lo ritenga oppor­

tuno, oppure a seguito di richiesta motivata del préfet de Paris 

o della metà dei membri in esercizio. La sola particolarità a 

questo riguardo risulta dall'art. 11 che prevede la riunione 

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 paxte storica si è già visto come i due de­

creti legge del 19 3 9 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 pxincipio per cui spetta al Consiglio 

municipale regolaxe, attraverso proprie deliberazioni, tutti gli 

« affaires de la commune )) (art. 40 Code de l'administration 

communale - art. 121-26 Code cles communes) e4). 

(53) L'art. 4 prevede per esempio l'emanazione di un regolamento di fun­

zionamento interno al Consiglio secondo le regole di diritto comune disposte per i 
Consigli dipartimentali. 

(54) Al riguardo FERRARI e VrER, in Le nouveau Statut de Paris, cit., p. 121, 
affermano che ciò costituisce .,, une innovation considérable, puisque Paris n'avait 

auparavant que · des compétences d'attribution, mais qui ne làissera pas de poser en 
pratique des ·problèmes d'application la notion d'affaires locales, peu èlaire en elle­

meme, étant sans doute à Paris plus difficile encore à préciser >>. 
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9. - La maggiore novità introdotta dalla riforma, accolta 

positivamente da tutte le parti politiche, sta tuttavia nell'aver 

ridato .a Parigi, dopo più di cento anni ( 55), un maire. Esso 
viene eletto dal Conseil a maggioranza per tutta la durata. del 

suo mandato, cioè sei anni, salvo il caso di dimissioni, morte, 

o sopraggiunta incompatibilità. Esercita la triplice funzione 
di: presidente ed organo esecutivo dell'assemblea, agente del­

lo Stato e agente del comune CS6). 

Nella sua prima veste prepara le deliberazioni. e il bi­
lancio, presiede le sedute ed esegue le decisioni adottate. 

Quale agente dello Stato è incaricato in particolare del­

l'espletamento delle funzioni di stato 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 III della riforma conserva 

completamente al préfet de police. 
A lui si affiancano 18 .adjoints réglementaires più un nu­

mero di adjoints supplémentaires non superiore a 9. Le loro 
responsabilità derivano direttamente dal contenuto delle dele­
ghe che il sindaco intende conferire. Rientra infatti nelle sue 
esclusive prerogative determinare l'articolazione degli uffici 
municipali. 

Mentre il diritto comune individua quali unici delegatari 
gli adjoints e in caso di loro assenza o impedimento gli 

stessi membri dell'assemblea CS7), il capitolo II della riforma 
consente al sindaco, data la vastità degli adempimenti che in-

(SS)Jules ·Ferry fu infatti l'ultimo sindaco di Parigi. Egli fu cacciato dai co­

munardi nel 1871 in occasione degli avvenimenti che portarono alla creazione 
della Comune. 

(56) Sul punto si veda in generale: W ALINE, Droit Administratif, Parigi 
1963, 352-360. 

(57) ·Così prevede. l'art. 64 del Code d'Administration communale; ora art. 
122-11 Code des Communes. 
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combono su di lui, di delegare il potere di firma anche ai di­

recteurs e ai chefs de service, oltre a nominare un certo nu­

mero di officiers municipaux e8) per l'esercizio delle funzioni 

di stato civile all'interno degli arrondissements. 

IO. · Nell'ambito della collettività territoriale comunale 

sono da ricomprendere anche, costituendo un'ulteriore eccezione 

al Code des communes, le Commissions d'arrondissement. La 

legge ne tratta nel capitolo III assegnandogli la funzione di av­

vicinare l'amministrazione ai cittadini assicurando la loro par­

tecipazione alla gestione della città. 

Tra i compiti che le Commissions sono chiamate ad esple­

tare si ricorda innanzitutto la facoltà di formulare pareri sulle 

questioni che sono loro sottoposte dal Conseil de Paris o dal 

sindaco, oltre all'incarico d'« animer la vie locale >> in gene­

rale e, in particolare, « les organismes dé caractère 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 dovrà verificare innanzi­

tutto quale sarà il peso che il consiglio municipale vorrà attri­

buire ai pareri formulati. Solo nel caso in cui tali ·avis saranno 

considerati obbligatori e vincolanti si potrà parlare di un 

maggior concorso dei cittadini al processo di formazione della 

volontà comunale ; in caso contrario, esso non costituirà altro 

che una dichiarazione di buone intenzioni senza alcuna inci­

denza effettiva nel senso degli obbiettivi partecipativi dichia­
rati. 

Significativa ci sembra anche la volontà di attribuire a 

tali Commissions il compito d'« animer la vie locale >> ammini­

strativa. Anche in questo caso però la disposizione, se espressi-

(58) Nell'art. 8 comma 2 della legge n. 75-1331 è scritto: « Leur nombre 

est égal à celui des conseillers élus dans l'arrondissement où le groupe d'arrondis­
sements auquel cette arrondissement appartient ». 
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va nella formulazione, è 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 ci pare in grado di produrre grandi innovazioni 

nell'ambito degli organismi amministrativi di decentramento 

della città. 

A concretizzare il 2° comma dell'art. 14 è 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 disposizioni in discussione, « un bureau 

d'accueil, un bureau cles affaires sociales, un bureau d'urba­

nisme et un bureau détaché de la préfectu:re de police habilité 

à délivrer un certain nomhre de documents, en particulier 

les passeports et les cartes grises, ce qui permettra d'en accélé­

rer considérahlement la délivrance >> ( 59 ). 

Spetta ora al sindaco e agli organi di prefettura la realiz­

zazione di queste indicazioni. 

La composizione delle Commissions, secondo il disposto 

dell'art. 13 è tripartita. Essa comprende: i consiglieri eletti nel­

l'arrondissement o nel gruppo di arrondissements ( 60 ), un certo 

numero di officiers municipaux nominati dal sindaco per eser­

citare le funzioni di ufficiale di stato civile e alcuni membri 

eletti dal Conseil de Paris. Questa terza categoria comprende 

i rappresentanti delle attività sociali, familiari, educative, cul­

turali e sportive esercitate nella circoscrizione e le personalità 

che, in ragione della loro qualità o della loro attività, concm­

rono all'animazione e allo sviluppo dell'arrondissement. 

Si può senz'alt1·o affermare che tale metodo di designazione 

eviterà ogni divergenza tra la maggioranza del Conseil de Pa­

ris e la rappresentanza delle Commissions. 

(59) /ournal Officiel, Débats Assemblée Nationale • 2° Séance du 2 décembre 
1975. 9207. 
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Esse si riuniscono alla « mairie annexe >> che sostituisce la 

vecchia mairie d'arrondissement. 

Il. - La conservaziOne del préfet de police, con tutte le 

prerogative che gli sono riconosciute dalla legge del 1964, co­

stituisce senza dubbio una delle più importanti eccezioni al­

l'applicazione delle regole di diritto comune ( 61 ). 

La legge 75-1331, all'art. 9, in proposito dispone: <<Le 

préfet de police continue d'exercer dans Paris les pouvoirs et 

attributions fixés par l'arti cl e l O de la lo i l O juillet 19 6 4 

portant réorganisation de la région parisienne >>. << Le préfet 

de police conserve également les pouvoirs qu'il exerce en vertu 

de l'artide ll de la meme loi )). 

Il préfet de police in effetti esiste soltanto nell'ambito del­

l'amministrazione parigina. In tutti gli altri comuni le sue com­

petenze sono esercitate dal sindaco. Possiamo distinguerle in 

due categorie : quelle di carattere municipale e quelle che il 

prefetto esercita in rappresentanza dello Stato. 

Quale rappresentante del comune egli conserva tutte le 

funzioni di « police municipale >> altrove attribuite al sindaco. 

A titolo meramente esemplificativo si possono ricordare i set­

tori : della salubrità e tranquillità 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 controllo sulle costruzioni pe­

ricolanti e dei servizi antincendio. 

Come si può ben capire quindi il mantenimento del préfet 

de police con queste ampie competenze comporta una notevole 

(60) Ai fini elettorali l'arrondissement l o e 4°, come il 2o e 30, si uniscono 

per formare due sole circoscrizioni. 

(61) Sul préfet de police in generale si consulti: LEMOYNE DE FoRGES, Aspects 

actuels de l' Administration parisienne. La police dans la région parisienne; la reali­
sation du marché de Rungis, PUF, Coli. « Travaux et Recherches de l'Université 

Paris II "• 1972. 
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restnzwne dell'autonomia del comune di Parigi ove al sindaco 

sono sottratte un cospicuo numero di funzioni ( 62 ). 

Il sindaco di Parigi in ogni caso non è privo di ogni pote­

re di polizia municipale ; infatti, relegandosi ormai il préfet de 

Paris nel suo tradizionale ruolo di rappresentante dello Stato 

secondo quanto prevede l'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 Stato il préfet esplica alcuni 

compiti di polizia giudiziaria non attribuiti al sindaco e altri 

compiti di polizia amministrativa. A quest'ultimo riguardo egli 

esercita tutti quegli atti che hanno per obiettivo di assicurare 

l'ordine, la tranquillità e la pubblica sicuxezza. 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 responsabilità della difesa della 

Capitale in qualità di préfet de zone dell'area parigina ( 63 ). 

Per far fronte a tutti questi compiti dispone di un proprio 

bilancio 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 è 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. Fiszbin, deputato all'Assemblea Nazionale, il fatto che « les pou­

voirs du maire, pour tout ce qui concerne la police municipale, la voirie, la cireula­
tion, la sécurité, etc., soient totalement transférés au préfet de police qui sera, en 

quelque sorte, le maire de Paris pour toutes les affaires de police ll, determina che 

il nuovo statuto di .Parigi non è « réellement démocratique ll (lournal Officiel, Dé­
hats Assemblée Nationale, l" Séance du 2 décembre 1975, p. 9·193). 

(63) Décret n. 68-180 del 2il febbraio 1968. 
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sottratte peT esseTe assegnate al sindaco. Ciò nonostante non di 

poco conto sono le attTibuzioni che gli permangono in crualità 

di: agente dello Stato e TappTesentante del GoveTno, oTgano 

esecutivo del dipartimento e della Tegione, organo di tutela 

sul comune e sul dipaTtimento secondo le Tegole del codice 

dell'amministxazione comunale ( 64 ). 

In qualità di agente dello Stato e di rappxesentante del 

Gove1·no, il pTefetto di Parigi rappTesenta, nell'ambito del 

dipartimento, tutti i ministeri e ne stimola e coordina l'azio­

ne ( 65 ). Inoltre svolge: un potere d'informazione consistente 

nel diffondeTe notizie Tiguardanti l'attività 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 sottoposte ; un potere di coordinazione 

delle opeTazioni che vengono effettuate nel settore della piam­

ficazione economica, dell'urbanistica, degli spazi verdi e dei 

trasporti ( 66 ). 

Il prefetto di Parigi costituisce anche l'organo esecutivo 

del dipartimento. Al riguardo egli esegue le deliberazioni assun­

te dal Conseil de Paris in veste di Consiglio di dipartimento. l 

settori d 'intervento sono quelli definiti dalla legge l O ago­

sto 18 71 e successiVe modificazioni in cui sono elencate tra 

l'altro le competenze dipaTtimentali. 

Al riguardo due dei settori più importanti attribuiti alla 

competenza dipartimentale sono la viabilità e l'assistenza. Sul 

punto però esiste una ripartizione di compiti tra comune e di-

(65) In proposito si pensi ai servizi dipendent·i dal ministero dell'economia 

« de sui te que le préfet de •Paris aura, en réalité, au moins trois roles: celui d'un 

agent de l'Etat, représentant le Gouvernement, celui d'un exécutif départemental 

et celui de tuteur de la ville" (/ourrwl Officiel, Débats Assemblée Nationale, Séance 

du 2 décembre 1975, 9205). 
(65) In proposito si pensi ai servizi dipendenti dal ministero dell'economia 

e delle finanze, delle poste e telecomunicazioni, oltre a un certo numero di servizi 

dipendenti dal dicastero dell'Education nationale. 

(66) GoYARD, Réflexion sur la loi, cit., special. 1015. 
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partimento. Pertanto in Parigi, di fronte alla coincidenza dei 

due organismi territoTiali, queste materie incontrano una 

regolamentazione particolare, talché, la viabilità è completa­

mente sottratta alle competenze degli organi del dipartimento 

per essere assegnata soltanto al comune, per quanto concerne 

poi l'assistenza ( 67 ), a causa dell'esistenza del bureau d'aide 

sociale ( 68 ), anche questa finisce per essere in gran parte sot­

tratta agli organi dipartimentali ( 69 ). 

Resta da dire dei compiti di « tutelle >>. Queste attribuzio­

ni sono però esercitate alle condizioni previste dal codice del­

l'amministrazione comunale sia per quanto concerne il diparti­

mento sia per quanto attiene al comune. La particolarità anche 

in questo caso sta nel fatto che, alla pluralità di comuni esi­

stente negli altri dipartimenti, si contrappone l'esistenza del 

solo comune di Parigi. 

13. - Il sistema delle fonti di finanziamento applicabile a 

tutti gli enti locali francesi, consistente in subventions C0 ), 

emprunts ( 71 ) e impòts ( 72 ), si estende per buona parte anche 

(67) In tema di assistenza si può vedere: IMBERT, L'assistance publique à 

Paris de la révolution française a 1977, in L'Administration de Paris, cit., 79-107. 

(68) Creato con decreto n. 69-83 del 27 gennaio 1969. 

(69) Secondo Poniatowsky la sezione dipartimentale parigina rimane compe­

tente essenzialmente nei settori dell'« aide sociale, hy,giène sociale, action médico­

sociale scolaire, tribunaux, section départementale du loge,ment et dépenses en per­

sonnel d'entretien des bàtiments » (!ournal Officiel, Débats Sénat, Séance du 15 
décembre 1975, p. 4590). 

(70) Esse pervengono tutte dal Fonds de compensation pour la TV A che è un 

fondo di carattere globale destinato a rimborsare alle comunità locali l'imposta sul 

valore aggiunto sugli acquisti mobiliari e immobiliari, sui lavori di costruzione e di 

manutenzione. 

(71) Il ricorso al prestito è ampiamente praticato soprattutto nelle grandi 

città. A partire dal 1976 alcuni istituti hanno adottato la procedura di globalizzazio­

ne del credito, così da consentire una pianificazione più coerente delle necessità 

di tesoreria. Sull'argomento: MoREAU, Administration régionale, locale et municipale, 
Paris 1980, 38. 

(72)Si ricordino: Le due imposte fondiarie sulle proprietà bàties e non bàties, 

oltre alla nuova imposta sul valore locativo delle abitazioni. Al riguardo 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 riguardo la riforma del '7 5 conserva nella 

sostanza il regime previsto dalla legge 9 luglio 1968 N. 69-629, 
limitandosi a riconoscere che se tre sono le autorità poste al 

governo di Parigi, tre devono essere anche i bilanci : quello 

comunale, quello dipartimentale e il budget spécial del préfe1 

de police C3). 

Per ogni entità territoriale si distingue un bilancio princi­

pale e dei « budgets annexes )) per quanto concerne i servizi di 

carattere industriale e commerciale C4). 

n bilancio principale contiene un budget de fonctionne­

ment e un budget d'investissement. 

Nessuna eccezione esiste nei riguardi del pnmo, mentre 

importanti deroghe sono apportate al secondo. 

In proposito la maggiore particolarità 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 glohal )) o << d'équilibre )) capace di garantire la 

locali determinano preventivamente l'introito che intendono ricavare. Su tale indi­

cazione gli uffici fiscali stabiliscono il tasso d'imposizione da applicare ai beni. 

La « taxe professionelle )), il cui ammontare è stabilito tenendo conto della massa 

salariale distribuita e dei beni capitali utilizzati da coloro che svolgono attività in­

dustriali, commerciali, artigiane o di servizi. 

La « dotation globale de fonctionnement)) (d.g.f.) 

(73) Per FERRARI-VIER, Le nouveau statut de Paris, cit., 125 ... « L'autono­

mie administrative, on ne voit pas comment se seraiènt distingués la commune et 

le département, dès lors qu'on aurait confondu leur budget ll. 

(14) Attualmente esistono tre budgets annexes, per trasporti automobili-

stici municipali, i servizi di pompe funebri e l'aiuto sociale all'infanzia. 
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copertura finanziaria nell'ipotesi m cu1 le risorse ordinarie 

non siano sufficienti. 

Tale tipo di prestito presenta alcuni vantaggi dal momen­

to che, rivestendo un carattere globale, non è finalizzato a spe­

cifici ed individuati settori di spesa, così da consentire un am­

pio margine di manovra. Inoltre, se non viene utilizzato inte­
gralmente nell'esercizio finanziario in corso, è ammesso il suo 

automatico riporto all'anno successivo. 

Tale regime, seppure segna per Parigi un indiscutihile vaJ:!­

taggio sugli altri comuni, è sottoposto, a differenza di questi, 

a notevQli controlli. 

Ogni anno infatti il budget d 'investissement deve essere 

preventivamente approvato dal ministro degli Interni e dal mi­

nistro dell'Economia e Finanze C5) che possono respingerlo nel 

caso in cui non sia in pareggio e nelle ipotesi previste dal­

l'art. 264-15 del Code des Communes C6). 

In secondo luogo poi l'art. 23 della riforma, rinviando 

alla legge IO agosto 1922, conserva la presenza in Parigi dei 

tre controleurs financiers di nomina governativa cui spetta il 

controllo preventivo C7) su ogni « engagement de dépenses » at­
traverso l'apposizione di un visto su tutti i mandati di paga-

(15) Il bilancio degli altri comuni francesi viene invece approvato dal pre· 
fetto entro quindici giomi dal deposito in prefettura. In caso di rinvio al Consiglio 

nell'ipotesi in cui non sia in pàreggio, dovrà essere ripresentato entro 30 giorni 

dalla sua ricezione, pena l'autonoma deliberazione ad iniziativa del prefetto. 
(76) Esso dispone: « Le refus d'approbation du budget d'investissement ne 

peut etre opposé à la ville de Paris que pour des raisons relatives à l'équilibre :tinan­

cier et au montant des éléments suivants de ce budget: 

l • montan t des nouvelles autorisations de programme inscrites au budget ; 
2" montant des crédits de paiement ; 

3• répartition des moyens de financement entre : 
- autofinancement 

- subventions 

- emprunts. 

(17) Ciò costituisce un'ulteriore deroga al diritto comune, in quanto questo 

prevede solamente un controllo ' a posteriori ' effettuato da l' ' inspection des fina,nces '. 

12 
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mento, contratti, decreti e, in genere, tutti gli atti aventi per 
effetto l'impegno di una spesa. 

Essi esercitano inoltre un esteso potere consultivo su tutte 
le questioni aventi un'incidenza finanziaria. Ciò che si giusti­
fica col fatto che il bilancio parigino, per l'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 rivelino 

col tempo troppo onerosi C8). 

14. - La région d'Ile-de-France C9). 

Da quanto detto risulta che con la riforma del '7 5 il legi­
slatore ha avuto presente soprattutto la città e non il com­
prensorio parigino. Le soluzioni in essa contenute Watti si in­

seriscono .ancora nel quadro della secolare contesa tra le forze 
che si battono per il controllo della città, talché, risultano ispi­

rate più al raggiungimento di un compromesso politico tra le 
parti che alla necessità di dare risposte convincenti in ordi­

ne al miglior assetto delle strutture e alla più utile distribu­
zione delle funzioni in quell'area. 

Si constata quindi che le proposte contenute nella legge 
del 19 7 5 risentono di un 'impostazione ormai superata, tale da 
impedire al legislatore di risolvere i veri nodi della Capitale. 

(78) Sul punto si veda l'intervento al Senato di Poniatowsky, in ]ournal 
Officiel, Débats .Sénat, Séance du 15 décembre 1.975, p. 4593. 

(79) 1Per una bibliografia indicativa sulla région d'Ile-de-France si consulti: 
BEAUJEU•GARNIER, Place, vocation et avenir de Paris et de sa région, Documen­
tation française, Notes et études documentaires, 1974, n. 4·142, 4143; BoURJOL, Ré­
gion et administration régionale, 'Berger-Levrault; DELOUVRIER, L'aménagement de 
la région de Paris, Les conférences des ambassadeurs; DELOUVRIER, Du district à 
la région d'Ile-de-France, SOFEDIR, 19·76; EsTIER, La région parisienne malade de 
son administration, Communes de France, février 1974; GIRAUD, Huit départements: 
una région, Les ·Conférences des ambassadeurs ; LA iMALENE, Paris et son district, 
Les conférences des ambassadeurs; La région d'Ile-de-France, Actualités documents, 
Premier ministre, Services d'information et de diffusion, 1977 ; ScHMIEDER, Admi­
nistration régionale parisienne et district de la région parisienne, ]urisclasseur admi­
nistratif, F. 123. 
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Tutto ciò determina che i problemi dell'agglomerato restano 

in gran parte vivi determinando l'eventualità di un nuovo inter­
vento legislativo per organizzare compiutamente, com'è già avve­

nuto per altre capitali d'Europa, l'intero comprensorio metro­

politano. 
La riforma dello statut de Paris ha chiuso temporanea­

mente una vicenda politica ; i problemi di quella delicata area 
tuttavia rimangono. 

Infatti attorno a Parigi il comprensorio è frazionato 
in 1305 comuni distribuiti nei sette dipartimenti di Seine-et­
Marne, Yvelines, Essonne, Hauts-de-Seine, Seine-Saint-Denis, 

V al-de-Marne, V al-d'Oise. In essi è concentrata una popolazione 
di circa l O milioni di abitanti e il 2 2% del potenziale indu­

striale nazionale, ciò che contribuisce a formare uno degli ag­
glomerati urbani più importanti d'Europa C0). In riferimento 

a questa realtà la legge N. 76-394 del 6 maggio 1976 ha 
istituito la région d'Ile-de-France ( 81 ). 

(80) Sul punto in particolare e sulle istituzioni della regione parigina in ge­
nerale si consulti: M. FRANe, J .. P. LECLER,Les institutions de la région parisienne: 
du district à l'Ile-de-France, Parigi 1977, p. 13. 

(81) Un tentativo di approccio globale ai problemi dell'ag.glomerato parigino 
in verità si era avuto già con l'emanazione della legge 14 maggio 1932 che prevedeva 
un « plan d'aménagement » su un'area ricompresa in 35 .Km ·di raggio da Notre­
Dame. 

La nascita del primo organismo di carattere regionale si ha tuttavia soltanto 

il 2 agosto 1961 con l'istituzione del district de la région de Paris cui competeva 
« l'étude des problèmes qui ressortissent à l'aménagement et à l'équipement de tout 
ou partie de la région ll. (ISuoi organi erano: un conseil 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 lO luglio 
19·64) cui ·competeva la coordinazione della politica d'aménagement e d'équipe­
ment, e un comité économique et social composto di 60 membri istituito successi­
vamente ·con decreto 17 novembre 1967). 

Tale modello di organizzazione viene esteso nelle sue linee fondamentali a 
tutto il territorio francese ·Con l'approvazione della legge 5 luglio 1972 istitutiva 
delle regioni. .Parigi continua però ad essere considerata un district fino all'emana­
zione della legge del 1976. 

N el diliattito antecedente alla emanazione di questa legge due erano le posizioni 
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Per compiutezza di trattazione non SI puo non accennare 

m questa sede al ruolo e alle funzioni che tale organismo è 
chiamato ad espleta1·e, tenendo ben presente però che la ré­

gion d'Ile-de-France non nasce come struttura per la Capitale, 

finalizzata a cooperare con la ville-département de Paris alla 

soluzione dei peculiari problemi del grande centro urbano, 

bensì come regione ordinaria. 

Alla région d'Ile de France, come alle altre regioni di di­

ritto comune, spetta quindi, secondo le classificazioni della dot­

trina francese, la natura giuridica di « établissement pu­

blic >> ( 82 ). Essa infatti non costituisce un nuovo livello di am­

ministrazione e si configura come un organismo che << raggrup­

pa >> i sette dipartimenti di cui si è detto, i comuni in essi ricom­

presi e la commune-département de Paris, al fine di contribui­

re .al loro sviluppo economico e sociale. 

Similmente alle altre regioni la région d'Ile-de-France 

ha competenza in tema di : studi, coordinazione e razionaliz­

zazwne degli investimenti, partecipazione a finanziamenti 

di infrastrutture regionali, realizzazioni di infrastrutture col­

lettive per conto dello Stato e delle collettività locali ; non­

ché altre attribuzioni connesse allo sviluppo regionale confe­

rite direttamente dallo Stato o dalle collettività territoriali. 

A differenza del diritto comune, la région parisienne 

partecipa alla definizione della politica regionale in tema di 

<< espaces verts >> ( 83 ), << circulation >> e << transport de voya-

presenti in ,Parlamento. Una richiedeva semplicemente l'estensione del diritto comune (Si 

consulti in proposito il progetto n. 1115 del 10 luglio 197 4 presentato all'Assemblea 

nazionale da M. G. Defferre, M. R. Fabre e M. F. Mitterand); l'altra invece ten­

deva a riconoscere alla regione parigina la natura di collettività territoriale (In 

tal senso è la proposta comunista n. 1310 del 7 novembre 1974 presentata all'As· 

semblée Nationale da M. P. Lanrent e al Senato da M. J. P. Dnclos). 

(82) Sul tema in generale si consulti per tutti: MoREAU, Administration ré­
gionale, ci t., 6·8. 

(83) In proposito partecipa alle spese per l'acquisto, l'allestimento e la ma­

nutenzione di tali aree. Per realizzare questo compito il decreto n. 7 6·908 del 7 
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geurs })' oltre a coordinare gli investimenti d'intm·esse regio­

nale realizzati dagli établissements publics e da alcune società 

miste specificate per decreto C4). 

Quanto agli organi, la région panswnne, 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 16 4 membri tra cui 5O parlamentari e 114 rappresentanti 

delle collettività locali ( 85 ). È l'organo deliberativo della re­

gione ; tuttavia esercita anche un certo numero di funzioni 

consultive in materia di pianificazione e programmazione. 

Il comité économique et social, composto di 80 mem­

bri ( 86 ) in rappresentanza degli organismi economici e sinda­

cali, esplica compiti solamente consultivi. 

Il préfet de région istruisce le questioni che sottopone 

al conseil e ne esegue le deliberazioni. 

La région d'Ile-de-France dispone di un bilancio ali­

mentato da risorse fiscali proprie e da trasferimenti statali. 

Con tutto ciò il peso che essa esercita nell'ambito delle 

collettività territoriali dell'area parigina è del tutto marginale, 

se si considera l 'incidenza delle prerogative che sono assegna­

te agli organi della Ville de Paris e agli altri enti locali della 

zona. Si può senz'altro affermare quindi che questa struttura 

non è assolutamente in grado di operare con la stessa efficacia 

con cui opera per esempio il Greater London Council nell' ag­

glomerato londinese, attraverso l'esercizio di competenze con­

crete per quanto attiene la gestione di alcuni servizi e la 

ottobre 1976 ha creato un établissement public denominato '' Agence des espaces 
verts de la région d'Ile-de"France ». 

(84) Decreti n. 76-1(}62, 1(}63, 1064. 

(85) Di cui 3(} in rappresentanza di Parigi, 42 in rappresentanza dei diparti­
menti e i restanti 4,2 in rappresentanza dei comuni. 

(86) 24 in rappresentanza delle organizzazioni sindacali, 24 in rappresentanza 

delle camere di commercio e organizzazioni professionali, 2(} rappresentanti le atti­

vità sanitarie, sociali e familiari e 12 membri scelti tra « personnalités qualifiées " 
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realizzazione di infrastrutture. Si deve ritenere pertanto che 

m un prossimo futuro il legislatore si troverà nella necessità 

di riconsiderare l'assetto istituzionale dell'intera regione pa­

rigina per offrire anche alla Capitale della Francia quegli or­

ganismi in grado di cc servire ll l'intero agglomerato. 
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LEGGE No 75-1331 DEL 31 DÉCEMBRE 1975 PORTANT RÉORME 
DU RÉGIME ADMlNIST'RATIF DE LA VILLE DE PARIS 

L'Assemblée nationale et le Sénat ont adopté, 

Le président de la République promulgue la loi don t la teneur sui t: 

Article l"_ - Le territoire de la ville de Paris recouvre deux collectivités ter­

ritoriales distinctes: 

La commune de 1Paris; 

Le département de Paris. 
Les affaires de ces collectivités sont réglées par les délibérations d'une méme 

assemblée dénommée conseil de Paris. 

Titre l" 

LA COMMUNE DE PARIS 

Article 2. - La commune de Paris est régie par le code de l'administration com­

munale, sous réserve cles dispositions de la présente loi. 

Chapitre l" 

Le conseil de Paris 

Article 3. - Le conseil de Paris est composé de 109 membres_ 

Article 4. - Le conseil de Paris fait son règlement intérieur. 
Artide 5. - Le conseil de ,Paris est dissous par décret motivé en •Conseil des 

ministres. Il ne peut etre suspendu. 

Les dispositions des articles 35 et 3·6 de la loi modifiée du lO aoiìt l8ìl relative 
aux conseils généraux sont applicables à la dissolution du conseil de Paris. 

Chapitre II 

Le m aire et les ad joints 

Article 6. - Le nombre des adjoints réglementaires est de 18. Celui cles 

adjoints supplémentaires ne peut etre supérieur à 9. 

Article 7. - Sous réserve des dispositions de l'article 64 du code de l'admlni­

stration communale, le maire peut donner par arreté, sous sa surveillance et sa respon­

sabilité, délégation de signature aux directeurs et chefs de services de la commune 

de Paris. 



186 Gumo Gum1 

Article 8. - Le maire peut déléguer les fonctions qu'il exerce en tant qu'officier 
d'état-civil aux conseillers de Paris pour l'arrondissement ou le groupe d'arrondisse­
ments où ils sont élus. 

En outre, il nomme, pour exercer les memes fonetions dans chaque arrondis­
sement, des officiers municipau. Leur nombre est égal à ·celui des eonseillers élus dans 
l'arrondissement ou le groupe d'arrondissements auquel cet arrondissement appartient. 

Chapitre III 

Le préfet de police 

Article 9. - Le préfet de police continue d'exercer dans Paris les pouvoirs et 
attributions fiés par l'artide 10 (alinéa l") de la loi du 10 juillet 1964 portant réor­
ganisation de la région parisienne. 

Le préfet de police conserve également les pouvoirs qu'il exerce en ver.tu de l'ar­
ticle Il de la meme loi. 

Article 10. - Le préfet de police est chargé, dans le domaine de sa compétence, 
de l'exécution des délibérations du conseil de Paris. 

Article 11. - Le préfet de police, ou son représentant, a entrée au conseil de 
Paris. Il est entendu quand il le demande et assiste aux délibérations relatives aux af­
faires relevant de sa compétence, excepté lorsqu'il s'agit de l'apurement de ses comptes. 

Le maire réunit le conseil à la demande du préfet de police pour délibérer des 
affaires relevant de la compétence de celui-ci. 

Chapitre IV 

Les commissions d'arrondissement 

Article 12. - Il est créé dans ohaque arrondissement de Paris une commission 
dénommée « commission d'arrondissement ». 

La commission d'arrondissement se réunit à la mai~ie d'arrondissement, qui 
prend le nom de mairie annexe. 

Article 13. -La commission d'arrondissement est composée, à parts égales: 
Des conseillers élus ·dans l'.arrondissement ou le groupe d'arrondissements; 
Des officiers municipaux nmnmés par le maire pour exer·cer les fonctions d'officier 

d'état-civil dans l'arrondissement; 
Des membres élus par le conseil de Paris sont choisis parmi les représentants 

des activités sooiales, familiales, éducatives, culturelles et sportives exercées dans le res­
sort de l'arrondissement et les personnalités qui, en raison de leur qualité ou de leurs 
activités, concourent à l'animation ou au développement de l'arrondissement. 

La commission désigne son bureau en son sein. 
Article 14. - La commission donne son avis sur les affaires qui lui sont sou­

mises par le conseil de Paris ou par le maire. 
Elle est également ohargée d'assister le maire et le conseil de Paris pour animer 

la vie locale en général ·et, en particulier, les organismes de caractère administratif de 
l'arrondissement. 

Les avis et propositions sur des affaires étrangères à la compétence ·de la com-
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mission d'arrondissement sont nuls et non avenus. Leur ntùlité est constatée dans les 

conditions prévues par les articles 42 à 45 du code de l'administration communale. 

Titre Il 

LE DÉPARTEMENT DE PARIS 

Article 15. - Sous réserve des dispositions ·de la présente loi, le département 
de Paris exerce les compétences départementales définis par la loi du 10 aoiìt 1871 
modifiée, et par les dispositions législatives ayant donné des compétences de cette nature 
tant aux départements qu'à 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 REPRÉSENTATION DE L'ETAT 

Article 17. - Le préfet de Paris et le préfet de police sont, en leur qualité de 
préfets ·et dans le cadre de leurs attributions respectives, les représentants de l'Etat 
sur le territoire de Paris. 

Titre IV 

LE BUDGET ET LES BIENS 

Article 18.·- Les dépenses et les recettes de la commune de Paris et du dé­
partement de •Paris sont retracées, chacune ·pour ce ·qui les concerne, dans un budget 
communal et dans un ·budget départemental comp1•enant chacun un budget de fonction­
nement et un budget d'investissement. 

Les dépenses et les recettes de la préfecture de police font l'objet d'un bud­
get spécial. 

Les budgets visés au présent article peuvent ètre accompagnés par des budgets 
annexes, notammènt en ce qui concerne les services à caractère industrie! et commerciai. 

Article 19. - Le fìnancement des budgets d'investissement est assuré par les 
recettes ·qui leur sont propres, par Ja contribution des budgets de !l'onctionnement et 
par un emprunt global. 

Article 20. - Les dispositions des articles 1er à 4 inclus du décret n. 70-1089 
du 30 novembre 1970 restent applicables aux budgets de fonctionnement et aux 
budgets d'investissement de Paris ainsi qu'au budget spécial de la préfecture de police. 

Article 21. - Les dépenses et recettes du budget communal sont ordonnancées 
par .le maire. 

Les dépenses et recettes du budget spécial de la préfecture de police sont 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 cloture de l'exercice, le maire ·et le préfet de police ainsi 
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que le préfet de Paris, chacun en ce qui le concerne, présentent au conseil de Paris 

le com p te administratif. 

Article 23. - Il est institué pour les budgets d'investissement, tels qu'ils sont 

prévus par l'article 188 de la présente loi, un controle financier répondant aux 

prescriptions de la loi du 10 aout 192·2 modifiée. 

Article 24. - La liste des immeuhles appartenant au département de Paris 

est établie par décret en Conseil d'Etat, après avis du conseil de Paris. Le transfert 

de ces immeubles ne donne lieu à aucune indemnité, droit, taxe, salaire ou honoraire. 

Titre V 

LES PERSONNELS 

Chapitre le' 

Dispositions de caractère permanent 

Article 25. - La commune et le département de Paris disposent d'un per­

sonnel communal et d'un personnel départemental soumis à des statuts qui leur sont 

propres. 

Le préfet de police exerce les •pouvoirs du maire sur les personnels de la 

commune et du département de Paris placés sous son autorité. 

La commune et le département de Paris disposent également des fonctlon­

naires de l'Etat détachés auprès d'eux. 

Article 26. - Les dispositions statutaires applicables aux personnels de la 

commune et du département de Paris pourront déroger aux dispositions du livre 

IV du code de l'administration communale et aux règles statutaires communes aux 

personnels des départements. Elles sont fixées par décret en Conseil d'Etat. 

Chapitre II 

Dispositions applicables aux personnels relevant de la ville de Paris au l" janvier 1977 

Artide 27. - Les administrateurs, les agents supérieurs et les attachés d'ad­

ministration de la ville de Paris, en position statutah·e régulière au l" janvier 

1977, sont respectivement intégrés à cette date, à grade, échelon et ancienneté équi­

valents, dans le corps des administrateurs civils, ainsi que dans le corps des agents 

supérieurs du ministère de l'Intérieur et des attacehés d'administration centrale du 

meme ministère. Les emplois nécessaires à leur intégration sont maintenus dans 

le budget du ministère de l'Intérieur. 

Sont également intégrés aux memes conditions dans le corps des administra­

teurs civils les fonctionnaires appartenant au corps des secrétariats des assemblées. 

A compter de la date prévue à l'artide 33, les fonctionnaires soumis aux 

dispositions qui précèdent pourront, dans les ·conditions fixées par décret en Con­

sei! d'Etat, soit etre affectés à des emplois de l'Etat du meme niveau hiérarchique 

que ceux qu'ils occupaient antérieurement, soit etre détachés sur des emplois éga­

lement du meme niveau hiérarchique créés au sein des nouvelles collectivités el 
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dont la liste aura été préalahlement publiée. Pour cette affectation ou ce détache­
ment, il sera tenu compte des demandes de chaque intéressé, en fonction des néces­
sités du service. 

Article 28. - Les fonctionnaires détachés dans les emplois de direction qui, 
à la date d'application de la présente loi, ne rempliront pas les conditions fixées par 

l'article L. 15 et l'article R. 27 du code des pensions eiviles et militaires de retraite, 
pourront continuer à voir leurs retenues pour pension et leur retraite calculées sur 
la base des rémunérations soumises à retenues afférent<es à l'emploi occupé. 

Article 29. - Les personnels de la ville de ,Paris, soumis aux dispositions 
du décret n. 60-729 du 25 juillet 19,60, modifìé, et en position statutaire régulière 
à la date fixée à l'article 33 ci-dessous, sont répartis dans des conditions fixées par 
décret en Conseil d'Etat, soit dans un service de la commune, soit dans un service 
du département; soit dans un service de l'Etat. Pour cette affectation, il est tenu 
compte des demandes de chaque intéressé, en fonction des nécessités du service. 

Il sera procédé à l'intégration de ces ·personnels, compte tenu de leur affec­
tation, dans les emplois des nouvelles collectivités ou dans des corps de fonction• 
naires de l'Etat, selon les conditions fixées par décret en Conseil d'Etat. 

Qu'ils soient intégrés dans les emplois des nouvelles collectivités ou dans 
des corps de fonctionnaires de l'Etat, les personnels visés au premier alinéa y con­
serveront leurs droits acquis et l'ensemble des avantages dont ils bénéficiaient, com· 
.portant notamment la garantie des memes possibilités d'avancement d'échelon et de 
grade ainsi que ·de durée de carrière et des memes modalités de ·rémunération. 

En attendant leur intégration, ces personnels resteront soumis aux statuts 
dont ils relèvent ; ils seront réanunérés par les collectivités qui les emploient. 

Article 30. - Comme il est dit à l'article 50 de la loi n. 70-1318 du 31 dé­
cembre 1970 portant réforme hospital1ère, le statut du personnel de l'administration 
générale de l'Assistance publique à Paris demeure fixé par règlement d'adminis­
tration publique, la présente loi ne pouvant avoir pour effet ·de modifier en ce qui 
le concerne les droits acquis et avantages résultant des dispositions qui lui sont 
actuellement applicahles. 

Article 31. - Un décret en Conseil d'Etat fixe les conditions dans lesquelles 
en position statutaire régulière à la date fixée par l'article 33 ci-dessous, peuvent 
accéder, au choix ou par concours, à des corps d'attachés d'administration centrale. 

Titre Vl 

DISPOSITIONS DIVERSES 

Article 32. - Les dispositions visées aux articles 18 à 21 de la présente loi 
seront appliquées lors du vote du budget de Paris de l'exercice 1977. Jusqu'à l'élec­
tion du maire, le préfet de Paris et le préfet de police continuent à exercer leurs 
attributions en la matière. 

Article 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 maire 
adjoint d'arrondissement sont supprimées. 
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Un décret en Conseil d'Etat fixera les conditions de validation, pour l'acquisi­

tion de droits à la retraite, des services accoonplis dans les fonctions de maire et 
mail·e adjoint des arrondissements de iParis. 

