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Parlar di diritto internazionale non & piacevole in un mo-
mento in cui tutto il mondo ¢ sconvolto dalla guerra, e l'un
dopo Taltro, gli stati grandi e piccoli vengono in essa travolti:
quella che vagheggiammo una delle pilt belle e degne creazioni
della civiltd moderna non soccombe forse all'urto immane che
da essa deriva? Eravamo giunti a considerare il diritto interna-
zionale come un sistema quasi perfetto di norme regolatrici delle
relazioni fra gli stati per la volontd collettiva - della comunita,
in cui essi erano raccolti non solo interpreti della utilita propria,
ma della utilitd generale; anche quella ardita e nobile ipostasi
sembra ora scossa dalle fondamenta. Ci troviamo come dinanzi
al crollo di una cara illusione.

Ma le convulsioni attuali saranno il prodromo dell’agonia o
non piuttosto una crisi passeggera. Nel conforto di questa spe-
ranza ci spinge a cercare nella contemplazione del passato qual-
che raggio di sole che, rompendo la foschia dell’'uragano, ci ridia
la fiducia che il conflitto si gicomporra in un assetto di pacifici
e regolari rapporti fra gli stati. Si sta forse preparando pel di-
ritto internazionale una fase nuova; pud essere quindi interes-
sante il rievocare la dialettica dei suoi sviluppi. Volendo seguire
questi, noi c¢i riponiamo davanti anzitutto anche il problema
delle sue origini.

Entro-certi limiti perd. E secondo certe premesse. Chi al pari
del Listz ponga come condizione imprescindibile per la esistenza
del diritto internazionale la coesistenza di stati territoriali di
uguale o quasi uguale potere e la loro fondamentale uguaglianza
giuridica dovra negarla quando quei requisiti non esistano,
meno reciso' potrd essere nella negazione chi, con minore preci-
sione di confini, ravvisi- un diritto internazionale: dovunque si
possano presentare norme regolanti rapporti - fra- ordinamenti
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giuridici contemporaneamente vigenti entro spazii diversi. Mo-
vendo da una concezione cosi lata potrd tener presenti le forme
sociali che hanno preceduto lo stato: genti, tribii, villaggi, citta,
regioni. Sogliamo pensarle come organismi- rigidamente chiusi;
ma qualche contatto si ¢ sempre avuto fra gruppi diversi. Anche
se lo stato di guerra o almeno di persistente diffidenza era la
regola, vi dovettero essere delle eccezioni. Necessita di difesa,
necessita economiche portarono volta a volta ad intese tempo-
ranee o durevoli modellate probabilmente sui rapporti che vige-
vano nellinterno del gruppo. Magari su tipo familiare. Apparen-
tamenti artificiali, per esempio. . o

Relazioni intergentilizie, intertribali, intervicane, intercitta-
dine, hanno dovunque preceduto quelle fra stati o regni: e i
sistemi precedenti hanno dato il tipo ai successivi. Quindi una
catena li riannoda. La triby, il villaggio, la cittd segnano aliret-
tanti processi di accentramento, che, sostituendo l'unitd alla di-
visione per sempre pilt ampie cerchie, portarono allo stato;
questo figura per tal modo sovente la forma limite di un amal--
gama prima dissoluto. Potrebbe persino sembrar legge il pas-
saggio da forme composte a forme unitarie e il conseguente tra-
mutarsi di un diritto fra gruppi in un diritto interno del gruppo
in cui essi si sono fusi. ,

Chi questo osservi potra pensare che gli storici nel ricercare
le origini del diritto internazionale si sieno arrestati a mezza via
quando riconoscendo alla polis od alla civitas la qualita di stato,
si sono fermati alla simpolitia senza risalire, per esempio, alla
sinoichia, quasi che questa non fosse la manifestazione di uno
stesso processo. '

Fu continuo l'alternarsi di coordinamenti e di subordina-
zioni, di accentramenti e di differenziazioni, che fanno della
umanitd una specie di tela di Penelope. ’

Potra sembrare, ora, che il giurista debba parlare di diritto
internazionale solo quando le norme regolanti le relazioni fra i
soggetti di esso sieno morme giuridiche ; ma non & facile deter-
minare il momento in cui quella giuridicita si afferma. Le insidie -
~ nascoste in questo tormentoso problema sono state ben avver-
tite dal Ficker, il quale non ha visto ragione perché la qua-
lifica di giuridiche debba esser data solo alle norme dello stato
e non, per esempio, a quelle vigenti entro il gruppo gentilizio o
tra gruppi gentilizii.
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I primi bagliori della civilta sembrano venuti dal remoto
_Oriente: dalla Cina e dall’India, dall’Assiria. Era naturale che lo
storico si chiedesse se i germi del diritto internazionale non
abbiano trovato gid 1a il modo di svolgersi almeno embrional-
mente. Un clima favorevole poteva essere indicato dalle correnti
di pensiero che condannavano le conquiste violente, le guerre
-arbitrarie, le inutili crudeltd, i tradimenti; anche le pili vaste
monarchie restavano perd chiuse esternamente -da barriere che
non erano solo morali, ma tendevano ad assumere espressioni
materiali. Le diversita etniche, all’interno traducentisi nel regime
delle caste, mantenevano reciso il distacco dai popoli che non
erano mai entrati a far parte di quelle vaste orbite culturali.
E d’altra parte troppo lontane furono quelle regioni dalle nostre,
perché da esse potessero con sicurezza desumersi i tratti, che
dovevano caratterizzare i metodi da noi seguiti nelle relazioni
internazionali. Maggiore interesse potrebbero avere per noi le
grandi monarchie che si affacciarono al Mediterraneo come le
monarchie dell’Egitto, della Mesopotamia, dell’Assiria, degli Ittiti,
- dei Fenici, dei Cartaginesi, a non voler tener conto degli Ebrei,
che a spassionato regolamento dei rapporti con altre genti par-
rebbero stati i meno ben disposti per la loro pretesa ad essere il
popolo eletto.