Article 34. - Sont abrogées à compter de son entrée en vigueur les disposi· 
tions contraires à la présente loi et notamment: 

La loi du H avril 1871 relative aux élections municipales (art. 12, 13, 
14 et 16); 

La loi du 5 juillet 18·86 ayant pour objet la pUJblicité des séances du conseil 

municipal de Paris et du conseil général de la Seine; 

Le décret-loi du 21 avril 1939 portant réforme du régime administratif de 

la ville de .Paris et du département de la Seine; 

Les dispositions du titre J«·, à l'exception de son article 7, de la loi n. 64-

707 du lO juillet 1964 portant réorganisation de la région parisienne; 

L'artide 629 du code de l'administration communale. 

La présente loi sera exécutée comme loi de l'Etat. 

Fait à Paris, le 31 décembre 1975. 

Par le .Président de la Republique: 

Le Premier miuistre, 

JACQUES CHIRAC. 

VALERY GISCARD D'ESTAING. 

Le ministre d'Etat, ministre de l'Intéi"ieur, 

MICHEL PONIATOWSKI 

Le garde des sceaux, ministre de la J ustice 
JEAN LECANUET 

Le ministre de l'Economie et des Finances 

JEAN-PIERRE FOURCADE 

Le ministre de l'Equipement, 

ROBERT GALLEY 

Le minstre de la Santé, 

SIMONE VEIL 
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LE IMPRESE INTERNAZIONALI 
(ATTIVITA' ECONOMICA E STRUTTURE 

ASSOCIATIVE INTERNAZIONALI) 

Profili introduttivi 





SoMMARIO: Tipi e caratteri delle imprese internazionali: l. La definizione di 

impresa internazionale e la delimitazione della categoria: imprese-organizza­

zioni internazionali e imprese enti interni come forma organizzativa di rap­

porti assocativi tra Stati qualificati da un oggetto e da uno scopo econo­

mico. 2. Il carattere internazionale dell'impresa comune: la costituzio­

ne di un rapporto internazionale di collaborazione per l'esercizio collettivo di 

una attività economica quale fondamento dell'impresa internazionale. Il gra­

do di internazionalizzazione dell'impresa come incidenza diretta di norme 

internazionali nella disciplina del rapporto associativo. - 3. Nuova classificazio­

ne delle imprese comuni fondata sul grado di internazionalìzzazione del 

rapporto associativo. La rilevanza della partecipazione sociale nell'ordinamen· 

to interno e, oppure, nell'ordinamento internazionale. Imprese caratterizzate 

da obblighi internazionali accessori ad una partecipazione sociale rilevante 

nel diritto interno. - 4. Imprese ·caratterizzate da una diretta incidenza 

di norme internazionalì nello statuto personale dell'ente (imprese <COmuni in 

senso stretto). - 5. Osservazioni conclusive sul carattere internazionale del­

le imprese comuni. ·Conseguenti derivanti dall'esistenza di un vincolo inte1·· 

nazionale di collaborazione. - 6. Fenomeni estranei alla categoria delle im­

prese comuni: l'internazionalizzazione delle attività imprenditoriali private 

e la tendenza a considerare le imprese comuni come forma organizzativa d'im­

prese pubbliche o private di dimensioni multinazionali. - 7. Segue: le im­

prese comuni come imprese pubbliche internazionali. - 8. Segue: critica 

delle teorie che applicano qualificazioni pubblicistiche al fenomeno delle 

imprese comuni. - 9. Vlmpresa dell'International Sea Bed Authority qua­

le poss>bile esempio di impresa « pubblica » internazionale. - Caratteri e ri­
levanza dell'attività delle imprese internazionali: lO. L'attività: qualifica­

zione ed effetti giuridici. Premessa : Necessità di procedere alla rilevazione 

delle norme internazionali che qualificano in senso specificamente econo­

mico l'attività delle imprese comuni. - 11. I vari tipi di attività delle im­

prese internazionali e l'inddenza delle norme degli atti istitutivi nella de­

te11minazione del loro ambito di rilevanza: a) attività di diritto interno: 

sottoposizione al diritto comune dell'attività contrattuale dell'impresa; b) sin· 

gole operazioni produttive svolte in un quadro organizzativo c11eato da nor­

me internazionali; c) attività di diritto interno a regime internazionalmen· 

te imposto: distinta rilevanza come atto e come attività, rispettivamente, sul 

piano del diritto interno e del diritto internazionale. - 1.2. Il valore del­

l'attività come funzione di un ente internazionale e come presupposto della 

distinzione tra enti interni ed internazionali. L'imputazione dell'attività - fun· 

zione ad un ente internazionale. - 13. Ind>ci di rilevanza e qualificazione del­

l'attività negli ordinamenti interni: a) esenzioni fiscali; b) privilegi ed 

immunità: irrilevanza dei singoli atti delle imprese organizzazioni interna­

zionali eome << attività )) interna qualificata in modo giuridicamente rile­

vante. - 14. Considerazioni conclusive. Il ·carattere economico dell'attività 

13 
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secondo le specificazioni degli atti istitutivi: l'« obbiettiva economicità " quale 
criterio di ·distinzione delle imprese eomuni da altri enti internazionali che 
svolgono attività operative a ~carattere erogativo. Lo scopo economico come 
fine internazionalmente rilevante del rapporto di ·cooperazione che dà fonda­
mento all'impresa comune. 

TI·PI E C.AJRATTEìRI DELLE IiMPIRESE INTERNAZIONALI 

l. - A partire dalla fine della seconda guena mondiale 
si è avuto un continuo sviluppo di originali forme di coopera­

zione internazionale consistenti in organismi, creati mediante 
trattati, incaricati di gestire attività produttive di beni e ser­

vizi nell'interesse di più Stati. Ne sono esempi, fra i tanti, 
l'Eurofima, l'Eurochemich, L'Aeroport di Bale-Mulhouse, 
l'Air Afrique, la Società internazionale della Mosella, le so­
cietà per il traforo del Monte Bianco, del Gran san Bernardo 

e del Frejus. 
Le finalità che hanno spinto gli Stati alla creazione di 

questi enti - definiti imprese comuni o internaziop.ali ( 1) -

(l) L'espressione qui accolta si può considerare la più diffusa (cfr. CoN­
FORTI, Le impr~se internazionali, in Rivista di diritto internazionale privato e pro­
cessuale, 1970, p. 230, nota 4 ; TosATO, Sulla nozione di impresa comune, in 
Rivista di diritto internazionale, 1967, p. 63.2 ss.); ve ne sono altre quali: 
società internazionali (sociétés internationales, international companies), imprese 
pubbliche internazionali, ·ètablissement publics intemationaux, public international 
corporations, entreprises ·communes, a cui non sempre corrisponde uno stesso con­
cetto di impresa internazionale (al riguardo, infra, nn. 6 e 7). Anche la termino­
logia utilizzata negli accordi internazionali ·è altrettanto varia. Un significato tecni­
co ha l'espressione ·« impresa comune " nel cap. V del tit. II del trattato Euratom 
(artt. 45-51), sulla quale, infra, n. 8. La stessa espressione è derivata dagli artt. 5 
e 9 dello Statuto dell'Agenzia europea per l'energia nucleare (adottato il 17 dicem­
bre 1957 dal Consiglio dell'OECE-OCED dopo la convenzione di Parigi del 14 di­
cembre 1960. Nel maggio del 1972, in seguito all'ingresso del Giappone come Sta­
to membro, l'Agenzia ha assunto la nuova denominazione « OCED Nuclear Energy 
Agency JJ N.E.A.). In base a tali norme è stata costituita la società Eurochemich. 
Per una sintesi interessante della varietà di idee sul significato e l'ampiezza delle 
definizioni di impresa comune, società internazionale, ecc., si veda il dibattito rela­
tivo a « Les antreprises communes et l'intégration économique "• in Colloque de 
l'Académie de Droit lnternational de La Haye, « Les aspects juridiques de l'inté­
gration économique, 1971, pp. 567 ·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 sfruttamento di ricchezze 

naturali, l'apertura di importanti vie di comunicazione tra re­

gioni confinanti, l'istituzione di comuni servizi aerei, maritti­

mi, ferroviari o di telecomunicazione. In breve, obiettiva giu­

stificazione del fenomeno sono vantaggi 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 convenienza a realizzare da soli. In certi casi, ancora, 

il ricorso a questa forma di cooperazione può essere suggerito 

anche da motivi politici : emblematico il caso della Saarlor e 

quello della Società internazionale della Mosella, tappe con­

clusive del regolamento della « question sarroise » C). 

qui si accoglie, v. AL SAQQAF, Les entreprises communes creees au sien de l'O.P. 
A.E.P., in Annuaire français de droit international, 1977, p. 707 ss. Per il testo 

degli atti costitutivi e statutari relativi alla maggior parte delle imprese comuni, 
si veda AnAM, Les établissements publics internationaux, Paris, 1957 e Les orga­
nismes internationaux spécialisés, Paris, vol. l e 2, 1965, vol. 3, 1967, vol. 4, 
1977 a cui, salvo diversa indicazione si intendono effettuati i nostri successivi riferi­
menti. 

(2) Col referendum del 23 ottobre 1955, il cui esito fu contrario alla propo­
sta di uno statuto europeo della Saar elaborato con l'accordo del 23 ottobre 1954 

tra Francia e tGermania, la questione sarrese poteva dirsi virtualmente risolta a 
favore del ritorno del territorio della Saan alla seconda. Piegatasi all'evidenza dei 

fatti la Francia cercò, tuttavia, di ottenere in compenso dei vantaggi di carattere 
economico. Il regolamento globale del contenzioso franco-tedesco si tradusse in sei 
trattati sottoscritti a Lussemburgo il 27 ottobre 1956; tra questi figurano il trat­

tato sul regolamento della « question sarroise » e quello, con la partecipazione del 
Lussemburgo, sulla canalizzzazione della ·Mosella, voluta soprattutto dalla Francia 
per permettere all'industria lorenese di estendere il suo campo di espansione a tut­

ta la <Germania sud-occidentale. I trattati prevedono, rispettivamente all'art. 84 e 
all'art. VIII, la costituzione di due società, la prima - denominata Saarlor - per 

il coordinamento delle vendite di carbone del bacino della Lorena e della Saar, la 
seconda, la -<< Società internazionale della Mosella », cni viene affidato il compito 

di finanziare i lavori per la canalizzazione del fiume nel tratto fra Thionville e 

Cohlenza. Per i precedenti e sugli accordi risolutivi del -contenzioso franco tedesco, 
in sintesi, v. MERLE, L'accord franco allemand du 23 octobre 1954, in Annuarie fran­
çais de droit international, 1955, p. 129 ss.; IDEM, Le réglement de la question 
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Per le sue numerose e positive applicazioni la formula 

dell'impresa comune può essere ormai considerata un << tipi­

co )) modello di cooperazione tra Stati, concreta e peculiare 

nprova, al tempo stesso, dell'interdipendenza delle collettività 

statali e del costante avanzamento della cooperazione interna­

zionale in direzione dei vari settori in cui si sviluppano le lo­

ro attività interne C). Caratteristica del fenomeno, invero, è 
la stretta merenza al campo delle relazioni internazionali 

organizzate (od << istituzionalizzate )), come s1 suole dire), 

benché si tratti di forme e strutture diverse da quelle utilizza­

te per finalità politiche generali o anche limitate a certi speci­

fici settori. Questa collocazione è imposta da due circostanze 

essenziali. La prima, relativa al fatto che le imprese comuni 

trovano origine e disciplina nella volontà di più Stati espressa 

in un accordo internazionale ; caratteristica questa che non 

viene meno neppure quando è ammessa - peraltro in posi­

ziOne subordinata all'intervento statale - una partecipazione 

privata all'impresa. La seconda, direttamente connessa a quel­

la ora indicata, relativa alla natura di questi organismi nei 

quali trova sempre attuazione, con modalità ed intensità diverse a 

sarroLSe et la liquidation du contentieux franco allenwnd, i vi 1956, p. 181 ss.; per 

il testo dell'accordo sulla questione sarrese v. ]ournal du droit international, 19'57, 
p. 774 ss. 

(3) Sulla connessione tra cooperazione internazionale e compiti interni dello 

Stato, v. le osservazioni dell'AGo, Considerazioni su alcuni sviluppi della coopera­
zione internazionale, in La comunità internazionale, 195,2, p. 5,27 ss. :Sul ruolo del­

le imprese internazionali come modelli di cooperazione a carattere funzionale v. am­

piamente SUNDSTROM, The public international utility corporation, Helsinki, 1971. 
:Si noti che la costituzione di imprese comuni è un fenomeno universalmente diffu­

so, rilevabile indipendentemente dal tipo di organizzazione economica e politica de­

gli Stati. Vi sono tuttavia notevoli differenze tra le imprese comuni costituite da­

gli Stati appartenenti all'area occidentale, o comunque caratterizzati da un sistema 

econmnico capitalista, e quelle costituite tra gli Stati socialisti. Sull'argomento cfr. 

SINAGRA, Introduzione allo studio delle imprese comuni e delle società intenwzio­

nali miste socialiste, Milano, 1979; }ABUKOWSKY, Entreprises internationales des 

pays du C.A.E.M.: quelques aspects juridiques, in journal du droit intemational, 
1980, pp. 8,29 ss. 
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seconda dell'impresa considerata, un rapporto tra Stati rile­

vante sul piano dell'ordinamento internazionale. 

Il singolare, anche se non unico punto di distinzione n­

spetto agli altri fenomeni di cooperazione internazionale sta 

nel fine cui oggettivamente tende la costituzione dell'impresa 

comune : quali che siano le specifiche esigenze degli Stati in­

teressati, siamo sempre dinanzi ad un fenomeno associativo 

di carattere economico in senso proprio, ossia strutturalmente 

organizzato in vista del perseguimento 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

tività. 

Tutto ciò non significa peraltro che si possa parlare delle 

imprese comuni come struttura normativa tipizzata dall'ordi­

namento internazionale; a parte le imprese comuni dell'Eu­

ratom ( 4), ogni impresa ha una propria convenzione istituti va 

che la modella liberamente in funzione di particolari esigenze 

tecniche, economiche e politiche. Ne risulta un complesso di 

figure talora assai diverse l'una dall'altra, il cui denominato­

re comune è rappresentato dal fatto che ogni convenzione pre­

vede l'esercizio dell'impresa in forma societaria, per lo più 

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

tuto allegato. 

Per inquadrare compiutamente il fenomeno dell'impre­

sa internazionale occorre aggiungere che un'azione collettiva 

degli Stati diretta alla produzione di beni e servizi può essere 

realizzata, non diversamente dai casi precedenti, anche me­

diante organismi d'indubbia natura internazionale. Si pensi ai 

(4) Sulle quali v. infra, n. 6. 
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numerosi enti finanziari internazionali quali la Banca Mondiale, 

la Società Finanziaria Internazionale, la Banca Asiatica di 

Sviluppo, ecc. che operano in modo assai simile alle aziende 

bancarie interne e sono per di più organizzati sul modello 

delle società di capitali CS). 
Tenendo conto di queste affinità, parte della dottrina s1 

è orientata verso una nozione di impresa comune comprensi­

va anche di alcune organizzazioni internazionali. Abbiamo, 

così, una categoria molto ampia di enti imprenditoriali la cui 

costituzione sia p1·evista da un accordo fra Stati ( 6), 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

formità ad una data legge nazionale. Tali ad esempio le socie­

tà, italiane francesi e svizzera a seconda del rispettivo ver­

sante di lavoro, costituite per i trafori del Monte Bianco, del 

Frejus e del Gran san Bernardo. Qui gli accordi internazionali 

si limitano a fissare la composizione delle società, determi­

nando la ripartizione del capitale sociale, a stabilire alcuni 

criteri per la formazione degli Statuti e a disciplinare le mo­

dalità di espletamento dei lavori. Come vedremo si tratta di 

imprese che non hanno un capitale a partecipazione congiun­

ta dei governi interessati, ma che esplicano la loro attività 

in stretto collegamento, nel quadro di un apposito regime po­

sto nell'accordo istitutivo. A questo gruppo meno internazio-

(5) Sulle caratteristiche economiche degli enti finanziari internazionali, in 

generale, v. CAMPOLONGO, Organizzazioni economiche internazionali, Padova, 1969. 
La stretta affinità, dal punto di vista economico, tra certe organizzazioni interna­

zionali e imprese comuni è sottolineata da vari autori. Cfr. SERENI, Gli organismi 
economici internazionali nell'ordinamento interno degli Stati, in Riv. dir. int., 1958, 
p. 556; Idem; Intenwtional economie institutions and the municipal law of States, 
in Recueil des cours, 1959, I, p. 22,6 s.; TosATO, Sulla nozione di impresa comu­

ne, cit., p. 651; MANN, lnternational corporation and 1wtional law, in British 
Yearbook of intemational Law, 1967, p. 14S ss.; ,CONFORTI, Le imprese internatio­
nali, cit., p. 323 ss. 

(6) Così, CoNFORTI, Le imprese internationali, cit., p. 230. 
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nalizzato vanno pure riportate la British Commonwealth 

Pacific Airlines Ltd., società australiana costituita fra Gran 

Bretagna, Australia e Nuova Zelanda ; la Tasman Empire 

Airwais Ltd., società neozelandese appartenente agli stessi 

governi ; la Société des chemins de fer du Grand Duché de 

Luxembou:rg, società lussembu:rghese costituita da Francia, 

Belgio e Lussemburgo. Ad un primo esame, caratteristica co­

mune di tutte le imprese di questo tipo è il fatto che esse non 

si distinguono dalle altre imprese nazionali, quanto al regime 

e al modo di costituzione, se non per via di due circostanze 

essenziali: l'obbligo posto a carico degli Stati di creare l'en­

te e di dotarlo delle caratteristiche fissate nell'accordo, e le 

deroghe, più o meno numerose, alla disciplina tipica di diritto 

interno derivanti dall'origine internazionale dell'impresa C). 
Al capo opposto, col massimo grado d'internazionalizza­

zione si situano le imprese-organizzazioni internazionali, vale 

a dire quelle imprese direttamente costituite e disciplinate da 

un atto giuridico e da norme di valore internazionali. Tali gli 

enti finanziari già :ricordati. Poiché la loro attività si svolge 

nell'ambito degli ordinamenti interni ( 8 ) è concepibile un ti­

po ancor più internazionalizzato d'impresa, integralmente di­

sciplinata dall'ordinamento internazionale nella costituzione, 

nella struttura e nello svolgimento della sua attività caratteri­

stica. Esempio - forse irripetibile - di questo schema si 

può considera1·e l'(( Impresa >> dell'International Seabed Au­

thority cui si vorrebbe affidare, nel quadro di una revisione 

(7) Cfr. TosATO, Sulla nozione di impresa comune, cit., pp. 640-641. CoN­

FORTI, Le imprese internazionali, cit., p. 234, vede l'elemento di contrapposizione 
alle imprese di tipo più internazionalizzato nella mancanza di uno statuto fissato sul 

piano internazionale. 
(8) Cfr. CoNFORTI, Le imprese internazionali, cit., p. 24S; MANN, lnterna­

tional corporations, cit., pp. 148-149; TosATo, Sulla nozione di impresa comune, 
cit., pp. 649-650; SERENI, Gli organismi economici, cit., p. 538 e p. 556. Sulla 

rilevanza dell'attività di queste imprese-organizzazioni internazionali ci soffermere­

mo successivamente (infra, n. 11). 
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complessiva del regime dell'alto mare, lo sfruttamento delle 

risorse del sottosuolo marino C). 
Le ipotesi intermedie possono essere distinte a seconda 

del grado d'incidenza del trattato nella fase costitutiva e nel 

regolamento della struttura organizzativa. 

In certi casi l'impresa appare costituita in conformità al­

le procedure interne, come accade nel tipo meno internaziona­

lizzato, ma viene dotata di uno statuto interamente fissato 

sul piano internazionale. Tale, ad esempio, la Società interna­

zionale della Mosella, società a responsabilità limitata di di­

ritto tedesco il cui regime è definito dalla convenzione istitu­

tiva, dallo statuto ad essa allegato e sussidiariamente dalle di­

sposizioni del diritto tedesco sulle società a responsabilità li­

mitata. Così pure l'Eurofima, che è una società per azioni di 

diritto svizzero regolata dall'accordo istitutivo, dallo statuto 

annesso e << à titre subsidiaire par le droit de l'Etat du siège, 

dans la mesure où il n'y est pas derogé par la presente 

convention >J. 

Un maggior grado d'internazionalizzazione presentano 

le imprese di cui il trattato prevede la costituzione imme­

diata, senza ric;o:rso ai procedimenti interni, come l'Aeroport 

di Bale-Mulhouse, qualificato nella convenzione « établisse-,-
ment public JJ retto in via sussidiaria dal diritto francese. 

Dello stesso tipo è l'Eurochemich, società per azioni con sede 

in Belgio, disciplinata dalla convenzione, dallo statuto e sussi­

diariamente dal diritto belga, nonché l' 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 così vasto che le prime perplessità si affacciano pro­

prio sull'ampiezza della nozione di impresa comune. L'esi-

(9) V. infra, n. 9. 
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stenza di una certa analogia tra i due tipi più distanti tra lo­

ro - le imprese enti interni e le imprese organizzazioni In­

ternazionali - ( 10), non parrebbe di per sé sufficiente a le­

gittimare una configurazione unitaria del fenomeno. In effetti 

vi è chi esclude le organizzazioni internazionali dalla catego­

ria delle imprese comuni ( 11 ), mentre altri, argomentando dal­

la rilevanza puramente interna dell'attività produttiva, sem­

brano negare la possibilità di configurare le imprese comum 

come organizzazioni internazionali ( 12). L'incertezza sull'ef. 

fettiva estensione della categoria si accresce, se si pensa che al­

tri, ancora, non considerano il trattato elemento tipico del­

l '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 più paesi, ecc. ( 13). Maggiore 

(10) Per una contrapposizione puramente formale, nell'unità della categoria, 
tra imprese di diritto interno e imprese che assumono veste di diritto internazionale, 

(imprese-organizzazioni internazionali), v. •CONFORTI, Le imprese internazionali, cit. 
p. 23.2 ss., 241 ss. La temninologia impiegata da CoNFORTI e la sottostante im­
postazione teorica sono accolte da MoscoNI, 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 econmnic corporation », ScHMITTHOF, The international corporation, in The 
Grotius society. Transactions for the year 1944, vol. XXX, p. 165 ss. e spec. p. 179. 

(11) In ·questo senso, v. VITTA, Diritto internazionale privato, Torino, 1974, 
vol. II, p. 122 ss. iBALLARINO, La nazionalità delle società e la condizione delle so­
cietà straniere. Probleuii generali in chiave comparatistica, in Studi urbinati, 1969-
70, p. 160 ss. limita la categoria delle imprese internazionali a quegli enti che 
non ricevono dall'accordo istitutivo la personalità internazionale. 

(12) Così TosATO, Sulla nozione di impresa comune, cit., p. 648 il quale 

ammette, peraltro, che in talune ipotesi il fenomeno delle organizzazioni interna­
zionali finisce per confondersi ed identificarsi con ·quello delle imprese comuni. Ana­

logamente, SERENI, Gli organismi economici internazionali, cit., p. 555 ,e .Inter:na­
tional economie institutions, cit., p. 22.6 che vede, in certe ipotesi, evanescente e 
difficile 11!- distinzione. 

(13) In questo senso, ·GOLDMAN, Le sociétés internationales, in ]ournal du 
droit international, 19-63, p. 332 ss. per il quale il trattato, benché elemento nor­
male, non ·è necessario per definire il concetto di società internazionale. .Caratteriz­

zanti sarel)bero invece l'assenza di collegamento esclusivo eon la legge di uno Stato 

ed altri elementi internazionali nella struttura giuridica, quali, la composizione mul-
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uniformità di vedute sembra esserci sul requisito dell'eserci­

zio di un'attività di carattere economico, ·ma lo si intende 

troppo genericamente ( 14). 

Causa principale di questa incertezza e uno scarso appro­

fondimento dei caratteri essenziali delle imprese comuni ; ad 

essi, perciò, converra dedicare qualche ulteriore riflessione 

chiarendo innanzi tutto una questione di metodo. È evidente 

·che la mancanza di un modello tipico rende notevolmente ela­

stico il concetto di 1mpresa comune; poiché non c'è nessuna 

esigenza logica di assumere come rilevanti alcuni caratteri 

distintivi anziché altri, non si può 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, ne una definizione comprensiva di que­

ste ultime. 

Peraltro, si deve osservare che la nozwne di Impresa m-

tinazionale del capitale sociale, degli associati, degli organi di direzione, la fissazione 

di sedi statutarie in più paesi, la sottoposizione a « prescriptions non nationales 

eombinée ou non avec le rattachement subsidiaire à celle puisées dans une loi 

nationale )) e un sistema arbitrale o internazionale di soluzione delle controversie. 

Cfr. anche DRikH, Gemeinsame Unternehmen in Staatenverbindungen. Entwich­

lung und Rechtsformen, insbesondere auf dem Gebiet der Kernenenergie, Gi:ittingen, 

1962, pp. 4,2 e 60 per il quale la qualificazione di imprese comuni si applica an­

che alle imprese che « nach der Zusammensetzung ihrer Kapitalien und Mitglieder 

. . . . mehrstaatlich sind )) considerando pertanto imprese comuni anche la Compa­

gnie internationale des wgons-lits et des grands expresses européens e la <Société 

ferroviaire internationale cles transports frigorifiques (Interfrigo) le quali sona so­

eietà di diritto belga costituite al di fuori di ogni accordo internazionale. Anche 

SERENI, Gli organismi economici internazionali, cit., p. 544 ss. e International eco­
nomie institutions, cit., p. 171-172 fa rientrare nella categoria delle imprese comuni 

anche enti castituiti solo in base ad accardi di diritta statale, quali la Società italo 

marocchina dei petroli (Samip) e la Società irano italiana dei petroli (Sirip ). Ana· 

loga irrilevanza del trattato, nella definizione del concetto di impresa internaziona­

le, per LIBBRECHT, Entreprises à caractère juridiquement internationol, Leiden-Genè­

ve, 1972, p. 10. 

(14) In pratica tutti gli autori fanno riferimento ad un concetto generica 

di attività produttiva o di organismo imprenditoriale. Per una nozione tecnica 

di « impresa n corrispondente a quella dell'art. 2082 del codice civile, TosATO, 

Sulla nozione di impresa comune, cit., p. 636. Sul punta v. infra, n. 14. 
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ternazionale può assumere ~ apprezzabile significato pratico 

e conoscitivo solo se riesce a cogliere la sostanza unitaria del 

fenomeno e della relativa problematica nella più ampia esten­

sione possibile. Sembra quindi preferibile attenersi inizial­

mente alla nozione, scevra di connotazioni 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, più o meno dettagliatamente, la 

disciplina dell'ente, sia nel carattere imprenditoriale dell'atti­

vità svolta. 

Questi due elementi rappresentano il contenuto irridu­

cibile della figura in esame. Se si prescindesse dal trattato 

non solo verrebbe compromessa l'unità concettuale della cate­

goria, ma soprattutto si finirebbe per negare, come vedremo 

tra breve, la stessa specificità dell'impresa comune nei confronti 

di figure collaterali, rendendo quindi estremamente ardua, se 

non impossibile, l'individuazione e l'analisi di una problema­

tica unitaria. A sua volta l'imprenditorietà costituisce il tratto 

peculiare e il fondamento di un'analisi differenziata delle im­

prese comuni. Il problema, allora, sta nell'individuare con 

precisione i caratteri dell'intervento collettivo degli Stati nel 

processo produttivo ( 15). A questo riguardo, non c'è motivo di 

escludere dall'area dell'indagine le organizzazioni internazio­

nali. Anzi, una considerazione unitaria dei va1·i tipi d'impresa 

internazionale, quale che sia il piano normativo, interno o in­

terazionale, in cui la sua veste organizzativa assume rilevan­

za, sembra imposta proprio dalla loro intrinseca identità strut-

(15) Sarebbe priva di omogeneità, quindi dispersiva ed inutile, una indagine 

che fuoriuscisse dal settore economico per abbracciare enti di cultura, assistenza, 
ricerca ecc. Nello stesso senso, TosATO, Sulla nozione cit., p. 637 e nota 13, il qua­

le critica nozioni più ampie di :impresa internazionale, quale, ad esempio, quella 
di DRUCK, op. cit., p. 24 ss., comprendente anche istituti di ricerca. La limitazione 
del campo di indagine è del resto imposta dalla stessa specificità del concetto di 

impresa e dei problemi ad essa inerenti, come apparirà chiaro nel prosieguo del­
l'indagine. 
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turale. Certo, finché c1 si arresta ai tratti esteriori dei singoli 

enti o quando, all'opposto, si prenda subito in considerazione 

la loro natura è impossibile cogliere il nucleo comune, l'ele­

mento di collegamento di tutti i fenomeni che possono entra­

re a far parte della categoria. Ma si può superare il piano de­

scrittivo, senza peraltro cadere in configurazioni settoriali, 

identificando l'aspetto essenziale e caratteristico di ogni tipo 

di impresa comune nell' organizzazvone su basi internazionali, 

cioè mediante norme internazionali, dell'esercizio collettivo da 

parte di più Stati di un'attività di carattere economico. Ac­
colta questa prospettiva l'identità delle singole figure di im­

presa internazionale può 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 più Sta­

ti di un'attività imprenditoriale allo scopo di conseguire un'u­

tilità 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'attività 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 ( 16) il profilo economico-orga­

nizzativo dell'impresa comune risulta evidente; in sostanza, 

le ·imprese internazionali vanno considerate come un feno­

meno associativo tra Stati qualificato da un oggetto e da 

uno scopo economico, e simile per struttura alle usuali forme 

interne di esercizio collettivo di attività d'impresa. lnvero, 

(16) Come vedremo, gli elementi ora individuati non solo permettono di co­

gliere la comune sostanza dei vari tipi di impresa, ma pure costituiscono dei ·necessari 
termini di riferimento per stabilirne la natura, variabile ·a seconda dell'ambito interno o 

internazionale della loro rilevanza. 
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anche nel caso m cui l'impresa comune non sia costituita co­

me società di diritto interno, l'organizzazione dell'ente isti­

tuito dal Trattato presenta caratteristiche ignote ad altri fe­

nomem associativi internazionali e sostanzialmente simili a 

vquelle delle società 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

tività, difetta di carattere imprenditoriale perché non rispon­

dente a criteri di obiettiva economicità ( 17), porta a rilevare 

con facilità che nelle imprese internazionali vi è una corre­

lazione caratteristica tra struttura organizzativa ed attività im­

prenditoriale. Infatti, allorché la cooperazione tra Stati si ri­

solve in una attività economica, la formazione della volontà 

sociale viene sottratta al principio di formale uguaglianza 

delle posizioni individuali - principio cardine nell'assetto 

dei rapporti sociali all'interno delle organizzazioni interna­

zionali di tipo classico -, in modo da rendere prevalente la 

volontà di coloro che detengono la maggior frazione del « ca­

pitale sociale » e8). Come nelle società di capitali, l'organiz-

(17) Per i caratteri delle organizzazioni internazionali c.d. operative, AGo, 
Considerazioni su alcuni sviluppi, cit., pp. 52-9,2. 'Quanto alla linea di confine, 
rappresentata dall',« obiettiva economicità » dell'attività svolta, tra queste ultime 
e le imprese comuni, v. infra, n. 14. Sul concetto di obiettiva economicità intesa 
quale metodo utilitaristico delle operazioni intraprese, ,che esclude l'erogazione 
a fondo perduto della provvista finanziaria dell'ente ed implica un ricavo dell'atti­
vità svolta sufficiente a compensare i fattori produttivi, v. GALGANO, Delle associa­
zioni non riconosciute e dei comitati, in Commentario del codice civile a cura di 
SciALOJA e BRANCA, Bologna•Roma, 1967, p. 94 ss.; IDEM, L'imprenditore, 'Bologna, 
1970, rp. 26 ss. 

(18) :Sull'eguaglianza nelle organizzazioni internazionali v. MoRELLI, Egua­
glianza e diseguaglianza fra membri delle Nazioni Unite, in La Comunità interna­
zionale, 194,7, p. 27 ss.; più recentemente, SouTROS-'G-HALI, Le principe d'egalité 
des Etats et les organisations internationales, in Recueil des Cours, 1960, II, p. 9 
ss. e per il rilievo di un'accentuata tendenza ad associare principio di eguaglianza 
e principio di collegialità, DECLEVA, Principio di collegialità e principio monocra­
tico nell'organizzazione internazionale, in Studi in onore di Giorgio Balladore Pal­
lieri, Milano, ,1978, v. II, p. 220. Quanto all'adozione del principio di maggioranza 
vale, in generale, l'osservazione di UBERTAZZI, ll principio di unanimità negli or-
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zazwne sociale viene regolata in funzione di quote di parteci­

paziOne, e non dei singoli soggetti : il principio maggioritario 

vale cioè come maggioranza di capitale e non come maggio­

ranza di numero dei membri dell'ente. Talvolta il potere di 

questa maggioranza può arrivare a superare persino il limite 

dell'atto costitutivo o dello statuto, quando, ad esempio, la 

decisione di controversie tra l'ente e i suoi membri, o tra que­

sti ultimi, venga rimessa alla volontà del gruppo di mag­

gioranza ( 19 ). 

Infine, anche nei ran casi m cui si abbandona lo schema 

organizzativo delle quote di pm·tecipazione, la struttura delle 

imprese comuni si rivela pur sempre modellata in funzione 

del peculiare contenuto del rapporto associativo : uno scopo 

e un'attività economici. In ogni impresa comune il modo di 

esercizio delle attività sociali è peTmeato da una concezione 

<( particolaristica JJ dell'interesse sociale. La sua individuazio­

ne è rimessa all'arbitrio del gruppo di maggioranza che dispo­

ne di un potere assolutamente discTezionale nella deteTmina­

zione delle attività e delle misure necessarie pei" conseguire lo 

gani collegiali internazionali, Milano, 1953, p. 14S, secondo cui la regola generale 

per il funzionamento degli organi collegiali internazionali è offerta dal principio 

di maggioranza, con l'avvertenza, peraltro, che nel campo normativo la pratica of­

fre scarsi indizi dì sostituzione del criterio di unanimità o dell'-autovincolo con quello 

di maggioranza (cfr. QuADRI, Diritto internazionale pubblico, Napoli, 1968, p. 209). 

Ciò non esclude una tendenza all'abbandono della regola dell'unanimità per le de­

cisioni provviste di forza obbligatoria; peraltro lo stesso correttivo della ponderazio­

ne del voto, nell'ambito delle tecniche a voto maggioritario, sembra essere ispirato 

dalla necessità di raggiungere una certa parità sostanziale degli Stati, in rappor­

to al diverso peso che ciascuno ha nella materia in cui opm·a l'organizzazione, in 

aderenza alla loro posizione di formale eguaglianza (cfr. il rilievo di GIULIANO, 

Diritto internazionale, Milano, 1974, I, p. 10,1). La deviazione, rappresentata dalla 

maggioranza di capitale, rispetto al modello generale prevalente sul piano dell'or­

ganizzazione internazionale, risalta con particolare evidenza in rapporto al princi­

pio di paritarietà, estrinsecazione di quello di collegialità e di eguaglianza, per cui 

tutti i membri del collegio concorrono in condizioni di parità a formare la vo­

lontà collegiale (cfr. DECLEVA, Principio di collegialità, cit., p. 211). 

(19) Cfr. art. IX lett. a) e b) dello .Statuto della Banca Mondiale. 
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scopo comune CZ0). Tuttavia, proprio perché quest'ultimo pre­

suppone la ricerca di un << profitto JJ economico individuale, 

la struttura organizzativa dell'impresa tende ad assiCurare 

una reciproca correlazione, nell'interesse individuale, dei di­

ritti ed obblighi dei membri del gruppo e, parallelamente, un 

collegamento inscindibile tra partecipazione all'attività socia­

le e partecipazione al risultato concreto della stessa e1). 

La dimensione particolaristica dell'interesse sociale, le 

sue manifestazioni esteriori nella struttura organizzativa, rap­

presentano un importante motivo di contrapposizione delle 

Imprese comuni alle tendenze dominanti nei fenomeni contem­

poranei di organizzazione internazionale, nei quali si cerca 

attraverso adeguati accorgimenti di raggiungere una volontà 

il più possibile unitaria, e distinta da quella degli Stati mem­

bri, al fine di sottrarre l'attività dell'organizzazione all'in­

fluenza di interessi particolari di alcuni di essi ( 22 ). A questo 

distacco delle imprese comuni dall'area tradizionale dei fe­

nomem di organizzazione internazionale fa riscontro un de­

ciso accostamento di contenuti tra diritto interno e diritto in­

ternazionale e3), sia sul piano delle strutture organizzative C4), 

(20) Sul punto, infra, nn. 7-8. 

(21) Si pu- rilevare, al riguardo, che assumendo la natura economica del­

l'attività e la sua destinazione al soddisfacimento di un interesse patrimoniale dci 

membri dell'impresa quali elementi caratteristici della figura in esame, il concetto 

più vicino alla sostanza del fenomeno è quello di società, sia per la connotazione· 

particolaristica che in esso riceve l'interesse sociale, sia per il concreto atteggiarsi 

del rapporto sociale in funzione del suo caratteristico contenuto (sul punto, v. 

FERRO Luzzi, I contratti associativi, Milano, 1971, p. 256 ss., 261 ss., 276). Tutta­

via, non conviene insistere su questi elementi di analogia poiché la nozione di 

società riflette una sistemazione legislativa dei fenomeni associativi che è propria 

·di ciascun ordinamento (v. al riguardo i rilievi di GALGANO, Delle associazioni non 
riconosciute, cit., passim e spec. pp. 33-37). 

(22) Al riguardo v. quanto si dirà in seguito (n. 7) sul carattere « pubblico ,. 

delle imprese comuni. 

(23) Per questo rilievo, CoNFORTI, Le imprese internazionali, cit., p. 230 .. 

(24) È questo il caso delle imprese costituite nelle forme eli organizzazione 

internazionale nelle quali l'utilizzazione della struttura della società per azioni ne 

conferma quella « neutralità " più volte messa in luce dalla dottrina, anche se irn 
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sia su quello delle attività riferibili all'ambito delle relazioni 

internazionali e5). Si è scritto a proposito dell'intervento del­

lo Stato nel processo produttivo interno, che la nozione di 

impresa è nozione di diritto comune, o superconcetto, riferì­

bile tanto al diritto civile come a quello amministrativo CZ6). 

Con le attività produttive esercitate in comune da più Stati, 

l'area di applicabilità del medesimo concetto può forse essere 

allargata fino ad includervi il diritto internazionale, dove ve­

dremo che trova una larga rispondenza la moderna concezio­

ne dell'impresa quale « organizzazione produttiva diversa dal­

l'azienda di erogazione )) CZ7). 

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 hiso-

contesto assai diverso, in conseguenza della sua perfetta aderenza a qualsiasi tipo 

di fenomeno imprenditoriale indipendentemente dallo scopo perseguito (cfr. GALGANO, 

Le società per azioni. Le altre società di capitali. Le cooperative, Bologna, 1973, 
p. 2:21). Il ricorso a siffatta struttura può assumere un particolare significato nel­

l'ambito dei fenomeni associativi internazionali per l'evidente legame funzionale che 

viene ad instaurarsi tra forma organizzativa, modo di esercizio delle attività so­

ciali e campo di attività dell'ente. Posto allora che le imprese organizzazioni inter­

nazionali si distaccano nettamente nel loro funzionamento interno e nellazione ester­

na dalle altre organizzazioni di tipo classico, assumendo il carattere di vere e 

proprie imprese comme1·ciali, ci si può chiedere se l'attività interna ed esterna 

di tali enti resti ancora inquadrabile in 'quelle regole o principi che in genere ca­

ratterizzano la disciplina interna ed internazionale degli enti internazionali o non 

debba piuttosto essere ricondotta a regole e principi più rispondenti ai peculiari ca­

ratteri di tali organismi. 