Un diffuso filellenismo ha invece negli ultimi tempi addotto
a cercare le origini del diritto internazionale nella Grecia. Ma, se
pur la Grecia ha effettivamente superata la sinoichia giungendo
alla polss, il passaggio alla simpolitia fu lento e faticoso. E tale fu
proprio perché, anche ai pensatori pit1 eccelsi della Grecia, la citta
appariva come la comunitd perfetta atta a rispondere a tutte le
esigenze della vita sociale come oggi lo stato. Oltre la perfezione
¢ difficile andare, se non la si intenda in modo relativo. La polis
fu anche nei periodi piu luminosi della storia greca eminente-
mente egoistica. Non si apprezzava al di fuori di essa se non
chi aveva uguaglianza di stirpe o almeno di favella e di cultura.
I1 nome di barbaro con cui la Grecia bollava colui che parlasse
un linguaggio straniero prova come fosse poco disposta alla sua
assimilazione. Lo straniero non ebbe riguardi se non attraverso la
protezione di un cittadino che ne diventasse il prossene o attraverso -
- la metecia, cioé col trasferimento della propiia sede e dei proprii
interessi entro la cittd. L’ospitalitd si avvido a pena a diventare
una istituzione giuridica quando alla prossenia privata si ag-
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giunse una prossenia pubblica, accordata da cittd a’ cittd per i
rispettivi sudditi. ,

Lo stesso rapporto di isopolitia, concedendo ai cittadini di
un’altra cittd i diritti concessi ai proprii cittadini, affermava
insieme la regola che la fonte nermale di una piena capacita
giuridica fosse la cittadinanza. La ovppayie poteva importare
un’alleanza difensiva ed offensiva, la qukic un semplice accordo
di pacifica convivenza.

Anche le leghe anfizioniche subirono il limite della omogenia
e, costituite sotto l'egida della religione, servirono solo in linea
secondaria a scopi politici; i circoli anfizionici furono numerosi
appunto perché limitati. Limitato quindi quel riconoscimento di
eguaglianza e quella attribuzione di un minimum di un diritto
comune che al Seferiades faceva addirittura paragonare le leghe
anfizioniche alla Societa delle Nazioni. Nell'affermare come le
principali istituzioni del diritto internazionale odierno si riscon-
trassero a un di presso con l'uguale valore nell’antichitd greca
gli fece velo l'orgoglio nazionale. Un diritto cioé che derivava
da una volonta collettiva superiore cosi ben rassodata da am-
mettere persino dei reati internazionali.

All'affermazione di un diritto internazionale greco non por-
tano invece nemmeno le affermazioni sporadiche di qualche
pensatore che, guardando oltre la polis e la cerchia dei cittadini
o dei metecii si spinse fino all'uomo. Non basta nemmeno 1'ac-
cenno a vépiouo tdv Gvigbmwyv od a leggi della umanita. Quelle
norme sconfinarono nel campo della morale e della religione.
Aspirazioni generose forse; piuttosto in contrasto che in armo-
nia colla realtd. _

~ Per quegli ardimenti ideologici la Grecia tuttavia ci sembra
maestra. Ma essi non sono stati forse una caratteristica primordiale
della psiche greca, se sopratutto si manifestarono nel periodo
ellenistico pili che nel precedente. Potremmo persino sospettare
che essi sieno sprizzati come faville nell’urto fra il mondo greco
e lorientale rappresentato dai Persiani. Il regime della polis era
gia in crisi quando quell'urto avvenne; gia poteva sembrare alle
citta piu fiorenti come troppo angusto. Si poteva temere- che il
respiro dovesse addirittura mancare a quelle cui venivano sot-
tratte quei polmoni esterni che erano state le colonie e gia qual-
cuna pensava ad allargarlo, se non con la conquista, coll’ege-
monja;, L’impero d’Alessandro, che superava le autonomie citta-
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dine, fu piuttosto in antitesi che in armonia con le tradizioni
greche ; e non per nulla la morte di Alessandro ricondusse la
Grecia alle antiche divisioni, ristabilendo le barriere che si pote-
vano credere sorpassate.

Poniamo pure che, idealmente, la Grecia abbia intuito quelli
che a noi dovevano apparire i grandi principii del diritto inter-
nazionale. Ma quei pilastri non furono saldamente eretti e fra
loro connessi cosi da sostenere l'edificio che su di essi si vorrebbe
impiantato. Lo stesso Redslob, che pur.credette di incontrare
in Grecia le principali idee del diritto delle genti, si accorse che
non erano state logicamente sviluppate e ridotte ad unita logica.
Se I'Accademia fin dal secolo secondo poté pensare all'uomo
come al cittadino di una societd vasta quanto l'umanita e dif-
fusa per tutta l'ecamene, fu una semplice visione teorica, vaga
aspirazione cosmopolitica o filantropica. ;

Ed ecco perché lereditd di Alessandro Magno non fu rac-
colta dalla Grecia, ma da Roma. Da quella Roma che, secondo
il greco Seferiades e gli altri filelleni, sarebbe stata assolutamente
incapace di ogni concezione che potesse addurre versc un diritto
internazionale. Questo puo esistere solo dove la aggregazione po-
litica sia disposta ad ammettere nelle altre aggregazioni paral-
lele almeno un minimo di uguaglianza giuridica; ma il popolo
romano sopraffattore e rozzo parve a loro dominato dall’aforisma:
adversus hostem. aeterna auctoritas. I molti che si son fatti forti
di questo per una simile affermazione non si sono perd accorti
che da tempo la scienza romanistica da ad esso un ben diverso
significato; lo strumento del quale credevano di potersi util-
mente valere ¢ un ferravecchio da relegarsi nel solaio. Tito Livio
invece attribuiva proprio ai Greci il principio di avere cum bar-
baris aeternum bellum. E gid la Grecia culturalmente aveva a sé
avvinto il vincitore! In quei rapporti per cui oggi i Greci si
vorrebbero preferire ai Romani questi trovavano una inferio-
ritd rispetto a quelli.

~ Non ritorneremo per questo alla tesi che i Romani abbiano
avuto un vero diritto internazionale contro cui quella testé com-
battuta volle reagire; ma & falsp che i Romani sieno veramente
partiti da premesse decisamente contrarie alla possibilitd di una
concezione che a quella in qualche modo si avvicinasse. Una
ragione di dubbio ci sorge dal modo stesso col quale egregi co-
noscitori della storia romana hanno proceduto a una costruzione
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dogmatica del pensiero romano, partendo dal presupposto che i
Romani lungi dal riconoscere un diritto ed una personalita giu-
ridica agli stranieri, abbiano loro negato I'una e Paltra. E la via
seguita dal Brassloff, quasi che Roma si sia formata nel deserto
ed abbia potuto far realmente di se stessa la sola unitd ricono-
sciuta dal diritto. Non a tutti nemica cosl che unico rapporto
esterno fosse il bellum e la guerra, ma egoista cosi da pensare
che quanto esisteva al di fuori di essa fosse aperto alla occupa-
zione al dominio dei Romani. Cosi pensando, i rapporti esterni
non potevano essere che rapporti di fatto. Dove Roma finiva,
sarebbe cessata ogni comunione di diritto; né& poteva esservi
uguaglianza con enti cui neppur si riconosceva la pretesa all’esi-
stenza. Ma come poteva esser tratto a conseguenze estreme un
principio cosi negativo, se Roma viveva fra popoli organizzati di
tradizioni ariane e di tradizioni anariane? Da quelle convivenze
derivavano limiti necessarii al suo arbitrio. I1 Brassloff stesso si
¢ accorto che la realtd non si poteva chiudere ermeticamente
dentro il suo schema. E riconobbe, per lo meno, che si deve di-
stinguere tra momento e momento. i

Roma, sorta da un rapporto di sinoichismo o da un patto
fra genti e tribli, non poté sin da principio concepirsi come una
corporazione territoriale a territorio illimitato ¢ quindi estensibile
all’infinito. Il virgiliano. Te regere populos, romane, memento
risponde alle ideologie di un tempo ben lontano dal primitivo.
Molto ci volle perché¢ Roma, sottraendosi all'imposizione delle
volonta altrui;, imponesse la propria.

Anche in Roma l'ospitalita privata della gens o della domus
precedette la pubblica e il peregrinus fu distinto dallo hostis, che
era sempre un nemico in potenza: ben presto fu con quello
ammessa una comunione giuridica che con questo era esclusa.
La barriera che divideva il romano dal non romano non era
con cio insormontabile, anche se nello straniero ospitato ancora
non si riconoscevano dirette pretese individuali. Se non ebbe
la garanzia del diritto, ebbe altre garanzie che, pur esulando.
dal diritto, non eranc meno forti. Quelle, che per esempio, deri-
vavano dalla religione. Gli impegni giurati non avrebbero potuto
essere infranti senza la vendetta del Dio ch’era stato invocato nel
porli in essere. Le esecrazioni individuali e collettive furono
quindi potente freno agli arbitrii. Ognuna delle parti invocava il
suo Dio: ma le minaccie dellira divina erano concorrenti.
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Nel fas rientrd appunto lo sus foeciale, in cui si soleva gia,
a torto, ravvisare il diritto internazionale di Roma. La sua anti-
chitd si rivela nei simboli che furono per esso adoperati: nel
gettito delle pietre contro il nemico cui si dichiarava la guerra e
nell’uso della pietra sacrificale, per immolare il porco che doveva
propiziare gli Dei all’accordo da stabilire. Codesti riti non furono
punto un artificio per colorare di giustizia la violenza e la frode;
miravano piuttosto ad eliminare i dubbi che potevano derivare
da una guerra o da un trattato non gradito agli Dei.

Furono abbandonati quando la impalcatura religiosa divento
superflua di fronte all’affermarsi della validitd delle norme etiche
o giuridiche; ma non & vero che l’abbandono dello ius foeciale
abbia significato il cadere d’ogni freno per le sopraffazioni ro-
mane. Il romano, anche distinguendo il rapporto de sure dal rap-
porto de facto, ebbe sempre uno straordinario rispetto per cid
che era avvalorato dalla vetustas. Si negava solo cid che era in-
compatibile con la nuova realtd.

Nulla dunque di pitt contrario al vero che il rappresentare
Roma come incaparbita in un anacronistico isolamento. E il
Redslob osservd giustamente che, se anche Roma avesse consi-
derato ogni popolo vicino come un futuro suddito, non poteva
considerarlo come inesistente.

Laicizzato, il foedus diventd un pacium, una conventio, un
trattato internazionale. Poté svincolato da onde piegarsi agil-
mente ai fini per cui vi si ricorreva. :

Si distinsero allora diversi tipi di foedera caratterizzati piut-
tosto da d1ver51ta di clausole o di contenuto che da diversita
* formali.

- 11 foedus non servi solo ad interrompere lo stato di guerra
attraverso le snduciae o a troncarlo attraverso la pax; poté anche
rinsaldare una amicitia e intensificarla attraverso V'hospitium
utile ai commerci e ancor pill attraverso la societas che impli-
cava un’alleanza difensiva ed offensiva a un tempo.

Cosi la rete delle relazioni internazionali si ampliava e si
regolarizzava. : ‘ ‘

Ma i detrattori della romanitd sussurrano all’orecchio che le
relazioni esterne dei Romani furono pur sempre infette da un
peccato originale: lincapacitd o la deliberata volontad di non
riconoscersi uguali ai popoli con cui si ponevano in rapporto.
Se. diamo retta al Kroff, che esagera alcune misurate afferma-
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zioni del Mornrhsen, Roma non avrebbe conosciuto mai se non
un foedus imiquum.

Roma invece ebbe veramente come punto di partenza il
foedus aequum e giunse al foedus iniguuwm non per incapacitd

,organica a concepire il primo, ma per ragioni contingenti che la
costrinsero a staccarsi da quello.