(25) Il crescente rilievo assunto nella vita di relazione internazionale dalle 

attività statali nel settore economico è un dato che non ha bisogno di essere sot­

tolineato e che si armonizza con il diffuso convincimento della dottrina recente 

circa l'assenza di una necessaria distinzione di contenuti tra ordinamento interno ed 

internazionale. Cfr. al riguardo, BALLADoRE 'PALLIERI, Diritto internazionale pub~ 

blico, Milano, 1962, p. 38 n. 56 ss.; QUADRI, Diritto internazionale pub­

blico, Napoli, 1968, pp. 52-53; LuzzATTo, Stati stranieri e giurisdizionali nazion~­

le, Milano, 1972, p. 9 ss. 

(26) CASSESE, Enie pubblico economico, in Nov.mo Digesto, vol. p. 573; 
altresì GALGANo, L'imprenditore, 1Bologna, 1971, p. 29 IDEM, Delle associazioni non 

riconosciute, cit., p. 92. 
(27) 'Sulla quale v. >GALGANO, L'imprenditore, 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 l'impostazione accolta dalla dottrina do­

minante secondo la quale l'analisi formale del fenomeno con­

siste nell'indìviduazione dell'ordinamento di appartenenza del­

l'ente. Questa ricerca, da cui si ricavano tipi e criteri di distin­

zione tra un tipo e l'altro di impresa, viene svolta in conformità 

ad una rigida distinzione normativa e concettuale tra forme 

organizzative a disciplina internazionale e forme organizzative 

a disciplina interna ancorché internazionalmente imposta. Alle 

une o alle altre vengono quindi ricondotte le figure intermedie 

di impresa comune di ambigua caratterizzazione e8). 

In definitiva, per la dottrina dominante il grado di m­

ternazionalizzazione dell'impresa può 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 tra enti interni e inter­

nazionali, quale che sia la distanza dei primi dal regime « ti­
piCo )) dell'ordinamento di appai"tenenza, sarebbe tracciata 

(28) Principale obiettivo della dottrina è stabilire gli elementi di diversità 

tra imprese comuni, considerate come enti interni, ed organizzazioni internazionali. 

Cfr. SERENI, Gli organismi economici internazionali, cit., p. 555 ss. e International 

economie institutions, cit., p. 225 ss. TosATO, Sulla nozione di impresa comune, 

cit., p. 6·49 ss. i quali si rifanno principalmente all'ambito interno in cui assume 

esclusiva rilevanza l'attività delle imprese costituite mediante trattato, deducendone 

che non può quindi trattarsi di organizzazioni internazionali essendo queste ultime 

attive nell'ambito delle relazioni internazionali. Confusa la distinzione di altri 

autori: cfr. VALENTI, Le società a carattere internazionale, in Riv. dir. int., 1960, 

p. 469 s.; LIBRECHT, op. cit., pp. 151-16·2; GoURRIER, La notion d'entreprise 
commune. Le précédents réalisations dans le domaine non nucléaire, in Revue tri­

mestrielle de droit eu.ropéen, 1966, p. 383 ss.; ADAM, Les établissements publics 

internationaux, cit., pp. 9-14. Nel senso che l'elemento differenziale tra imprese 

di diritto interno ed organizzazioni internazionali - ed imprese organizzazioni in­

ternazionali, quindi - sia rappresentato dalla sottoposizione o meno dell'ente ad un 

ordinamento interno, v. CoNFORTI, Le imprese internazionali, cit., p. 2·42 s.; ana­

loga contrapposizione tra imprese intel"ne ed imprese di diritto internazionale, esclu­

sivamente sottoposte all'ordinamento internazionale in ,MANN, International corpo­

rations and national law, cit., p. ltL8. 

14 
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dal valore· formale dell'atto costitutivo dell'impresa, rappre­

sentato 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 l'atto di adatta­

mento all'accordo internazionale funga da atto costitutivo 

dell'impresa, per taluni ci troveremmo dinanzi ad un ente 

interno « indipendente )) da un dato ordinamento e che na­

sce plurimo, ossia contemporaneamente in tutti gli ordina­

menti degli Stati associati ( 29 ) ; 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 interno e creazione di una orgamzza­

zione internazionale ( 30). 

Ora, prescindendo da quest'ultima questione, ci preme 

xilevare che la distinzione formale tra enti interni ed inter­

nazionali, per quanto indiscutibile e necessaxia in via di prin­

cipio, ci porta ad un inquadramento incompleto -• -· ed er­

xato, se inteso troppo rigidamente - del fenomeno in esame. 

Essa :rappresenta senza dubbio un passaggio obbligato nella 

qualificazione delle imprese comuni, ma non può 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 

giuridiche di diritto interno. 

Non si può 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 ( 31 ). In 

(29) Così TosATO, Sulla nozwne di impresa comune, cit., p. ,64,3. 

(30) Così CoNFORTI, Le imprese internazionali, cit., pp. 237-24L 

(31) Precisiamo sin d'ora che ciò non implica la nostra adesione a quelle 

teorie che vedono nell'intreccio tra istituti di diritto interno e strumenti interna­

zionali un superamento della separazione formale tra disciplina di diritto interno 

e disciplina di diritto internazionale (Così invece, GoLDMANN, Le sociétés interna­

tionales, cit., p. 356 ss.). Quale che sia il grado di attrazione e reciproca influenza 
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particolare non c1 sembra che una volta individuato l'ordina­

mento di appartenenza dell'ente si debba necessariamente esclu­

dere la possibilità 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. Può 

darsi, in altri termini, che alcuni aspetti di quel rapporto for­

mino oggetto di formale sottoposizione all'ordinamento inter­

nazionale, altri invece all'ordinamento interno. Proprio per­

ché si avvalgono del trattato, come soggetti internazionali, 

conservando al tempo stesso la qualità di soggetti interni, gli 

Stati possono ivi contestualmente assumere e disciplinare tanto 

posizioni soggettive rilevanti sul piano dell'ordinamento in­

teTnazionale quanto posizwm rilevanti sul piano dell'ordina­

Inento interno. 

Certo, dal punto di vista del regime dell'impresa nel­

l'ordinamento interno la posizione soggettiva internazionale, 

come ogni sua modificazione od estinzione, avTà solo una rile­

vanza di fatto alla quale l'ordinamento interno è tenuto a 

collegare conseguenze giuridiche conformi. Nulla impedisce 

però che il trattato preveda congiuntamente entrambi tali 

posuaom, alternando ad una disciplina valevole sul piano 

internazionale l'indicazione della disciplina applicabile su 

quello interno. La situazione non presenta alcuna difficoltà 

temica 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 tutto fuori da sé 

medesimo la loro disciplina e le eventuali questioni che pos­

sono insorgere al riguardo, è ciTcostanza che non contraddice 

il comune modo di configurare le relazioni tra i due ordina-

tra diritto internazionale e diritto interno non ci pare di dover abbandonare il tra­

dizionale principio della separazione tra ordinamento internazionale ed ordinamento 

interno. Né il regime delle imprese internazionali pare offrire elementi in senso 

contrario o tali da indurre alla ricerca di sistemi giuridici intermedi. 
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menti C2). Tutto CIO che logicamente impone la distinzione 

concettuale e normativa tra forme organizzative interne ed 

internazionali è l'esclusione dal novero delle organizzazioni 

internazionali delle ipotesi in cui gli Stati danno vita ad una 

impresa avvalendosi di strutture che appaiono inserite in mi­

sura più o meno estesa negli ordinamenti interni ; ma ciò 

non esclude l'eventualità di rapporti associativi tra Stati nel­

la cui disciplina complessiva coesistano regole interne ed in­

ternazionali. 

Ora, la circostanza singolare che induce ad una attenta 

verifica di simile eventualità 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 l'esercizio del­

l'attività ed il perseguimento dello scopo comune secondo le 

modalità previste nell'atto stesso. Invero, e l'osservazione vale 

in particolare per le imprese che assumono forme di diritto 

interno, la funzione dell'accordo è 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 modalità di attuazione. 

Rispetto ai numerosi esempi di imprese costituite nel 

quadro di un ordinamento interno, tra enti pubblici o sotto 

pubblico controllo di diversa nazionalità, oppure direttamen­

te costituite tra Stati ed enti pubblici stranieri ( 33 ) ; rispetto 

(32) Per tali affermazioni, anche se con riferimento ad un diverso ordine 

di problemi, BALLADORE PALLIERI, Le comunità europee e gli ordinamenti interni degli 
Stati membri, in Diritto internazionale, 1961, p. 3 ss. (ed anche in Saggi sulle or­

ganizzazioni internazionali, Milano, 1961, p. 57. 

(33) Salvo che l'accordo di collaborazione tra enti pubblici non debba essere 

considerato un accordo internazionale in quanto direttamente imputabile agli Stati 

- soggetti internazionali - ai quali gli enti stessi appartengono. Il SERENI, Gli 
organismi economici, cit., p. 54,4 ss. e lnternational economie institutions, cit., p. 

181 ss. coglie l'identità dì sostanza tra cooperazione interna e quella internazionale 

aventi ad oggetto la costituzione di enti imprenditoriali comuni, considerando però 

non essenziale la presenza del trattato ai fini della configurazione della relativa 
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cioè ad un fenomeno che in termini economici non differisce 

da quello dell'impresa internazionale, la specificità del nostro 

caso sta per l'appunto nella posizione attraverso il trattato 

di un comune interesse internazionalmente protetto in ordine 

all'esercizio dell'attività di impresa e4). 

Ciò che determina la creazione delle Imprese comum non 

sono propriamente i concreti bisogni sentiti dagli Stati e che 

essi potrebbero soddisfare in certo modo anche con strumenti 

associativi interni, ma l'interesse a soddisfare quei bisogni me­

diante l 'istituzione di un vincolo internazionale di collabora· 

zwne. Ponendo a fondamento dell'impresa un atto interna­

zionale costitutivo di siffatto vincolo, gli Stati ritengono di 

adottare, a garanzia del soddisfacimento di quei loro comuni 

bisogni, la forma di tutela più idonea e completa. In sostan­

za, in ogni impresa comune la convenzione funge da atto costi­

tutivo del rapporto cc societario )) , almeno nel suo contenuto 

mm1mo consistente nell'instaurazione sul piano dell'ordina­

mento internazionale di un vincolo (diritto-obbligo) di coo­

perazione per una data finalità economica nell'interesse co· 

mune e5). Pe1·ciò, anche quando l'aspetto organizzativo coin-

categoria. L'autore, come in genere la restante dottrina, riduce la funzione di tale 

atto a quella di creazione dell'obbligo internazionale reciproco delle parti con­

traenti di immettere nel proprio ordinamento interno un complesso di norme che 

riconosca l'esistenza del nuovo ente, ne disciplini la struttura, i poteri, il funzio­

namento ed i rapporti con i terzi (ivi, p. 54,3). Ci sembra invece, che la funzione 

del tratto sia ben più ampia, infra, nel testo. 

(34) È ovvio che il carattere internazionale di un dato interesse dipende 

dal modo in cui esso viene considerato dagli Stati e non da intrinseche qualità o 

natura dell'interesse medesimo. Per l'affermazione secondo cui sono interessi in­

ternazionali quelli che i vari Stati hanno come membri della collettività internazio­

nale, v. MoRELLI, La sentenza internazionale, ,Padova, 1931, p. 104; il che non esclude 

che un qualsiasi interesse degli Stati possa assumere carattere internazionale ogni qual­

volta la forma di tutela conferitagli discenda da norme internazionali. N el senso che 

fini ed interessi di singoli Stati possano trapassare nella stessa sfera di interessi della 

collettività internazionale, BrsCOTTINI, l consorzi amministrativi nella collettività inter­
nazionale, in Comunicazioni e studi, 1953, p. 124 ss. 

(35) Parlando di obbligo di cooperazione non intendiamo riferirei a quell'oh-
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ci de 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 più che nella specialità 

.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, l'aspetto organizzativo del 

fenomeno associativo può apparire assai distante dal rapporto 

internazionale che ne costituisce il fondamento. Tuttavia an­

che in questo caso la creazione dell'ente può essere considerata 

un ,« effetto » voluto con la stipulazione del trattato, ancorché 

esso. non sia in grado di produrlo direttamente. Invero, se il 

trattato è come tale inidoneo a produrre un qualche effetto 

di diritto interno, la duplice soggettività interna ed interna­

zionale degli Stati consente una considerazione simultanea dei 

due ordinamenti interessati e delle situazioni in essi rilevanti. 

La situazione non è qui diversa dall'ipotesi in cui la leg­

ge interna preveda la nascita dell'ente sociale in un momen­

to successivo alla stipulazione del contratto, in forza del veri­

ficarsi di altri elementi e condizioni ( 36). Nel nostro caso, 

il fatto di seguire i procedimenti costitutivi interni non si 

risolve nella manifestazione di un nuovo consenso diretto a 

creare un vincolo societario inutilmente duplicativo di quello 

già esistente sul piano internazionale, ma serve solo a far 

bligo, affatto diverso, caratterizzante i rapporti tra Stati membri e l'organizzazione 
internazionale, per il quale gli Stati associati sono tenuti a cooperare con l'organiz­
zazione onde consentire a questa di realizzare le finalità per le quali è stata costi­
tuita (su tale c.d. obbligo di cooperazione, cfr. SERENI, Diritto internazionate, cit., 
Il, 2, p. 877 s.). Ci si riferisce invece ad un vincolo sostanzialmente analogo a 
quell'« obbligo di collaborazione» che viene autorevolmente posto a fondamento del 
vincolo societario (cfr. DALMARTELLO, I rapporti giuridici interni nelle società com­
merciali, Milano, 19·37, p. 84). 

(36) Per il collegamento tra aspetto contrattuale e quello organizzativo della 
società, cfr. FERRARA, Gli imprenditori e le società, Milano, 1975, p. 198 s., 34·3; 
FERRI, Le società, Torino, 1971, p. 81 ss., p. 59'3 ss. 
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sorgere il soggetto giuridico di diritto interno m cm esso tro­

vera attuazione. 

Il fenomeno dell'impresa comune può ridursi ad una fat­

tispecie assai semplice: l'esistenza di un interesse internazio­

nalmente tutelato o, il che è lo stesso, di un rapporto interna­

zionale inerente all'esercizio dell'attività d'impresa. La con­

trapposizione tra forme interne e forme internazionali, di­

nanzi alla quale si arresta la dottrina, va perciò vista nell'am­

bito di una categoria formata da ipotesi sostanzialmente omo­

genee non solo sotto l'aspetto 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'attività e sul regime dell'en­

te. In questa diversa prospettiva il grado di internazionalizza­

zione delle imprese comuni andrà visto come incidenza di­

retta, esclusiva o parziale, di norme internazionali nella di­

sciplina della cooperazione instaurata dagli Stati. 

3. - Riassumendo, dunque, le imprese comuni debbono 

essere considerate un fenomeno associativo tra Stati 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

lità, via via che gli Stati avvertono più intensa l'esigenza di 

tutelare sul piano internazionale talune loro posizioni soggetti­

ve. Ciò induce ad elaborare una tipologia delle imprese inter­

nazionali più ricca e flessibile di quella sinora prospettata in 

dottrina, e più aderente al carattere internazionale dell 'im­

presa. A questo scopo vanno preliminarmente svolti alcuni 
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rilievi che possono essere un utile orientamento anche per suc­

cessivi sviluppi dell'indagine. 

L'attività 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 ( 37 ). In quanto collegata ad un rapporto associativo, essa 

è altresì il hutto della partecipazione dei singoli Stati alla 

gestione dell'attività produttiva. Possiamo allora tener distinti 

-- nel complesso degli atti che vanno dalla costituzione del­

l'impresa a quello finale in cui si concretizza la operazione 

pTOduttiva - due momenti: uno concernente l'attività im­

prenditoriale in quanto esecuzione, nel senso stretto di impie­

go dei fattori produttivi, l'altro concernente l'attività impren­

ditoriale in quanto gestione, ineTente alla partecipazione so­

ciale e alla natura collettiva dell'impTesa. 

È importante tener distinti questi due aspetti poiché 

la peculiarità della forma organizzativa delle imprese comuni 

sta proprio nella possibilità che il momento esecutivo od ope­

rativo e il momento sociale rilevino 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

tivo 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 appare così intimamente le­

gata ad interessi internazionali che l'inteTo rapporto sociale 

viene integrato in una struttura oTganizzativa posta sullo stesso 

piano in cui si svolgono i rapporti tra entità politiche sovrane 

ed indipendenti, quivi assistito dalle medesime garanzie pro­

pne di questi ultimi e8). 

(37) Sul punto, infra, n. Il. 
(38) La distinzione prospettata nel testo costituisce una premessa necessaria per 

valutare la fondatezza di quelle opinioni (cfr. supra, 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 i rapporti sociali in un tipico regime normativo interno,. 

appartenendovi, se necessarie, modificazioni che possono con­

sistere anche in regole ad hoc formalmente internazionali, ove 

si ponga l'esigenza di garantire sul piano internazionale ta­

luni aspetti della partecipazione sociale, 

Abbiamo così diverse manifestazioni del carattere inter­

nazionale dell'impresa a seconda dell'intensità con cui la re­

golamentazione internazionale interviene nella disciplina del 

rapporto associativo o sociale; schematizzando al massimo, 

distingueremo una nozione ampia e una più 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 è impresa internazionale ogni ente la 

cui costituzione e disciplina risulta in tutto o anche solo m 

parte apprestata nella convenzione internazionale. Vi rien­

trano quindi tanto i casi in cui i governi interessati prescin­

dano da ogni riferimento al diritto interno, quanto quelli in 

cui si limitino a prevedere la costituzione dell'impresa come 

ente interno, determinandone il tipo e fissando nella conven­

zione alcune sue caratteristiche essenziali. 

Se si tratta di enti interni il contenuto del rapporto in­

ternazionale relativo all'attività e al regime dell'impresa può 

risolversi in obblighi degli Stati accessori e distinti rispetto a 

quelli che fanno capo agli stessi in quanto membri dell'ente, 

e che non entrano a far parte del suo statuto personale. La 

convenzione internazionale organizza in tal caso la coopera-

missihilità di fenomeni di organizzazione internazionale laddove l'attività dell'en­
te abbia esclusiva rilevanza interna. 
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zwne m un quadro normativo complesso nel quale figurano 

attività ed obblighi degli Stati quali soggetti internazionali, ed 

obblighi ed attività degli stessi in qualità di soggetti interni 

membri dell'impresa. Come esempio si può citare la conven­

zione per il traforo del Monte Bianco che affida la costruzione 

del tunnel a due società, una italiana l'altra francese, in un 
regime di concessione distinto per ciascuno dei due versanti, 

ma concordato, al fine di assicurarne l'uniformità, tra i go· 

verni azionisti delle rispettive società. 

Come risulta dall'art. l della convenzione ( « Le Gou­

vernements italien et français s'engagent à assurer par moitié 

le percement du massif du Mont Blanc sur la base du projet 

technique présenté par le Syndicat pour le tunnel du Mont 

Blanc >>) sono gli stessi governi ad assumere l'obbligo recipro­

co di realizzazione dell'impresa. Specificazione di quest'obbli­

go sono varie attività e prestazioni poste a loro carico, come 

soggetti interni e come soggetti internazionali, al ·fine di as­

siCurare il compimento dell'opera, coordinare i lavori e ren­

dere il più possibile simile il regime normativo in cui ope­

rano le società da essi costituite e9). È chiaro che la maggior 

(39) Costituiscono oggetto di un obbligo internazionale l'assunzione da parte 

degli Stati di una determinata quota di capitale sociale nelle rispettive società e 

la loro creazione in conformità ai criteri posti nella convenzione e nel processo 

verbale :finanziario del 16 maggio 195,3 integrativo della medesima (cfr. 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 facoltà di ordinarne o sospenderne l'esecuzio·ne per 

motivi di sicurezza (sulla natura della ·Commissione, infra, n. 11). Le previsioni 

della convenzione relative alla costituzione di una società unica per la gestione 

del tunnel non sono state attuate. In via provvisoria la convenzione del 25 marzo 

1965 affida lo sfruttamento del tunnel alle due società concessionarie, previa la 

stipulazione di un accordo di collaborazione il cui contenuto è disciplinato nell'es­

senziale dalla convenzione medesima. Con lo scambio di note del 1° marzo 1966 
è stata' costituita la Commissione di controllo prevista dall'art. 8 della Convenzione 

del 1953. Tale organo, che assicura il ·controllo dello sfruttamento del tunnel e 

la sua conservazione, esercita numerose competenze relativamente alle attività svolte 

dalle due società. Il regime fiscale, per quanto riguarda i ricavi e le spese derivanti 
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parte di tali impegni internazionali consistono nell'obbligo 

degli Stati di agire sul piano interno, come azionisti delle so­

cietà, in conformità ai criteri posti nella convenzione ; obbli­

ghi ed attività interni ed internazionali ancorché formalmente 

distinti sono strettamente correlati : la violazione degli obbli­

ghi interni mgenera sempre una responsabilità internazio­

nale ( 40 ). 

Si è al limite di questa configurazione pur così ampia di 

1mpresa comune allorché la costituzione dell'ente trova sì ri­

spondenza in un interesse internazionale degli Stati, ma questi 

non ritengono necessario prevedere istituzionalmente una lo­

ro partecipazione diretta od indiretta a mezzo di enti pubblici 

o comunque sotto pubblico controllo, alla gestione dell'im­

presa. Un esempio di tal genere è la società per azioni franco­

tedesca << Saarlor )) il cui statuto ( artt. 6 e 8) prevede che le 

azioni della società non possano appartenere che a persone fi­

siche, società o persone giuridiche di nazionalità francese e 

tedesca per la metà, :rispettivamente, del capitale sociale. L'in­

gresso degli Stati nella società è dunque solo eventuale. Per 

contro, oltre a definire il regime della società nell'art. 84 della 

Convenzione sul regolamento della « question sor:roise )) -c­

che prevede l'approvazione da parte dei due governi dello 

statuto della società 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 società. 

dalla gestione del tunnel, è oggetto di regolamentazione nella convenzione franco ita­
liana del 7 febbraio 1967. 

(40) Sul punto, infra, n. 5. Si noti che l'esistenza di responsabilità interna­
zionale per violazioni inerenti agli obblighi societari non è contraddetta dal carat­
tere puramente interno dell'impresa. Le decisioni dei giudici italiani (App. Tori­

no del 14 giugno 1967, in Foro italiano, 1967, I, 19'14 ss. e Cass. del 3 maggio 
1969 n. 1464, ivi, 1969, I, 2373) relative alla società italiana per il traforo del 

Monte Bianco escludono correttamente la subordinazione delle modifiche dello 
statuto della società al consenso degli 'Stati contraenti, dato che nella convenzione 
mancano in effetti previsioni in tal senso. 
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In virtù di tali caratteri la Saarlor è un esempio di im­

presa comune che tende a confondersi con le c.d. società a 

statuto internazionale ( 41 ) ; in essa la posizione soggettiva m­

ternazionale dei governi interessati, che si sono obbligati ad 

accordarle nel proprio ordinamento il trattamento ed il regi­

me previsto dalla convenzione, non ha alcuna rilevanza m or­

dine al funzionamento e alla condizione dell'ente. 

Diversi dagli esempi precedenti sono i casi m cui la 

posizione soggettiva degli Stati relativa alla gestione dell'im­

presa si manifesta solo nell'ambito dell'organizzazione socia­

le. Può allora accadere che la qualità di membro dell'impresa 

rilevi o direttamente e soltanto sul piano internazionale op­

pure m entrambi quello interno ed internazionale. 

4. · Abbiamo cosi una seconda e più specifica noziOne di 

impresa comune, limitata a quegli enti in cui trova espres­

sione, in tutto o in parte, una disciplina internazionale del 

rapporto sociale la quale riieva come tale nello statuto per­

sonale dell'ente. Tale situazione ricorre ovviamente in tutte 

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

sicché disciplina internazionale del rapporto associativo e 

posizioni soggettive di membro dell'impresa coincidono per­

fettamente. 

Anche nei casi m cui l'impresa v1ene costituita come en­

te interno è possibile che alcuni aspetti dell'organizzazione ri­

sultino disciplinati sul piano internazionale. Come s'è detto 

la costituzione dell'impresa come persona giuridica di diritto 

interno non comporta un necessario ed integrale riassorbimen­

to dei rapporti tra i soggetti che vi partecipano nell'ambito 

dell'ordinamento interno. Pur nell'ipotesi in cui il regime del-

(41) V. infra, n. 6. 
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l'impresa meno si allontana dalla disciplina generale di diritto 

interno, molti aspetti del rapporto associativo e della strut­

tura organizzativa in cui esso si esprime possono restare ag­

ganciati all'ordinamento in cui è posto il fondamentale obbli­

go di cooperazione. 

Ciò presuppone, evidentemente, che s1 distingua tra 

norme della convenzione o dello statuto che hanno un valore 

precettivo solo nell'ordinamento interno ed altre che l'hanno 

invece nell'ordinamento internazionale. La distinzione non 

può 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 è chiaro che gli Stati sono arbitri nel decidere per qualsi­

voglia contenuto la forma di disciplina più conveniente. In 

via di massima si può solo dire che essi mostrano la tendenza 

a far ricadere nell'ambito di una regolamentazione di diritto 

internazionale tutti quegli aspetti del rapporto sociale, estra­

nei alle funzioni esecutive, che definiscono le fondamentali 

condizioni e modalità di attuazione della cooperazione, come 

quelle concernenti l'oggetto sociale, gli apporti dei singoli 

membri, la partecipazione all'impresa ecc .. Naturalmente si 

dovrà accertare caso per caso se le relative disposizioni espli­

chino la propria funzione nel loro valore originario di norme 

internazionali ovvero in quello di norme interne, cercando 

di interpretare la volontà degli Stati in aderenza ai dati og­

gettivi che caratterizzano l'impresa e a taluni indici cc rivela­

tori )) di tale volontà tra i quali assume importanza decisiva il 
sistema di soluzione delle controversie relative ai rapporti 

sociali. 

Un esempio della rilevanza interna ed internazionale 

della posizione degli Stati come membri dell'impresa è for­

nito da Air Afrique cc Société anonyme de droit privé à struc­

tuTe unitaire )), come la definisce l'art. 4 della convenzione 

istitutiva. La costituzione della società è avvenuta - lo si 
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vedrà in seguito - per effetto immediato dell'entrata in vi­

gore dell'accordo internazionale. Le disposizioni quivi poste 

conferiscono ad Air Afrique una particolare natura per effetto 

della quale la società, 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 tutte quel­

le disposizioni relative all'attività e al funzionamento della 

società 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. con v. e 41 
statuto), i caratteri (art. 4; 5 e 6 con v.), la durata (art. 4 

statuto) e lo scioglimento del rapporto societario (art. 5 con v. 

e artt. 27 a 36 statuto), vale a dire tutte quelle norme che de~ 

finiscono nelle linee essenziali i· diritti e i doveri degli Stati 

nell'attuazione del rapporto sociale. La posizione di questi 

come membri della società ricade ora nell'una ora nell'altra 

serie di norme cosicché nella situazione concreta le posizioni 

di soggetto internazionale ed azionista-soggetto interno risul­
tano inscindibili. Così, ad esempio, in base all'art. 13 della 

convenzione l'ingresso di un nuovo Stato nella società 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 un accordo internazionale 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 piano in­
ternazionale avviene il recesso dalla società 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 l'art. 8 dello 
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Statuto dispone che le azwm 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

l'art. 17 della stessa è prevista la sottoposizione, in caso di 

insuccesso delle consultazioni diplomatiche, ad arbitrato « con­

formement aux règles habituelles du dro i t international » ~ 

Ora, anche lo statuto, che si riferisce quasi esclusivamente al­

l'impresa quale ente interno, prevede la sottoposizione ad ar­

bitrato di una vasta serie di controversie (relative all'inter­

pretazione ed applicazione dello Statuto, ai diritti obblighi e 

responsabilità che ne discendono, alle questioni tra azionisti 
e amministratori, alla nullità della società, di disposizioni dello 

statuto, delle deliberazioni sociali ecc.). Ma si tratta di un 

giudizio arbitrale evidentemente interno, nonostante le possi­

bili designazioni ad opera del presidente della Corte interna­

zionale di giustizia: basti pensare alla possibilità che un arbi­

tro venga nominato da soggetti privati. Qualche difficoltà può 

sorgere dalla presenza di punti di contatto e di interferenza 

tra controversie interne ed internazionali ; comunque la que­

stione relativa alla natura della controversia può ritenersi di 

competenza dell'arbitro internazionale in quanto 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, è una generale confer­

ma, per tutte le imprese costituite come enti interni, dell'in­

terferenza del diritto internazionale nella configurazione e 

nell'attuazione del rapporto sociale. Tali organi non avreb­

bero alcuna ragion d'essere se l'accordo si limitasse a definire 
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il contenuto di norme che gli Stati sono soltanto obbligati ad 

emanare nel proprio ordinamento interno. Essi non hanno' 

la funzione di rendere interpretazioni uniformi ed astratte di 

norme convenzionali valevoli negli ordinamenti interni, . an­

eorché possa essere questa, in fatto, una conseguenza della pro­

nuncia arbitrale ; il giudizio arbitrale è 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 è chiamata ad assolvere, ad 

esempio, il tribunale arbitrale, previsto dall'art. 58, per l'in­

terpretazione e l'applicazione della convenzione sulla canaliz­

zazione della Mosella la quale disciplina nell'art. 2 lett. e) e 

nel cap. II ( artt. 8-2I) la costituzione, il regime e l'attività 

della Società internazionale della Mosella. Trattandosi di una 

società a responsabilità limitata di diritto tedesco le questioni 

inerenti ai rapporti tra i membri della società ricadono nella 

competenza dei tribunali tedeschi; non tutte, però, dal momen­

to che lo statuto esclude lo scioglimento della società « par juge­

ment du tribuna! (art. 6I de la loi relative aux GmbH) ou 

par voie administrative (art. 62 de la loi relative aux GmbH) » 

e non ammette « l'exclusion d'associés ou la défection d'as­

sociés » neppu.re « pour des raisons graves » (art. 26 statuto). 

Ci sembra che ogni questione relativa a tali materie ricada 

nella competenza del tribunale arbitrale internazionale, a cui 

più in generale è devoluta ogni controversia sulla determina­

zione e il conseguimento dell'oggetto sociale (art. 2, 8 e I4 

con v.), la determinazione di altri eventuali azionisti, oltre gli 

Stati contraenti (art. IO conv.), le modalità di finanziamento 

e di partecipazione al capitale sociale (art. IO e art. I7), la 

attribuzione di alcune cariche sociali ( artt. I2 e I3) e infine 

ogni questione relativa ai diritti degli azionisti in caso di mo­

,dificazioni pregiudizievoli della legge tedesca sulle socetà a 
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responsabilità limitata, e alle modalità relative alla modifica­

zione dello Statuto della società (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 è un elemento esterno alla struttura 

organizzativa dell'impresa che, assolvendo ad una funzione in 

qualche modo analoga a quella dell'atto di autonomia con cui 

le parti private designano la legge regolatrice del contratto, 

ha solo l'effetto di incardinare l'impresa nell'ordinamento m­

ternazionale o in un dato ordinamento interno C2). 

Solo nel quadro di una esasperata concezione istituzio­

nalistica dei fenomeni societari, visti come realtà autonoma 

ed indipendente dai soggetti che li pongono in essere ( 43 ) si 

può condividere il rilievo che una volta sottoposto l'ente ad 

un ordinamento interno anche i rapporti tra i 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 dettata per gli enti del medesimo o analogo tipo ( 44 ). 

Riportando invece il fenomeno societario al suo fondamento 

contrattuale ( 45 ) e ponendo a fondamento dell'impresa comu­

ne un rapporto internazionalmente rilevante di cooperazione 

nell'esercizio dell'impresa, la coesistenza di una disciplina fm-

(42) Per questa analogia si pronuncia CoNFORTI, Le imprese internazionali, 
cit., p. 248 s. 

(43) In argomento, v. per tutti, JAGER, L'interesse sociale, ,Milano, 1963. 

(44) Cfr. CoNFORTI, Le imprese internazionali, cit., p. 237 ss.; SERENI, 

Gli organismi economici, cit., p. 544; IDEM, lnter=tional economie institutions, 
cit., p. 183; TosATO, Sulla nozione di impresa comune, cit,, p. 648 ss. anche 

con riferimento a quelle imprese eomuni che l'autore considera non sottoposte 

alla legge di tmo Stato determinato ancorché enti di diritto interno. 

(45) Cfr, FERRARA, Gli imprenditori e le società, cit., p. 19,1 ss, anche per 

rif. hib. 

]j 
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malmente internazionale con una interna puo essere facilmente 

ammessa. 

Vi è chi ( 46 ) SI avvwma a questa costruzione afferman­

do che l'accordo internazionale viene inevitabilmente ad assu­

mere una posizione non diversa da quella propria dei contrat­

ti parasociali o di cruegli accordi tra gruppi imprenditoriali 

diretti all'esercizio in comune di un'attività economica attra­

verso una società per azioni facente capo ai gruppi medesimi. 

L'accordo internazionale si limiterebbe perciò a prevedere la 

realizzazione in comune di una determinata iniziativa e a fìs­

fare le basi fondamentali della collaborazione tra gli Stati. 

In effetti è nel trattato che troviamo, anche nelle forme 

meno internazionalizzate di imprese internazionali, le basi 

fondamentali dell'organizzazione sociale, del capitale e delle 

sue eventuali variazioni, della distribuzione delle cariche so­

ciali, del regime di circolazione delle azioni o titoli di parte­

cipazione, la previsione delle maggioranze necessarie per 

la validità delle deliberazioni degli organi sociali, principi e 

regole sull'estinzione dell'ente, criteri e modalità di svolgi­

mento dell'attività, indicazione dei mezzi finanziari necessari 

per l'impresa. 

Si tratta delle tipiche previsioni che formano oggetto dei 

c.d. patti parasociali, ma è chiara la loro diversa natura e il 

loro diverso valore rispetto a questi ultimi. I patti parasociali 

sono normalmente inefficaci nei confronti della società ove 

non vengano o non possano essere tradotti in determinazioni 

statutarie ( 47 ). Nel nostxo caso, invece, essi assumono sempre 

il valore di clausole statutarie in senso stretto poiché l'effica­

cia noxmativa dell'atto interno di adattamento alle prescrizio­

ni intemazionali priva di ogni significato la questione dell'op-

(46) FERRI, Le società, cit., pp. 309, 311. 
(47) FERRI, Le società, cit., p. 98. 
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ponibilità o meno di siffatte previsioni nei confronti delle Im­

prese comuni. Va comunque osservato che per le prescrizioni 

che creano rapporti formalmente internazionali l'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 può dunque ammettere che la disciplina organizzativa 

delle imprese comuni dia luogo ad un sistema unitario, anche 

se collocata a differenti livelli normativi. Anzi, tra disciplina 

interna ed internazionale dei rapporti sociali vi è una connes­

sione impossibile a sopprimersi una volta che si fondi l'im­

presa internazionale su un vincolo 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 può essere negata attribuendo esclusiva rilè­

vanza all'inadempimento dell'obbligo di seguire esattamente le 

prescrizioni poste nella convenzione, obbligo puramente interno, 

tali prescrizioni non sono che una specificazione del più gene­

rale e fondamentale obbligo di cooperazione che regge tutta la 
vita dell'impresa. 

Ciò comporta che i vari obblighi inerenti alla partecipa­

zione sociale non assumano ciascuno una distinta ed autono­

ma rilevanza nel diritto interno producendo solo le conseguen­

ze ivi previste per la loro violazione, ma debbano essere va­

lutati con riferimento allo scopo internazionalmente rilevan­

te cui essi sono finalizzati dal trattato stesso. Con l'ulteriore 

conseguenza, ad esempio, che l'importanza dell'inadempimen­

to, indipendentemente dalle conseguenze che vi si riconnetto­

no sul piano interno, andrà 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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mità alle regole quiVl vigenti C8) ; lll pratica, quindi, alla 

stregua della possibilità 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 

m distinti momenti di rilevanza interna o internazionale, le­

gittima altresì l'inquadramento di queste forme associative 

a disciplina mista nel campo delle relazioni internazionali 

« organizzate ». Ci rendiamo conto che quest'ultima afferma­

zione è in contrasto con il modo in cui vengono comunemenle 

considerati i fenomeni organizzativi internazionali. Ove SI 

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 l'accordo ne preveda la costituzione come per­

sone giuridiche interne ( 49 ). Ci sembra, però, che il fenomeno 

delle imprese comuni ponga l'esigenza di ampliare l'area dei 

fenomeni organizzativi internazionali e il correlativo concetto di 

rapporto associativo internazionale fino al punto da potervi in­
cludere ognj ipotesi di stabile cooperazione di più 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 organizzativa del rapporto as­

sociativo è disciplinata direttamente da norme internazionali, 

quanto quelle in cui essa è disciplinata, non importa se in tutto 

o in parte, da norme interne, qualora l'interesse che ne giustifica 

(48) In relazione al prmcrpro «inadempimenti non est adimplendum" cfr. 
art. 60 della Convenzione di Vienna del 22 maggio 19,69 sul quale, CAPOTORTI, 

L'existinction et la suspension des traités, in Recueil des Cours, 1971, III, p. 548-
554. 

(49) Per l'espressa esclusione dal novero degli enti internazionali degli enti 
sorti da un trattato ma costituiti come persone giuridiche interne, GIULIANO, La 
cooperazione internazionale in materia economica nei suoi aspetti giuridici, Milano, 
1965, p. 9. 
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la creazwne e l'attività venga inteso dagli Stati come un inte­

resse internazionalmente protetto. 
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 natura delle forme associative a disciplina « mi­

sta », - è sufficiente tener presente che la peculiare funzio­

ne del trattato sta nella creazione di un rapporto internazio­

nale inerente all'esercizio di una attività d'impresa, tan~o nel 

caso in cui il trattato costituisce direttamente l'impresa comune, 

quanto nel caso in cui rinvia ad atti interni. 

6. - La nozione di impresa internazionale qui accolta è 
ristretta al complesso di enti imprenditoriali singolarmente 

costituiti per iniziativa diretta di più Stati. l dati caratteri­

stici del fenomeno restano particamente immutati se l'accor­

do istitutivo o lo statuto pre~edono una partecipazione priva­

ta all'impresa : anche se la forma è necessariamente quella di 

persona giuridica interna - solo in quest'ambito potendo ri­

levare la partecipazione privata -, origine e disciplina del­

l'ente si. riportano pur sempre alla volontà degli Stati espres­

sa nell'accordo internazionale e0). 

Tutt'altro significato acquista il concetto di impresa in­

ternazìonale quando solo l'iniziativa privata risulti posta a 

fondamento della costituzione dell'impresa o ente· sociale. Il 

concetto viene allora esteso ad un più vasto processo di inter­

nazionalizzazione di attività economiche pubbliche e private, 

nell'ambito del quale il carattere specifico delle imprese co­

muni di iniziativa statuale sarebbe rappresentato dalla loro 

natura « pubblica internazionale >>. 

Poiché le numerose opinioni al riguardo . si fondano as-

·(SO) La partecipazione privata è tuttavia ammissibile per CoNFORTI, Le im­
prese internazionali, cit., pp. 242-243), anche in imprese-org·anizzazioni internazionali 
quale ad esempio sarebbe, per l'Autore, Air Afrique. 
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sai spesso su considerazioni politiche ed economiche, terreno 

conto solo di quelle che 1·estano più 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 opmwm 

che assimilano all'ipotesi di costituzione di singole Imprese 

comuni il caso in cui il trattato definisca in via preventiva e 

generale il procedimento costitutivo e il regime di un modello 

tipico di ente imprenditoriale, rimettendo poi l'iniziativa del­

l'effettiva 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 costitutivo è rappresentato da 

una « decisione )) del Consiglio dei Ministri delle Comunità eu­

ropee, da un atto, quindi, che trae la propria forza normati­

va da un accordo internazionale ( 51 ). Si fa notare, al riguardo, 

che non vi è differenza tra il caso in cui l'accordo preveda l'i­

stituzione di una singola impresa e quello m cui contempli in­

vece l 'impresa come << tipo )) 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 ( 52). 