La iniquitas dei nuovi foedera consisté nel riconoscimento
della madestas del popolo romano. A scanso di equivoci si badi
che una superioritd presupponeva tuttavia una precedente cor-
relazione fra le comunitd politiche, cio¢ - quel riconoscimento di
un minimum di eguaglianza giuridica che tanti scrittori hanno
ritenuto. Non era una illimitata sovranita fondamento indispen-
sabile per la concezione di un diritto internazionale. Il sistema,
che noi giudichiamo iniquo a modo nostro, riconosceva regolar-
mente alle organizzazioni, su cui si affermava la masestas del
popolo romano, la facolta di mandare ambascierie, di concludere
trattati e persino di ricorrere alle armi con responsabilita par-
ticolare. Da quella maiestas derivava solo il dovere di lasciarsi
guidare da Roma nelle azioni riguardanti la comune salute.
Mancod l'autonomia politica, diremmo noi: e pensiamo ad una
perdita della libertd; ma il mondo antico invece non trovo forse
contraddizione tra quella maiestas e la libertas. 1l sistema inau-
gurato dai Romani sembro anzi addirittura una garanzia della
[ibertas. '

Nessun popolo parve cosi libero come quello che si adug-
giava all'ombra della ditio romana.

Con la convergenza dei varii foedera verso un comun centro
non siamo perd gid andati oltre la figura di una comunitd di
diritto internazionale? non siamo gia di fronte alla organizza-
zione unitaria che per noi caratterizza lo stato ? Ammesso anche
che i Romani abbiano rasentato il riconoscimento d’una comu-
nitd internazionale, non hanno poi finito col disconoscerla a
pieno per quella costante fisima di ammettere la superiorita di
una civitas e del suo popolo-di fronte alle altre citta e popoli?
Non hanno finito cioé col soggiacere all’assolutismo? E' col pre-
tendere che tutto l'orbis si dovesse ad esso piegare? O non era
meglio seguire l'esempio dei Greci ?

Non tutte queste domande  sono ugualmente opportune. Se
le ideologie greche avessero avuto tutto il fascino che noi ad
esse annettiamo probabilmente avrebbero avuto pil largo seguito.
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Parvero invece vuote di contenuto pratico; e forse vi influl la
proverbiale fides graeca. Era rude la prepotenza romana, ma
aperta. E d’altra parte non era sfrenata. '

Per quanto Roma avesse coscienza di se stessa e fiducia nel
proprio destino, si era pur svolta nelle origini sotto l'egida del
nomen latinum ; riconobbe le qualitd di res publica, come a se
stessa, alle altre comunitd politiche che erano in esso raccolte.
Anche quando cominciarono le sue conquiste oltre i limiti del
nomen latinum non dovette repugnare dall’applicare quel con-
cetto di parificazione in orbite pili vaste prescindendo addirit-
tura dal requisito della comune derivazione etnica e della comu-
‘nanza di cultura. Anche di fronte a popoli che non riconosce-
vano la sua maiestas, non era necessaria la Aostilitas; ammessa
la indipendenza, erano consentiti legazioni e trattati. .

Non bisogna d’altronde chiedere a Roma piil di quello ch’essa
poteva dare. Poteva consentire la esistenza di organizzazioni
politiche distinte; non poteva ammettere sopra di s¢ una comu-
nitd di stati da cui derivassero alla sua azione limiti da sé non
posti. Il diritto internazionale restd pertanto un po’ sempre- un
diritto interno che si riversava al di fuori. Per altre vie prov-
vide perd a risolvere i problemi che secondo il nostro pensiero
spetterebbero al diritto internazionale.

I1 supremo scopo del macrocosmo creato dai Romani attra-
verso tante guerre diventd sinceramente la pace. Una' pace ben
diversa dalla elg#jvny greca, angustamente concepita entro i limiti
della polis e inspirata, si perdoni il bisticcio, a criterii di polizia.
La pace universale doveva garantire 1'utilitd comune senza limiti
di omogeneitd etnica o idiomatica o culturale. La creazione di
uno stato unico fu la soluzione estrema del problema a cui si
era gid cercato soluzione attraverso la. confederazione.

- E se guardiamo a fondo le traccie del sistema federativo
restarono vivaci. L’assimilazione non fu piena; ancora vigevano
sotto forma di cittd, di regni, di provincie le vecchie unitd politi-
che fuse nell’impero. Se noi vogliamo caratterizzar questo, siamo
quindi incerti ancora se invece che di uno stato unitario a base
monarchica non si debba parlare di una monarchia federativa, in
cui al disotto del diritto comune durassero i residui delle wvec-
chie autonomie. L’impero, in ogni caso, riassumendole in s¢ ha
mantenuto le norme che gia potevano sembrare internazionali.
Roma era gia stata tanto attaccata alla propria costituzione
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cittadina da considerare i territorii incorporati. ed annessi come
una pertinenza del populus romanus. Ma per quello.stesso- acuto
senso della propria individualita fu portata a valutare il peso
che esso poteva avere nelle altre comunita. Piegarle alla propria
volontd poteva essere una necessitd, ma non occorreva annullare
" la volonta e Tesistenza di quelle che erano disposte a non attra-
versare la sua via. Non fu sempre necessaria una assimilazione
violenta ed assoluta. ' '

11 diritto di Roma fu un privilegio che non doveva essere
svalutato con una . troppo facile diffusione; non per cio tutti
divennero cives. Ma per aver diritti non fu necessitd indeclina-
bile di diventar romano. Vi erano anche nelle altre citta istitu-
zioni e norme analoghe se non identiche alle romane; non si
trovd ragione per negare in Roma la efficacia di quel diritto
in quanto non minacciava la compagine cittadina. Si organizzd
cosl lo tus gemtium ; in realtd, anche se in gran parte recet-
tizio, fu sempre .un diritto interno e di contenuto essenzialmente
privato; pur se il giurista Ermogeniano fece cadere nell’orbita
di esso la ¢mtroductio bellorum, la discretio gemtium, la comditio
regnorum, non fu mai un diritto internazionale.

Cosl ancora sotto Giustiniano, benché dalle interpolazioni, che i
giustinianei fecero nei testi classici, lo sus gentium sembri concepito
non solo un diritto usato da tuste le genti, ma un diritto utile
a tutti, un diritto comune in quanto universale, e universale
perché naturale a divina quadam providentia constitutum.