(51) In questo senso, LIBBRECHT, Entreprises à caractère juridiquement in­

ternationales, cit., passim.; ADAM, Les organismes internationaux spécialisés, cit., 
I, p. 87; GoLDAMAN, Le droit des sociétés internationales, cit., p. 32{); CANSACCHI, 

Le Ìlnprese comuni nell'ambito della Comunità europea per l'energia atomica, in 

Il diritto dell'economia, 1961, p. 70 ss.; MoNACO, Le imprese comuni dell'Eura­

tom, in Atomo petrolio elettricità, 1965, p. 102; SERENI, Le imprese comuni del­

l'Euratom, in Riv. dir. int., 1962, p. 206; CoNFORTI, Le imprese internazionali, 
cit., p. 23,6; TosATO, Sulla nozione di impresa comune, cit., p. 638. 

(52) Così TosATo, Sulla nozione di impresa comune, cit., p. 63.8-639; CoN-
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Benché formalmente esatto, il rilievo trascura alcuni aspet­

ti caratteristici dell'istituto comunitario che lo rendono pro­

fondamente diverso dalle imprese internazionali. La normati­

va Euratom istituisce un particolare procedimento mediante 

il quale vari soggetti, 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 una 

pTedeterminata stTuttura organizzativa dell'impTesa comune, 

che può quindi essere configurata secondo un modello migina­

le ovvero ricalcato su quelli di diritto interno, e il carattere 

costitutivo-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 cui regime può 

essere stabilito in conformità al disposto dell'art. 49 tr. CEEA 

per il quale, tra l'altro, « salvo contrarie disposizioni del pre­

sente trattato o del proprio statuto, ogni impresa comune è 
soggetta alle norme applicabili alle 1mprese industriali o 

commerciali ; gli statuti possono richiamarsi in via sussidia­

ria alle legislazioni nazionali degli stati membri )) e3). 

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 internazionali, cit., p. 236 ; Contra: FERRI, Le società, cit., 
p. 307-3,09, per il quale nelle imprese comuni dell'Euratom, a differenza delle 

altre imprese internazionali, viene individuata una particolare struttura organizza­

tiva prevista e disciplinata esclusivamente dal Trattato. 

(53) In argomento ci permettiamo rinviare al nostro, L'impresa comune di 

diritto comunitario: aspetto normativo e realizzazioni pratiche, in Diritto comuni­
tario e degli scambi internazionali, 1979, p. 22,1 ss., dove s'è cercato di dimostrare 

che la fattispecie costitutiva dell'impresa comune si risolve in un atto nOl'mativo sin­

golare attributivo della personalità giuridica ad un ente di diritto interno e costi­

tutivo del suo ordinamento particolare. 
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lo preliminm·e alla costituzione della struttura organizzati­

va) ( 54), non è inutile il confronto tra le due figure. Quando 

si passi a considerare la posizione delle imprese internazionali 

unicamente dal punto di vista del loro statuto personale si 

scorge una certa analogia col fenomeno delle imprese comuni 

dell'Euratom. La possibilità di sottrarre più o meno completa­

mente tali imprese al regime in vigore negli ordinamenti in­

terni, la possibilità di configurarne uno ad hoc utilizzando il 

metodo del c.d. rinvio sussidiario alle leggi interne, sono eu­

costanze che finiscono per caratterizzare in un modo uniforme 

la posizione delle imprese Euratom e delle imprese interna• 

zionali ( 55 ). Da questo punto di vista, perciò, è legittima se 

non una loro considerazione unitaria, un accostamento dei due 

tipi di imprese. 

h) Le società a statuto internazionale. La società per azwm 

europea. 

Imprese internazionali come categoria a disciplina tipiCa 

vengono spesso considerate anche le c. d. società a statuto in­

ternazionale, svincolate da un determinato diritto interno e 

direttamente connesse ad una normativa di origine interna­

zionale. Benché si tratti di ipotesi solo teorica, che potrebbe 

trovare realizzazione nella società per azioni cc europea )), con­

viene accennarvi brevemente, poiché la prohlematica delle im­

prese comuni viene spesso accostata, o considerata identica, 

a quella relativa all'istituzione di un regime internazionale 

(54) Invero, rispetto alla decisione costitutiva dell'impresa comune i suoi 

membri, Stati od altri enti, vengono a trovarsi in una posizione di soggezione che 

non può essere confusa - è appena il caso di rilevarlo - con la posizione degli 

Stati cruali costitutori di un'impresa mediante trattato; sul rapporto intercorrente 

tra volontà dei membri di partecipare ad una impresa comune ed atto costitutivo­

normativo del Consiglio, ·cfr. il nostro studio cit., p. 230 ss. 

(55) Al riguardo, ci permettiamo rinviare alle nostre considerazioni svilup­

pate nel saggio: L'impresa comune di diritto comunitario, cit., pp. 245-253. 
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adeguato alla dimensione multinazionale della grande Impre­

sa industriale CS6). 

Nella realtà economica 1 due fenomeni presentano aspetti 

comuni : nella composizione multinazionale del capitale so­

ciale e degli organismi direttivi, nell'attività estesa ad una 

pluralità di paesi. Però, mentre nelle imprese comuni c'è 

perfetta coincidenza tra organismo economico e soggetto giu­

ridico, nelle c. d. imprese multinazionali si è dinanzi ad un 

gruppo di soggetti giuridici di differente nazionalità che ope­

rano sotto una direzione unitaria. Questo divario tra forma 

giuridica ed entità economica, che è all'origine di tutta la 

problematica delle imprese multinazionali, può essere atte­

nuato o superato attraverso varie tecniche giuridiche, quali 

l'armonizzazione del diritto societario, la disciplina dei grup­

pi di società e delle fusioni internazionali, la creazione di so­

cietà a statuto internazionalmente predeterminato ( 57). 

(56) ·Cfr. CALON, La société internationale. Eléments d'une théorie géné­
rale, in ]ournal du droit international, 19·61, p. 6094 ss. e spec. 714, per il quale 
la société internationale è indifferentemente tanto quella direttamente costituita con 
un trattato, quanto quella di cui il trattato definisca le condizioni di costituzione; 
MARTY, Les sociétés internationales, in Rabels Zeitschrift fiir ausliindisches und 
internationales Privatrecht, 1962-6.3, p. 73 ss.; KAHNN, lnternational companies. 
A study of companies having international legal status, in ]ournal of world trade 
law, 1969, p. 508 ss., per il qualé la ((società europea)) .è una generalizzazione del 
procedimento di ·costituzione delle imprese internazionali. Per l'analogia v. anche 
BALLADORE PALLIERI, Diritto internazionale privato italiano, 1974, p. 144; fre­
quenti accostamenti tra i due tipi, e spesso confusioni di concetti e problematiche 
distinte, nei lavori dell'lnternational Law Association sul tema delle sup:i:anational 
companies (cfr.· ILA Reports, Brussels, 1948; Lucerna 195·2; Edinhu:i:gh, 1954, 
rispettivamente, p. 265 ss., 43 ss., 41016 ss.; si veda peraltro la chiara distinzione di 
NIBOYET, Rapport preliminaire sur les sociétés internationales, sessione di Lucerna, 
ivi, p. 61 ss., che esclude la possibilità di società ·che non si costituiscano e :funzio· 
nino secondo la legge di uno Stato determinato. Nello stesso senso CASSONI, Reports 
cit., 1954, p. 409 ss. ). 

(57) Sono note le difficoltà che l'intreccio di aspetti econ01nici, politici e giu­
ridici solleva nell'inquadramento .concettuale e nomnativo del fenomeno delle c.d. im­
prese multinazionali. Per i dati . essenziali circa la relativa prohlematica cfr. lo 
studio del Dipartimento degli affari econmnici e sociali delle Nazioni Unite, Les 
sociétés multinationales et le développement mondial, doc. St/ECA/190, New York, 
1973. La bibliografia in argomento è vastissima anche se prevalentemente incentra-
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L'ultima soluzione, che ancora la struttura giuridica, ed 

eventualmente l'attività dell'impresa, ad una normativa fissa­

ta in un trattato internazionale accresce anche sul piano for-

ta sugli aspetti socio-politici; per una puntualizzazione dei problemi giuridici di 

111aggior momento cfr. MAL INTOPPI, Alcune riflessioni sul diritto applicabile alle int­

prese multinazionali, in Giurisprudenza commerciale, 1974, p. 731 ss., SAcERDOTI, 

Le imprese multinazionali in un mondo di Stati: Aspetti giuridico economici e pro­

blelni di politica legislativa, in La comunità internazionale, 1974, p. 12 ss.; SANTA 

MARIA, Imprese multinazionali e Comunità europea, in Riv. dir. i1lt., 1975, p. 

277 ss.; TrNDALL, Multinational enterprises, Leiden, 1975, il quale ricomprende 

nel novero delle imprese multinazionali anche le imprese comuni (public transna­

tionals); GoLDMAN, Les entreprises multinationales, Rapport définitif, in Annuaire de 
l'Institut de Droit international, Vol. 57, I, 1977, p. 318 ss.; FRANCIONI, Imprese 

multinazionali, protezione diplomatica e responsabilità internazionale, Milano, 1979 
al quale si rinvia anche per ulteriori indicazioni bib. La creazione di un modello 

di società a statuto internazionalmente prede terminato (per i precedenti v. la pro­

posta dello ScHMITTHOFF, The international corporation, cit., p. 165 ss. di effet­

tuare una registrazione della società internazionale presso la ,Corte dell'Aja) sem­

bra, malgrado le evidenti difficoltà di realizzazione, la soluzione teoricamente più 

avanzata per affrontare i problemi posti dalla dimensione plurinazionale delle 

111oderne imprese industriali; cfr. al riguardo, MALINTOPPI, Alcune riflessioni, cit., 

p. 7 4,3; GOLDMAN, Rapport, cit., p. 339 ss.; STEIN, Harmonisation of european 
company law National reform and transnational coordination, New Yonk, 1971, p. 
473 ss. L'idea di creare attraverso una convenzione internazionale un tipo di so­

cietà il cui regime giuridico sia sottratto alla determinazione unilaterale degli Stati 

risale all'immediato dopoguerra e si r1chiama a precedenti tentativi, peraltro in­

fruttuosi, di elaborare un regime internazionale delle c. d. associazioni private in­

ternazionali (sulle quali, RUHLAND, Le problème des personnes morales en droit 

international privé, in Recueil des Cours, 1933, III, p. 465 ss.; cfr. la sessione di 

lavoro dell'Institut de droit international del 1923 e il Rapporto PoLITIS, Rapport 
sur la condition juridique des Associations internationales, in Annuaire de l'Insti­

tut de droit international, 192,3, vol. 3(}; in argomento, SToSic, Les organisations 
non gouvernementales el les Nations Unies, Généve, 1964; CASSONI, I criteri di 

classificazione delle organizzazioni non governative; in Diritto internazionale, 1967, 
p. 295 ss.). Nel 1952 l'Assemblea consultiva del Consiglio d'Europa adottava con la 

raccomandazione 5·2 (38) cit., p. ,27 ss., un progetto di convenzione che prevedeva 

la concessione di uno statuto giuridico europeo, con l'attribuzione di vantaggi fisca­

li, doganali, giurisdizionali, a imprese concesionarie di pubblici servizi o create 

per il compimento di lavori pubblici c costituite nella forma di imprese comuni. 

Originariamente era stato proposto di concedere tale statuto ad una più ampia 

categoria di imprese private di dimensioni internazionali. Rimasti senza esito 

progetti del Consiglio d'Europa, l'istituzione d una società a statuto europeo è sta­

ta riproposta col progetto SANDERS nell'ambito della Comunità europea (infra, nel 
testo). 
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male gli elementi di analogia tra imprese comuni e multina­

zionali. Vi sono però due diverse concezioni delle società a 

statuto internazionale. In sintesi, secondo la prima, la società 

pur appartenendo ad un dato ordinamento nazionale è disci­

plinata da apposite norme uniformi adottate con una conven­

zione internazionale che specifica, tra l'altro, il trattamento 

da accordare agli analoghi enti stranieri. Per la seconda, in­

vece, tutto quanto concerne l'esistenza e il funzionamento 

dell'ente è sottoposto ad un sistema normativo unitario, inter­

nazionalmente posto, comprendente una completa disciplina 

dell'impresa e l'istituzione di o1·gani amministrativi e giurisdi­

zionali chiamati a darle applicazione ; verrebbe così garantita 

una maggior indipendenza dell'ente rispetto agli ordinamenti 
nazionali ( 58). 

A questo secondo modello - il solo che possa conside­

rarsi per certi aspetti come una forma evoluta e perfezionata 

di impresa comune - si ispira il progetto di società euro­

pea ( 59 ) nel quale si prevede l'istituzione di un tipo societario 

(58) Su tale alternativa, messa a confronto con alcuni esempi di imprese in­

ternazionali, v. STEIN, op. cit., p. 4.37 ss. Per una precisa indicazione dei problemi 
che solleva l'introduzione di una regolamentazione internazionalmente uniforme del­
le strutture e delle attività delle imprese multinazionali, MALINTOPPI, Alcune ri­
flessioni, cit., p. 740 ss.; GoLDMAN, Rapport., cit., p. 34>2 ss. Una contrapposizione 

tra soluzioni di diritto interno uniforme e formula comunitaria è stata originaria­
mente posta anche per lo statuto della società commerciale europea (v. nota se­
guente). 

(59) La proposta di regolamento ex art. 235 tr. Cee, contenente lo «statuto>> 
della società per azioni di diritto europeo, presentata il 30 giugno 1970 (Gazz. Uff. 

Com. Eur., lO ottobre 1970, n. C 124/) è stata modificata con la proposta del 13 
maggio 1975 (v. supplemento 5/75 Boll. Cee). Sui problemi attinenti a tale pro­
posta è fiorita una vastissima letteratura. In particolare v. CAPOTORTI, La società 
commerciale europea, un progetto dall'esito incerto, in Il diritto dell'economia, 1970, 
p. 221 ss.; MIGLIAZZA, l problemi di diritto internazionale privato relativi alla 
creazione di un'a società commerciale europea, in Rivista di diritto internazionale 
privato e processuale, 1970, p. 761 ss.; MANN, The european company, in The in­
ternational and comparative law quarterly, 1970, p. 468 ss.; LoussUARN, La pro­
position d'un statut des sociétés anonymes européennes et le droit international pri­
vé, in Revue critique de dJ"Oit international privé, 1971, p. 383 ss.; sulla proposta 
della Commissione del 13 maggio 1975, v. PuGLIESE, La società europea (il pro-
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svincolata da ogni riferimento alle leggi interne e diretta­

mente sottoposto alla normativa comunitaria. 

Quale che sia l 'utilità delle società a statuto internazio­

nale o comunitario ( 60 ), la loro diversità rispetto alle impre­

se comuni balza evidente nelle strutture e nelle finalità del­

l'istituto, inerente a fenomeni interprivati pnv1 di ogni ag­

ganciO con l'ordinamento e la comunità internazionale. Anche 

qui, però, l'accostamento alle imprese comuni ha, per certi 

aspetti, un valido fondamento. Non tanto sotto il profilo del­

la costituzione dell'ente, rispetto al quale non c'è nessuna 

omogeneità tra costituzione singolarmente disposta dal tratta-

getto della Commissione del 13 maggio 1975) in Rivista del diritto commerciale, 

1976, p. 344-, con ulteriori indicazioni bibliografiche. Il carattere comunitario della 

società commerdale europea - insito nello strumento normativa prescelto - va 

apprezzato in relazione a vari aspetti della sua disciplina intesa a perseguire il 

massimo grado di autonomia rispetto ai diritti nazionali sulle società e ad attribuire 

responsabilità particolari ad organi comunitari; in particolare va visto con rife­

rimento alla determinazione del diritto << sussidiario " allo statuto comunitario, 

degli organi competenti a conoscere delle vertenze fra società europee e terzi, e a 

decidere i problemi di interpretazione dello statuto, e infine con riferimento alle 

forme di pubblicità e di controllo sulla costituzione della società. Sulla sostanziale 

differenza tra formula comunitaria e diritto interno uniforme circa la CTeazione 

dello statuto della società -commerciale europea, v. CAPOTaRTI, op: cit., p. 2-31-2.38; 
GLEICHMAN•CATHALA, Le statut des sociétés anonymes européennes selon la pro­
position de la Commission des Communautés européennes, in Revue des sociétés, 

1972, p. 7 ss. e spec. 16-25 (ivi, p. 171 ss., ampie indicazioni bib. sulla società 

commerciale europea). 

(60) La creazione della società commerciale europea intende, come è noto, 

facilitare e stimolare l'integrazione economica tra imprese europee di differente 

nazionalità, consentendo loro di superare gli ost&coli tecnico giuridici che attual­

mente vi -si oppongono. Sul punto, in particolare, v. le osservazioni critiche del 

MANN, The european company, cit., p. 48-0. Tra gli innumerevoli commenti ::tlla pro­

posta della Commissione cfr. interventi critici in La società commerciale euro­
pea, Atti del Convegno di Villa Pignatelli, Napoli, 19-68. Notevole scetti!cismo è 

emerso anche nel dibattito in 'seno all'Institut de droit international circa la " tran­

snationalisation " o '' rattachement transnatiohal " inteso come « lien comparable à 

la nationalité, entl·e une telle entreprise et la collectivité des nations, représentée par 

l'ONU >> proposta nel Rapport Goldnwn cit. (cfr. Annuaire, cit., t. II, p. 1~2.263). 

Nella risoluzione adottata in argomento, ivi, p. 338 ss., si fa riferimento solo ad 

un enregistrement international presso un -ente intetnazionale appropriato, cui 

potrebbero essere connesse -conseguenze giuridiche da precisarsi (obblighi di pubbli­

cità, applicazione di accordi internazionali o di codici di condotta, arbitrati ecc.). 
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to e costituzione in conformità ad un tipo astratto ivi stabilito. 

Piuttosto, anche qui, come nel caso delle imprese comuni del­

l'Euratom, il punto di contatto può essere visto nella analoga 

posizione in cui possono trovarsi, quanto al loro statuto per­

sonale, gli enti dell'uno e dell'altro tipo. 

Aspetti di parziale coincidenza tra imprese comum e so­

cietà europea sono dati dalla posizione di tali enti nell'am­

bito degli ordinamenti interni degli Stati che sono parti alle 

convenzioni cui direttamente o indirettamente, come nel caso 

della società europea, si riporta il loro regime statutario. Se 

consideriamo ad esempio il caso della Saarlor, il cui trattato 

istitutivo sottopone l'impresa, oltre che alle norme della con­

venzione e dello Statuto, ai principi comuni al diritto fran­

cese e tedesco ; ovvero quello di Air Afrique, il cui statuto 

rinvia a titolo sussidiario ai principi comuni alle legislazioni 

degli Stati membri, è facile rilevare una forte analogia con 

quanto dispone lo << Statuto della società commerciale euro­

pea )) secondo il cui art. 7, l o e 2° all. « Salvo contraria di­

sposizione sono sottratte agli ordinamenti degli Stati membri 

le materie disciplinate, anche se non espressamente, dal pre­

sente Statuto. Le questioni non espressamente disciplinate ven­

gono decise : a) secondo i principi generali cui si informa il 

presente Statuto ; b) qualora tali principi generali non soc­

corrano secondo le regole o principi generali comuni agli or­

dinamenti giuridici degli Stati membri. Ai fini dell'applica­

zione del presente regolamento ne costituiscono parte inte­

grante le regole o principi generali degli mdinamenti giuridici 

degli Stati membri, di cui alla lettera b)" 2. Le materie non 

disciplinate dal presente statuto sono soggette alle norme na­

zionali applicabili nel caso di specie )) ( 61 ). 

{61) Art. 7 della Proposta di regolamento, cit. . Nel commento alla pl·ece­

clente Proposta di regolamento (cfr. Boll. Cee supp. 8/70, p. 14) oltre agli esempi 

già ·citati nel testo, è richiamato l'm· L 17 della convenzione dell'Aja del l" lnglio 

:_ 'l64 sulla vendita internazionale di beni inabili corpora: i, secondo 1l quale '' !es 
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Come SI può notare, l'esistenza di un regime ad hoc di­

stinto da quello , vigente per gli enti interni di analogo tipo ; 

l'uniformità di disciplina che discende dall'esistenza di una 

convenziOne o di un atto internazionale creatori dello statu­

to dell'ente; l'inevitabile lacunosità di quest'ultimo e il con­

seguente richiamo a fonti sussidiarie d'integrazione; la con­

correnza, e la relativa necessità di coordinamento della nor­

mativa nazionale e statutaria, sono tutti elementi che caratte­

rizzano in modo assai simile la posizione e la problematica 

delle imprese comuni e della società europea. 

7. - Secondo un'opinione abbastanza diffusa le imprese 

comum hanno carattere pubblico e dovrebbero essere defini­
te « imprese pubbliche internazionali ». 

Questa qualificazione però non rivela sempre uno stesso si­

gnificato. Essa può 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 ( 62 ). In tal caso la sottostante assimilazio-

questions concernant les matières regtes par la présente loi et qui ne sont pas 
expréssement tranchée par elle seront réglées selon les principes généraux dont elle 

s'inspire ». Il richiamo è pertinente se si pensa al ,carattere di diritto uniforme che 

non diversamente dalla citata convenzione viene ad assumere lo statuto della so­
cietà europea. Più in generale, è tutta la problematica relativa all'interpretazione 

del diritto uniforme che va tenuta presente. Ciò vale, entro ·certi limiti, anche 
per le imprese internazionali. L'utilità della citata disposizione dello statuto della 
società europea è stata peraltro contestata dal Comitato economico e ·sociale che 

ne ha proposto la soppressione (cfr. il ,Parere in .Gazz. Uff. Com. Eur. del 13 dicem­
bre 1972, C 131, p. 3.2 ss.). In effetti se alcune imprese internazionali sono ser­
vite da modello per la definizione del regime statutario della società europea, la 
sua elasticità, che ben si adatta alle relazioni tra Stati, può parere eccessiva nei 
rapporti interprivati. 

(62) È in questa prospettiva che parte della dottrina dà al fenomeno delle 

imprese comuni una qualificazione pubblicistica assai sfumata. Cfr. SERENI, Gli 
organismi economici internazionali, cit., p. 540 (IDEM, lnternational economie insti­
tutions, cit., p. 191) che vede nelle « common enterprises » o imprese comuni de­
gli « enti comuni di interesse pubblico internazionale »; anche MoNACO, Le imprese 
comuni dell'Euratom, cit., p. 102 fa riferimento ad imprese pubbliche internazio­
nali; nello stesso senso TosATO, Sulla nozione di impresa comune, cit., p. 652 
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ne alle imprese pubbliche interne ha un valore descrittivo, ma 

è inaccettabile per gli equivoci che può ingenerare. Ciò che 

conta è la natura dell'impresa rispetto all'ordinamento in cui 

è collocata. Ora, mentre in qualche raro caso è possibile nco­

noscerle, per effetto di particolari disposizioni dello stru­

mento istitutivo ed in base ai principì vigenti in tale ordina­

mento, uno « speciale >> carattere pubblico ( 63 ), in tutte le al­

tre ipotesi siamo m presenza di enti che vanno assimilati, per 

la forma e per il regime, agli organismi societari privati. 

n concetto di impresa pubblica è riassuntivo delle altera­

ZlOlll subite, per effetto della proprietà pubblica dell'im­

pl·esa, dai moduli privatistici di eserciZIO di attività Im­

prenditoriali. La problematica che vi afferisce e del tutto 

estranea al fenomeno delle imprese comuni, nelle quali risal­

ta invece, per la comunanza del fine perseguito, una parità 

assoluta, sostanzialmente privatistìca, degli Stati. Dal punto di 

vista dell'organizzazione interna e dei rapporti tra i membri 

dell'impresa, il carattere specifico di tutte le imprese comu­

ni, anche di quelle che possiamo dire << pubbliche n nel senso 

indicato, è in un vincolo tipicamente societario, vale a dire, 

nella gestione collettiva dell'impresa, nella partecipazione agli 

(IDEM, Some considerations on the legal structure of public and private multina­
tional enterprises, in Italian Yearbook of lnternational Law, 1976, p. 124 ss.); 

FRANCIONI, Imprese multinazionali, cit., p. 6. In contrapposizione alle imprese pri­

vate, CARIA, Contributo allo studio delle imprese pubbliche internazionali, C.I.R.I.E. 

C., Milano, 1965 delinea il concetto di impresa pubblica internazionale sulla base 

del criterio soggettivo della «pubblica determinante>>. Secondo LIBBRECHT, Entre­

prises à caractère juridiquement international, cit., p. 148-149, s'imporrebbe per 

tutte le imprese comuni una generale qualificazione d'interet public international 

a garanzia della loro indipendenza nei confronti dei governi, ma si tratta di quali­

ficazione priva di conseguenze. Al carattere pubblico delle imprese internazionali fa 

riferimento anche VALENTI, Le società a carattere internazionale, cit., p. 4&5. 
(63) Talvolta gli atti istitutivi delle impTese comuni fanno un accenno al 

carattere «pubblico>> dell'impresa: cfr. i preamboli delle convenzioni costitutive· 

dell'Eurofima e dell'Eurochemic; l'art. 3 della ·convenzione per la creazione della 

6ocietà di navigazione aerea per l'America centrale nel quale l'ente viene consi­

derato « organismo di pubblica utilità l>; l'art. l, n. 2 della convenzione costitutiva 

dell'Aéroport di Biìle,Mulhouse che lo qualifica « établissement public ll. 
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obblighi e benefici che ne derivano, m condizioni di assoluta 

parità ( 64 ). 

Un diverso discorso è da fare quando nel carattere pub­

blico delle imprese comuni, indiscriminatamente riferito al­

l'ordinamento internazionale e a quello interno, si pretenda 

d'individuare l'oggettiva natura dell'organismo e il suo regi· 

me più appropriato. Si tratta qui di sistemazioni teoriche che 

considerano le imprese comuni come enti di natura pubblica 

internazionale, c10e dotati sul piano interna1:ionale di caratte­

ristiche identiche a quelle degli enti pubblici economici o im­

prese pubbliche di diritto interno. L'identità è sottolineata 

anche sul piano terminologico : << établissement public inter­

national )) e << public international corporation )) sono, ap­

punto, espressioni che hanno una matrice interna, precisa­

mente l'établissement public francese e la public economie 

corporation degli ordinamenti di tipo anglosassone ( 65 ). 

{64 ) La dottrina, per lo pm, si limita a rilevare molto genericamente l'esi­

stenza di un fenomeno imprenditoriale a carattere societario. Cfr. GoLDMAN, Le 
droit des sociétés internationales. cit., p. 3:2,1 ss. e 2,3,6 n. 12; CALON, La société 

internationale, cit., p. 694 ss.; MARTY, Les sociétés in<ernationales, cit., p. 73 ss,; 

HuET, L'agence européenne pour l'énergie nucleaire et la société Eurochemich. 

Contribution à l' étude des sociétés internationales, in Annuaire français de droit 
international, 195'8, p. 517. CoLLIARD, lnstitutions des rélations internationales, 

Paris, 197 4, p. 8!H ss. 

(65) Sull'établissement public international v. AnAM, Les Etablissements pu­

blics internationaux, cit., IDEM, Les organismes internationaux spécialisés, P'aris, 

voll. I, II, III, 1965, vol. IV, 1979 (altrove l'Autore, Theorie des entreprises 

publiques internati01wles, in Il Foro padano, 196,2, III, col. lO ss., muta denomina­

zione, come appare dal titolo, ma l'inquadramento concettuale del fenomeno è sem­

pre il medesimo). La dottrina francese, in ,genere, fa largo ricorso alla denomi­

nazione usata dall'ADAM (per precedenti, cfr. ScELLE, Droit international public, 

Paris, 1944, p. 4,44; CHAUMONT, Perspectives d'une stheorie du service public à 
l'usage du droit international contemporain, in Etudes en l'Honneur de G. Scelle, 

Paris, 19'50, l, p. 115 ss.; WEISS, Les établissements public internationaux dans 
la vie juridique moderne, in Mélanges offertes à E. Mahaim, Paris, II, 1935, 
p. 402 ss.; NEGULESco, Principes du droit international administratif, in Recueil 

des Conrs, 1935, I, p. 591 ss.; DENDIAS, Les principaux services internationawc 
adrninìstratif, in Recueil des Cours, 1938, I, p. 295 ss. Giustificata, quindi, la cri­

tica tra l'altro rivolta all'Adam da LANGROD, Quelques aspects clu problème des 
établissements pHblics internationaux, in Archiv des Vo!kerrechts, 1958-59, p. 119 
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Questa impostazione, che inquadra le imprese comum m 

un concetto generale di ente pubblico economico, formato con 

elementi comuni alla maggior parte degli ordinamenti inter­

ni ed inserito tra i << principi generali del diritto riconosciuti 

dalle nazioni civili ( 66 ), 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 internazionale 

degli interessi che essa persegue. Carattere precipuo dell'im­

presa pubblica internazionale sarebbe infatti la << strumenta­

lità )) , la destinazione al servizio di una comunità di Stati per 

soddisfare bisogni sociali che trascendono i loro particolari 

interessi. Come nelle imprese pubbliche interne la novità e 

la singolarità 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 corporale bodies 

ss., sulla pretesa originalità della definizione proposta). Per il concetto di public 

international corporation, v. FRIEDMANN, International public corporation, in Mo­

dern law review, 1943, p. 185 ss.; SUNDSTROM, The public intemational· utility 
corporation, Helsinki, 1971; FLIGLER, Multinational public enterprises, LB.D.R. 

1967; lJALAJE, The exstension of corporate personality in lnternational Law, Dobbs 

Ferry - New York - Leiden, 1978; in un contesto più ampio, HAHN, lnternational 

and supranational public authorities, in Law and contemporary problems, 1961, 

p. 638 ss. 

(66) Asserendo l'universale diffusione dell'istituto con caratteri sostanzial­

mente omogenei (per i quali v. FRIEDMANN, Government enterprises: A compara­

tive analisys, in FRIEDMANN e GARNER (ed.) Gouvernement enterprise. A comparative 

study, London, 1970, p. 303 ss. e 334), FRIEDMANN, The public corporation, a cmn­
parative analisys, in The public corporation, A comparative symposium (Friedmann 

ed.), Toronto, 1954, p. 594, ritiene che la nozione di ente impresa pubblica o 

ente pubblico economico faccia ormai parte dei << principi generali del diritto rico­

nosciuti dalle nazioni civili "· Nello stesso senso, SuNDSTRiiM, op. cit., p. 2 ss., 

361 ss. Ad un concetto generale di étahlissement public e agli aspetti comuni del­

la nozione interna ed internazionale si àferisce pure ADAM, Les établisse1nents 
publics internationaux, cit., pp. 5-6, 15 ss.; IDEM, Les organismes internationaux 

spécialisés, cit., I, p. 6 ss. Caratteristica di questa impostazione è la proiezione 

pura e semplice della figura dell'ente pubblico economico nell'ordinamento inter­

nazionale (cfr. in particolare, per le "' analogie '' tra piano interno ed internazionale, 

FRIEDMANN, lnternational public corporation, cit., p. 18·6 ss., p. 19•1 ss.; SuNDSTRiiM, 

op. cit., p. }5 ss., 31 ss., 35 ss.; FLIGER, op. cit., p. 7 ss.). 

16 
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estahlished for purposes of international governement but 

constituted as commerciai corporation » ( 67). 

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 fatto manca una componen­

te associativa ( 68 ). Infatti, altra caratteristica essenziale del-

(67) Così FRIEDMANN, International public corporation, cit., p. 1&6, il quale 
partendo dalla citata definizione sviluppa una teoria dell'international public corpo­
ration fondata sull'autonomia operativa e deliberativa degli or,gani dell'ente, sotto­
posti tuttavia al controllo esterno degli Stati ·costitutori. Il carattere strumentale 
dell'ente si rivelerebbe sia nella sua sottrazione al particolarismo degli interessi 
statali, sia nella ·destinazione della sua attività al perseguimento di bisogni sociali 
della comunità di Stati (per i caratteri dell'international public corporation v. in par­
ticolare pp. 19~1 ss.; per i particolari problemi che derivano dal « dual status of 
the international public corporation as an institution fulgilling public international 
purposes but also engaging in civil and commerciai transactions as a commerciai 

•corporation » v. p. 2.03 ss.). 
La concezione di Friedmann che riecheggia l'idea di . strumeJ;Ltalità delle per­

sone giuridiche pubbliche (sulla quale, GIANNINI, Diritto amministrativo, Milano, 
1970, I, p. 191 ss.; OTTAVIANO, Considerazioni sugli enti pubblici strumentali, Pa­
dova, 1959; .GUARINO, Enti pubblici strumentali, Sistema delle partecipazioni stata­
li, Enti regionali, in Scritti di diritto pubblico dell'economia, 1%.2, p. 3·1 ss.) è 
ripresa e sviluppata dal SuNDSTROM, op. cit., spec. p. 16 ss.; 3.1 ss., 38 ss. Pur 
sorretta da una diversa impostazione concettuale, spesso confusa e contraddittoria, 
ancorata al diritto amministrativo francese, la teorizzazione dell'établissement pu­
blic di ADAM è molto vicina a quella dell'international public corporation (« ~'Eta­
blissement ·puhlic international est un organisme à vocation spéciale, doté d'un régi­
me intemational ou communautoaire, pourvu. des pouvoirs et moyens autonomes et 
destiné, soit à faire des prestations à des particuliers, soit a réglementer l'usage, 
par ces derniers, du domaine public étatique ou interétatique », Les organismes 
internationaux, cit., p. 9 ; questa definizione integra quella precedente in Etablis­
sements publics internationaux, cit., p. 9, ponendo l'accento sull'autonomia dell'orga­
nismo al quale fa da contrappeso il •controllo esterno degli Stati, ivi, p. 57 ss.; 
Les organismes internationaux, cit., p. 6 s., p. 153 ss.). 

(68) La svalutazione del rapporto associativo e del carattere « societario » 
dell'impresa risiede nell'estraneità degli Stati alla gestione dell'attività operativa e 
nell'indipendenza degli organi dell'impresa (cfr. le indicazioni alla nota prec.) èo­
sicché « in its most .developed form, the public international corporation may 
therefore be loOked upon as a limited form of international g0vernement to the 
extent that the corporate body is able to exercice judgment and to make decisions 
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l'impresa pubblica internazionale sarebbe l'indipendenza dei 

suoi organi direttivi e deliberativi, i quali manifesterebbero, 

nell'esercizio di propri autonomi poteri decisori, una volontà 

in nessun modo riconducibile a quella degli Stati membri del­

l 'impresa ( 69 ) : dovendo svolgersi in conformità a scopi pre­

stabiliti, ad un fine obiettivo, la gestione << indipendente )) del­

l'impresa non potrebbe essere determinata dai mutevoli e par­

ticolari interessi degli Stati che abbiano la maggioranza in un 

dato momento. La volontà di costoro e il rapporto associativo 

tra di essi intercorrente, rileverebbero in una fase distinta, 

nel controllo della gestione stessa a tutela di loro particolari 

interessi C0 ). In sintesi, quindi, il fenomeno dell'impresa 

pubblica internazionale s1 comporrebbe, non diversamente da 

quella interna, di due distinte funzioni : gestione autonoma 

dell'impresa ad opera di organi indipendenti ed attività di 

controllo da parte degli Stati. 

indipendent of and in some instances possibly against the immediate interests of the 

constituent states » (SuNDSTROM, op. cit., p. 32-33 corsivo dell'A.). Quest'ordine di idee, 

sul quale già FRIEDMANN, Internationl public corporation, cit. p. 193-203, è coerente 

con la struttura della public ,corporation di tipo anglosassone priva di soci od azionisti 

(cfr. GoWER, The principles of modern company law, London, 19-69, pp. 235-2;36; 

GARNER, Administrative law, London, 1974, p. 319 ss.). Per l'esclusione del profilo 

associativo nell'impresa ente pubblico, la cui struttura societaria è puramente for­

male, quindi priva di assemblea di soci, v. GIANNINI, Diritto pubblico dell' econo­
ntia, Bologna, 1977, p. 14,3. Anche per le società di ,capitali in mano pubblica è 
stato sostenuto l'affievolirsi, se non la scomparsa, del carattere associativo: cfr. OT­

TAVIANO, Sull'impiego a fini pubblici della società per azioni, in Rivista delle so­
cietà, 1960, p. 1046 ss. 

(69) SUNDSTROM, op. cit., passim, e spec. pp. 79-80, 345 nota 12. Analo­

gamente ADAM, Les Etablissements publics internationaux, cit., p. 12 ; IDEM, Les 
organismes internationaux, cit., p. 152 ss. 

(70) SuNDSTROM, op. cit., p. 33 ss.; 103 ss., per il quale è possibile co­

struire i tipi fondamentali di public international corporation (ivi, p. 38 ss.) in 

base al rapporto tra indipendenza della corpora te structure e ,controllo degli Stati; 

FRIEDMANN, lnternational public corporation, cit., p. 200 ss.; ADAM, Les organismes 
internationaux, cit., p. 6-7, il quale, in modo assai confuso, pe1·altro, distingue tra 

controllo esterno, corrispondente ad un « pouvoir de tutelle ll « en tant que gou­

vernement et non en tant qu'associé ou membre ll e controllo interno corrisponden­

te ad un « pouvoir societaire ll degli Stati (i vi, p. 154 ). 
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8. - L'inquadramento delle imprese comuni nella catego­

na dell'ente pubblico economico appare criticabile sotto di­

versi aspetti. 

Innanzi tutto è fuor di luogo il richiamo a1 « principi 

generali del diritto riconosciuti dalle nazioni civili )). Quale 

che ne sia la precisa collocazione tra le fonti dell'ordinamen­

to internazionale C1 ), essi non fanno certo riferimento a fi­

gure e classificazioni dottrinali costruite in base ad elementi 

puramente descrittivi. D'altra parte, non si puo dire che le 

imprese pubbliche vengano ovunque regolate secondo principi 

uniformi. Personalità giuridica, autonomia finanziaria, re­

sponsabilità patrimoniale, economicità di gestione, subordina­

zione ad una autorità di controllo, struttura organizzativa di 

tipo societario, possono essere caratteri comuni alla maggwr 

parte delle imprese pubbliche, anche di ordinamenti diversi; 

ma cw non implica che siano disciplinati allo stesso modo o 

che si tratti di attributi esclusivi di questi organismi C2). Non 

c'è quindi nessuna possibilità di costruire su di essi, attraver­

so un metodo comparatistico, come vuole la teoria in esame, 

(71) Al riguardo le posizioni della dottrina sono estremamente varie ; per 

una generale valutazione critica cfr. GIULIANO, Diritto internazionale, cit., I, p. 

256 ss. per il quale pur dovendosi escludere l'autonomia dei c.d. principi generali 

come fonte di diritto internazionale, il riferimento ad essi può ritenersi implicito 

negli accordi volti ad attuare una ·composizione arbitrale o giudiziaria di contro­

versie internazionali. 

(72) Cfr. al riguardo, HANSON (ed.) Public enterprise, a Study of its orga­

nisation and management in various countries, Bruxelles, 1955; FRIEDMANN (ed.), 

The public corporation, A comparative symposium, cit.; FRIEDMANN e GARNER (ed.) 

Government enterprise, A comparative study, cit.; per qualche cenno di confronto 

con l'impresa pubblica in Italia, nozione comprensiva di figura assai diverse tra 

loro (società a partecipazione pubblica, imprese organo, enti pubblici gestori d'im­

p:resa), v. GIANNINI, Le imprese pubbliche in Italia, in Rivista delle società, 1958, 
p. 22 ss.; SANDULLI, Le imprese pubbliche in Italia, in lustitia, 1977, p. 147 ss.; 

in generale sull'établissement public e sulla public corporation su cui viene basato 

il concetto di ente-impresa pubblica internazionale, cfr. rispettivamente, V EDEL, 

Droit administratif, Paris, 1976, p. 729 ss. e GARNER, Administrative law, cit., 

p. 317 ss. 
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un regime che sm espressivo della natura pubblica delle Im­

prese internazionali. 