L’universalismo cristiano era assai pilt deciso che non il vago
umanitarismo greco-ellenico. S. Agostino aveva gia vagheggiato,
piuttosto che l'ideale di un regno ampio quanto il mondo, una
coesistenza di molteplici regna gemtium che, dominando tra loro
la pace od una ordinata concordia, vivessero in rapporti di buon
vicinato come le famiglie nella civitas, con riguardo alla diversa
natura degli uomini; il loro nesso supremo doveva esser dato
dalla unita della fede anziche, secondo la idealitd stoica, dal
riconoscimento di un diritto valido per tutta la umanita. L’assi-
milazione religiosa limitava 1’applicazione del principio; ma, dove
la fede era comune, alle organizzazioni politiche si attribuiva una
uguaglianza fondamentale: non si pretendevano modellate sopra
un unico tipo e il loro nesso era derivato dalla loro stessa volonta.

Queste idee potevano agire in senso contrario all'idea accen-
tratrice che aveva sorretto I'impero.
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Ma anche indipendentemente dalle idee religiose le soprav-
vivenze delle vecchie organizzazioni politiche superate da Roma
ridiventano focolari pericolosi di particolarismo. Incomincid
allora quella che noi sogliamo chiamare l'agonia dell'impero.
Sembro una rivincita dei Barbari: quelli che erano gid foederats
all’impero scossero il non pilt greve fardello che derivava dal
foedus. Le loro aggressioni e le loro invasioni scrollarono ledi-
ficio gia minato dalle dissensioni interne; i frammenti dell’impero -
minacciarono di contrapporsi nuovamente come riparti stagni.

Proprio allora I'impero perd fu pilt vivamente apprezzato
per la sua funzione pacificatrice. Venuta, meno I'unita soprav-
viveva l'aspirazione all'unita. Essa aveva pure assicurato al
mondo secoli di tranquillita e sciogliendosi I'impero romano, questo
lasciava dietro a s¢ come ereditd feconda il desiderio di una
organizzazione che rendesse possibile la convivenza delle vecchie
e delle nuove organizzazioni politiche e che garantisse insieme
la quies optata populorum e il culto della aequitas e della sustitia.
11 popolo romano perdette la sua madestas, ma le genti che
Pavevan subita sentivano ancora fra loro il vincolo che da quel
riconoscimento era scaturito. :

Se anche a Roma si volesse contestare il merito di aver
creato il diritto internazionale converrebbe sempre riconoscerle
quello di aver creato I'ambiente in cui avrebbe potuto sorgere e
d’aver apprestati con precisi contorni parecchi fra gli instituti
che dovevano diventare elementi essenziali delle sue strutture.
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La civiltd antica conobbe una vasta unitd, di cui I’Italia
fu a lungo il centro: ’Impero romano. Ma non era una unitd
‘europea, bensi mediterranea.

Gia dai giorni del suo apogeo tale unitd mostrava pero, ab-
bozzata, quella divisione, da cui I’Europa, in quanto distinta
civilta, distinta compagine politica avrebbe tratto vita. Due lin-
gue se n’erano quasi diviso il campo, assimilando o sostituendo
rapidamente le varie civiltd delle rispettive sfere. L’ellenismo
orientale e la latinitd occidentale segnarono a grandi linee -
— solo con qualche sconfinamento nella Balcania — l'ambito
dei due governi fra cui I'Impero fu da un certo tempo in
poi ripartito. La Chiesa cristiana diventata religione di Stato
sebbene universale, dovette, col tempo, risentire pur essa di
quella fatale scissione. Pill ancora che sotto I'aspetto gerar-
chico e giurisdizionale la distinzione segnd il divergere di una
religiosita aggiogata in oriente al sistema del Cesaro-papismo
e sempre pilt declinante nella sterile disputa Cristologica e Tri-
nitaria, da una religiositd che in Occidente gid con Agostino
fard centro dell’interesse teologico il problema della grazia e
delle - opere, e gia con Ambrogio, con Gelasio e con Simmaco
sentird il bisogno della libefta della Chiesa, parlera dei suoi diritti
nel confronto dello Stato, e di doveri e limiti del potere imperiale.

Di fatto, la possibilita di una terza area storica veniva pro-
filandosi. Era rappresentata dalla lunga e, tranne che in Egitto,
non molto profonda striscia di terre, a mezzogiorno del Medi-
terraneo, dalla Siria all’Atlantico. Le conquiste africane dei Van-.
dali, pitt tardi la conquista dell'Islam confermeranno la fragilita,
dal punto di vista militare, del suo legame col resto dell’Tmpero.

Quasi simultaneamente al delinearsi della interna crisi poli-
tica, economica e sociale -dell’Impero, si fece sentire, minacciosa,

'
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la pressione esterna dei nemici. Si intensificarono le difese spe-
cialmente verso Oriente. Duri colpi si attendevano dalla Persia,
meno preoccuparono i confini di regioni pilt povere e spopolate,
fronteggiati da nemici che sembravano divisi. Ma dietro essi si
spostavano masse, le cui forze non si seppero bene valutare.

Proprio il rifarsi attuali, sia pure con trasformazioni e
adattamenti, di alcuni istituti del diritto internazionale che ave-
vano caratterizzato il periodo dell’ascesa di Roma, prepard il
distacco dell’Occidente dall’Impero, in modo perd che fosse sal-
vaguardata, sotto molti aspetti, la civiltd romana.

I1 diritto internazionale, in quanto esso presupponga la coe-
sistenza anzi il contatto di ordinamenti giuridici indipendenti,
era sembrato quasi estinguersi nel momento in cui Roma, rag-
giunta la massima espansione, aveva virtualmente chiuso le
proprie frontiere verso immense regioni dove mancavano. stabili
ordinamenti territoriali.

I barbari, oltre quei confini, o riconoscevano la wmarestas
dell’Impero, accettandone tutte le conseguenze, o tenevano vivo
un perenne stato di guerriglia, che pero, contenuto da un valido
sistema di fortificazioni romane, non sembrava potesse intaccare
la massa compatta dell'Tmpero. Verso qualche nemico pili va-
lido, di cui non si desiderava il contatto, fu favorito linter-
porsi di comunitd che facevano atto di vassallaggio a Roma e
si rendevano tramite di scambii giovevoli all'Tmpero (che sard
poi, per la politica bizantina dalle forme sempre tradizionali, la
figura giuridica e la finalitd pratica assegnata ad Amalfi ed a
Venezia, verso longobardi e franchi, non meno che a cittd del
Mar Nero verso i Bulgari od i Russi).

Quando ancora 1'Occidente non era tutto perduto, lImpero
aveva tollerato dai Persiani per necessitd qualche atteggiamento
di paritd. Ne abbiamo la prova in un trattato. Ma anche 1, il
problema dell’isolamento, quello dell’evitare infiltrazioni, resta-
vano in primo piano. Verranno designate dall’Imperatore romano
alcuné cittd, quasi zona neutra, per gli incontri tra i mercanti.
I1 principio della frontiera chiusa restava salvo.

Nei riguardi di altri popoli, la cui organizzazione pohtlca
sembrava del tutto primitiva, e specialmente verso le numerose
frazioni della stirpe germanica, si pensd invece dapprima a una
parziale aggregazione militare o a una subordinazione rimunerata.

Antica ormai ia coscrizione di barbari nell’esercito romano
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anche la colonizzazione militare compiuta mediante essi; e il loro
stanziamento, in tale funzione, a fronteggiare altre genti. Capi
barbarici stavano, come generali, presso il trono ; per matrimonii
di figlie, il loro sangue gid scorreva nelle vene degli- imperatori.
Avevano la coscienza che dalla loro fedeltad dipendesse ormai la
vita dell'Impero, almeno in Occidente. Un processo di germa-
nizzazione sembrava avviato anche negli ordinamenti romani.
L’Arianesimo, passato dalle provincie orientali ai Goti, era, con
questi, riaffluito verso Occidente; si era propagato; figurd in
qualche momento quasi come religione delle milizie, e per tale
protetta dall'Imperatore e dalla Corte.

Quando, a dissolvimento avanzato, bisogno accettare entro i
confini interi popoli, che, stanziandosi sotto la guida dei loro
capi su territorio romano, fra genti romane, non volevano tut-
tavia rinunciare alla propria organizzazione, fu necessario “ma-
scherare sotto le forme del foedus una ben pit dura realta.
Non era un equivoco l'omaggio di quei barbari alla maiestas
romana, cui Roma, d’altra parte, non poteva allora né vorra mai
rinunciare ; ma lo ricompensavano sovvenzioni e concessioni
sempre pil vaste. Sovente il foedus, venuto dopo una conguista
di territorio romano da parte, di un regno germanico, non fu per
il nuovo stato che un modo di riconoscimento, il cui bisogno era
pit sentito da chi lo prestava che da chi lo riceveva.

Nel periodo di un secolo I'Occidente si trovo cosi passato
nelle mani di varii popoli germanici, che se lo dividevano in re-
gni tra loro indipendenti. Dati i rapporti formali con I'Impero,
data soprattutto la superiorita civile dell’elemento romano, in
un primo tempo I'amministrazione civile rimase per lo pilt ad
essi, ¢ rimase la possibilita di dare alle nuove formazioni la
lingua, la religione stessa dell’Impero.

Si & detto: regni tra loro indipendenti. Ma per molti di essi,
il riconoscimento chiesto o accettato dall’Impero era gia come
un trovar sistemazione entro un quadro, per sua natura, unita-
rio ; era come un riferirsi ad un comune centro di autorita, Tal-
volta fu chiesto e accettato I'arbitrato imperiale.

Ma, d’altro canto, mentre sempre piit s’'indeboliva o veniva
eluso lintervento del superiore augusto orientale, mentre la
parziale riconquista di Giustiniano allarmava od alienava le
genti germaniche, o addirittura, come nel caso dei longobardi in
Italia, i barbari si conquistavano con le armi la terra romana,
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si perpetuava e cementava, pur sotto nuovo cielo e in tutt’al-
tro sviluppo di ordinamenti politici, un certo senso della comune
origine germanica, una certa unita di azione che non era soltan-
to occasionale aiuto di fronte al pericolo che a tutti incom-
beva. Spesso, sin dai tempi pill antichi, si erano uniti popoli
nella conquista; s’eran scambiati e ceduti territorii; prestati
ajuti militari. Le rapide fortune dei Goti avevano, a un certo
momento, fatto balenare il miraggio di una Gotia, da contrap-
porsi alla Romania, come un vero impero di gente germanica.
- Ambizioni premature, anzi, in quella forma, repugnanti alla
stessa indole della loro civilta; ma, da quest’ultima, sapevano
trarre ispirazione ad atti che rivelano, presso di loro, lo spunto
di un pitt originale diritto tra le genti. Certi inviti, come quello
di Teodorico re degli Ostrogoti in Italia a Gundebado re dei
Burgundi, perché unissero i loro sforzi a comporre la contesa,
proponendosi come arbitri tra il re dei Visigoti e quello dei
Franchi, anche se sono filtrati dalla prosa classicheggiante di
Cassiodoro, e non possono non risentire di certe ambizioni e pose
imperiali di Teodorico, rimangono, in fondo, sintomi dello spi-
rito che avvicina tra loro e fa solidali i reges gentium di nazione
germanica. I loro trattati sono, spesso, ancora orali; sono ac-
compagnati da giuramenti, che talvolta, secondo il paganesimo
germanico, vengon prestati sopra le armi; si invocano, gia nel
trattato del 582 tra Gotramo di Borgogna e Ildeberto d’Austra-
sia, auspice Brunischilde, la fraternitas e la charitas, che reggono
la famiglia dei re. I matrimonii che avvengono, da nazione a
nazione, tra le famiglie regali, indicano che chi regge i popoli
gia sente di appartenere ad un ordinamento che trascende la
singola unitd statale. Tanto piu efficace poi, se si appoggia ad
una tradizione mitologica. E, per stare a cose connesse con le
vicende di casa nostra, re Audoino, ricorda ai suci longobardi
che non pud prendere fra i suoi convitati il figlio Alboino, cioé
dargli il rango di principe ereditario se questi prima non rice-
vera linvestitura delle armi, a rege gemtis exterae, da un re di
un’altra nazione ; onde Alboino si reca a richiederla al re dei
Gepidi. Noi abbiam la riprova che, gia federati, con rapporti
singoli, ai romani, i popoli sentono ancora, e piti intensamente,
il . comune vincolo germanico. ' :
‘Sono spunti che dovranno prendere poi tutt’altro indirizzo,
quando, auspice la Chiesa di Roma, i Franchi, egemoni su gli
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- altri popoli germanici;, restaureranno, in Occidente, un impero.
Ma valgono appunto a sottolineare il distacco dall’Oriente, . il
formarsi di un substrato europeo. E gia, difatti, a fugaci ten-
tativi di equilibrio non senza qualche preponderanza di un so-
vrano come Teodorico, si eran sostituiti i segni pilt chiari della
aspirazione all’egenomia da parte dei Merovingi, cattolici e
percio favoriti da Roma, e, in un primo tempo, da Bisanzio.