Ancor più inaccettabile quest'ordine di idee, se SI pensa 

che ne risulta un'indiscriminata collocazione delle Imprese 

comum nell'ordinamento internazionale, la cui disciplina con­

venzionale verrebbe qui integrata sia dai c.d. principi generali, 

sia dalle clausole che dispongono, con un :rinvio dal diritto 

internazionale al diritto interno - si dice C3 ) - l'applica­

zione sussidiaria delle leggi locali ( 74 ). 

Infine, per !imitarci al punto di maggior interesse, ba­

sta approfondire appena un po' il confronto tra le forme 

interne ed internazionali dell'intervento pubblico nel proces­

so economico-produttivo, pe:r rilevare come siano irriducibili 

le une alle altre. 

L'impresa pubblica, secondo idee sostanzialmente condi­

VIse dalla stessa teoria che critichiamo, è caratterizzata da una 

dissociazione fra potere di indirizzo politico-amministrativo 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, attività imprenditoriale ( 5 ) 

(73) Cfr. le affermazioni di SuNDSTROM, op. cit., pp. 348-351. 
(74) SuNDSTROM, op. cit., pp. 360-362 il quale assimila la funzione delle 

clausole di rinvio a quella del richiamo operato dall'art. 38 dello Statuto della 

Corte internazionale di giustizia ai principi generali del diritto riconosciuti dalle 

nazioni civili; sulla personalità internazionale della public corporation in quanto 

sottoposta al diritto internazionale, ivi, p. 90 ss. Evasiva e contradditoria la posi. 

zione di ADAM, per il quale se il regime internazionale dell'étahlissement pu­

blic consiste in (( droits et obligations relevant du Droit des Gents » (Les orga­
nismes internationaux, cit., p. 18) si deve tener conto dei vari gradi di evoluzione 

del regime internazionale distinguendo diversi tipi di établissements publics (per i 

quali v. ivi, p. 35 ss.); l'autore sembra intendere il valore delle clausole di rinvio 

come rinvio dal diritto internazionale al diritto intemo (ivi, p. 190-193). 
(75) Così GIANNINI, Diritto pubblico dell'economia, cit., p. 144. Per la defini­

zwne di impresa pubblica, ricomprendendovi divm·se ipotesi, quale organismo depu­

tato all'esercizio di attività economiche ·che dall'esterno viene indirizzato nel modo 

che si ritiene più rispondente ai fini pubblici, cfr. OTTAVIANO, Impresa pubblica, 

in Enciclopedia del diritto, Milano, 1970, vol. XX, p. 691); sui poteri di ((diretti-
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i quali sono tenuti ad esercitare l'attività economica nella ma­

niera più efficiente, secondo considerazioni attinenti allo 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 >> C6). 

Quello del raccordo tra indirizzo politico e potere di 

gestione è il problema più delicato che solleva l'impresa pub­

blica ( 77); quale che ne sia la soluzione più appropriata, è 

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, l'impresa pubblica internazionale 

dovrebbe essere configurata secondo questo stesso 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 l'interesse che muove gli Stati a 

costruire l'impresa sia qualcosa di unitario e oggettivamente 

diverso da una somma di loro particolari interessi. Occorrereb­

be, cioè, che il gruppo degli Stati si prefiggesse un fine riferì­

bile ad un'entità superiore alla loro stessa volontà e conside­

rato preminente sull'interesse dei singoli o della stessa mag­

gioranza. Investita. della cura di siffatto interesse, l'impresa 

apparirebbe effettivamente chiamata ad operare con piena 

va "• in generale, GIANNINI, Le imprese pubbliche, cit., pp. 216•2·2•613 ; SANDULLI, 

Le imprese pubbliche, cit., pp. 170-171. 
(76) OTTAVIANO, loc. cit. 
(77) Cfr. GIANNINI, Diritto pubblico dell'economia, cit., p. 14.5; per una 

visione d'insieme degli aspetti del problema, e per cenni di diritto comparato, FRIED­

MANN, Governement enterprises: a comparative analisys, cit., spec. p. 325 ss. 
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autonomia rispetto agli Stati, e sarebbe allora giustificato n­

tenerla al servizio di interessi pubblici internazionali C8). 

Tuttavia si può dubitare che l'istituzione di imprese co­

muni sia inquadrabile nel contesto ora descritto. Innanzi tutto 

per quanto riguarda la configurabilità di funzioni e interessi 

pubblici nell'ordinamento internazionale, vista con notevole 

favme dalla dottrina meno recente C9 ), ma oggi assai più cri-

(78) Per la possibilità di configurare in questi termini « interessi pubblici 

internazionali"' BALLADORE PALLIERI, Diritto internazionale pubblico, Milano, 1962, 

p. 506 ss.; IDEM, Verso l'organizzazione pubblica internazionale, in ]us, 1961, 

p. 165 ss. Il carattere pubblico delle funzioni delle organizzazioni internazionali, 

rispetto al gruppo di Stati in funzione del quale esse agiscono, è affermato anche 

da BISCOTTINI, Il dùitto delle organizzazioni internazionali, Milano, 1971, I, pp. 

92-93, il quale le assimila a servizi pubblici non come espressione di attività orga­

nica della comunità internazionale, bensì come soddisfacimento in via sostitutiva 

di bisogni ai quali non provvede la collettività attraverso or.gani propri (sul punto, 

v. in particolare dello STESSO, I consorzi a.mministrativi nella collettività interna­
zionale, cit., p. 109 ss.); riferimenti al fine pubblico delle organizzazioni internazio­

nali anche in SERENI, Diritto internazionale, Milano, 1960, vol. I, pp. 115 e 248; 

vol. II, p. 875, p. 1054 ss. 

(79) Significativa al riguardo, anche perché pervasa dagli stessi metodi e 

tendenze che animano la teoria in esame, l'elaborazione del c. d. diritto internazio­

nale amministrativo identificato col complesso di unioni internazionali, organi, com­

missioni, uffici creati a partire dal sec. XIX, nei quali si vide prendere ·corpo 

l'idea di Amministrazione internazionale (cfr. RAPI SARDI MIRABELLI, Il diritto in­
ternazionale amministrativo, Padova, 1939, pp. 64-65 per il quale il diritto inter­

nazionale amministrativo regola « l'organizzazione e l'azione di più o meno estese 

collettività di Stati e di certe altre istituzioni create per il perseguimento di de­

terminati fini di interesse generale e comune ai detti Stati (nell'ambito della più 

vasta comunità giuridico-internazionale che solo ancora in qualche caso e relativa­

mente a limitati obiettivi ha raggiunto per sé una organizzazione del genere ll ). 

Sulle opinioni dottrinali ·che a partire dalle teorie del DE MARTENS, Traité de 

droit international, Paris, 1883-1887 elaborarono il ,concetto di amministrazione 

internazionale e diritto internazionale amministrativo, dapprima confuso, 

dal diritto amministrativo internazionale cfr. per tutti, RAPI SARDI 

op. cit., pp. 11-65. Come rileva il BISCOTTINI, I consorzi amministrativi, 

poi distinto 

MIRABELLI, 

cit., p. 122, 

i limiti di quelle teorie stanno nel meccanico parallelismo instaurato tra unioni in­

ternazionali ed enti pubblici interni (v. RAPISARDI MIRABELLI, op. cit., p. 58 ss. 

e 150, per il quale i nuclei di amministrazione interna:llionale diretti a soddisfare 

bisogni ed interessi d'una collettività di Stati ·corrispondono in tutto all'attività e 

agli apparati rivolti al soddisfacimento di interessi generali della collettività sta· 

tale) restando così insuperata l'obiezione del DoNATI, I trattati internazionali nel 

diritto costituzionale, Torino, 1906, pp. 430-43·1, secondo cui il concetto di ammi-



248 LUIGI MARI 

ticamente valutata C0 ). Secondariamente, non SI vede come 

l'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 fonda sul presupposto di una orga­

nizzazione giuridico imperativa della società. Per una esasperata concezione uni­

versalistica dei fatti amministrativi, in cui le forme associative intemazonali ap­
paiono in tutto e per tutto identiche all'arru;ninistrazione interna, cfr. CHAUMONT, 
Perspectives d'une théorie du Service public à l'usage du droit international con­
temporain, cit., p. 116 ss. dove le istituzioni internazionali, inquadrate nel concetto 
di service public, vengono suddivise in categorie analoghe a quelle di dil'litto in­
terno. Dopo aver negato l'esistenza di un diritto internazionale amministrativo ri­

ferihile alla collettività intemazionale nel suo complesso, il BISCOTTINI, I con­
sorzi amministrativi, cit., non esclude che ,gli Stati possano formare più ristretti 

raggruppamenti per il conseguimento di fini che impongono lo svolgimento di 
un'attività amministrativa che interessi l'ordinamento intert;~.azionale sotto due di­

versi aspetti : in quanto l'unione internazionale si proponga il perseguimento di 

scopi internazionali che implicano lo svolgimento di attività amministrativa nell'in­
teresse del gruppo degli Stati membri e in quanto l'unione disciplini la formazio­

ne di un apparato organico necessario al raggiungimento di finalità amministrativa 
interne. 

(80) La stessa dottrina che ammette l'esistenza di organizi.:azioni portatrici 

di interessi pubblici internazionali (supra, nota 78) subordina il fenomeno al verifi­
carsi di condizioni assai rigide. Il carattere di astrattezza e generalità dei fini 

perseguiti potrebbe invero rinvenirsi solo in enti dotati di poteri autoritativi nei 
confronti dei membri, la cui volontà venisse costruita in modo da riuscire indi­
pendente, non più riferibile ad alcuno di loro, e manifestata nell'esercizio di fun­
zioni attribuite solo in vista della soddisfazione di esigenze proprie indistintamente 

della collettività come tale (sul punto, diffusamente, BALLADoRE PALLIERI, Diritto 
internazionale, cit., p. 508 ss., 525 ss., per il quale è soprattutto nel modo di for­

mazione della volontà sociale e nel modo di esercizio delle attività sociali che deve 
emerger chiaro il distacco delle organizzazioni « pubbliche » dal restante complesso di 

enti internazionali; IDEM, Verso l'organizzazione pubblica internazionale, cit., p. 

169 ss.; 'BISCoTTINI, Il diritto delle organizzazioni, cit., p. 91 ss. che mette in 
risalto il parallelismo tra evoluzione delle funzioni in senso pubblicistico ed evo­

luzione degli organi delle organizzazioni internazionali). V. peraltro in senso nega­
tivo circa l'esistenza di enti sovraordinati agli Stati membri e portatori di propri in­

teressi, AGo, Considerazioni su alcuni sviluppi dell'organizzazione internazionale, cit., 
p. 544 ss.; nella medesima linea di pensiero, GIULIANo, La Comunità internazio­
nale e il diritto, Padova, ,1950, p. 31,2 ss.; IDEM, Diritto internazionale, cit., p. 80 

ss,; MALINTOPPI, Organizzazione e diritto internazionale, in Archivio giuridico, 
1968, p. 330; IDEM, De la notion d'organisation en droit international, in Rec:ueil 
d'Etudes de droit international en hommage à Paul Guggenheim, Genève, 1968, 

p. 825 ss.; ARANGIO RuiZ, Diritto internazionale e personalità giuridica, Estratto 
dal Novissimo Digesto Italiano, vol. XVIII, voce Stati e .altri enti (!Soggettività 

internazionale)" Torino, 1971, p. 240 ss. 
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guiti dagli stessi Stati secondo un metodo di formazione della 

volontà sociale indissolubilmente legato all'entità della loro 

partecipazione al capitale dell'impresa. Manca in questo caso 

ogni possibilità di considerare la volontà e l'attività degli or­

gani dell'ente indipendente da quella dei suoi membri, non 

più 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 mino­

ranza CS1); al contrario, è proprio questa l'unica prospettiva 

in cui si può considerare la fase deliberativa in seno alle im­

prese internazionali. 

Decisiva a questo riguardo la posizione degli individui 

che compongono gli organi preposti alla gestione dell'impresa, 

che a torto la teoria in esame vuole caratterizzati da piena 

indipendenza rispetto agli Stati. 

Com'è noto, gli organi collegiali di enti internazionali s1 

differenziano a seconda che gli individui che vi fanno parte 

siano o meno delegati o rappresentanti degli Stati membri. 

Nel primo caso si tratta propriamente di un organo dello Sta­

to al quale viene imputata l'attività o la volontà singolarmen­

te manifestata dall'individuo in seno al collegio; nell'altro 

caso l'organo collegiale è composto di persone scelte a titolo 

individuale la cui volontà ed attività, libera da ogni influenza 

esterna, non si riporta ad alcuno Stato o ad altro soggetto in­

temazionale e2). 

Ora, mentre e semplice la distinzione teorica tra i due 

(81) Tale circostanza rappresenterebbe il primo e fondamentale presupposto 

dell'esistenza di funzioni ed interessi pubblici internazionali secondo le stesse teo­

rie che ne ammettono la configurabilità: cfr. BALLADORE PALLIERI, Diritto interna­
zionale pubblico, cit., p. 508-509. 

(82) Sulla struttura e composi:llione degli organi di enti internazionali cfr. 

MoRELLI, N ozi01~i di diritto internazionale, ci t., p. 247 ss.; IDEM, Stati e individui 
nelle organizzazioni internazionali, in Riv. dir. int., 1956, .p. 3 ss.; SERENI, Diritto 
internazionale, cit., II, 2, p. 938 ss. DECLEVA, Sulla formazione di organi interna­
zionali composti di individui, in Riv. dir. int. 1972, p. 5 ss. 
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tipi di organi, l'incerta formulazione degli Statuti rende tal­

volta difficile stabilire di quale in concreto si tratti. Il siste­

ma di nomina non è decisivo poiché anche nel caso di organi 

collegiali individuali, il potere di nomina può spettare agli 

stessi Stati. Il problema andrà piuttosto risolto alla luce di 

tutti gli elementi desumibili dallo Statuto dell' organizzazio­

ne e3), tra i quali importanza decisiva ha l'esistenza 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 può sorgere allorché 

la formazione della volontà dell'organo sociale si basi sul me­

todo della ponderazione dei voti o addirittura sulla ripartizio­

ne del capitale sociale com'è nei casi che qui interessano. 

Questo è appunto il caso delle imprese organizzazioni in­

ternazionali, per le quali non c'è 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 più importante e il più 

omogeneo, tutte modellate sullo statuto della BIRD, salvo leg­

gere varianti ( 84). 

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 Stati. Essi infatti deliberano 

in base a maggioranze calcolate sul capitale posseduto da que-

(83) ,Sulle caratteristiche che complessivamente distinguono gli organi colle· 

giali composti di individui da quelli composti di Stati, SERENI, Diritto internazio· 
nale, cit., H, 2, p. 944 ss.; BISCOTTINI, Jl diritto delle organizzazioni internazio­
nali, cit., I, p. 159 ss.; MoRELLI, Nozioni, cit., p. 24,9 cc.; cfr., altresì, DECLEVA, 

Principio di collegialità, cit., p. 222, n. 25 nel senso che non vi siano incertezze 

sulla natura individuale dell'organo allorché ,gli individui che lo compongono siano 

tenuti a prestare giuramento o a fare una dichiarazione solenne; e dello STESSO, 

più in generale, Sulla formazione di organi internazionali, cit., p. 17 ss. 

(84) Sulla struttura di queste imprese organizzazioni internazionali v. LA­
v ALLE, La B anque Mondiale et ses filiales : Aspects juridiques et fonctionnement, 
Paris 1972. 
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sti ultimi dal momento che ogni individuo, Governatore o am­

ministratore, può esprimere un numero di voti rapportato al­
le quote dello stato ( o del gruppo di stati) che l 'ha nominato 

(o eletto) ( 85 ). 

È chiaro dunque che in queste imprese - organizzaziO­
ni internazionali non c'è posto nè per organi indipendenti de­
gli Stati nè per finalità pubbliche, avulse dagli interessi parti­
colari degli Stati. Ci troviamo invece in presenza di una par­

tecipazione diretta degli Stati alla gestione dell'attività socia­
le in seno a tutti gli organi dell'ente, ossia di un'organizzazio­

ne sociale improntata ai tipici criteri di esercizio collettivo di 
attività imprenditoriali e che priva di ogni fondamento il 

concetto di impresa pubblica internazionale. 

Un discorso a parte si deve fare per la Banca Euro­
pea per gli investimenti ( 86 ) che in vista dello speciale rap­

porto con la Comunità Economica Europea presenta alcuni 
· elementi di analogia con gli enti pubblici economici di diritto 

interno. In effetti l'art. 130 del Trattato CEE, nel definire i 

compiti istituzionali della BEI afferma che essi sono svolti 
nell'interesse generale della Comunità, formula questa che sin­
tetizza un rapporto a carattere strumentale tra la Comunità e 

la Banca la cui attività è finalizzata agli stessi obiettivi perse­
guiti dalla prima ( 87). 

(85) In senso analogo, MoscoNI, op. cit., p. 91, e pp. 106.107. 
(86) Cfr., per tutti, MoscoNI, La Banca europea per gli investimenti, cit. 
(87) Nel rapporto tra l'attività della Banca e i fini della Comunità sembrano 

ricorrere gli stessi elementi in base ai quali si definisce il rapporto di strumentalità 
tra Stato ed enti pubblici, o quanto meno quello di ausiliarietà (sul quale, SANDULLI, 
Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1971, p. 127 e 137; GIANNINI, Diritto 
amministrativo, cit., p. 19'2): cfr. i rilievi di MoscoNI, op. cit., p. 21 ss. e p. 25 
che definisce la Banca come organismo o istituto di diritto pubblico indipendente 
in seno alla Comunità od organismo pubblico di diritto comunitario. Non v'è 
dubbio che l'attività della Banca sia strumentale rispetto alla prospettiva di inte-. 
grazione economica (cfr. MosCONI, op. cit., p. 7 e nota 15 ove rileva tra l'altro la 
minore intensità del collegamento tra BIRS e ONiU), e corrisponda all'esigenza fun­
zionale di isolare uno specifico procedimento operativo: la raccolta e l'utililizzazione 
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A differenza delle altre Banche internazionali - con 

l'eccezione della Banca Centro Americana per l'integrazione 

economica, omologa alla BEI nel quadro del Centrai Ameri­

can Common Market -, la struttura della BEI e la riparti­

zione delle funzioni tra i suoi organi possono essere agevol­

mente inquadrate nei concetti di « autonomia » e « control­

lo ». In effetti se si pensa sia alla natura del Consiglio di Am­

ministrazione 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 è investito per quanto riguarda il compimento delle 

operazioni attive e passive della Banca ( 88 ), non è affatto im­

proprio parlare di autonomia delle funzioni di gestione del­

l'organo direttivo. Se a quest'ultimo fa capo la responsabilità 

dell'intera gestione della Banca C9), 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'attività economica, culminante nelle dimis­

swm d'ufficio di tutto il Consiglio d'amministrazione a se­

guito della mancata approvazione da parte del Consiglio dei 

dei capitali finanziari (ivi, p. 9). Sul legame funzionale tra la Banca e la Cee, 
altresì LEANZA, Banca europea per gli investimenti, in QuADRI, MoNAco, TRABOCCHI, 

Trattato istitutivo della Comunità Economica Europea-Commentario, Milano, 1965, 

vol. II, p. 991. 
Quanto alla natura giuridica della Banca non si può dubitare che si tratti 

di entità giuridica a se stante, distinta dalla Cee anche se ad essa intimamente le­
gata (così MoscoNI, op. cit., pp. 15-2·0 e spec. nota 33). Circa i poteri di cui è 

ìnvestita la Cee nei confronti della Banca (nomina di un membro titolare e. sup­
plente nel Consiglio di amministrazione, legittimazione ad impugnare le delibere del 
Consiglio dei Governatori ed alcune del Consiglio di amministrazione) MoscoNI, op. 

cit., p. 16 ss., esclude che possano dar luogo ad un rapporto organico, spiegandoli 
con l'esistenza di una sorta di tutela sulla Banca riservata agli Stati membri e alla 

Commissione in funzione del carattere strumentale· dei suoi compiti rispetto a quelli 

della comunità (contra, LEANZA, op. cit., pp. 996-997). 
(88) Sulle caratter.istiche e funzioni del Consiglio d'amministrazione della 

Banca, MoscoNI, op. cit., pp. 92-107. 
(89) Così MoscoNI, op. cit., p. 105. 
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governatori della relazione annuale che il Consiglio di ammi­

nistrazione deve sottoporgli ( 90 ). 

Sembrerebbe dunque che la BEI costituisca un concreto 

esempio di impresa pubblica internazionale ; tuttavia, i poteri 

dell'organo rappresentativo degli interessi statali sono ancora 

tali - basti menzionare l'approvazione del bilancio e la so­

spensione dell'attività della Banca - da escludere per un 

verso una completa indipendenza dell'ente rispetto agli Stati, 

e per altro verso l'instaurarsi di un effettivo rapporto di di­

pendenza funzionale della Banca nei confronti della Comuni­

tà ( 91 ). Malgrado ciò la Bei nppresenta comunque un modello 

di impresa internazionale con notevoli indici di pubblicità i 
quali si riassumono nella decisa tendenza all'attenuazione del 

particolarismo degli interessi statali a vantaggio dell'esercizio 

di autonome funzioni di generale interesse per la Comunità 

come unità a sé. 

9. · Il carattere di impresa pubblica internazionale po­

trebbe rivelarsi ancor più deciso in una entità del tutto nuovo 

ed originale per struttura, tipo e regime dell'attività nel cam­

po delle organizzazioni internazionali: l'Impresa dell'Autorità 

internazionale dei fondi marini la cui istituzione è all'esame 

(90) I poteri del Consiglio dei G<>vernatori possono essere inquadrati in un 

concetto lato di controllo e comunque non sono riconducibili al concetto di suprema­

zia dal momento che non vi è alcuna sopraordinazione del Consiglio stesso sul Con­

siglio di amministrazione (la ripartizione delle competenze tra i due organi è 
inderogabile ed esclude la possibilità di avocazioni ed interferenze: cfr. MoscONI, 

op. cit., p. 115 s.). Sul controllo operante nell'ambito internazionale, cfr. ZANGHÌ, 

La funzione di controllo negli enti internazionali, Milano, 1965, e, per una rigo­

rosa distinzione tra controlli esplicati nell'ambito dell'ordinamento internazionale e 

controlli interni ad organizzazioni internazionali, CASSESE, Il controllo internazionale, 
Milano, 1971, p. 12 ss. 

(91) Come fa notare MosCONI, op. cit., p. 115, la struttura della Sei è in­

fluenzata da due contrastanti esigenze: la necessità di svincolare l'organismo dal 

condizionamento degli Stati nel perseguimento dei suoi obiettivi comunitari, e l'esi· 

genza di consenti1·e pur sempre a questi ultimi di influire sull'attività della Banca 

dall'interno dei suoi organi. 



254 LUIGI MARI 

della Terza conferenza delle Nazioni Unite sul diritto del 

mare. 
Com'è noto, tra 1 temi in discussione sul futuro assetto 

del diritto del mare, figura l'elaborazione di un corpus di 

norme destinato a regolamentare la c.d. Area internazionale 

dei fondi marini, quella parte cioè del fondo marino collo­

cata oltre il limite esterno delle giurisdizioni degli Stati co­

stieri e dichiarata << patrimonio comune dell'umanità >> nella 

risoluzione 27 49-:XX:V del 17 dicembre 1970 dell'Assemblea 

generale delle N. U. C2). 

La definizione dell'Area e del relativo regime interna­

zionale presenta aspetti estremamente complessi soprattutto 

per quanto concerne il sistema di utilizzazione economica della 

zona. Secondo gli orientamenti emersi nel corso delle varie 

sessioni della Terza conferenza, le attività di sfruttamento e 

di esplorazione della zona internazionale dovrebbero essere 

controllate e gestite, attraverso vari strumenti, da un'organiz­

zazione internazionale appositamente creata (l'lnternational 

Sea-Bed Authority). A questo fine l'Autorità verrebbe dota­

ta di un << organo >> operativo, l'Impresa, incaricata di condurre 

direttamente per conto della stessa lo sfruttamento economico 

della Zona internazionale, così da assiCurare una equa riparti­

zione dei benefici e dei profitti ricavabili dalle risorse del 

sottosuolo marino C3). 

(92) Per gli aspetti che interessano in questa sede, v. G-IARDINA, L'lntematio­
nal Sea-Bed Authority; verso un nuovo esperimento di organizzazione internazio­
nale, in Riv. dir. int. 1'976, p. 24,7 ss.; TREVES, La settima sessione della Conferen­
za del diritto del mare, in Riv. dir. int., 19'79, p. 1,25 ss. IDEM, La nona sessione 
della Conferenza del diritto del mare, in Riv. dir. int. 19,SO, p. 43,2 ss. 

(93) Si veda l'art. 153 del Progetto di convenzione sul diritto del mare. Te­
sto informale. Doc. A/CONF. 62/WP. 10/Rev. 3 del 27 agoJ!tO 1980. In verità, 
il previsto sistema di esplorazione e sfruttamento è molto complesso ; viene detto 
« parallelo » perché consente l'accesso alle risorse marine anche ad imprese nazio­

nali e Stati. Tali imprese, però, devono impegnarsi, alla conclusione del contratto, 

a trasferire all'Impresa la tecnologia marina in loro possesso. Al riguardo cfr. TRE­

VES, opp. citt., rispettivamente, pp. 140 ss., 725 ss., 447 s .. 
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Per quanto interessa in qtlesta sede, i rapporti tra Autori­

tà ed Impresa sono decisivi per stabilire la natura di quest'ul­

tima. Secondo l'orientamento attuale il fatto che l'Impresa 

debba operare nell'osservanza dei regolamenti e direttive ge­

nerali stabiliti e impartite dall'Assemblea dell'Autorità, e 

sotto il controllo e le direttive particolari del Consiglio della 

medesima, comporta un generale principio di subordinazione 

dell'Impresa all'Autorità. L'organo di comando dell'Impresa, 

il Consiglio di Amministrazione ( Governing Board) viene 

inoltre eletto dall'Assemblea dell'Autorità ed è 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 l'altxo mgano fondamentale dell'Impresa, il Director­

Generai, cui dovrebbe spettare la rappresentanza dell'ente, è 

eletto dall'Assemblea su proposta del Consiglio C4). 

Il principio della subordinazione all'Autorità si manifesta 

anche sul piano della gestione dell'attività economica giac­

ché essa può eseguire i progetti di esplorazione e sfruttamen­

to della zona internazionale solo dopo approvazione del Consi­

glio dell'Autorità. L'attività di commexcializzazione dei pro­

dotti della sua attività è invece gestita in modo autonomo C5). 

Tuttavia il ricavo netto delle operazioni dell'impresa v1ene 

trasferito all'Autoxità, previa deduzione di una quota, da desti­

naxsi a riserva, che la stessa Autorità determina ( 96 ). 

Sul piano finanziario l'Impresa è dotata di un proprio 

patrimonio per rendere effettiva la limitazione di xesponsa­

bilità sancita a favore dell'Autorità ed individualmente dei 

suoi membri. Esso è costituito da vari apporti (dell'Auto-

(94) Cfr. artt. 160, 2 (c) (f) (ii) e 170 del PROGETTO, cit., nonché gli artL 
l, 2, 5 e 7 dell'Annesso IV del Progetto. 

(95) Cfr. art. 12 dell'Annesso IV del PROGETTO, cit. 

(96) Cfr. art. 10 dell'Annesso IV del Progetto cit. 



256 LUIGI MARI 

rità, degli Stati, o provenienti da finanziamenti e dalle nser­

ve) che però non danno luogo alla costituzione di quote ( 97 ). 

Pur in presenza di tratti ancora incerti, si può rilevare 

una netta diver~ità di struttura tra l'Impresa e la Banca euro­

pea per gli investimenti - l'ente a cui l'Impresa può essere 

accostata per il carattere strumentale dell'attività della Ban­

ca -; a differenza di questa l'Impresa sembra presentare, 

per effetto dello stretto legame con l'Autorità, la natura di or­

gano di quest'ultima. Superabile appare infatti l'obiezione C8 ) 

dell'incompatibilità del rapporto organico con l'autonoma per­

sonalità giuridica conferita all'Impresa, ove si tengano pre­

senti i limiti funzionali m cm 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'attività economica, anziché essere affi­

data ad un organo ordinario dell'ente - di modo che la tito­

larità dell'impresa spetti all'ente stesso - risulta eccezional-

(97) Cfr. artt. 2, 3, Il dell'Annesso IV del Progetto, cit. 

(98) Sul punto v. GIARDINA, op. cit., p. 262. La formulazione dell'art. 170 del 

Progetto, cit., non è molto chiara al riguardo. Si dice che « The enterprise shall 

be the organ of the Authority which shall carry out activities in the Area directly 

. . . 2. The Enterprise shall, within the framewo:t1k of the international legai perso-

nality of the Authority, have such legai capacity as is provided for in the Statute 

set forth in the Annex IV "· 
Il par. 2 dell'art. 13 dell'Annesso IV prevede che « The Enterprise shall 

have such legai capacity as is necessary for the performance of its functions and 

the fulfilment of its purposes and, in particular the capacity: T o enter iuto con­

tracts, forms of association, or other arrangements, iucluding agreements with Sta­

tes and international organisation; to acquire, lease, hold and dispose of immova­

ble and movable property. To be a party to legai proceedings in its own name. " 

Tali previsioni, che si discostano sensibihnente dalle consuete disposizioni sulla perso­

nalità degli enti internazionali, conferiscono un evidente carattere funzionale 

alla personalità dell'impresa che non sembra incompatibile con una qualifica­

zione organica della stessa. Si può del resto rilevare che la dottrina pubblicistica 

ammette « l'esistenza di casi in cui l'organo di una persona giuridica acquista a sua 

volta personalità giuridica, sia pure entro determinati limiti e con effetti determi­

navi, personalità che può manifestarsi anche all'estemo dell'ente ll (G. TREVES, 

L'organizzazione amministrativa, 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 C9). L'analogia con la figura a cm 

si è accennato può accentuarsi o attenuars: a seconda dei mezzi 

concreti di cui potrebbe disporre l'Autorità per far valere il 
vincolo di subordinazione. In ogni caso, fin quando permanga 

pur attenuato tale vincolo, resta aperta la possibilità di raffi­

gurare l'Impresa quale persona giuridica di tipo strumentale, 

nella quale potrebbe effettivamente vedersi realizzata una on­

ginale trasposizione nell'ordinamento internazionale della fi­

gura dell'ente pubblico economico. 

CARATTERI E RILEVANZA DELL'ATTIVITA' DELLE IMPRESE 
INTERNAZIONALI 

10. - All'inizio del nostro studio abbiamo notato che l'atti­

vità 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-attività )) 

che se ne ricava è peraltro troppo generico, perché si ferma 

agli aspetti esteriori del fenomeno ( 100). Anche le c.d. funzioni 

(99) Si ammette che non vi siano difficoltà in questo caso a concepire la 

titolarità dell'impresa direttamente in capo all'organo. Conseguentemente l'organo, 

al quale si riserva in questo caso il nome di azienda autonoma, agisce in campo 

negoziale in nome e per conto proprio, senza impegnare lo Stato o l'ente ,cui ap­

partiene, quindi rispondendo in proprio. Sul punto, v. GIANNINI, Le imprese pub­
bliche cit., p. 244. 

(100) La dottrina che si è interessata al nostro argomento ha prestato scarsa 

attenzione al ,profilo dell'attività e alle implicazioni che esso presenta per la qualifi­

cazione della natura dell',impresa. In genere ci si limita a far riferimento al 

dato empirico della <<produzione>> e dello «scambio>>. Si veda, in questo senso, 

CoNFORTI, Le imprese internazionali, cit., p. 230 per il quale impresa internazionale 

è qualsiasi impresa e eioè « qualsiasi organiz2lazione che provvede alla produzione 

o distribuzione di beni o servi,i, a fini di lucro o non >>. A questa stessa nozione 

si richiama LIBBRECHT, Entreprises à caractère juridiquement international, cit., 

17 
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« operative di azwne diretta », che vane organizzazioni Inter­

nazionali svolgono nell'ambito socio-economico delle comunità 

nazionali senza l 'intermediazione degli Stati, altro non sono 

nel contenuto che prestazione di servizi o fornitura di beni ; 

si pensi, àd esempio, a certi programmi di sviluppo economico 

o di assistenza tecnica e professionale ( 101 ), ai servizi che un 

organismo come il CERN mette a disposizione di quanti ope­

rano in campo scientifico C02), alle. attività espletate dal Fon­

do Monetario Internazionale nella gestione internazionale dei 

mezzi di pagamento ( 103). Il contenuto di queste attività, di 

p. 9; analogamente, SERENI, Gli organismi economici internazionali, cit., p. 538 ss.; 
IDEM, lntemational economie institutions, cit., p. 166 ss. Sostanzialmente negli 

stessi termini, TosATO, La nozione di impresa comune, cit., p. 636, il quale pone 
come requisito insito nella nozione di impresa il criterio della copertura dei costi 

con i ricavi nonché la destinazione dei beni o servizi al mercato. Anche se con 
diversa terminologia questo concetto empirico di impresa è accolto o dato per pre­
supposto da altri autori che, peraltro, danno maggior rilievo alla forma giuridica 

dell'ente; così, CALON, La société internationale. Elemenls d'une théorie générale, 
in ]ournal du droit international, 19.61, p. 706 ss.; GOLDMANN, Le droit des socié­
tés internationales, in ]ournal du droit intemational, 196.3, p. 322 ss.; FERRI, Le 
imprese comuni di diritto internazionale, in Rivista del diritto commerciale, 1968, 
p. 277 ; MoNAco, Problemi giuridici relativi ai trafori transalpini, in Studi in 
onore di Grosso, Milano, IV, 1971, p. 881; MANN, lnternational corporation and 
national law, cit., p. 149; HuET, Problemes administratifs et financiers relatifs à 
la création d'entreprises communes, in Annuaire Français de droit intemational, 
1958, p. 523 ss. 

(101) Sul punto, da ultia:no, NAPOLITANO, Funzioni operative di azione di­
retta delle organizzazioni internazionali, in La comunità internazionale, 1979, p. 
399 ss. 

(102) Sulla struttura, attività e sistema di utilizzazione delle attrezzature del­

l'organizzazione, definita «un véritable laboratoh·e hotel», v. ScHMID-DUFOUR, Le 
C.E.R.N., exemple de coopération scientifique européenne, in ]oumal du droit 
intrnational, 1976, p. 46 ss. 

(103) Per quei particolari aspetti dell'attività del Fondo monetario intema­

zionale, che ne fanno un centro di liquidità monetaria internazionale, v. GIULIANO, 
Quelques aspects juridiques de la coopération intergouvemementale en matière d'e­
change et de paiements intemationaux, in Recueil des Cours, 19681 II, p. 669 ss.; 
GoLD, The Stand-by Arrangements of the international Monetary Fund: a Com:­
mentary of their formal, legal and financial Aspects, Washington, 1970; CARREAU, 
Chronique de droit international économique: Mannaie, in Annuaire Français de 
droit international, 1976, p. 637 ss. Sul maggior peso acquisito dalla funzione mo-
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per sé, non denota uno specifico carattere dell'ente che le svol­

ge; pertanto, un generico riferimento alla produzione di beni 

non basta a caratterizzare le imprese comuni. 

La stessa nozione di « impresa >>, che con questa attività 

pare identificarsi, in realtà si rivela concetto relativo, perché 

sussistente solo come nozione differenziabile da altre riferibili 

ad attività di identico contenuto C04 ). Un'attività produttiva 

potrà 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, 

può essere soddisfacente distinguere imprese comuni ed enti 

c.d. operativi secondo una qualificazione socio-economica del­

la loro attività; ma da un punto di vista normativo, e per noi 

dell'ordinamento internazionale, bisognerà riferirsi alla valu­

tazione che ne danno le sue norme. Non abbiamo, però, una 

fattispecie internazionale in cui si trovino tipicizzate, in :ftm­

zione di una data disciplina, attività di un certo contenuto, e 

questo ci obbliga a condurre una ricerca empirica sui trattati 

istitutivi delle imprese comtmi per verificare se, ed in quali 

termini, in essi ricorrano concordanti configurazioni e valuta­

zioni della loro attività. Basterà allora un certo grado di uni­

formità per darle una autonoma ed unitaria caratterizzazione 

rispetto alle attività di altri enti associativi internazionali con 
cui esistono materiali punti di contatto. 

In concreto, dunque, sono le norme dei trattati istitutivi 

a darci per le imprese comuni una specifica nozione di attività 

netaria e bancaria del Fondo v. i rilievi di GIULIANO, La cooperazione degli Stati e 
il commercio internazionale, 4" ed., Milano, 1978, p. 298. 

(104) Per questa impostazione metodologica nella ricerca del concetto di im­
presa-attività, e per efficaci considerazioni critiche delle posizioni tradizionali, LEo, 
Sviluppo economico ed evoluzione delle forme giuridiche; il caso della cassa rurale, 
in Rivista delle società, 1972, p. 608 ss. (v. in part. la nota 9 per un vasto richia­
mo degli orientamenti dottrinali). 
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economica. Tali norme sono costituite da tutte le specifica­

zioni riguardanti l'organizzazione dell'attività, l'oggetto, i fini, 

i criteri di svolgimento e gli effetti che vi si :riconnettono. Tra 

di esse vanno considerate anche quelle che attribuiscono al­

l'impresa privilegi ed immunità negli ordinamenti interni, 

trattandosi, in fondo, di valutazioni indirette dell'attività. 

La nozione di << impresa-attività )) ricavabile da quanto 

dispongono queste varie norme, è distinta da quella riferihile, 

secondo i criteri propri di un dato ordinamento interno, ad 

attività imprenditoriali private ed eventualmente alla stessa 

attività delle imprese comuni. Questo suo valore autonomo, in­

ternazionalmente qualificato, induce a verificare l'esattezza del­

l' opinione che la vorrebbe naturalmente destinata, in quanto 

produzione, ad essere esplicata e valutata negli ordinamenti 

interni ( 105 ). Sicuramente, e lo vedremo, siffatta attività è pre­

valentemente oggetto di valutazione in questi ordinamenti, 

ma non necessariamente in modo esclusivo. Il richiamo al 

principio di relatività dei valori giùridici sembra sin troppo 

ovvio: vi possono essere norme che attribuiscono all'attività 

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 

i n ternazionale. 

(105) Esplicitamente in questo senso, CONFORTI, Le imprese internazionali, 
cit., p. 24S; TosATO, Sulla nozione di impresa comune, cit., pp. 649-6SO; SERENI, 

Gli organismi economici, cit., p. 538, 556; MANN, Internationcil corporations, cit., 
pp. 148-149; VITTA, Diritto internazionale privato, Torino, 1973, n, p. 116, 123; 
BALLADORE PALLIERI, Diritto internazionale privato italiano, Milano, 1974, p. 143. 



Le imprese ,ìnternazional,i 261 

11. · Si puo avere un 'idea abbastanza completa della 

forma e dell'ambito di rilevanza dell'attività delle imprese 

comuni, prendendo complessivamente in considerazione i rap­

porti in cui trova sbocco immediato l'attività produttiva, quei 

rapporti, cioè, che presentano il più intenso collegamento con 

la qualificazione giuridico-economica dell'impresa o che ne 

fissano essenziali caratteristiche. In questo modo è possibile 

cogliere adeguatamente il grado di incidenza e gli effetti che 

le norme degli atti internazionali hanno sull'attività dell'im­

presa. 

a) In un pnmo gruppo di ipotesi si possono collocare 

quelle attività d'impresa che si puntualizzano in una serie di 

prestazioni svolte in esecuzione di determinate figure con­

trattuali. È il caso delle imprese comuni operanti nel settOTe 

industriale, principalmente in quello della produzione di ener­

gia, e nel settore dei trasporti aerei marittimi o ferroviari. 