La prima etd barbarica declina, non senza perd aver com-
piuto un gran passo per l'unitd occidentale: I’eliminazione del-
I’arianesimo, religione di stato ancora alla fine del sec. VI presso
i Visigoti di Spagna, e, anche piu tardi, presso i Longobardi
d’Italia. _ _

E in questo risultato, ma pilt ancora nell’opera di penetrazio-
ne missionaria, che lega a sé i re inglesi e danesi ¢ manda a
Canterbury, arcivescovo, un monacc greco educato da Roma,
per ridurre i regni a wunitd ortodossa, e si serve dei Merovingi
e poi dei primi Carolingi, si serve dei monaci britanni e irlan-
desi per convertire i Frisi e penetrare nella Germania pagana,
mai conquistata dai romani, e riformare ovunque il clero e la
religione dei popoli; & in tutta quest’opera, dico, che si deve
vedere l'efficienza del papato per preparare un nuovo e con-
corde aspetto dell’Occidente. Bisanzio, col solito errore di pro-

\spettiva, crede di aggiogare anche Roma al sistema Cesaropa-
pista e di imbrigliare la libertd della Chiesa facendo eleggere
cinque papi greci e siriaci. 11 risultato si vedrd non appena, con
un ulteriore passo, l'imperatore Leone vorrda imporre I'eresia ico-
noclasta. « Quando Leo cecidit, misero ductore suasus», suonava,
con baldanza, la iscrizione che il re Longobardo Luitprando fa-
ceva porre in quell’occasione nella sua chiesa di Corteolona; e
pensava a raccogliere l'eredita di Bisanzio in Italia. Non era
questo l'interesse della Chiesa; né — si puo finalmente ricono-
scerlo — era quello della civiltd occidentale ; una troppo intrin-
seca debolezza minava da circa un secolo la esigua compagine
militare longobarda perché esso potesse imporre la propria ege-
monia unificatrice all’Europa, come l'ora grave richiedeva, e
richiedeva il fatale .cammino del progresso. Non sono soggetto
di storia le possibilitd mancate. Ma poiché il rimpianto per la
mancata unificazione d’Italia sotto Luitprando riaffiora anche
presso uomini di cultura indipendente e di fine senso critico,
vorremo per nostro conto conchiudere che un’Italia longobarda,
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e libera e padrona del papato nel sec. VIII, avrebbe probabil-
mente voluto soltanto dire, in un giro imprecisato di annij;
un’Ttalia riassoggettata a Bisanzio, e per il resto un Occidente
forse pitt gravemente imbarbarito e forsealla vigilia di una com-
pleta conquista araba.

Un elemento nuovo aveva 1nfatt1 precipitato il processo di
disintegrazione dell’'unitd mediterranea : I'Islam.

Nel 634 era amncora rappresentato da un piccolo esercito che
combatteva nell’Arabia; nel 672 minacciava Costantinopoli; nel
682 era un impero che giungeva, verso Occidente all’Atlantico;
nel 71I conqu1stava la Spagna e poco dopo si affacciava ai
Pirenei.

Ha ragione il Pirenne. Il Medioevo, come fatto europeo,
comincia col dilagare degli arabi nel Mediterraneo. E non tanto
per la circostanza materiale della interruzione delle comunica-
zioni tradizionali tra Oriente ed Occidente, e delle sue conse-
guenze culturali, quanto per il fatto che, in una atmosfera di
Apocalisse, si imponeva, anche a chi non era raggiunto (non
sarebbe stato pill raggiunto) dall’avanguardia islamica, il proble-
ma. dei mezzi che la Societa cristiana le avrebbe potuto opporre,
se la invasione si fosse rimessa in cammino. L’Islam era pure
una sfida, era il provocante paradigma di un ordinamento che
si era rivelato spaventosamente atto al dominio. Si pensd a
una imitazione ? Stati d’animo siffatti sono mal registrati da
fonti di un’etd come quella; possono anche del tutto mancarv1
Tocca ai risultati di rivelarceli.

Oriente e Occidente erano ugualmente minacciati: ciascuno
reagi secondo la propria natura. A Bisanzio bastd irrigidirsi in
quella disciplina totalitaria che, senza che si possa segnare il
punto di- deviazione, cioé conservandosi nel sistema dell’Impero
romano, aveva fatto del cittadino soltanto un suddito, cioé una
creatura data con tutto se stesso all’autocrate, padrone di tutto.
Padrone soprattutto di un esercito inesaustamente equipaggiato
e pagato e dotato di terre da un fisco perfetto; un esercito
ormai di mestiere, e con larghi contingenti stranieri, ma sor-
retto da un orgoglio fierissimo del nome romano, che era per
esso soltanto il sinonimo di una potenza militare capace di risor-
gere da qualunque bufera. E cosi fu-dopo di allora, pili e pilt
volte; e parve miracolo e bisogna che la civiltd occidentale ne
dia atto a quella incomunicabile sgomentante civiltd del tutto
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orientalizzata, che, a indice del proprio animo, ha saputo con-
tinuare per otto secoli (checché. conchiuda oggi una critica, che
per sé trova molte giustificazioni) un’arte senza ribellioni, ligia a
- convenzioni, spesso rigida, di preziosa materia e di perfetta ese-
cuzione, mentre anche in cio 'Europa decadeva, tentava risor-
gere, cadeva ancor pill in basso per risalire, tutta rinnovandosi,
verso la pili bella primavera che 'umanitd abbia conosciuto dopo
il secolo d’oro dell’Ellade.