Qui il trattato istitutivo o lo statuto si pTeoccupano di defini­

re solo il regime dell'organismo produttivo e, nelle linee essen­

ziali, l'OTganizzazione del servizio. Le Telazioni commerciali 

di queste imprese non presentano particolaTità significative. Gli 

atti istitutivi si disinteressano dell'attività contrattuale che 

viene svolta alle condizioni generalmente fissate per il settore 

industriale o commerciale in cui opera l'impresa comune. 

Nessuna difficoltà si pone in questo caso per quanto ri­

guarda il valore dell'attività d'impresa. L'utilizzazione dello 

stTumento contrattuale è qui intesa e voluta nel preciso signi­

ficato e valore che esso assume secondo il diritto interno. Le 

prestazioni fornite dall'impresa sono oggetto di relazioni giu­

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, però, gli atti istitutivi recano 

paTticolari disposizioni che apportano qualche deTOga al di­

ritto comune applicabile. 
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Al caso ora illustrato si riferiscono i seguenti esemp1. La 

Compagnie arabe des transports pétroliers ha per oggetto qual­

siasi attività di trasporto marittimo di idrocarburi ( 106). A 

questo fine essa può intraprendere ogni attività richiesta dal 

perseguimento del suo oggetto sociale o suscettibile di facili­

tarne la realizzazione. In proposito l'art. 4 dello statuto del­

l'impresa si esprime in termini assai ampi. Alla qualificazione 

di questa attività provvede indirettamente l'art. 7 della stessa 

convenziOne istitutiva secondo il quale la « compagnie exerce 

ses activités sur une base commerciale et se propose de réali­

ser des profits de la mème manière qu'une société pnvee ». 

Identica rilevanza e natura commerciale interna ha l'attività 

dell'Union Charbonnière Sarro-Lorraine ( 107 ) 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 attività. Altro esempio sostanzialmente analo­

go è Air Afrique ( 108). Questa società opera nel campo dei 

trasporti aerei assicurando lo svolgimento del traffico delle 

merci e dei passeggeri in vari stati centroafricani. Le disposi-

(106) Per l'accordo istitutivo e lo statuto di questa impresa comune, uffi­
cialmente costituita il 6 gennaio del 197 3 durante la riunione del Consiglio dei Mi­

nistri dell'OPAEP (Organisation des Pays Arabes Exportateurs de Petrole), v. 
]ournal du droit international, 1975, p. 969 ss., Su di essa, cfr. AL SAQQAF, Les 
entreprises cmnmunes crées au sein de l'O P AEP, in Annuaire Français de droit 

international, 1977, p. 708 ss. il qnale fornis-ce 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 Y ard Company ). 
(107) Cfr. l'art. 4 dello Statuto (testo in LoussoUARN,BREDIN, Droit du 

commerce international, Paris, 1969, p. 853 ss.; la società è retta anche dall'art. 

84 del trattato franco-tedesco del 27 ottobre 1956, per il quale v. ]ournal du droit 

international, 1957, p. 884). 
(108) L'art. 2 dello statuto della società (per il quale, v. ADAM, op. cit., IV, 

p. 401) che ne definisce l'oggetto, prevede, oltre all'esercizio dei servizi aerei di 
linea, il compimento di qualsiasi operazione commerciale e finanziaria utile alla 

realizzazione dell'oggetto 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 l'Eurochemich può 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 lucrativo, un'attività industriale nel campo del 

ritrattamento dei combustibili utilizzati nei reattori nuclea­

ri ( 109). Né la convenzione né lo statuto, peraltro, fanno rife­

rimento ai contratti conclusi a tale scopo, i quali, devono 

perciò ritenersi sottoposti alle disposizioni di diritto interno 

loro applicabili. Attività contrattuale di diritto interno, ma 

parzialmente disciplinata dalla convenzione istitutiva, è anche 

quella di Eurofima. L'oggetto sociale dell'impresa ( 110 ) con-

(109) .Secondo l'art. 5 dello statuto (v. AnAM, op. cit., II, p. 162) la so­
cietà « exercerà tonte activité de recherche et d'ordre industrie! en vue de mettre 
les pays memhre de l'organisation Européenne de Coopération Economique en me­
sure de procéder à des condition économique au traitement des comhustihles utili­
sés dans leur réacteurs nucléaires ». L'art. 30 dispone circa la destinazione degli 

utili. 
(110) Cfr. l'art. III dello statuto (v. AnAM, Les établissements, cit., p. 208). 

Sull'attività della società v. ampiamente, LIBBRECHT, op. cit., pp. 212 ss., 553 ss. 
Tralasciando alcuni, ancorché non secondari aspetti dell'attività della so­

cietà (contratti di mandato, di prestito, attività dirette a promuovere la standar­
dizzazione dei materiali a tipo unificato o à performance unifiée ), è importante 
notare che il rapporto contrattuale attraver·so cui il materiale ferroviario viene 
messo a disposizione degli interessati, che possono essere anche organismi privati 
oltre alle amministrazioni ferroviarie nazionali, è soggetto ad una disciplina pre­
vista dalla stessa convenzione istitntiva della società. Questa, all'art. 3, fa riferimen­
to, a causa delle difformità normative esistenti nei vari paesi membri della società, 
ad un sistema di location-vente definito in un « Accord de base » tra le ammini­
strazioni azioniste, e stabilisce che ove il contratto sia sottoposto alla legge dello 
Stato dove ha sede la società, quest'ultima resterà proprietaria, salvo patto contrario, 
dello stesso materiale fino al pagamento dell'intero prezzo senza che sia necessaria 
alcuna registrazione. Tale disposizione deroga all'art. 715 del codice civile elve­
tico. Inoltre, una volta fissata nel contratto la competenza della legge elvetica, ne 
risulta, per lo stesso art. 3 cit., giurisdizionalmente competente lo 'stesso giudice 
dello Stato della sede della società. Il sistema ora riferito presuppone con tutta evi­
denza che l'attività dell'Eurofima sia sottoposta ad un ordinamento interno, ma 
non necessariamente a quello dello stato ove essa ha sede. Lo scopo della citata 
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siste nel procurare alle migliori condizioni possibili il mate­

riale ferroviario necessario alle amministrazioni nazionali. A 

questo scopo l'Eurofima ordina la costruzione del materiale 

pm' proprio conto o per conto dell'organismo interessato, nel 

primo caso concedendolo a quest'ultimo in locazione o vendita. 

Per il compimento di tali operazioni la società si avvale di 

capitali propri o di prestiti emessi sui mercati finanziari. 

b) All'opposto del caso precedente l'ipotesi che ci accin­

giamo ad esaminare si può dire caratterizzata da una com­

plessiva irrilevanza dello strumento contrattuale rispetto al­

l'oggetto dell'impresa. Ciò si verifica quando l'attività del­

l'impresa comune si esaurisce nel compimento di una singola 

operazione produttiva destinata a protrarsi nel tempo. Non 

manca neppure in questo caso una attività contrattuale: l'orga­

nizzazione dei fattori della produzione (mano d'opera, mate­

riali, strumenti tecnici, ecc.) avviene sempre su questa base. 

Tuttavia il risultato produttivo appare svincolato da un'atti­

vità negoziale. 

A questa categoria appartengono le imprese internazio­

nali che hanno per oggetto la costruzione di opere od impian­

ti industriali, idroelettrici, ferroviari, stradali fluviali, di tele­

comunicazione, ecc. In alcuni casi l'esercizio dell'impianto 

viene affidato alla stessa impresa costruttrice o ad un apposito 

ente da costituirsi successivamente; è chiaro che per quest'ul­

timo aspetto l'attività dell'impresa comune ricade nel caso 

prima considerato. 

Nell'ipotesi ora in esame gli atti internazionali prevedo­

no che l'ente operi secondo il comune regime di diritto inter-

disposizione della convenzione è tuttavia di far sì che l'Enrofima possa far rife­
rimento a tale legge nei propri contratti in modo da avere in ogni caso nno ri­

serva di proprietà sul materiale concesso in location-vente. A tal fine l'Eurofima è 
solita introdurre nei suoi contratti una clausola generale di sottoposizione al diritto 

svizzero « tel qu'il résulte de la convention internationale relative à la constitu­

tion d'Eurofima "· 
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no, ma contengono in genere prescrizioni molto dettagliate 

circa la modalità di compimento e le caratteristiche dell'opera. 

Tali disposizioni danno spesso luogo ad un regime complesso 

ed originale, nel quale l'opera appare come prodotto di atti­

vità 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 

bacino idroelettrico d 'Emosson vengono collocati in un quadro 

normativo molto semplice. I due Stati affidano l'opera in con­

cessione ad una società « ayant son siège social en Suisse et 

faisant en outre election de domicile en France )) ( 111 ). Pre­

cisato nelle linee generali il contenuto della concessione e il 
sistema di utilizzazione dell'energia prodotta, la convenzione 

sottopone l'attività della società al controllo e alle direttive 

di una commissione mista composta di funzionari ed esperti 

dei due Stati. Più 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 

società concessionarie separatamente costituite da ciascuno 

degli Stati interessati in conformità a c1·iteri dettati dalle rela­

tive convenzioni. ( 112 ). Come strumento di coordinamento dei 

lavori, gli atti internazionali hanno costituito apposite com­

missioni incaricate di controllare l'esecuzione e di prendere 

ogni decisione necessaria a far procedere le società secondo 

un piano unitario. Tali commissioni, composte di delegati go­

vernativi, hanno in genere il compito di facilitare l'applica­

zione degli accordi, concretizzandone sul piano operativo le ge­

xiche previsioni, e di ricondurre sotto la sorveglianza colletti­

va degli Stati l'attività delle società nazionali. Ne sono esempi 

(111) Cfr. l'art. 7 della Convenzione (v. AnAM, op. cit., III, p. 229). 
(112) Per una sintesi dei problemi posti dalla costituzione di queste so­

cietà, cfr. MoNACO, Problemi giuridici relativi ai trafori transalpini, cit., p. 881 
ss.; LAPORTE, Le tunnel du Mont-Blanc, in Annuaire Français de droit interna­
zional, 1963, p. 259 ss. 
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la Commissione di sorveglianza istituita dall'art. 5 del Trattato 

per il tunnel del Monte Bianco e la Commissione mista di cui 

all'art. 9 del trattato per il tunnel del Gran San Bernardo ( 113 ). 

Più estesi son i poteri della Commissione intergovernati­

va istituita dall'art. 5 del trattato Italia. e Francia per il tra­

foro del Frejus, che dà pareri e formula raccomandazioni ai 

governi interessati, può concludere nel suo seno accordi tra i 

due Stati ( 114 ) vigila sull'esecuzione degli atti di concessione ed 

esercita, infine, poteri decisori nei confronti delle società con­

cessionarie. Sostanzialmente analoga a tale commissione, quella 

istituita dall'accordo del r marzo 1966 tra Italia e Francia 

per la gestione del tunnel del Monte Bianco ( 115). 

La costituzione di queste commissioni soddisfa indub­

biamente un interesse collettivo, internazionalmente rilevante 

degli Stati, e dà concreto sviluppo al rapporto di cooperazione 

tra di loro istituito ( 116). Tale funzione pone il problema di 

sapere se non si realizzi per loro tramite un'autonoma entità 

composta dagli stessi Stati cui imputare l'attività svolta dalle 

società nazionali. A questo interrogativo si può rispondere 

negativamente: i soggetti che danno corpo all'impresa, anche 

come entità economica unitaria, sono le singole società e per 

quanto penetranti siano le funzioni di .controllo e di coordi­

namento svolte da queste commissioni, esse rt:>stano esterne alle 

(113) Cfr. AnAM, op. cit., II, rispettivamente, p. 284 e 282. 
(114) Cfr. ADAM, op. cit., IV, p. 333. 

(115) Cfr. AnAM, op. cit., IV, p. 371 ss. 
(116) Tali commissioni possono essere qualificate come organi internazionali 

nel senso più largo ed elementare secondo cui è tale « ogni organo la cui crea­

.zione e la cui opera siano contemplate da norme internazionali " (per la definizione, 
cfr. ARANGIO·RUiz G., Diritto internazionale e personalità giuridica, Estratto dal 

Novissimo Digesto Italiano, vol. XVIII, voce << Stati e altri enti (Soggettività inter­

nazionale "• 1971, p. 202). La loro attività è prevalentemente sostitutiva di un'at­
tività interna di organi statali. Per la. commissione prevista dall'art. 5 del trattato 
del Frejus è lecito ritenere ch'essa funzioni ·come semplice riunione di organi allor­

quando, nei limiti dei poteri accordati a ciascuna delegazione si proceda alla sti­
pulazione di un accordo. 



Le imprese .internazionali 267 

società, senza divenire sostitutive di atti degli organi sociali. 

PeT tale circostanza, tuttavia, sembra possibile far risalire 

solidarmente agli Stati l'eventuale responsabilità internazio­

nale per l'attività di queste società, nei limiti in cm essa s1 

sia svolta in conformità alle direttive delle commissioni di 

controllo, indipendentemente dalla loro nazionalità. La con­

clusione è, del Testo, coerente con quelle disposizioni dei trat­

tati che prevedono la realizzazione dell'opera come frutto di 

un'azione concertata o comune degli Stati ( 117 ). 

In alcuni casi la presenza di tali organi di controllo e 

coordinamento non e stata Teputata sufficiente a garantire 

l'elevato grado di integrazione tecnica richiesto dal compimen­

to di simili opere, e gli Stati si sono trovati a dover risolvere 

problemi giuridici non molto diversi da quelli cui vanno m­

contxo società private appartenenti 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 privati devono ricor­

rere, in mancanza di istituti che consentano associazioni tem­

poranee di imprese preservando l'autonomia dei partecipanti 

di diversa nazionalità, ad espedienti non sempre adeguati allo 

scopo ( 118 ), gli Stati possono fissare nell'accordo internazionale 

la forma giuridica della collaborazione che sarà instaurata 

dalle proprie società nazionali. Concretamente, il rapporto di 

cooperazione tra le società è stato istituzionalizzato in organi 

collegiali, commissioni e comitati, in cui si attua una gestione 

m comune dell'intera operazione produttiva. Tali orgam, 

(117) Ne abbiamo già detto supra, nn. 3-5. Estremamente chiaro, al ri­

guardo, l'art. 2 del trattato franco-britannico del 17 novembre 1973 relativo alla 

eostruzione del tunnel della Manica (v. ADAM, op. cit., IV, p. 64,8 ss.) secondo il 

quale "Les Hautes Parties contractantes s'engagent à assurer en commun la 

construction, l'exploitation, l'entretient et l'extension d'un ouvrage ferroviaire sous 

la Manche ... "· 
(118) In m·gomento, BoNVICINI, Le "]oint Ventures ": tecnica giuridica e 

prassi societaria, Milano, 1977. 
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composti da rappresentanti delle società nazionali non hanno 

alcuna :rilevanza per il diritto internazionale, la loro costitu­

ziOne e la loro attività dipendono unicamente dalla trasforma­

zione delle norme internazionali in norme interne. Ma esse 

comprimono ancor più delle commissioni intergovernative pri­

ma considerate l'autonomia delle singole società, disponendo 

di un potere di indirizzo e direttiva che si esprime anche in 

atti vincolanti per i loro organi sociali ( 119 ). L'intrinseca unità 

economica dell'impresa, pur animata da distinti soggetti giu­

ridici, trova così un'espressione formale ed eventualmente ri­

levante a determinati effetti : si pensi alle norme che discipli­

nano la concorrenza per le quali l'autonomia giuridica di più 

soggetti non è un'ostacolo all'affermazione della loro sotto­

stante unità economica C20). 

In conclusione, l'attività delle imprese internazionali del 

tipo ora considerato emerge come processo produttivo disci­

plinato dal diritto interno nei singoli atti di cui si compone, 

ma organizzato, nell'interesse degli Stati, anche da norme in­

ternazionali, che lo rendono un fatto internazionalmente ri­

levante nei loro rapporti reciproci e, se del caso, nei confron­

ti di terzi Stati. Per questi ultimi, l'opera, e l'attività diretta 

a realizzarla, sono il prodotto di un'azione comune degli Stati 

che creano l'impresa. Lo schema organizzativo più aderente a 

questa realtà lo troviamo nel trattato anglo-francese del l 7 

novembre 19 7 3 per la costruzione dell'esercizio del tunnel 

ferroviario sotto la Manica ( 121 ). In sintesi, l'esecuzione dei 

(119) Cfr. L'art. 9 della Convenzione cit. sul tunnel del Fréjus la quale 

prevede la costituzione di un {< comité commun " costituito da rappresentanti delle 

società concessionarie. 

(120) Cfr. BONELLI, La nozwne di impresa nelle regole di concorrenza del 

trattato C.E.E.; nonché, VERRUCOLI, La nozione di impresa nell'ordinamento co­

munitario e nel diritto italiano: Evoluzione e prospettive, in La nozione d'impresa 

nell'ordinamento comunitario (a cura di P.VERRUCOLI), Milano, 1977, rispettivamen­
te, p. 37 ss. e 395 ss. 

(121) V. nota 117. Su questo accordo, cfr. JouANNEAU, Le traité sur le tunnel 

sous la Manche, in Annuaire Français de droit intenwtional, 1973, p. 875 ss. 
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lavori è affidata a due società, l'ùna francese, l'altra britan­

nica, le quali hanno concluso con i propri governi una con­

venzione che indica caratteristiche dell'opera e condizioni fi­

nanziarie. È previsto poi che ciascuno Stato costituisca « un 

organisme public ))' composto di amministratori da esso nomi­

nati anche su designazione delle due società, il quale si ve­

drà affidare la gestione della parte dell'opera sita nel proprio 

territorio nazionale ( 122). Le spese e le entrate della gestione 

sono suddivise tra i due organismi, ma ciascuno è solidalmente 

responsabile delle obbligazioni dell'altro ( 123 ). Organo · supe­

riore di controllo, che assume la gestione, l'esercizio e la con­

servazione dell'opera, è l'« Autorité du tunnel sous la Manche )), 

costituita dalla riunione dei membri dei due organismi pre­

citati, attraverso i quali essa svolge tutte le proprie funzioni. 

L'Autorité dovrà gestire l'opera « comme une entreprise com­

merciale en concurrence avec les autres moyens de transport 

à travers la Manche )) e24). Infine, al disopra dell'Autorità vi 

sono i governi che agiscono congiuntamente nei suoi con­

fronti, impartendole direttive, ed ai quali essa risponde di-
. rettamente ( 125). 

c) La terza ipotesi da considerare è quella di attività 

consistente nella stipulazione di negozi tipici che fungono da 

elemento qualificatore dell'impresa internazionale, come nel 

caso dell'attività bancaria. A questo terzo gruppo si possono 

ricondurre molti istituti finanziari internazionali costituiti, sul 

modello della Banca internazionale per la ricostruzione e lo 

sviluppo, al fine di favorire l'espansione economica soprattutto 

di regioni scarsamente progredite. Loro compito è il finanzia-

(122) Cfr. art. 9, al riguardo, v. JouANNEAU, op. cit., p. 884. 
(123) Cfr. art. 9, par. 7 lett. d). 
(124) Gfr. art. 8, par. 3 lett. a). 
(125) Cfr. art. 8, par. 8; l'art. Il, lett. c) esclude espressamente che un 

Governo possa impartire da solo direttive all'Autorità. 
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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 finalità ultime e 

indirette loro assegnate, ma che spesso hanno perduto attua­

lità e26 ). 

Qui possiamo rilevare il pm alto grado di interferenza 

dell'accordo istitutivo nell'attività dell'ente; Esso non si li­

mita a costituirlo, ma definisce anche caratteri e modalità di 

svolgimento dell'attività, creando una fattispecie che poti·em­

mo dire internazionalmente tipica di attività di impresa : vi 

sono infatti indicate le figure negoziali utilizzabili e dettate 

le condizioni di esercizio dell'attività finanziara ( 127). 

Questa penetrante interferenza dell'accordo internazio­

nale nel regime dell'attività dell'ente è all'origine di una diffu­

sa incertezza quanto all'ordinamento in cui situare gli effetti 

giuridici dei rapporti negoziali che ad esso fanno capo. Un cre­

scente favore riscuotono quelle dottrine che ammettono la pos-

(126) Sull'attività e struttura degli enti finanziari internazionali, soprattutto 

per quanto concerne la .Banca Internazionale per la Ricostruzione e lo Sviluppo, 

La società Finanziaria Internazionale e l'Associazione Internazionale per lo Sviluppo, 

si veda, essenzialmente, SALMON, Les contrats de la Banque internationale pour la 
reconstruction et le développement, in Annuaire Français de droit intemational, 1956, 

p. 635 ss.; SoMMERS, BROCHES, DELAUME, Conflict avoindance in international 
loans and monetary agreements, in Law and Contemporary problems, 1956, p. 463 

ss.; SALMON, Le ròle des organisations internationales en matière de préts et d'em­
prunts, London, 1958, p. 142 ss.; ,BROCHES, lnternational legal aspects of the 

operations of the World Bank, in Recueil des Cours, 1959, III, pp. 297 ss.; 

DELAUME, The pro per law of loans concluded by international persons: a resta­

tement and a forecast, in American ]ournal of international law, 1962, p. 63 ss.; 

FocSANEANU, Les Banques internationales intergouvernementales, in Annuaire Fran­

çais de droit intemational, 1963, p. 119 ss.; FERRARI BRAVO, Le operazioni finanzia­
rie degli enti internazionali, in Annuario di diritto internazionale, 1965, p. 80 ss.; 

DELAUME, Legai aspects of international lending and economie development finan­
cing, New York, 1967; LA VALLE, La Banque mondiale et ses filiales: Aspects 
juridiques et fonctionnements, Paris, 1972; SYZ, lnternational developments banks, 
Leiden, 1974. 

(127) Al riguardo v. la penetrante analisi di FERRARI BRAVO, Le operazioni 
finanzimie, cit., p. 100 ss. 
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sibilità di << internazionalizzare » gli accordi di cui almeno una 

delìe parti sia un soggetto internazionale ( 128). Ovviamente,. 

ciò non può sostenersi per qualsiasi tipo di operazione fi­

nanziaria. Alcune sono sicuramente rilevanti soltanto negli 

ordinamenti interni, come nel caso di assunzione di parteci­

pazioni in imprese private da parte della Società Finnanziaria 

Internazionale. ànche le operazioni finanziarie passive, diret­

te all'acquisizione di fondi, soggiacciono senza dubbio ad un 

1·egime di diritto interno ( 129). Ma anche in ipotesi dai con­

torni più ambigui sembu imporsi la medesima conclusione. 

lnvero, le maggiori perplessità sorgono con riguardo al caso 

in cui, per la completezza della disciplina contrattuale. del­

l'operazione finanziaria intercorsa tra l'ente internazionale 

ed uno Stato - e per talune clausole particolari che ne af­

fermano la prevalenza sull'eventuale normativa interna che 

ne infici validità ed effetti -, l'operazione venga a trovarsi per 

così dire « isolata )) da ogni fonte normativa esterna, con la 

conseguenza che, escluso che essa possa vivere nel vuoto nor­

mativo, non ne resterebbe che l'inquadramento nell'ambito 

del diritto internazionale ( 130). 

(128) In questo senso, SoMMERS, BROCHES, DELAUME, op. cit., p. 476; 
BROCHES, lntemational legal aspects, cit., p. 352; DELAUME, The proper law of 
loans, cit., p. 68 ss. e Legals aspects, cit., p. 7-2 ss. Per il movimento dottrinale ten­
dente ad internazionalizzare molti accordi fra Stati e privati, v. MANN, The proper 
law of contracts concluded by international persons, in British Year Book of lnter­
national Law, 1959, p. 34 ss., e in Studies in international Law, O:xford, 1973, p. 

210 ss. e spec. p. 22.2 ss. Cfr. altresì, per ulteriori approfondimenti e indicazion,i, 
SACERDOTI, I contratti tra Stati e stranieri nel diritto internazionale, Milano, 1972, 
p. 215 ss. 

(129) Per l'assunzione di partecipazione in imprese private da parte della 

Società Finanziaria Internazionale cfr. FERRARI, BRAVO, op. cit., pp. 88 e 127; 
quanto alle operazioni passive, ivi, p. 101 ss., nonché, TESAURO, Il fina;.ziamento 
delle organizzazioni internazionali, Napoli, 1969, p. 2·64 ss. nel senso tuttavia che· 

l'operazione dia luogo ad un duplice rapporto, uno regolato dal diritto internazionale, 
l'altro dal diritto interno identificabile secondo i principi di. diritto internazionale 

privato, tanto per i prestiti diretti degli Stati alle Organizzazioni internazionali,. 
quanto per i prestiti indiretti ( obhligazionari), ivi, p. 2,8,8 ss. 

(130) In questo senso, BROCHES, op. cit., pp. 351-352 per il quale anche 
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Se si accedesse a questa costruzione, il regime dell'ente e 

quello dell'attività verrebbero a collocarsi sullo stesso piano, 

dando luogo, per quanto riguarda la nostra classificazione, ad 

una ipotesi di attività imprenditoriale esclusivamente rego­

lata dall'ordinamento internazionale. Le difficoltà non riguar· 

dano l'ammissibilità dell'ipotesi, ma la sua effettiva sussisten­

za. Com 'è stato ben dimostrato ( 131 ) il tentativo di sottrarre 

all'ordinamento interno i rapporti finanziari ora considerati, 

si basa sulla supposta equivalenza tra l'autonomia che tali 

rapporti mostrano rispetto al diritto interno e la formale ri­

conduzione degli stessi all'ordinamento internazionale. Sem­

bra invece più corretto inquadrare gli accordi di finanziamen­

to, anche quelli conclusi con Stati, nell'ambito dell'ordinamen­

to interno dello Stato coinvolto nell'operazione, dovendosi pe­
rò riconoscere che la posizione del complesso normativo det­

tato nell'accordo, rispetto a tale ordinamento, finisce per es­

sere assai simile a quella che occupano 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 criteri analoghi a quelli del secondo caso : 

in sostanza, secondo un criterio di specialità. Perciò, l'auto· 

nomia funzionale degli accordi finanziari non impedisce una 

integrazione del regime dell'accordo con regole interne ( 132). 

Per la nostra indagine sul valore dell'attività degli enti 

finanziari internazionali queste conclusioni hanno un signifi­

cato importante, ma ancora parziale. Ammessa una puntU:a­

lizzazione dell'attività in operazioni negoziali di natura inter· 

na, resta da chiarire il significato della loro complessiva rile­

vanza o tipicizzazione (relativamente ai rapporti interni al-

l'accol'do concluso con un ente non statale si potrebbe considerare quanto meno 
« intrnazionalizzato » « to the extent of insulating it from the effect of municipal 
law »; cfr. altresì, DELAUME, locc. citt. 

(131) FERRARI BRAVO, op. cit., p. 109 ss. e spec. 118 ss. 
(132) FERRARI ,BRAvo, op. cit., pp. l2'5.J2,6. 
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l'organizzazione), appunto come attività e non come singoli 

atti, mediante norme internazionali. 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'attività dell'ente. Tale ordi­

namento è necessariamente quello internazionale poiché sono 

norme internazionali quelle che fissano i criteri di svolgimento 

dell'attività, che cioè rendono « attività » l'insieme degli atti 

dell'ente. Il punto necessita di un chiarimento. 

Si sostiene, come sappiamo già, che il compimento di 

attività nell'ambito degli ordinamenti interni è caratteristica 

precipua di un particolare tipo di organi internazionali, le 

c.d. operational institution cui abbiamo già accennato. Con 

riguardo ad essa - attività cioè 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 è affermato il suo carattere di 

<< azione diretta » consistente nell'esercizio di funzioni che han­

no per destinatari immediati gli individui e non gli Stati ( 133). 

Opportunamente si è precisato che essa si di1·ige solo esterna­

mente verso i soggetti privati, i quali figurano solo come desti­

natari di fatto di un'attività svolta nell'interesse degli Stati, 

con i quali, invece, viene ad instaurarsi un rapporto giuridi­

camente rilevante allorché richiedono o consentono, in favore 

della propria popolazione, l'intervento delle organizzazio­

ni ( 134). E si può aggiungere che la personalità di diritto in­

terno non è affatto necessaria quanto alle funzioni istituzionali 

affidate alle operational institutions. 

L'attività degli enti finanziari internazionali si caratte­

rizza in termini diversi. Sia pure con caratteri autonomi, es-

(133) Cfr., da ultimo, NAPOLITANO, op. cit., p. 409 SS. 

(134) MoRELLI, Stati e individui nelle organizzazioni internazionali, in Riv. 
dir. int., 1957, ·p. 24; NAPOLITANO, op. cit., p. 4·18 ss. e 426. 

18 
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sa Sl msensce innanzi tutto nel tessuto delle relazioni gmn­

diche disciplinate dagli ordinamenti interni, acquistando un 

propno valore come relazione che lega un ente internazionale 

con un privato, od anche con uno Stato, in quanto soggetti 

di questo ordinamento. Essenziale a questo scopo, come è evi­

dente, la personalità interna conferita all'ente. Di singolare, 

e di diverso, rispetto al caso delle operational institutions, vi è 

allora il fatto che il diritto internazionale e il diritto interno 

si trovano a concorrere nella valutazione dell'attività dell'ente, 

ma secondo punti di vista, criteri e scopi diversi. Nel primo 

caso è solo l'ordinamento internazionale a rendere rilevante 

e a disciplinare complessivamente l'attività, la funzione del­

l'ente, i singoli atti di cui essa si compone essendo un fatto 

di per sè irrilevante. Nel secondo, invece, ciascun atto, nel suo 

preciso valore di atto di diritto interno, diviene presupposto 

di una attribuzione di rilevanza al complesso degli atti stessi, 

ma come attività non più rilevante sul piano interno, bensì 

in quello dell'ordinamento internazionale. Imputazione al­

l'ente dell'atto negoziale e dei suoi effetti, e imputazione del­

l'attività 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

vità, delle operazioni dei vari enti finanziari internazionali 

ci proviene da quelle disposizioni dei loro atti istitutivi che 

prevedono i fini e le modalità di eserc1z1o della loro azione 

complessiva. Questi criteri non possono avere alcuna rile­

vanza nel diritto interno. Non sarebbe possibile rispetto ad 

esso sostenere che un determinato accordo è, ad esempio, inva­

lido perché contrario ai fini statutari dell'ente ( 135 ) (cosa in-

(135) Per le operazioni della ,Banca Mondiale v., anche se da un diverso 



Le imprese ,internazion<lJl,i 275 

vece possibile per gli enti pubblici interni ( 136 ). I fini statuta­

n, infatti, vanno riferiti all'attività, non al singolo atto. 

La rilevanza internazionale di tali fini si manifesta po1 

nel fatto che l'ente è chiamato a rispondere nei confronti dei 

suoi membri della loro osservanza. Ciò non esclude, in teo­

na, che il complesso degli atti degli istituti finanziari possa 

rilevare come attività a determinati effetti - ma non certo 

sotto quello ora indicato - anche nel diritto interno. E bi­

sognerà allora indagare, sotto questo altro profilo, se appunto 

possa darsi una loro rilevanza come attività 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 ci basta rilevare che 

l'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 FERRARI, BRAVO, op. cit., p. 12:2 ss. relativamente 

a quelle clausole degli accordi di prestito che escludono la possibilità di invocare in 

un giudizio interno la contrarietà dell'accordo allo Statuto della Banca. Da un pun­

to di vista generale, però, l'Autore, op. cit., p. 95 - richiamandosi al celebre 

parere della Corte internazionale di giustizia dell'Il aprile 1949 (Cour internationa­

le de Justice, Recueil des Arrets, 19,4.9, p. 173 ss.), di fondamentale importanza 

per lo sviluppo della teoria dei poteri impliciti - sostiene una limitazione della ca­

pacità degli enti internazionali all'ambito dei fini stàtutari anche nel caso in cui 

l'ente agisca sul piano dei diritti interni. Nello stesso senso, con riguardo alla 

CEE, CoNFORTI, La personrilità della Comunità economica europea nel diritto sta­

tale, in Riv. dir. int., 1964,, p. 567, nonché, per ampi ed originali sviluppi della 

teoria funzionale, TrzzANO, Capacità privatistica e competenza contrattuale delle 
comunità europee, in Riv. dir. int. priv. proc., 1978, p. 5 ss. 

(136) Nel senso dell'influenza dei fini e della natura dell'ente pubblico, an­

che se configurabile come ente pubblico economico, sulla validità degli atti negoziali 

da esso compiuti, SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1974, p. 511, 

e Le imprese pubbliche in Italia, cit., p. 150'. Per una discussione più approfon­

dita della rilevanza del criterio funzionale ai fini dell'accertamento della capacità 

dell'ente, cfr. GALGANO, Delle persone giuridiche, in Commentario del Codice oivile, 

Bologna, 1972, p. 118 ss.; 'GIANNINI, Diritto amministrativo, Milano, 1970, I, p. 

490 ss.; 665 ss.; BARDUSCo, La stmttura dei contratti delle pubbliche amministra­
zioni, Milano, 1974, p. 49 ss., 55 ss. 
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12. - A questo punto dell'indagine possiamo trarre dal 

discorso sull'attività delle imprese comuni una conclusione 

riassuntiva degli aspetti finora considerati. 

Vi sono casi, come quelli visti suh a) e b), nei quali i 

criteri di esercizio dell'attività, pur fi;sati in norme intema­

zionali, sono destinati ad assumere valore, attraverso le norme 

di adattamento, nel diritto interno. L'organizzazione dell'at­

tività sta qui sul medesimo piano dei singoli atti di cui essa 

consta ; l'una e gli altri assumono valore esclusivamente nel­

l'imputazione ad un ente interno. I loro effetti, quindi, restano 

distinti da quelli che, pur connessi con tale attività, riguar­

dano gli Stati quali soggetti intemazionali del rapporto di 

cooperazione che sta a fondamento dell'impresa comune. Di­

versamente, nel terzo caso, è possibile distinguere tra ambito 

di rilevanza dell'attività, come insiem~ di atti ( 137), e am­

bito di rilevanza del singolo atto : l 'uno coincidente, come ah­

biamo visto, con l'ordinamento internazionale, l'altro con l'or­

dinamento interno. 

Si può concludere, allora, che il problema della natura 

delle imprese comuni finisce per porsi come problema di im­

putazione dell'attività anziché dei singoli atti di cui essa consta. 

Quando si provvede con un trattato ad organizzare stabilmen­

te un ente perché svolga una determinata attività, l'autonoma 

rilevanza che la serie uniforme ed ordinata dei singoli atti as­

sume rispetto a ciascuno di essi, permette di distinguere una 

relazione tra ente ed attività da un'altra relazione tra ente 

e singolo atto, ed ipotizzare allora che esse si collochino, se­

paratamente e rispettivamente, nell'ordinamento internaziona­

le e nell'ordinamento interno. In altri termini, è l'oggetto so­

ciale, nel quale si riassume il valore complessivo dell'attività, 

a fungere da necessario punto di riferimento per la qualifica-

(137) Sulle ragioni e i metodi di identificazione di un insieme di atti come 
fattispecie, cfr. AuLETTA, Attività (dir. priv.) in Enciclopedia del diritto, Milano, 

1958, vol. III, p. 982 ss. 
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zwne interna o internazionale dell'ente, non 1 singoli atti che 

v1 afferiscono. 

L'attribuzione di rilevanza internazionale ad un dato og­

getto sociale e al perseguimento di un determinato scopo ( os­

sia, l'esistenza di una funzione internazialmente rilevante), è 

presupposto necessario dell'esistenza di un ente internazionale. 

Al tempo stesso, la funzione internazionale circoscrive lo sta­

tus dell'ente, come soggetto internazionale, alla serie di rap­

porti e situazioni che vi ineriscono. Di ciò si deve tener conto 

soprattutto nei casi in cui non è agevole stabilire a prima vi­

sta se le imprese comuni abbiano natura di enti interni o inter­
nazionali, dato che il giudizio circa l'ambito in cui il trattato 

assegna rilievo all'oggetto sociale precede logicamente quello 

relativo all'esistenza o meno di personalità internazionale 

dell'ente. 

13. - Le relazioni commerciali delle imprese interna­

zionali, oltre che in singoli rapporti, possono rilevare, a vario 

titolo, anche come insieme di atti disciplinati nel loro com­

plesso da norme interne. Il profilo più importante concerne 

ovviamente l'esistenza di un'attività d'impresa, nei precisi ter­

mini stabiliti dalle norme interne. Simile qualificazione, poi, 

potrà rilevare sotto vari aspetti: dall'applicazione delle norme 

generali relative allo statuto dell'imprenditore o concernenti 

il settore d'attività 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 così particolare, dal punto di vista 

degli ordinamenti di volta in volta interessati, esula dai limiti 

di questo studio. Possiamo solo riferirei ad alcuni aspetti ge­

nerali del problema. 

Alle normali difficoltà che insorgono quando si tratta di 

individuare i presupposti di applicabilità 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 attività. Oltre a quelle in precedenza esaminate, 

che positivamente definiscono il regime di un singolo atto o 

dell'attività nel suo complesso, bisogna considerarne altre che, 

per lo più, o definiscono la sfera di applicabilità della norma­

tiva interna, ovvero danno una data qualificazione dell'atti­

vità 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 

comuni. 

a) In campo fiscale assume rilievo preminente un pro­

blema di delimitazione della sfera di applicabilità della nor­

mativa interna. Si tratta di questione che coinvolge la qua­

lificazione dell'attività dell'impresa, dato che l'applicabilità 

o meno di un tributo presuppone l'identificazione della natu­

ra dell'attività su cui grava. Talvolta, le stesse norme de­

gli atti internazionali che si riferiscono alle questioni fiscali 

forniscono anche una qualificazione dell'attività che rileva ad 

effetti più generali. Nel caso di Eurofima, l'art. l, 5 del Pro­

tocollo aggiuntivo alla convenzione del 2 O ottobre 19 6 5 ( 138), 

esentando la società dal « supplement à la taxe pour l'inscrip­

tion au registre du commerce >>, accerta indirettamente il ca­

rattere commerciale dell'attività. La stessa osservazione vale 

per Eurochemic. Le varie esenzioni fiscali concesse alla so­

cietà dall'art. 7 della convenzione istitutiva ( 139 ) potrebbero 

far pensare che la sua attività 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. ADAM, Les établissements, cit., p. 205. 
(139) Si tratta di esenzioni dall'imposta fondiaria, sulla costituzione e au­

mento del capitale, sui conferimenti, sulla liquidazione e trasferimenti, sui beni 

e altri redditi della società (ADAM, op. cit., I>I, p. ,J56). 
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no imponibili, e la obbligano ad una ritenuta alla fonte ( 140), 

i vantaggi fiscali che le sono concessi si rivelano semplici esen­

zioni soggettive. Una conferma che la sua attività è pur sem­

pre economica e di natura industriale, con tutte le conse­

guenze, quindi, che ad altri effetti ne possono derivare, è data 

dalla stessa norma in esame la cui lettera d), esentando la so­

cietà (( de la part de l'Etat du siège de tout impòt de carac­

tère exceptionnel ou discriminatoire, tel qu'un prélèvement 

spécial sur le capitai ou un impòt qui ne s'appliquerait pas 

aux autres sociétés exerçant une activité comparable )), sottin­

tende un generale principio di eguaglianza di trattamento, 

quindi, di assoggettamento della società a tutte le norme co­

muni, salve le eccezioni convenzionalmente stabilite. 

Quasi analoghe, e con analogo valore, sono le esenzioni 

fiscali concesse alla Società internazionale della Mosella, la 

cui convenzione istitutiva, all'art. XLVI e41 ), premesso che 

(( l'entreprise ne sera pas traité plus lourdement du proint de 

vue fiscal que si le travaux étaient effectués directement par 

les administrations cles Etats contractants )), la esonera (lett. 

c) (( des impòts applicables aux bénefices des sociétés et de 

ceux frappant spécialement les entreprises industrielles et 

commerciai es )) . A stessi principi s'ispirano il Protocollo del 

28 marzo 1961 annesso al trattato istitutivo di Air Afrique ( 42 ) 

e alcune disposizioni di quello concernente la Compagnie ara­

be des transports pétroliers ( artt. 12-14) e43 ). Entrambe le 

società godono di varie esenzioni fiscali che presuppongono la 

natura commerciale della loro attività. Air Afrique, però, 

(140) Cfr. LrnnnECHT, op. cit., p. 507. 

(141) V. ADAM, Les établissements, cit., p. 292. 

(142) V. AnAM, op. cit., IV, p. 398. 

(143) V. ]ournal du droit international, 1975, p. 974. L'art. 84 del trattato 
del 27 ottobre 1956 (in ]ournal du droit international, 1957, p. 884) che regola 

la costituzione della società Saarlor esenta da ogni imposta solo la costituzione della 

stessa, assoggettandola ad imposizione in ciascuno degli Stati in cui ha sede, Fran­
cia e Repubblica federale tedesca, per la metà dei redditi. 
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sogg1ace all'imposta sul reddito delle società, ancorché secon­

do un regime confacente alla sua natura peculiare. 

Gli esempi potrebbero continuare, ma aggiungerebbero 

ben poco alle indicazioni che già 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

tività delle imprese internazionali, e le difficoltà che sorgono 

dalla compenetrazione tra regime convenzionale e regime co­

mune. Rileviamo in primo luogo una certa genericità delle pre­

scrizioni poste negli atti internazionali, ma necessaria affin­

ché il trattamento dell'impresa resti costantemente ancorato 

ai principi ivi indicati nonostante il mutare della normativa 

interna. D'altra parte, ciò rende più difficile l'operazione di 

raccordo. Così, se è facile vedere nel trattamento fiscale del­

le imprese internazionali delle esenzioni soggettive in senso 

tecnico, le relative previsioni normative, ora assai specifiche, 

ora estremamente generiche, non bastano a risolvere ogni 

problema. Si pensi, ad esempio, all'assoggettabilità o meno 

alle imposte dirette o indirette che non sono specificamente 

richiamate, né in un senso né nell'altro, negli atti internazio­

nali ; oppure alla possibilità di applicare in via estensiva o 

analogica le esenzioni ivi previste. 

Al riguardo non pare possibile enucleare un princ1p10 di 

generale applicazione, salvo richiamarsi al criterio generale 

di interpretazione delle norme degli accordi internazionali 

nel senso più favorevole allo Stato obbligato ( 144 ). Non sem­

bra invece da accogliere la tesi che vede a fondamento del 

trattamento fiscale favorevole all'impresa un principio di pa­

rità di trattamento degli Stati che vi partecipano ( 145 ). Mentre 

tale principio può essere invocato per le organizzazioni inter-

(144) ,Cfr. ANZILOTTI, Corso di diritto internazionale, IV ed., (Padova, 1964. 
rist. an.), p. 103. 

(145) V. ADAM, Les établissements, cit., p. 137. 
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nazionali (il cm fondo si alimenta con contributi degli Stati 

membri) onde evitare la costituzione di una rendita finanziaria 

in favore di alcuno di loro ( 146 ), nel nostro caso, invece, l'esen­

zione sorge contestualmente alla realizzazione del presupposto 

del tributo al fine di non gravare l'attività 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 bilanciati da un'utilizzazione 

di infrastrutture e servizi almeno pari a quella di un'impresa 

privata di analoghe dimensioni ed attività. Sembra perciò p:re­

feribile interpretare le esenzioni concesse alle imprese inter­

nazionali in modo restrittivo, :ritenendo anche che esse non si 

sottraggono alla potestà impositiva dello Stato - normal­

mente quello della sede - al quale sarà perciò consentita ogni 

attività di accertamento. 

N o ti amo infine che queste esenzioni fiscali fanno m 

genere riferimento alla globale attività dell'ente e non ai sin­

goli rappmti che ad esso fanno capo. Ciò conferma l'osser­

vazione ripetutamente fatta che tali rapporti hanno integral­

mente il 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 ( 147), confer­

mano la loro speciale posizione di autonomia :rispetto agli or­

dinamenti interni. Si può aggiungere che le c.d. immunità fi­

scali concesse all'ente stesso, come ad altre organizzazioni in­

ternazionali ( 148 ), più che costitutive di esenzioni in senso 

(146) Cfr., in questo senso, MITTCHEL, Organisation internationales, in 

Encyclopéclie Dalloz, Réportoire de clroit international, II, Paris, 1969, p. 524; 
altresì, JENKS, The proper law of international organisation, London, 1962, ·p. 205 
ss. e, dello Stesso, International immunities, London, 1961, p. 59 ss. 

(147) ·Cfr. al riguardo, FERRARI BRAVO, op. cit., p. 114, RoGERS, Local-law 

constraints o n the operations of regional development banks, in Columbia ] ournal 
of transnational law, 19·69, p. 104 ss. e spec. 114 ss. per ampie indicazioni sul re­

gime fiscale di questi enti alla stregua di vari ordinamenti interni. 

(148) In generale, sul trattamento fiscale delle organizzazioni internazionali, 
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stretto, sembrano dichiarative dell'inapplicabilità del tributo 

ad azioni o situazioni ritenute al di fuori del presupposto cui 

esso si collega in ragione della complessiva irrilevanza dell'at­

tività dell'ente per il diritto interno ( 149 ). 

b) Definiscono la posizione delle Imprese internazionali 

negli ordinamenti interni anche talune norme, ricorrenti nel­

le loro convenzioni istitutive, le quali attribuiscono privilegi 

ed immunità. 

Per quanto direttamente riferite nella loro formulazione 

all'ente stesso, si tratta di disposizioni che attengono ai suoi 

rapporti con i terzi, quindi alla sua attività. 

Alla luce delle tendenze negative manifestatesi nell'ordi­

namento internazionale circa l'immunità giurisdizionale de­

gli Stati relativamente alle attività di carattere commercia­

le ( 150 ), un problema di immunità non avrebbe neppure ra­

gioni di porsi nel caso delle imprese internazionali, indipen­

dentemente dalla loro natura interna o internazionale. Ed m 

effetti, soltanto qualche impresa comune che ha natura di 

ente interno gode, in posizione affatto singolare, di limitatis­

sime immunità, mentre le imprese-organizzazioni internazio­

nali ne sono provviste in misura inferiore a quelle solitamen­

te concesse alle organizzazioni internazionali C51 ). Scopo di 

v. }ENKS, loc. cit.; ScHLUTER, Die innerstaatliche Rechtsstellung der internationa­

Ien Organisationen unter besonderer Beriicksichtigung der Rechtslage in der Bun­

desrepublik Deutschland, Ki:iln-Berlin, 1972, p. 149 ss.; per gli enti finanziari, in 

particolare, v. FERRARI BRAVO, op. cit., p. 95 s.; RoGERS, loc. cit.; iMoscoNI, 

op. cit., p. 65 s. 
(149) V. infra, nel testo. 

(150) Per l'ines>stenza di qualsiasi limitazione all'esercizio delle giurisdizione 

interna riguardo ad attività commerciali di Stati stranieri, cfr., per tutti, LUZZATTO, 

Stati stranieri e giurisdizione nazionale, Milano, 1972, p. 203 ss. 
(151) Per queste ultime, rispetto alle quali il trattamento imposto allo Stato 

ospite e agli Stati membri sembra avere natura prevalentemente convenzionale e ca­

ratterizzazione squisitamente «funzionale ll, cfr. GIULIANO, Diritto internazionale, 
cit., II, p. 4,67 ss. e, tra gli altri, nella vasta letteratura in materia, 

}ENKS, lnternational immunities, cit., p. 37 ss.; CAHIERS, Etude des accords 

de siège conclus entre les Organisations internationales et les Etats où elles résident, 



283 

queste immunità 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, dato che la loro « dipendenza >> giuridica 

le espone al rischio di condizionamenti e controlli da parte 

dello Stato della sede. Questa preoccupazione traspare nella 

convenzione istitutiva di Eurochemic, il cui art. 6, vietando 

ogni misura amministrativa di espropriazione, requisizione 

confisca, ed in genere ogni misura che privi l'ente della li­

bera disponibilità dei suoi beni, ammette l'esecuzione di atti 

coercitivi solo in seguito a provvedimenti giudiziari. Una pro­

tezione di carattere analogo è conferita alla Compagnie arabe 

de transports pétroliers, la cui convenzione istitutiva espressa­

mente vieta anche provvedimenti di nazionalizzazione ( 152). 

Esclusa in ogni caso l'immunità dalla giurisdizione, ci si 

può chiedere quale sia la condizione delle altre imprese co­

muni dipendenti dagli ordinamenti interni i cui atti istitutivi 

non contengano però disposizioni analoghe a quelle appena vi­

ste. Notiamo che tutti gli Statuti prevedono in misura più o 

meno ampia facilitazioni di vario genere per la vita dell'im­

presa. Alle esenzioni fiscali già viste, si aggiungono agevola­

zioni doganali, valutarie, nel reclutamento del personale e 

Milano, 1959 (nel senso di un'avvenuta formazione di principi generali in materia). 
Di recente, per un'esposizione delle varie teorie, con particolare riferimento alla 
dottrina italiana (per la ·quale lar.go influsso ha avuto la posizione del QUADRI, Di­
ritto internazionale pubblico, Napoli, 196.8, p. 541(), secondo cui la teoria funzionale 
porta a riconoscere l'immunità dell'organizzazione entro i limiti nei quali essa 
esercita delle _funzioni, che se fossero adempiute dagli organi individualidi uno 
Stato, sarebbero esenti dalla giurisdizione), cfr. iPISILLO MAZZESCHI, Immunità 
giurisdizionale delle organizzazioni internazionali e costituzione italiana, in Riv. 
dir. int., 197·6, p. 489 ss. 

(152) Cfr. art. 12 della Conv. cit.; al riguardo, AL SAQQAF, op. cit., pp. 
726-727. 



284 LUIGI MARI 

nel loro trattamento ; in qualche caso gli atti internazionali 

dispongono che gli Stati cercheranno di fare tutto quanto è 
possibile per agevolare lo svolgimento dei compiti dell'im­

presa ( 153 ). 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

darietà immanente nel rapporto internazionale di coopera­

zione che sta a fondamento dell'ente, che preclude qualsiasi 

comportamento degli Stati membri, anche omissivo, che osta­

coli o renda più 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 internazionale. Ciò, ovviamente, non significa che l'im­

presa possa far valere sul piano 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 pregiudizievoli per gli interessi sociali. Simili 

questioni rilevano unicamente nei reciproci rapporti tra gli 

Stati. 

Per quanto riguarda le imprese-organizzazioni internazio­

nali il discorso sulle immunità e privilegi deve limitarsi a po­

che osservazioni generali essendo inutile, dal nostro punto di 

vista, un l"iferimento analitico ai loro Statuti i quali, d'altra 

parte, tranne quelli del gruppo della Banca Mondiale, non di­

spongono in modo uniforme C54 ). 

(153) V. artt. 9 e 10 Conv. Eurochemic, cit.; artt. 14, 15, 16, 17 Conv. 
Compagnie arabe, cit.; artt. VII, VIII, IX, X, Conv. Eurofima, cit., art. 84, par. 8 

e l O ·Con v. Saarlor, ci t. ; artt. XLIX e LI . con v. Società in t. della Mosella, ci t. ; 
artt. 9, 10, 11, 12 della Convenzione per la Compagnie du chemin de fer franco­

éthiopien de Dj.ihouti à Addis-Ahéha (AnAM, op. cit., II, p. 100 ss.). Un impegno 
generale a facilitare l'attività dell'impresa è previsto nell'art. 3 Conv. Eurochemic 

ci t. e art. 12 Con v. Air Afrique, cit. 
(154) Cfr. art. VII Statuto Banca Mondiale, art. VI Statuto Società Finan-
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Il fatto singolare che induce a riflessione è che l'immu­

nità dalla giurisdizione civile risulta esclusa, in alcuni casi, 

proprio laddove essa dovrebbe ammettersi secondo la nota 

teoria delle « funzioni essenziali » degli enti internaziona­

li ( 155), mentre in altri è affermata ( 156). Troviamo così, ol­

tre ad una convincente dimostrazione dell'impossibilità di 

enucleare un principio di diritto internazionale generale che 

regoli la materia delle immunità delle organizzazioni interna­

zionali, un'indicazione abbastanza precisa circa il valore - o 

più esattamente: l'assenza di valore - che l'attività delle im-

prese-organizzazioni internazionali assume negli ordinamenti 
interni. 

È diffusa affermazione che CI SI trovi qui dinanzi ad 

ziaria Internazionale, artt. VIII Statuto dell'Associazione internazionale per lo svilup­
po (sui quali, FERRARI •BRAVO, op. cit., p. 96 ss.); art. XJ dello Statuto dell'lnter­

American Development Sank. (sulla quale, RoGERS, op. cit., p. 12·2 ss.); diversa­
mente l'art. 50 della Asian Development Bank (.RoGERS, loc. cit.) il quale pone 

come regola l'immunità dalla giurisdizione, " e:x;cept in cases arising out of or in 
connection vith the exercice of its power to borrow money, to guarantee obli­
gations, or to buy and sell or underwrite the sale of securities » (per l'accordo Istl­

tutivo della Banca, cfr. Diritto internazionale, 1966, p. 389 ss.; sulla diversità del­
la disposizione rispetto a quelle delle altre banche internazionali, RoGERS, op. cit., 
p. 12,5 ss., nonché, per le differenze nella disciplina dell'immunità dalla giuri­
sdizione tra Banca Mondiale, Banca Europea per gli investimenti e Banca lnter­

americana di Sviluppo, MoscoNI, op. cit., p. 2·68 ss. e nota 47). 
(155) Per la teoria, cfr. LALIVE, L'immunité de juridiction des Etats et des 

Organisations intemationales, in Recueil des Cours, 1953, III, p. 304 ss.; CAHIERS, 

Etudes des accords de siège, cit., p. 393 ss.; }ENKS, lnternational immunities, cit., 
p. 32 ss.; PISILLO MAZZESCHI, op. cit., p. 500, per il quale, in mancanza di espli­

cita disposizione del trattato si applicherebbe il criterio funzionale, ma interpretan­

do in modo restrittivo il concetto di funzioni essenziali. TI riferimento al criterio 
delle funzioni essenziali ·è stato abbandonato dal FERRARI BRAVO (come sostenuto 

in Le controversie in materia di impiego presso enti internazionali e la giurisdizio­
ne italiana, in Riv. dir. int., 195·6, •P· 558) per il quale (Le operazioni finanziarie, 
cit., p. 98 e nota 46), non risulta in modo sicuro una norma generale di diritto in­

ternazionale sulla immunità dalla giurisdizione che sia riferibile alle organizza­
zioni internazionali provviste di pel'Sonalità, sia per l'incerta configurazione di 
quest'ultima, sia per la tendenza a dare all'immunità una base convenzionale. In ar­

gomento cfr., altresì, TESAURO, Il finanziamento, cit., p. 291 ss. 

(156) Cfr. art. 50 dell'Asian Development Ban:k. (v. supra nota 154). 
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ad una athv1ta << privatistica-commerciale )), così definibile 

per sua intrinseca natura, tanto che se ne potrebbe dedurre, 

implicitamente e necessariamente, l'impossibilità di sottrarla 

alla cognizione dei giudici interni ( 157). Il contrastante modo 

di disporre a questo riguardo degli atti internazionali dimo­

stra, invece, come l'asserzione sia solo una qualificazione em­

pirica, priva di valore giuridico. In realtà, esistono solo sin­

goli atti provvisti, come abbiamo visto, di un definito e spe­

ciale regime di diritto interno, e ciò non autorizza una loro 

qualificazione giuridica come << attività )) in base ad una 

analogia di contenuti materiali con atti interni. O esiste una 

noTma - inteTna o inteTnazionalmente imposta - che asse­

gna rilevanza all'insieme degli atti, oppuTe non resta altro 

che singoli atti, in posizione autonoma l'uno rispetto all'altro, 

e l'impossibilità di qualificarne in modo giuridicamente rile­

vante l'insieme. Norma che confeTisca agli atti valore di atti­

vità non può cedo essere quella sulla personalità inteTna del­

l'ente, che al massimo è presupposto di una qualificazione in­

terna. 

Ora, abbiamo visto che i singoli atti di questi enti inter­

nazionali sono organizzati e disciplinati, in quanto << attività ))' 

da norme internazionali: l'autonomia di questa disciplina 

complessiva, nonché il regime di specialità che caratterizza 

il singolo atto dal punto di vista del diritto interno, impedi­

scono di procedere ad una valutazione unitaria dell'attività del­

l'ente dal punto di vista degli ordinamenti interni. La costituzio­

ne di un'impresa-organizzazione internazionale ha appunto que­

sta funzione, di organizzare un'attività sottraendola ad una globa­

le valutazione del diritto interno. Si vuole cioè impedire che cer­

te operazioni, che di per sè, materialmente considerate, non diffe­

riscono da quelle che sono presupposto di un'attività- in senso 

normativa - privatistico-commerciale, ricadano nella sfera 

(157) In questo senso, FERRARI BRAVO, op. cit., p. 98-99. 
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d'efficacia degli ordinamenti interni. Diversamente, dovremmo 

ritenere che le norme generali sull'impresa, sul fallimento ecc. 

si applichino anche alle organizzazioni internazionali. 

Per concludere vogliamo accennare ad un aspetto del 

fenomeno che può 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'attività 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 attività economiche, pon­

gono questi enti in una posizione di assoluta irresponsabilità 

e libertà d'azione che può non essere compatibile con i fini 

a cui è talora positivamente vincolata nelle norme costituzio­

nali l'attività economica statale. D'altra parte, le alte finalità 

cui è programmaticamente rivolta la loro attività non garan­

tiscono che la situazione di privilegio sia costantemente a 

loro servizio C58 ). 

14. Per completare l'esame della natura dell'attività del­

le imprese comuni dobbiamo ora prendere in considerazione 

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 informandone 

la gestione a criteri commerciali. 

L'art. XXIX dello Statuto di Eurofima dispone che la 

formazione del bilancio della società sia fatta cc conformement 

aux principes reconnus d'une saine gestion commerciale >>. A 

(158) Per analoghe considerazioni, ma riferite più allo statuto personale 

delle imprese organizzazioni internazionali .che alla loro attività, CoNFORTI, op. 
cit., p. 249. 
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sua volta, l'art. XXX regola la ripartizione degli utili ( 159 ). 

Analoga disposizione troviamo anche nello Statuto della so­

cietà internazionale della Mosella e60 ), e, come s'è già visto, 
anche la convenzione istitutiva della Compagnie arabe de tras­

ports pétroliers impone una gestione commerciale << de la 
meme manière qu'une société privée » e61 ). La previsione del 
conseguimento di utili, e c1·iteri circa la loro ripartizione, si 
trova pure nello Statuto di Saarlor ( 162), mentre per Air 

Afrique è disposta la «rentabilité normale d'exploitation» e63 ). 

Disposizioni di identico contenuto valgono per altre imprese 
internazionali ( 164). La realizzazione di profitti è poi prevista 
anche dagli statuti di molte imprese organizzazioni internazio­

nali, benché non costituite a scopo di lucro ( 165). 

(159) V. AoAM, Les établissements, cit., pp. 215-216. 
(160) Per la ripartizione degli utili v. art. XXIII dello Statuto (AoAM, Les 

établissements, cit., p. 301 ). 
(161) V. artt. 7 della convenzione ci t., e 27 e ss. dello Statuto annesso. 
(162) V. artt. 70-72 dello Statuto cit., in -LoussoUARN-BREIHN, op. cit., p. 

870. 
(163) Cfr. L'art. III lett. f) del Protocollo annesso alla convenzione istitutiva 

(AoAM, op. cit., IV, p. 424); prescrizioni molto dettagliate della .convenzione (artt. 

37 e ss.) regolano la distribuzione dei profitti (ivi, p. 114). 
(164) Una gestione commer-ciale è prevista, come s'è detto più ·sopra, anche 

per il tunnel ferroviario della Manica (art. 8 par. 3). L'art. 29 dello Statuto di 

Eurochemic sottopone la formazione de bilancio " aux principes reconnus d'une 
saine gesti011 ·commerciale >> e l'art. 30 dispone sulla ripartizione dei profitti ( AoAM, 

op. cit., II, p. 170). Gestione commerciale e distribuzione di profitti caratterizzano 
anche la Compagnie du chemin de fer franco-ethiopien de Djibouti à Addis-Abeba 

(cfr. convenzione, cit., artt. 27 e 4-5). 
( 165) N el panorama degli enti finanziari internazionali la distribuzione di 

dividendi è di regola consentita, anche se in pratica essi vengono poi · iscritti a ri­

serva (Cfr. FocsANEANU, op. cit., p. 137 ss.; FERRARI BRAVO, op. cit., p. 88; 
MoscoNI, op. cit., p. 191, nota 4-, menziona quali eccezioni alla regola l'art. 5 

dello Statuto della Banca Centro-americana di Integrazione economica e ritiene che 
alla stessa ·conclusione si debba pervenire per la .Banca europea per gli investi­

menti alla luce dell'art. 13•0 del Trattato Cee che esclude il perseguimento di fina­
lità lucrative. Tuttavia poiché la -Banca fornisce servizi a titolo oneroso, si veri­

fica formazione di utili che vengono destinati a riserva anche in eccedenza del 
l O% del ·capitale sottoscritto qualora lo giustifichi la situazione degli impegni della 
Banca (ibidem). 
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Si puo dire, dunque, che l'attività delle imprese comum 

viene istituzionalmente finalizzata - in modo giuridicamente 

rilevante, vedremo subito, sul piano internazionale - al con­

seguimento di un'utilità economica: precisamente, di un van­

taggio di carattere patrimoniale. Per questa ragione le opera­

zioni produttive delle imprese comuni si informano al criterio 

dell'economicità, consistente nella astratta idoneità a remune­

rare mediante il corrispettivo dei beni o servizi prodotti i fatto­

ri della produzione impiegati ( 166). Il riferimento al criterio 

(166) È chiaro, dunque, che il carattere economico dell'attività delle impre­

se comuni non coincide (come vuole invece la dottrina citata supra, nota, n. 100) 

col fatto della produzione o dello scambio di beni e servizi, ma va inteso come qua­

lificazione normativa dell'attività derivante da quelle disposizioni degli atti istitu­

tivi che ne definiscono e rendono rilevante l'indicato scopo. Circa quest'ultimo, il 
fine lucrativo è solo uno dei possibili atteggiamenti dello scopo economico, al quale 

non si ricollegano comunque ·conseguenze particolari e diver·se da quelle riferibili 

al perseguimento di un altro vantaggio patrimoniale. Va peraltro rilevata, più in 

generale, la progressiva svalutazione dello scopo di lucro nella teoria dell'impresa: 

cfr. FERRI, Le società, cit., p. 294, il quale ribadisce una posizione acquisita in 

dottrina rilevando che "' al criterio del profitto come elemento •caratterizzante l'im­

·presa si è sostituito il criterio di economicità o di autosufficienza >>. Sul punto, v. 

altresì GALGANO, Delle associazioni non riconosciute e dei comitati, cit., p. 96 ; 

FERRARA, Gli imprenditori e le società, cit., p. 4,2 per il quale il lucro, oltre che 

nell'accrescimento pecuniario del patrimonio del soggetto, può consistere anche nel 

conseguimento di una utilità economica, sia essa un risparmio di spesa o un al­

tro vantaggio patrimoniale. .Sul requisito della obiettiva economicità, per il quale 

la fattispecie impresa è intrinsecamente delimitata a quelle ipotesi in cui l'attività 

svolta .consente di coprire i costi di produzione mediante i ricavi, v. ampiamente, 

GALGANO, L'imprenditore, cit., p. 30 ss. Quanto all'inserimento dell'attività delle 

imprese comuni nel più generale processo economico produttivo è di particolare 

interesse il rilievo di taluni autori (dr. FERRARA, Gli imprenditori e le società, 

cit., p. 34; CoTTINO, Diritto commerciale, :Padova, 197·6, v. I, p. 69 ss.) che ri­

tengono soddisfatto il requisito della produzione per il mercato anche quando la pro­

duzione venga interamente assorbita da un unico soggetto o sia effettuata nell'in­

teresse di una cerchia determinata di persone. Peraltro, va rilevato che l'attività 

delle imprese comuni mal s'inquadra in quella visione prettamente mercantile del 

processo economico che identifica l'obiettiva economicità nell'equivalenza tra co­

sti e ricavi, riferita in astratto al solo momento fimrle dell'alienazione dei beni, e 

che individua nella destinazione al mercato, il fatto principale che qualifica ogni 

tipo di impresa. In effetti, una volta che <Si sia distinto in base ad una valutazione 

oggettiva delle intrinseche modalità di trasformazione :di materie prime in nuovi 

prodotti o in prestazione di servizi, e processo erogativo, il quale ·comporta una 

19 
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di autosufficienza od economicità non va però inteso m termini 

strettamente mercantili di equivalenza tra costi e ricavi. La 

ragione che giustifica la creazione di un'impresa comune potreb­

be anche essere l 'interesse economico degli Stati ad intervenire 

in settori, almeno inizialmente, non remunerativi, cosicché even­

tuali contributi finanziari, in aggiunta al cm-rispettivo dei servi­

zi resi, sarebbero compensati dal beneficio economico che viene 

arrecato dall'impresa a quel settore dell'economia nazionale. 

Indubbiamente in simili casi si è ai margini della categoria 

delle imprese comuni, ma pur sempre in un ambito nel quale 

il criterio di economicità trova residua applicazione per deter­

minare l'intervento finanziario degli Stati, finché necessario, 

nélla misura più bassa possibile. 

Riesce agevole a questo punto cogliere l'ulteriore sostan­

ziale differenza tra le imprese comuni e gli organismi interna­

zionali operativi di cui s'è prima detto. L'attività di questi ul­

timi è caratterizzata da modalità di svolgimento ed obiettivi 

istituzionali che si inquadrano nel diverso concetto di erogazio­

ne, il quale identifica l'attività sorretta 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 erogazione a fondo perduto della provvista finanziaria con completa e 

~ontinua distruzione del capitale impiegato, non c'·è dubbio che il criterio di eco­

nomicità assume un diverso significato: ai fini clell'individuazione eli un'attività eco­

nomica ,è sufficiente che il processo produttivo tenda alla realizzazione eli un . ri­

sparmio eli spesa, indipendentemente dai criteri e modalità con i quali viene 

disposto del risultato produttivo. In argomento, per una discussione critica delle 

principali correnti di pensiero ed in favore dell'attribuzione della qualifica di 

impresa acl un processo produttivo materiale, purché indirizzato ad un semplice ri­

sparmio eli spesa, malgrado il carattere erogativo dell'utilizzazione del pwdotto fi­

nale, V. LIPARI, Diritto privato. Una ricerca per l'insegnamento (parte VIII. L'atti­

vità di. impresa e i privati nel processo economico, eli ScANNICCHIO, lANNARELLI, 

PADOLESI, Bari, 1974, p. 624 ss.). 
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l'attività delle imprese internazionali, più che il contenuto ma­

teTiale dell'operazione produttiva, rileva l'oggettiva risponden­

za del fine istituzionale dell'ente al criterio di economicità od 

autosufficienza, il fatto, cioè, che l'attività non sia destinata 

ad avere carattere erogativo. Non importa, quindi, se l'open­

zione pToduttiva realizzi, come quasi sempre accade, un lucro 

o miri, più semplicemente ad un risparmio di spesa, ma basta 

che lo scopo dell'impresa consista nel perseguimento di un van­

taggio patrimoniale. Rileviamo, infine, che l'« obiettiva eco­

nomicità >J erme metodo di gestione dell'attività dell'impresa, 

e lo scopo economico che la qualificano, oltre ad essere oggetto 

di previsioni internazionali sono anche da considerare caratte­

ristiche peculiari del rapporto internazionale di cooperazione 

che sta alla base delle imprese comuni. Il risultato d'ordine 

patrimoniale realizzato con l'attività dell'impresa costituisce, 

infatti, un fine internazionalmente rilevante per gli Stati, mo­

tivo essenziale della loro collaborazione, che varrà come crite­

rio direttivo nell'interpretazione ed applicazione dell'accordo 

istitutivo dell'impresa comune. 
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I 

Pur avendo caratteristiche di m.etodo e contenuti molto 

simili a quelli della Ricerca Operativa, i modelli globali di 

pianificazione aziendale hanno avuto, in questa ultima deci­

na di anni, vicende del tutto diverse. 

I primi, i modelli ottimizzanti, hanno suscitato, a par­

tire da metà degli anni cinquanta, entusiastiche aspettative 

sulla scorta di innumerevoli successi iniziali, ma la loro popo­

larità è andata via via scemando. Ciò è da mettere in rela­

zwne ai problemi sempre più complessi con i quali sono 

venuti, non sempre con successo, a confronto ed alla difficoltà 

di strumenti matematici troppo sofisticati che ha presumibil­

mente allontanato i pm importanti utenti cioè i responsabili 

delle applicazioni aziendali ed industriali. Il loro merito, a 

parte i problemi ai quali hanno dato o daranno una brillan­

te soluzione, è di aver introdotto, in molti campi, la men­

talità dell'approccio scientifico che, anche nel settore del­

l'economia aziendale, sta dando abbondanti frutti. 

I secondi, i modelli di pianificazione, quelli che m 

letteratura anglosassone sono detti Corporate Simulation and 

Planning Models, hanno invece avuto un inizio in sordina, es-
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sendo inizialmente costituiti da programmi di utilità, tra lo­

ro scoordinati e tenuti assieme dalla mano manageriale. Essi 

erano legati all'uso del calcolatore elettronico più da ragioni 

di spazio di memoria che dalla capacità di calcolo, ma il lo­

ro progresso, dovuto alla riconosciuta utilità, è stato inarre­

stabile, portandoli ad applicazioni sempre più complesse. 

Tale evoluzione non è stata supportata da una base scientifica 

consolidata, ma è stata dovuta, soprattutto, alle singole appli­

cazioni promosse in sede aziendale, per effettive esigenze emer­

genti dalla necessità di sempre più urgenti ed adeguate rispo­

ste alle mutevolezze dell'ambiente. Essa è stata altresì favo­

rita dallo sviluppo delle potenzialità e versatilità dei mezzi di 

elaborazione dei dati. Questa genesi empirica non deve tutta­

via trarre in inganno : questi modelli sono delle raffinate ap­

plicazioni delle più avanzate tecniche statistico-matematiche ; 

ciò che manca è invece, data l'importanza assunta, un quadro 

generale di riferimento cioè una unità 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 globalità. Vi sono infatti alcune indagini sta­

tistiche ( 1) per classificazione di utenti ed applicazioni e molti 

articoli che illustrano applicazioni pratiche. Solo il Rosen­

k:ranz e) sembra superare, col suo lavoro uscito nel 1979, 

l'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 

(l) Si veda ad esempio: GERSHEFSKI G. W., Corporate Models, the state of 
the art, in Management Science, Vol. 16, n. 6, 1970; GRINIER G. W., WooLLER J., 
Corporate Models to day, The institute of Chartered accountants, London 1975; NAY­

LOR T. I-L, !ScHAULAND .H., A survey of users of corporate planning models, in Ma­
nagement Science, Vol. 2.2, n. 9, 1976. 

(2) tROSENKRANZ F., An introduction to corporate modeling, Duke Universi­

ty press, 1979. 
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m 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. 

l. - Un'utile impostazione concettuale per trattare 1 

problemi globali d'azienda e quindi anche quelli relativi alla 

sua pianificazione è di studiarla dal punto di vista dell'ana­

lisi dei sistemi. È indubbio che l'azienda possa essere vista 

come sistema C) in quanto insieme organizzato di parti, cia­

scuna con una propria funzione, interrelate ed interagenti se­

condo una ben definita unitarietà di intenti. Si possono cioè 

individuare, nel corpo aziendale, una molteplicità di centri 

decisionali, con ben precise specificazioni ed operanti secon­

do finalità particolari, tutti però concorrenti all'insieme delle 

finalità generali aziendali. Tali « centri », operando secondo 

specifici criteri nel conseguimento dei loro fini particolari, 

si adeguano, nell'ambito delle discrezionalità di scelta loro 

concesse, agli stimoli derivanti nei contatti di « interfaccia » 

con le altre unità. Questi contatti, normalmente si parla di 

flussi, hanno diversa natura quali ad esempio quelli finan­

ziari, di materie prime, di manodopera, ecc., ma, tra tutti 

questi, quelli che costituiscono il vero tessuto connettivo so­

no le interrelazioni di tipo informativo. Tale flusso è parte 

del circuito informazione-decisione-azione che è più comune­

mente chiamato gestione d'impresa: l'informazione derivata 

dai rapporti interaziendali e tra l'azienda e l'esterno è la 

base per le decisioni e le conseguenti azioni. 
L'attività decisionale persegue, almeno in linea teorica, 

gli obiettivi espliciti dell'azienda in funzione delle informa-

(3) Si veda: ARALDI R., L'analisi dei sistemi, · Etas libri, Milano 1976; 
·BozZOLA G. B., Il sistema aziendale, Etas Kompas, Milano 19·62; CHURCHMAN C. W., 
Introduzione all'analisi per sistemi, Etas Kompas, Milano 1971; FoRRESTER J. W., 
Industrial Dynamics, iMIT Press, ·Cambridge, Mass., 19'61; SARACENO P., L'analisi 
dei sistemi nella condotta delle imprese, in Notizie IRI, 1961. 
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zwm sm comportamen~i delle parti componenti e dell'am­

biente esterno. Questo, sia esso il mercato o qualche altro fat­

tore estraneo all'azienda, ma di interesse per essa, non è, in 

pratica, controllabile dai centri decisionali aziendali, i quali, 

tramite l'informazione, devono agire operando sui comporta­

menti interni, ma di conseguenza alle osservazioni ed agli 

stimoli della realtà 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, l'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 già accennato, gli obiettivi globali sono raggiungi­

bili con il concorso dei comportamenti delle strutture compo­

nenti e si rende quindi necessario identificare un insieme coor­

dinato di atti decisionali relativi al loro ottenimento, cioè an­

che a livello di sottosistema componente, e quindi di insie­

me di sottoobiettivi, è necessario che vengano attuate scelte 

tra alternative diverse. L'individuazione di obiettivi limitati, 

ma concorrenti a quelli generali, permette la definizione del­

le parti di rilievo nel loro conseguimento e quindi anche la 

struttura aziendale. 
Saraceno ( 4 ) osserva che cc l'analisi dei sistemi, intesa 

come momento di analisi della struttura aziendale, tenderà 

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 attraverso un massimo di connessio­

ne tra i compiti dei centri cui spetterà di prendere determi-

(4) SARACENO P., op. cit. 
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nati ordini di decisioni nonché tra gli obiettivi che dovranno, 

p m, essere via via indicati a detti centri ll. 

L'analisi dei sistemi diventa allora, in virtù della espli­

cita imposizione dei fini d'azienda e della conseguente indivi­

duazione dei meccanismi strutturali e decisionali relativi al 

loro conseguimento, un indispensabile strumento di pianifica­

zione delle moderne imprese. 

La concettualizzazione della realtà aziendale in un si­

stema di parti componenti, inquadrate in uno schema di flussi 

informativo-decisionali, costituisce il modello dell'impresa. 

Tale modello, normalmente formalizzato in termini di equa­

zioni matematiche e relazioni logiche, per comodità d'uso, 

può essere usato come succedaneo dell'azienda. Esso ne è una 

fotografia « sui generis ll in quanto rappresenta, in modo sin­

tetico, le parti di importanza, centri decisionali e reti di in­

formazione, ma diventa anche un film quando permette la 

descrizione, in termini dinamici, cioè al trascorrere del tem­

po, delle conseguenze di determinati o ipotetici accadimenti 

esterni e delle conseguenti azioni di controllo. 

Il modello del sistema aziendale diviene dunque uno 

strumento di programmazione formale ; esso è utilizzabile a 

fini normativi come selezionatore di alternative quando stu­

dia le conseguenze di differenti linee l'azione per determinar­

ne le più opportune ; è altresì 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 là della complessa struttura for­

male, il processo di conseguimento degli obiettivi cioè i 

meccanismi del circuito osservazione-decisione-azione. La bon­

tà dell'azione manageriale è infatti funzione dei metodi di 

raccolta, elaborazione e trasmissione delle informazioni c 

di come queste influiscano sul processo decisionale. 

Il modello, al quale si giunge dopo un processo di analisi 
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sistemica, costituisce un notevole progresso nel campo de­

gli strumenti di pianificazione formale in quanto si sostitui­

sce a tecniche empiriche di proiezione delle volontà manage­

riali e supera l'approccio accattivante ma molto limitativo 

delle schematizzazioni tipo minimax o albero delle decisioni. 

Esso, al contrario, offre la possibilità di una strategia unifi­

cante sull'intero ed esplicito campo delle attività aziendali, 

dotate ciascuna delle proprie caratteristiche individuali, ma 

integrate da un'unica volontà direzionale. 

Questo formidabile strumento di programmazione deve 

tuttavia rispondere a due requisiti sostanziali ; innanzitutto il 

modello deve essere utilizzato senza pregiudizi in quanto è 
inutile disporre di uno strumento di cui non ci si fida. Ciò 

significa la necessità 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 

così sofisticato deve essere proprio ed intelligente sia nella 

individuazione ed utilizzazione di corretti input che nelle ca­

denze della elaborazione che, infine, nella corretta interpreta­

zione dei responsi. 

2: - Anche se ciascun autore di questo filone di studi dà 

una propria definizione di modello globale di pianificazione 

d'impresa, non esiste un sostanziale disoccordo tra di esse. 

L'oggetto è in ogni caso l'impresa 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 loro 

collegati da una rete di interrelazioni. Tali sub-sistemi, caratte­

rizzati ciascuno dalle proprie tipiche problematiche e moda­

lità di gestione, sono oggetto di descrizioni in modelli tipo 
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<< management sc1ence >>. Solo i modelli globali di pianifica­

ziOne completano queste descrizioni con una analisi organica 

delle mutue interrelazioni allo scopo di favorire la gestione 

integrata dell'intero sistema. Il nesso unificante è il sistema 

informativo tra i vari sottosistemi e la quantificazione e nor­

malmente resa omogenea usando grandezze finanziarie e con­

tabili. 

Una seconda caratteristica comune alle varie definizioni 

e 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 unità di misura finanziaria impediscono inoltre la 

definizione di un quarto sottosistema, quello del PERSONA­

LE, la cui caratteristica è, analogamente a quello finanziario, 

di essere in un certo senso sovrapposto a tutti gli altri ( 5). 

In questa sede ci si riferirà all'ampia definizione di 

Rosenkranz e Pellegrini ( 6) : « un modello simulati v o di piani­

ficazione sarà inteso come una descrizione ed una spiegazione 

di una impresa nella sua interezza, nel suo sviluppo ed attività 

nel tempo e nelle svariate localizzazioni. La descrizione è ot­

tenuta tramite la specificazione, la stima e la soluzione di 

equazioni che riproducono il comportamento di una Impresa 

nelle aree funzionali della finanza, produzione e marketing 

come pure nelle differenti unità organizzative. Tale modello 

è basato su informazioni qualitative e quantitative come pure 

soggettive ed oggettive sull'impresa. I dati, le relazioni ed 

i metodi usati con un modello di questo tipo sono immagaz­

zinati e programmati per un calcolatore elettronico. Sebbene 

(5) rSolo su FoRRESTER, op. cit., e rBONINI C. P., Simulation of information 

and decision systems in the firm, Ma:dkhan J>ublications, Chicago, 19,67, il sottosi­
stema personale rè preso esplicitamente in considerazione. Si tratta però di lavori mol­
to vecchi in questo campo. 

(6) RosENKRANZ, op. cit. ·P· 4. 



302 PIERANGELO CIGNOLI 

un modello « Corporate >> in larga misura ubbidisca a pro­

positi descrittivi ed esplicativi, l'obiettivo principale alla base 

della sua costruzione è normativo : il modello dovrebbe gene­

ralmente indicare le aree chiave dell'attività di impresa con­

trollabili dal management in modo da garantire o incremen­

tare ulteriori attività nel futuro n. 

In nota vengono riportate pm sintetiche definizioni di 

van altri autori che però, come detto, non si discostano dalle 

linee genemli di questa appena data C). Da un punto di VI­

sta pratico, però, questa unità di concetti si disperde m di­

scordanti modalità di compilazione dei modelli e di intenti 

di indagine. Nei successivi sottoparagrafi verrà tentata una 

sitentica generalizzazione per quanti riguarda la ragione del 

loro uso, gli obiettivi, le modalità di indagine, le influenze 

sull'organizzazione ed infine il collegamento tra fasi della 

pianificazione e tipi di modello. 

a) Almeno tre sono le ragioni contingenti che hanno 

favorito la nascita e l'affermazione di modelli di questo tipo. 

In primo luogo la necessità di fornire agli organismi di piani­

ficazione formale, introdotta nelle grandi aziende moderna­

mente organizzate da solo una ventina d'anni, una grande 

massa di informazioni, sia qualitative che quantitative, in mo­

do tempestivo e selettivo. Ciò dava luogo, agli inizi, ad una 

(1) DA NAYLOR T. H., Simulation models corporate planning, Praeger, 1979: 

« Un modello « corporale » è un'astrazione delle complesse interrelazioni tra le at­

tività aziendali di marketing, finanza e produzione, usualmente espresse come un 

insieme di equazioni alle differenze lineari o non e da relazioni logiche. L'essenza 

di un tale modello è che le funzioni di finanza, marketing e produzione sono espres­

se come un sistema integrato )). 

Da GERSHEFSKI G. W., What's happening in the world of corporate models, 
lnterfaces 1.9.1971: « ... le relazioni rappresentano, in dettaglio, le operazioni fisi­

che dell'impresa, le 'Pratiche contabili e finanziarie adottate e le risposte in investi­

menti in aTee chiave )). 

Da GRINIER e WoLLER, op. cit. ·« ... un insieme di espressioni collegate che 

r~ppresentano le O'{lerazioni chiave dell'impresa e ·comprendono poco più delle rela­

zioni contabili collegate in maniera dhetta "· 
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frenetica attività di rilevazione ed elaborazioni manuali dei 

dati che toglieva spazio e risorse alla fase della loro interpre­

tazione. Le prime applicazioni di modelli furono infatti del 

tipo « report oriented )) per alleviare il lavoro di elabora­

zione manuale. 

In secondo luogo, in strettissima connessione con la pl'i­

ma ragione, vi è l'introduzione in azienda dei computer la 

cm funzione è sostanzialmente quella di xilevare, elaborare e 

trasmetteTe i dati in quantità, velocità e precisione assoluta­

mente impensabili per le capacità umane. L'evoluzione di que­

ste macchine in termini di linguaggio, ormai alla portata an­

che dei non esperti, e la disponibilità di cc periferiche )) anche 

sui tavoli dei manager peTmette, tramite i modelli su di esse 

montati, una visione aggiornata e totale dell'intero sistema. n 
modello e lo strumento di calcolo costituiscono allora un labora­

tmio con il quale condune espeTimenti simulando l'attività 

aziendale sotto le condizioni reali nelle quali si tTova in quel 

pTeciso istante e sotto le ipotesi di inteTVento da paTte del 

decisoTe. 

La teTZa e foTse principale ragwne e che l'ambiente è, 

m questi ultimi decenni, turbolento cioè cantteTizzato da 

frequenti ed impTevisti disturbi. Ciò comporta da una parte 

l'esigenza di una pTonta e veritiera infoTmazione e dall'altro 

una tempestiva ed adeguata risposta agli eventuali disturbi, 

qualità che, allo stato attuale delle conoscenze, solo modelli 

di questo tipo hanno. 

Con l'uso di un simulatore è possibile riprodurre svilup­

PI alternativi dell'ambiente dell'impTesa e sondaTe, ad esem­

pio, i loro effetti sul processo produttivo e le relative contro­

misure manageTiali. Le simulazioni non producono soluzioni 

ai problemi di fondo, ma possono dare un apprezzamento del 

rischio ed indicare i fattori chiave. 

Come si dirà più oltTe, un modello di programmazione 

d'azienda non contiene solo fattori economici, ma tutto ciò 
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che per esso e ritenuto di rilievo, quindi anche fattori umam 

ed anzi esso, nelle modalità del suo uso, rivela quello che è 

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'ottimizzazione di una 

esplicita funzione obiettivo. 

Questi secondi possono, al più, descrivere il comporta­

mento di imprese cosiddette ottimizzanti, quelle cioè che n­

cercano la massima efficienza ( 8 ), ma che sono in numero di 

gran lunga inferiore sia a quelle che perseguono un insieme 

solo soddisfacente di obiettivi C) che a quelle adattative ea), 
che hanno come scopo la sopravvivenza, adeguandosi alla tur­

bolenza dell'ambiente esterno. 

I moderni autori ( 11 ) di economia ed organizzazione azien­

dale e quelli ( 12 ) delle prime applicazioni dei modelli globali 

hanno messo in evidenza che, in genere, al di là degli obiettivi 

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 comunque tali obiettivi sono mol­

teplici, di varia natura e non sempre quantificabili. Evitando 

di entrare in questioni così spinose e comunque ampiamente 

trattate in letteratura, occorre sottolineare che i modelli di 

pianificazione aziendale sono flessibili anche sotto questo pun­

to di vista e quindi sono adattabili sia alla filosofia aziendale 

(8) Si veda: BAUMOL W. J., Business behaviour, values and growth, iMoMil­
lan, 1953. 

(9) Si veda: CYERT R. M., MARCH J. G., A behavioural theory of the firm, 
Prentice Hall, 19,63. 

1970. 
(10) Si veda: AcKOFF R. L., A concept of Corporate Planning, ,John Wiley, 

(11) CYERT e MARCH ad esempio, op. cit. 
(12) FORRESTER e 'BONINI ad esempio, op. cit. 
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( ottimizzante~ soddisfacente adattativa) che alla natura di par­

ticolari obiettivi. 

Riguardo al modello è il caso di osservare che i suoi 

obiettivi, espliciti o impliciti, sono influenzati da coloro che 

ne propongono l'introduzione in azienda e che ne coordinano 

la sua costruzione. 

È infine evidente che il modello può diventare anche un 

sondatore di obiettivi, nel senso che la sperimentazione su di 

esso può condurre alla loro definizione, al loro bilanciamen­

to ed al loro coordinamento. 

c) Premesso che la struttura di un modello è influen­

zata dalle modalità di indagine e che è possibile che un mo­

dello costruito per una certa finalità 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 occone fare per (w ha t to do to) 

In dattaglio : nessuna scelta decisionale significa che il 
modello non ingloba variabili decisionali, ma descrive sem­

plicemente il comportamento delle vaTiabili endogene in Tela­

zione a quelle ambientali. È il caso, ad esempio della valuta­

zione delle tasse in funzione dell'utile lordo o della deteTmi­

nazwne dei prezzi in funzione dei costi delle materie prime. 

Oppure ancora quando vengono _messe in relazione solo varia­

bili esogene come ad esempio il consolidamento di due o più 

bilanci. A rigore, se è la mancanza di variabili manageriali il 

criterio distintivo di questo tipo di indagine, rientrano in 

esso anche i modelli ottimizzanti: in essi infatti è l'algoritmo 

a indicare le strategie da adottare e non viene lasciato alcuno 

20 
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spazio di discrezionalità al decisore che deve solo applicare 

le indicazioni del modello. 

« Cosa succede se )) significa che il modello è costruito 

per rispondere a quesiti del tipo « cosa accade delle varia­

bili di comportamento se vengono prese certe decisioni o se 

l'ambiente agisce in un certo modo )). Di norma, data la 

scarsa percorribilità della soluzione analitica, le elaborazioni 

vengono condotte per via numerica. Per il problema più avan­

ti ricordato della sovra o sottodeterminazione sono possibili 

casi di nessuna o infinite soluzioni. Rosenkranz ( 13 ) osserva 

che questo però non è tanto un problema matematico, ma di 

politica di gestione del modello che deve essere risolto a 

monte della sua utilizzazione. 

Tramite l'elaborazione del modello è possibile condurre 

dei test sulle politiche alternative anche riguardo al numero 

di variabili decisionali e quindi di tarare, anche da questo 

punto di vista, la giusta dose di variabili di controllo. 

Ancora il Rosenkranz nota che il tipo di di investigazione 

« what if )), per la sua flessibilità, è il più adatto a trattare 

situazioni di impresa reale ove si possono supporre caratteri­

stiche di adattabilità :rispetto agli obiettivi ed alle situazioni 

ambientali. 

<< Cosa fare per )) è un approccio più limitato del pre­

cedente nella ricerca di soluzioni fattibili per il fatto che un 

certo numero di obiettivi viene prefissato. L'indagine allora 

risponde sostanzialmente al quesito : << cosa fare per ottenere 

quel determinato risultato )) . Anche in questo caso i proble­

mi di sovra o sottodeterminazione devono essere preventiva­

mente risolti in sede di politica di gestione del modello. 

È interessante osservare che, a parte il caso di coinci­

denza del numero di variabili di controllo e di comportamen­

to, questo tipo di indagine sconfina in quello del tipo « what 

(13) RosENKRANZ, p. 38 op. cit. 
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if » quando impone, per i gradi di libertà rimasti, delle Ipo­

tesi di lavoro sulle variabili cui assegnare un valore arbitra­

rio ( 14). 

Qualunque sia il tipo di indagine da effettuare; oltre al­

le usuali tecniche di convalida del modello, programmi di spe­

rimentazione e di analisi dei dati, è necessario sondare l'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 . probabilità; 

è utilissima quando 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 l'enorme nume­

ro di elaborazioni che essa comporta rispetto ad un modello 

di, natura deterministica. È facile infatti dimostrare che la 

convergenza è molto lenta ( 15). Per modelli deterministici o 

modelli stocastici, resi deterministici per ragioni di costo, 

è possibile la cosiddetta analisi di sensitività. Con ciò si inten­

de lo studio delle variabili endogene in un opportuno intorno 

dei loro valori di interesse per determinarne possibili compor­

tamenti caratteristici quale, ad esempio, la stabilità. Oppure, 

in parallelo, viene sondato l'intero insieme delle possibili so­

luzioni predisponendo, al posto delle variabili casuali esoge­

ne, tre possibili scenari dell'ambiente basati su assunzwm 

pessimistiche, ottimistiche e più 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-

(14) Si veda più avanti per le questioni matematiche. 

(15) L'errore standard delle osservazioni campionarie è cr 1 Vn essendo .n la 
numerosità e quindi, agli effetti del dimezzamento dell'errore, ocèorre un numero 
quadruplo 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 « tecnologia >> che del soggetto al 

quale si applica. La tecnologia è costituita dalle tecniche di 

modellizzazione e di trattamento dei dati e dai supporti di 

calcolo, il soggetto è l'azienda con i suoi svariati tipi di orga­

nizzazione. Sono questi due fattori estremamente correlati ed 

è spesso impossibile scindere cause ed effetti. L'evoluzione 

delle capacità di calcolo 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 descriverle, 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 

puo tuttavia tentare una sintesi che evidenzi l'evoluzione 

delle strutture organizzative in funzione di una sempre più 

presente partecipazione dei vari livelli decisionali alla compi­

lazione dei piani di azienda e del loro contemporaneo coin­

volgimento nei processi di controllo e del concomitante svi­

luppo della modellistica aziendale. 

L'approccio « bottom up >> è 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 cioè 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 unità fisiche ed il compito del management è 

quello di renderli omogenei tra di loro e di tramutarli in cri­

teri di gestione finanziaria e di strategie di investimento. n 
modello di supporto a questo modo di pianificare è sostan­

ziamente « report oriented » cioè basato su periodiche sintesi 

contabili. Sono evidenti le disparità di obiettivi tra base e ver­

tice e la ragidità delle procedure che non permette tempestivi 

interventi correttivi. 

Il « top down >> risponde ad una filosofia del tutto oppo­

sta che coinvolge, a tutti i livelli, responsabilità di pianifica­

zione e controllo su direttive d'azione formulate dal mana­

gement. La struttura informativa è un ciclo costituito da una 

serie di fasi che, partendo dai piani direzionali, basati sulla in­

dividuazione di opportune strategie, passano agli organi in­

termedi, le divisioni, per esempio, che sviluppano precisi 

obiettivi in termini redditività e successivamente alle unità 

operative che, in base agli input, compilano dei programmi a 

breve. Il circuito si chiude con l'invio di tali elaborazioni al 

vertice che le aggrega e ripropone un'ulteriore tornata di con­

sultazioni. La struttura organizzativa è di tipo funzionale-di­

visionale. I modelli che descrivono tali comportamenti sono 

naturalmente molto più evoluti dei precedenti in quanto a 

flessibilità, organi ai quali sono rivolti, possibilità elaborati­

ve e capacità di controllo. La loro filosofia è « decision orien­

ted >> quindi permettono di formulare piani alternativi in base 

ai quali prendere le decisioni. Ciò è naturalmente dovuto ai 

due fattori concomitanti dell'evoluzione della filosofia di pia­

nificazione ed al contemporaneo e correlato progresso nella 

« computer science >>. 

La riprova di questo fatto sta nel terzo tipo di approccio, 

quello relativo all'informatica distribuita, nel quale il proces-



310 PIERANGELO CIGNOLI 

so di· ·decentramento di responsabilità, IniZiato dal « top 

dow >>, è stato perfezionato delegando alle varie unità solo le 
parti loro spettanti di :responsabilità di pianificazione e quin­

di di informazione. Il supporto modellistico è- indubbiamente 
molto sofisticato in quanto, oltre ad adattarsi a tale filosofia di 
continui scambi vertice-centri periferici, deve continuamente 

aggiornare le informazioni che permettono ai detti cenh·i di 
prendere le opportune azioni correttive. La filosofia del pro­

cesso di pianificazione è quindi di tipo adattativo per rispon­

dere in modo adeguato ai cambiamenti -d'ambiente. La strut­
tura organizzativa invece si conforma a matrice in quanto 
coinvolge lo staff di pianificazione che individua gli obiettivi, 

gli stadi intermedi che approntano le linee d'azione e gli orga­
nismi di controllo delle unità operative responsabili del loro 
ottenimento. 

· e) Con riferimento al processo di pianificazione di una 
azienda modernamente organizzata è possibile elencare le at­

tività di un corpo organico di procedure di programmazione 

tramite modelli di simulazione. Si possono individuare tre li­
velli di responsabilità, in gerarchia decrescente, in ciascuno 
dei quali vengono eseguite delle elaborazioni sulle indicazioni 

programmatiche dei livelli immediatamente superiori. Il pro­
cesso è di tipo retroazionato all'interno di -ogni livello, per 

l'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. 
STRATEGICA I LIVELLO l OBIETTIVI GLOBALI O DI 

:"t - DIVISIONE 

PIANIF. l l OBIETTIVI PER LINEA DI 
A MEDIO TERM.,__1_1_LI_v_E_L_w_---' OPRODOTTO o MERCATO 

l COMBINAZIONI 

,__I_II_L_rv_E_L_L_o__ o_ ~ll,O!f0TTO/ MERCATO 
PROG. 

A BREVE TER. 

Fig. l 

N. B. La linea tratteggiata indica un eventuale anello di retroazione di supervi· 

sione diretta dell'alta direzione anche sui piani operativi 

Le tavole seguenti riportano, con maggior dettaglio le fasi 

di questo schema. 
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II 

3. - Nella sua forma più generale un modello di pianifi­

cazione integrata d'impresa può essere descritto da una siste­

ma di equazioni del tipo : 

[l] t= l,m 
i= l,n 

ove le variabili hanno la natura di vettori con le seguenti ca­

Tatteristiche : 

Y t è il vettore delle variabili endogene il cui valore è de­

terminato dall'interazione delle altre variabili interne ed 

este1·ne al sistema e sono anche dette variabili di com­

portamento. 

Y n è il vettore delle variabili ritardate, cioè quelle endo­

gene il cui valore assunto in tempi trascorsi ha influen­

za sul comportamento attuale e sono anche dette varia­

bili di retroazione. 

Zt è il vettore delle variabili decisionali, relative cioè alla 

discrezionalità direzionale, hanno natura di variabili 

esogene e sono dette anche variabili di controllo per 

sottolineare il loro carattere manageriale. 

Kt è il vettore delle variabili relative all'ambiente, cioè le 

tipiche esogene contro le quali si misurano le variabili 

decisionali allo scopo di conseguire valori opportuni dei 

comportamenti. 

Ut è il vettore delle variabili casuali, quelle cioè 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 pr9pri disturbi ; sono 
normalmente date sotto forma di distribuzioni di fre­
quenza e sono considerabili esogene. 

In termini di esemplificazione grafica il modello può 
essere visto come un operatore che tramuta le variabili di 

input o esogene m variabili di output o endogene. 

Ut 
t 

Zt--+ Modello 

del -+ 
Kt----+ Yt 

sistema 

Yn t 

4. - L'indice t nella [l] sta ad indicare che il modello 
descrive l'evoluzione nel tempo delle variabili di stato ( 16 ) 

sotto l'influenza combinata, secondo gli opportuni meccani­
smi di informazione-decisione, delle variabili di controllo ed 

esogene. Si tratta quindi in genere di un sistema di equazio­

ni alle differenze del primo ordin~ in quanto ad esso è sem­
pre possibile ricondurre sistemi di ordine più elevato. Po­
trebbe anche essere un sistema di equazioni differenziali ( 17 ) 

come talvolta si trova in letteratura, ma quello alle differenze 
sembra meglio adeguarsi alla descrizione della prassi delle 
cadenze contabili aziendali. La variabile tempo è normalmen­

te data in modo implicito nel senso che viene misurata solo 
al verificarsi di eventi di importanza per il modello, ma non 
mancano casi ove essa è data in forma :di variabili esogene e 

quindi esplicita ( 18 ). 

(16) Concetto più ampio di comportamento e che sarà chiarito in seguito. Per 
ora basti il significato intuitivo. 

(17) 'Come l'Industriai Dynamics del FoRRESTER. 

(18) Ad esempio per i modelli non autonomi la variabile tempo è una esogena 
descritta da una equazione alle · differenze 
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Per comodità di trattazione normalmente al sistema [l] 

viene data la forma di sistema di equazioni lineari alle diffe­

renze a coefficienti costanti : 

p 

AYt+ 2:: AiYn+BZt+CKt+D=Ut 
l=j 

[2] t= l,m 

ove Yt è un vettore di dimentione [ nxl] e rispettivamente 

zt [kx1], D e Ut =--= [rxl]. 

I coefficienti, opportunamente identificati, hanno dunque di­

menswm :rispettive : 

A e Ai= [rxn], B ~= [rxk], C=[rxh]. 

Nella rappresentazione [ 2] mancano s1a le disequazioni che 

le relazioni logiche che presumibilmente sono mvece 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 l'aggiunta di variabili 

« slack » o di vincoli di non negatività o introducendo qual­

che non linearità. Le relazioni logiche d'altra parte possono 

essere introdotte tramite variabili binarie. 

5. - Facendo, per comodità, riferimento alla [ 2], le pos­

sibili soluzioni sono sostanzialmente due : per via analitica o 

numerica. Certamente la prima è la più elegante e, quando 

possibile, efficiente in quanto permette il calcolo immediato 

dei comportamenti, dati i valori delle variabili di controllo, 

delle rimanenti esogene e per dati valori iniziali Yn di 

quelle ritardate 

p 

Yt = ~-A-1 ( 2:: At Yn + BZt + CKt +D- Ut) 
i=l 

[3] t= l,m 

La condizione necessaria per la soluzione è 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 tutto l'insieme di informazioni utili 

a interpretare la « legge >> d.i dipendenza delle variabili di 

comportamento da quelle decisionali, dalle altre esogene e le 

sue proprietà quali, ad esempio, la stabilità. È purtroppo un 

modo ideale o se si vuole poco praticabile di soluzione in 

quanto modelli del tipo « corporale planning » sono composti 

da centinaia di equazioni, spesso non lineari e quasi ma1 SI 

conformano alle condizioni necessarie alla soluzione. 

6. - È possibile classificare le soluzioni della [ 2 ] per 

via numerica secondo tre diverse modalità d'approccio: otti­

mizzazione, soluzione per « target » e simulazione. 

/) Viene fissata, da parte dei decisori, una f:qnzione 
obiettivo da massimizzare o minimizzare. In via generale so­

no possibili tre vie : a) m.assimizzare il valore dell' output 

m funzione delle risorse utilizzabili, b) minimizzare i costi 

di input per un dato risultato programmato, c) massimizzare 

la differenza tra ricavi di output e costi di input. 

La funzione obiettivo è caratterizzata dagli stessi argo­
menti della [ l ] , 

[4] 

ed il sistema [l] rappresenta le equazioni di vincolo. 

n problema si risolve identificando. gli opportuni valori 

di Yt e Zt che, sotto il vincolo della [l] e per dati valori di 

Yt-p Kv Zt, massimizzano la funzione obiettivo. Questa impo­

stazione è in completo accordo con la teoria classica ficroe­

conomica ( 19 ) che concettualizza i processi di trasformazione 

(19) 'Ciò significa che il modello si conforma ai postulati di tale teoria. Si 
vede ad esempio: BAUMOL W. J ., Economie Theory and Operations Analysis, Pren­
tice Hall, 19·M e DE NEUFVILLE R., STAFFORD J. H., Systems Analysis for Engineers 
and 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 

è data da: 

f (Y,Z) =O [5] 

essendo Y il vettore dei prodotti e Z quello dei fattori pro­

duttivi, entrambi, per ragioni fisiche, non negativi. Chiamata 

R( Y) la funzione dei ricavi e C( Z) quella dei costi, la fun­

zione da ottimizzare sarà : 

1t = R( Y) - C ( Z) [6] 

È facile vedere la coincidenza di [ 5] con [l] e di [ 6] con 

[ 4]. 
La concordanza con la teoria economica non è però una 

sufficiente garanzia di bontà del metodo ottimizzante rispetto 

agli altri. In esso infatti vengono schematizzate e semplificate 

delle assunzioni sul comportamento di impresa non più ac­

cettate quali la massimizzazione del profitto come fine del­

l'impresa e la già menzionata perfetta conoscenza. Questa im­

postazione infatti non può dare risposte a quesiti del tipo : 

<< come trattare l'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 l'impresa interagisce col mondo ester­

no )). 

g) Questo secondo tipo di soluzione numenca, riferito 

al funzionamento descritto dalla [2], non prevede nessun ti­

po di funzione obiettivo da ottimizzare, ma impone alle va­

riabili di comportamento Yt di assumere dei valori prefissati 

Yt. Questi valori, i target o sottoobiettivi, sono i valori di pro­

gramma ed allora la [ 2] sarà risolta per la Zv le politiche 

direzionali, dati al solito i valori delle rimanenti variabili : 
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p 

~ Aj Yn + C Kt + D - Ut) 
j =l 

[7] t= l,m 

In questo caso la soluzione è l'indicazione al management di 

come comportarsi per ottenere i risultati di programma. Que­
sta impostazione detta di analisi di sistemi ( 20 ) 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 disparità tra il 

numero delle variabili decisionali e quelle obiettivo. Infatti 
se: 

k<n (a) 

cioè se il numero delle variabili manageriali è inferiore agli 

obiettivi, ciò significa che le incognite sono meno delle equa­
zioni (problema sovradeterminato) e quindi una soluzione è 
impossibile tranne casi particolari. 

Se invece 

k>n (b) 

cioè il problema e sottodeterminato, sono possibili infinite 
soluzioni. 

In entrambi I casi, per aver risultati matematici utili, 
si rende necessario ridefinire il sistema aumentando, nel ca­

so (a), il numero delle variabili decisionali o riducendo quel­

lo dei targets. Ciò è 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 può variare il numero senza intaccame 
il significato. 

In particolare pare senza senso aumentare le variabili 

(20) CHURCHMAN, op. cit. 



l modelli integrati 321 

decisionali e, d'altra parte, la riduzione dei ta:rget puo fare 

perdere caratteristiche sostanziali al modello. 

Nel secondo caso, invece, ove k > n e possibile asse­

gnare k-n valori arbitrari e risolvere la [ 2] per le rimanenti 

h variabili decisionali. 

Qualche autore ( 21 ) osserva che, accanto al problema del 

bilanciamento delle variabili, di natura prettamente mate­

matica, vi è un problema di natura psicologica dovuto alla 

resistenza dei responsabili dei centri decisionali a rendere 

espliciti, in termini numerici, i programmi. 

Per queste ragioni l'uso di uno strumento di questo tipo 

non sembra normativo ma conoscitivo : è infatti possibile con­

durre esperimenti su vari insiemi di sottoobiettivi alternativi 

per precostituire un bagaglio di strategie relative a situazioni 

prefigurate e che si possono verificare anche nella realtà. 

h) A differenza dei due casi precedenti, per la simula­

ziOne non è necessario assumere una funzione obiettivo o fis­

sare dei target. La soluzione di un modello di simulazione 

consiste nel risolvere il sistema [ 2] nelle variabili Y t in fun­

zione delle rimanenti, per istanti consecutivi, in modo da se­

guirne il comportamento al passare del tempo : 

p 

Yt=-A-l (~ AiYçi+BZt+CKt+D-Ut) 
i=l 

[8] t= l,m 

Le variabili ritardate, man mano che sono generate, ma­

nifestano la loro influenza, al trascorrere del tempo simulato, 

e naturalmente le Y t sono funzione delle variabili esogene 

(decisionali, ambientali e casuali). Per questa caratteristic~ 
di soluzione, il modello di simulazione non è vincolato a ri­

gidi schemi matematici e può contenere, in modo esplicito, 

p1·oposizioni logiche, non linearità o disequazioni che non ne-

(21) NAYLOR, op. cit., p. 16. 

21 
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cessitano di particolari artifici come negli altri casi. Esso co­

stituisce un tipico strumento 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 è di tipo sperimen­

tale, data la non generalità di ogni singola elaborazione che è 
da considerare come una osservazione campionaria e quindi 

la sua tipica funzione è di sostituire il vero sistema aziendale, 

in un quadro di « test )) di natura conoscitiva e decisonale su 

di esso. 

È già stato osservato che la bontà di questa tecnica de­

riva dalla completa libertà 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 obiettivi non è necessario, se 

si vuole, adeguarsi al postulato del comportamento razionale 

dell'imprenditore dato che è non la massimizzazione del pro­

fitto, ma un profitto soddisfacente, la meta di molte imprese. 

Il modello di simulazione evidenzia solo quelle variabili di 

comportamento che il management dichiara di importanza 

nell'insieme di tutte le rimanenti variabili e regole decisio­

nali. In questo modo evita di trattare esplicitamente le prefe­

renze manageriali che, anzi, si rendono esplicite solo nelle po­

litiche di gestione degli esperimenti di simulazione. 

Riguardo all'informazione, è possibile inserire nel mo­

dello simulativo la reale struttura del sistema informativo, con 

gli inevitabili ritardi e le distorsioni, anzi è possibile << testa­

re )) la bontà di tale sistema utilizzando, a tale scopo, il si­

mulatore e verificare la possibilità di introduzione di più 

efficienti schemi. 

Il postulato della certezza è eliminato introducendo le 

variabili stocastiche che danno ragione della influenza degli 
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imprevedibili disturbi esterni, delle inesatte rilevazioni o 

delle inefficienze del sistema informativo. 

Al di là dei postulati della teoria classica, il fattore di 

importanza vitale nel comportamento dell'impresa è l'orga­

mzzazwne ; questa ha modi di influenza diversa, dipendente­

mente dai suoi schemi e comprende i processi di apprendi­

mento e le motivazioni. Tutti questi fattori sono facilmente 

inglobabili nel modello di simulazione. 

A complemento del rapido quadro della realtà azienda­

le rimane da menzionare la possibilità di tenere, in esplicito 

conto, i reali rapporti dell'azienda col mondo esterno, sia 

esso il mercato, il più ampio contesto socio-economico o l'in­

sieme delle istituzioni. Con questi enti l'impresa viene in con­

tinua interazione e pare quindi giusto che in una completa 

descrizione di essa, se opportuno, essi compaiano. 

7. - Analogamente al modelli macroeconomici e2 ) Sl 

possono classificare, nei modelli di programmazione azienda­

le, quattro tipi diversi di equazioni: 

a. relazioni di comportamento 

b. identità 

c. relazioni tecnologiche o istituzionali 

d. relazioni di equilibrio o di contorno. 

Le pnme esplicitano ipotesi di comportamento del­

l'impresa, del suo ambiente o di entrambe come l'equazione 

prezzo-domanda. 

In esse compaiono variabili decisionali e variabili cau-

sali. 

Le seconde sono costituite da relazioni di tipo definita­

no quale è ad esempio l'identità 

PROFITTI = RICAVI - COSTI 

(22) Si veda TIMBERGEN J., On the theory of economie policy, North Holland, 
Amsterdam, 1955. 
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A questa categoria appartengono soprattutto le relazioni 

di natura contabile o finanziaria che costituiscono spesso il 

corpo di un modello di · pianificazione aziendale. 

Alle terze appartengono le equazioni dei processi di tra­

sformazione siano essi fisici : 

PRODOTTO FINITO = FATTORE DI RESA X MATERIA 
PRIMA 

che di natura contabile o finanziaria : 

UTILE NETTO = (l- TASSE) X UTILE LORDO 

Evidentemente i coefficienti di conversione sono inse­

riti nel modello come costanti o come parametri. Questo se­

condo esempio rappresenta una equazione istituzionale quan­

do, all'interno del modello, sia prevista la legge di conversio­

ne di utile lordo in netto, dipendentemente dall'intera gamma 

delle aliquote applicabili. 

Le ultime infine limitano i valori delle variabili nel tem­

po o nelle possibili entità ; tipiche sono le relazioni di non 

negatività. 

8. - Da un punto di vista di princ1p10, non c'è diffe­

renza tra la soluzione numerica applicata ad un modello de­

terministico e quella di un modello stocastico. Nel primo caso 

tuttavia il valore risultante delle variabili di comportamento 

è da considerarsi certo, nel secondo, invece, esso è uno dei 

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 valori di una data distribuzione di fre­

quenza. Il risultato, cioè il valore delle variabili di comporta­

mento, potrà dunque essere diverso in due successive simula­

zioni ove tutto sia mantenuto costante tranne che il valore di 

anche una sola di tali variabili casuali. Una sola elaborazione 
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è 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 conosce­

re, con una certa attendibilità, la distribuzione di questi com­

portamenti. Se, ad esempio, ciò che si vuole è il valore atte­

so di una variabile di comportamento Yv supposta unica per 

semplicità di trattazione, considerata la media aritmetica di 

n osservazwm campionarie ottenute nelle identiche condizioni 

sperimentali : 

1 n 

Yt =-2:. Y·t n 11 l 

è possibile identificare, ad un certo livello di fiducia ( 1-a.) 

il corrispondente intervallo di fiducia ( 2 3) 

l Yt + Za.r, SfV~ l 

essendo Za.r, il percentile della distribuzione normale stan­

dard che lascia una coda di probabilità percentaule a./ 2 ed S 

lo scarto campiOnano 

1 n 

S• = --1.,-- 2:i' (yit- )\)•. 
n- l 

Se SI considera la lunghezza dell'intervallo di confidenza: 

come l'errore ammissibile, con quel dato livello di fiducia, 

è evidente che, per diminuire tale errore, il numero delle 

osservazioni aumenterà in ragione del quadrato. Se ad esem-

(23) ,Ciò vale naturalmente per campioni di adeguata numerosità che normal­
mente si possono ottenere dalle repliche delle simulazioni stocastiche ; altrimenti val­

gono le considerazioni per piccoli campioni. 
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pw si vuole dimezzare questo errore il numero n quadrupli­

cherà e se si vuole portare al venti percento, tale numero au­

menterà di un fattore moltiplicativo venticinque CZ4). 

Queste osservazioni comportano che, stante la comples­

sità dei modelli, il gran numero di variabili esogene ed il 

gioco delle correlazioni, non sia ancora compatibile con la 

capacità di calcolo e con i prezzi di essa, portare avanti, nel 

campo dei modelli globali, simulazioni di tipo stocastico. In 

pratica, come accennato, si conduce l'analisi di sensitività 

sulle classiche ipotesi: << best, pessimistic and ottimistic )) . 

III 

Può 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 è dimostra­

ta successivamente un potente strumento di studio e di analisi 

e controllo della dinamica di sistemi macroeconomici e par­

rebbe ben utilizzabile nel campo della microeconomia, specie 

ove l'interesse è rivolto alla programmazione e quindi al con­

trollo. 

Un modello di pianificazione, nella sua rappresentanzio­

ne pm astratta e generale possibile è dato dalla seguente equa­

zione: 

[9] 

ove le variabili, intese come vettori, hanno un indice che n­

vela la loro dipendenza dal tempo. Yt è il vettore delle varia­

bili di comportamento o endogene, cioè l'insieme dei risultati 

programmati d'azienda; Y n è il vettore dei comportamenti 

(24) Si veda GILMAN .H. J., A brief survey of stopping rules in Montecarlo 

simulations. II Conference on application of simulation, 196,8. 
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trascorsi che influenzano i comportamenti attuali,; z.t è il 

vettore delle. :variabili di controllo, cioè l'insieme delle politi­

che manageriali ed infine Kt è il vettore relativo all'ambiente 

cioè alle variabili esogene che influenzano il sistema, ma non 

ne sono controllabili. Per comodità di trattazione si consi­

dererà un unico vettore Ut di variabili di input che compren­

de le Zt e Kt. 
La rappresentazione grafica della figura seguente eviden­

zia il rapporto causa/ effetto tra variabili manageriali e di 

comportamento, ma non il meccanismo di correlazione tra di 

esse. 

--------+ Sistema 1--------+ 

È evidente infatti che l' output aziendale ad un dato 

istante non può 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

que necessario introdurre, accanto a quelle già descritte, un 

altro tipo di variabile, ~' che dia conto della evoluzione, nel 

tempo, di quelle grandezze intrinseche all'azienda che per­

mettono, a seguito di date azioni decisionali, di determinar­

ne univocamente i comportamenti. xt è il vettore delle varia­

bili di stato e sinteticamente contiene la storia aziendale fino 

all'istante attuale e permette dunque la conoscenz~ dell'uscita 

del sistema, a quello stesso istante, in seguito alla contempo­

I·anea azione sull'ingresso. Quindi per uno stesso sistema, a 

stati iniziali diversi, corrisponderanno, in genere, uscite di­

verse, pur applicando identiche variabili di controllo. Inoltre 

il valore di xt, assunto ad un certo tempo to congiuntamente 

alla sequenza di decisioni manageriali applicate dallo stesso 

tempo to fino al tempo h, permetterà il calcolo dello stato e 
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quindi dell'uscita fino a h 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 e3). 

Alla luce di tale definizione la rappresentazione grafica 

del sistema diventa la seguente 

Decisioni del- Funzione Stato Funzione comportamenti 

di --+ di 
l'insieme delle transizione aziendale trasformazione aziendali 
strat. aziend. 

ut x t yt 

ove si evidenzia la non dipendenza dell'insieme delle variabili 

di output da quelle di input. La rappresentazione formale è 
dunque: 

Xt = f (Xto' Ut, (t- t 0 )) 

yt = g(Xv t) 
[lO) 

che mostra coine le variabili di comportamento non coincida­

no necessariamente con quelle di stato e6). « L'argomento 

{25) Si veda ad esempio: RINALDI S., Teoria dei sistemi, CLUP, Milano, 
1973 e MARRO G., Fondamenti di teoria dei sistemi, Patron, Bologna 1976, che danno 
di sistema dinamico questa definizione: 

l) Sia dato un insieme T dei tempi; 2) Un insieme di ingressi U; 3) Un 
insieme di funzione di ingresso Uf; 4) Un insieme di stati X; 5) Un insieme delle 
uscite Y; 6) Una funzione L tale che, assegnato un istante t, un istante t 0 ::;t ed 
uno stato iniziale X (to) ed una funzione di ingresso u(.), definisca l'uscita all'istante 
t: 

y(t) = y(t,to,x(to),u(.)) 

che risponde alle seguenti proprietà : 

a) y(t,to,x(to), u(.)) 'è definita per t~to ma non necessariamente per valori inferiori 

h) la dipendenza di L da u (.) () è limitata all'intervallo (to,t). 

(26) Le variabili , di comportamento potrebbero essere risultati di bilancio, indici 

finanziari, livelli produttivi ecc .. 
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tempo )) delle [l O] risponde ai requisiti del prmc1p10 di ca­

sualità e sta a significare che lo stato ad un certo istante di­

pende dalla funzione di ingresso applicata, a partire dal tem­

po to, fino a quell'istante (escluso l'estremo destro dell'inter­

vallo). 

La mancanza di adatti strumenti matematici ha limitato 

la trattazione ai sistemi lineari o linearizzabili che normal­

mente si presentano come sistemi di equazioni differenziali 

del primo ordine 

x (t) =A (t) x (t) + B (t) u(t) 
[111 

y (t) = C (t) x (t) + D (t) u (t) 

o sistemi di equazioni alle differenze 

[121 
Yt =C (t) xt + D (t) Ut 

Considerando, per comodità di trattazione, i coefficienti 

invarianti rispetto al tempo e ponendo rispettivamente C = I, 

matrice identità, e D = O il sistema si modifica nel seguente 

[131 

Esso descrive cioè un sistema nel quale le variabili di 

comportamento coincidono con le variabili di uscita. Questa 

è la rappresentazione più adottata nei modelli di program­

mazione aziendale sia perché i fatti economico-finanziari con-

Le variabili di stato potrebbero essere il numero e la qualità degli impiegati, 

la struttura organizzativa, il sistema informativo, ecc .. 

. Può essere conveniente, in molti casi, far coincidere le variabili di stato a 

quelle di comportamento. 
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siderati sotto l'aspetto dello stato dell'impresa, ne costitui­

scono anche il comportamento, sia perché, nel considerare 

la variabile tempo .come discreta, vengono riprodotte 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 

p 

Ayt + 2.: AiYn = 
j=l 

[ 14] 

che mettono in rilievo una dipendenza diretta delle variabili 

di comportamento dalle variabili manageriali senza il tra­

mite delle variabili di stato. È possibile derivare da una 

conformazione del tipo [ 12] una del tipo [ 14], ma è evidente 

che il bagaglio di informazione contenute nelle variabili di 

stato consigli una formulazione del tipo [ 12]. 

Risulta altresì possibile estendere al caso in esame con­

cetti quali quello di raggiungibilità e di controllabilità. Que­

st'ultimo in particolare sta a significare la possibilità di tn 

sferire un sistema da uno stato iniziale ed uno stato voluto 

un certo tempo applicando una opportuna funzione di cont:::'~ 
lo (controllabilità rispetto allo stato) oppure di ottenere Uli 

dato comportamento (controllabilità sull'uscita), stante sempre 

una data legge di controllo applicata al sistema, a partire da 

un certo stato iniziale. 

Le condizioni di controllabilità ( 27 ) rispetto allo stato, 

nel caso più comune rappresentato dal sistema [ 13 ] , consistono 

nell'accertarsi che la matrice composta 

(27) Si vedano: RUBERTI A., Controllabilità ed osservabilità in Identificazione 
e Ottimizzazione, CNR, Roma, 1964; SITZIA ,B., Teoria dei sistemi e programmazione 
economica, Etas libri, Milano, 1979. 
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abbia rango uguale al numero n di variabili del vettore di 

stato. 

Nel caso di controllabilità e8 ) rispetto all'uscita, nel caso 

generale, per un sistema stazionario, la condizione è che il 
rango della matrice 

(CB l CAB l CAB l .. ·l CAk-lB l D) 

s1a uguale al numero q delle variabili di comportamento. 

k è il numero di interventi di controllo consecutivi. 

Se p è il numero delle variabili di controllo è possibile 

dimostrare che condizione necessana per la controllabilità 

e 

k ~q/p 
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