Bisanzio — secondo la felice espressione di Pasquali — ha vis-
suto otto secoli di stato d’assedio. Ha, almeno dopo il sec. VIII,-
tenuto testa a nemici che, senza quel baluardo, avrebbero, pro-
babilmente, travolto 1’Occidente. Li sta forse il suo merito piu
grande, l’inconsapevole merito di una civilta che politicamente
non ebbe altra discendenza che la Russia degli autocrati. Per-
che invece 'aver attirato nell’orbita propria e Russia e Balcania
e l'averle fatte civili a modo proprio, non pud contare che come
un titolo negativo agli occhi della civilta occidentale, cioé europea.

Ma !'Occidente, in quel momento abbandonato a se stesso,
doveva. risolvere da se il proprio problema. Un primo argine, una
prima solidarietd, senza avvenire, si ebbero quando nel 732
Luitprando varco le Alpi con un esercito italiano per dare aiuto
a Carlo Martello contro gli Arabi, dilaganti nell’Aquitania. A
Poitiers gli Arabi furono sconfitti.

Poca terra fu portata via, allora, ad essi; ma forse il segreto
della loro potenza. Una ristretta ma bellicosa classe dominante,
fatta di cavalieri arabi, non animati dall'imperativo di difen-
dere il loro primo ristretto sterile paese, ma da quello di por-
tare fino ai confini del mondo il verbo della nuova religione. A -
capo di un impero vastissimo un’autoritd sacrale, teocratica,
quella del Califfo. Entro I'Impero, gia il delinearsi di principati
autonomi, anzi di stati (fra l'altro in Spagna); che tuttavia, fin
a quel momento, non avevano intaccata, di fronte all’Cccidente,
Punitd morale dell’Tslam.

L’avvio dato da Carlo Martello alla cavalleria feudale di
Francia, il vincolo di carattere politico ma anche religioso che
si era stabilito tra Pipino e il papa, non furono che prodrorm
di quella costruzione, fatta di teologia e politica romana e di
realismo e tradizionalismo germanico, ma anche — impondera-
bile elemento — di suggestione 1slamlca che trovd in Carlo Ma-
gno il creatore geniale.
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L’Occidente doveva essersi, istintivamente, misurato davanti
al pericolo arabo; e aver riconosciuto la possibilita che le gio-
vani stirpi germaniche, intrecciate in pill paesi ai continuatori.
della civiltd romana, avevano pure in s¢; e aver riconosciuto
— anche qui pit per istinto che per un ragionamento — tutta
la forza di coesione politica che l'unitd religiosa del cattolice-
simo occidentale era venuta maturando. '

Un popolo, che la torbida decadenza dei Merovingi non aveva,
invecchiato, senti in s¢ il destino dell’egemonia su tutte le genti
‘germaniche.

La «cupiditas dom1nand1 », che si era gid palesata nelle
guerre precedenti, trovo flnalmente una realizzazione e una giu-
stificazione pil alta. :

Carlo Magno sviluppd l'accordo col papato, fece della causa
della Chiesa la causa dei Franchi, « gesta Dei per Francos»,
spinse i suoi eserciti verso 'Europa orientale restaurd un impero
dapprima, teoricamente, senza confini, che, rispondendo alle
astratte lince di una idealitd religiosa e chiamando alla colla-
borazione wuomini di Chiesa di ciascun popolo dell’Qccidente
— anche fuori dei suoi stati — {fu, soprattutto, in quel momento
lo strumento della dominazione della sua razza:

Rispettd largamente le precedenti formazioni nazionali e sta-
tali delle tribl germaniche, curd l'autonomia e la certezza della
loro legislazione; ma sparse tutti i territorii conquistati di vas-
salli e impose o provocd l'adozione, da parte di tutti, dei pilt
‘tipici istituti franchi fra cui il vassallaggio e lo scabinato ; e, inca-
pace, nonostante tutta la teologia e filosofia di Alcuino e dei
suoi, di concepire l'impero in modo diverso dalle vecchie ragio-
ni dinastiche e patrimoniali dei Merovingi, ne progetto la spar-
tizione territoriale senza tener conto, almeno per quel che ri-
guarda il regno Longobarbo, né della -consistenza di quel popolo
che pure aveva continuato a considerare come autonoma en-
titd giuridica, n¢ delle grandi discriminanti geografiche.

Il tempo mantenne o fece, pur tra contrasti e in propor-

zioni pil ridotte, risorgere a tratti quel che nella sua costru-
~ zione vi era di sostanziale e adeguato all’ambiente: ciog il po-
tere imperiale come espressione politica della cristianitd occi-
dentale, elemento di coesione giuridica fra stirpi che avevano
fondamentale affinitd e una missione comune; in collaborazione
con esso, la Chiesa, propagatrice e livellatrice della cultura occi-
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dentale, a base latina; la legge generale dell'impero a integra-
zione delle leggi particolari di ciascun popolo; e, per tal via, la
sanzione data al diritto canonico, e, dietro di esso, e alquanto pit
tardi, l'affermarsi del diritto romano, non pili solo come legge
personale del clero e di una autoctona popolazione, ma come il
sistema, giusto tra tutti, destinato a inquadraré sistematicamente
e a divenir suppletivo rispetto ad ogni altro incompleto sistema
particolare: il diritto comune.

La teorica unitd dell'Impero avrebbe annullato, dentro di
sé, il presupposto stesso di un diritto internazionale. L’Impero,
creato, come disse Carlo Magno medesimo, per essere strumento
di pace tra i popoli, tutti 1i avrebbe dovuti reggere mediante
la provvidenziale volonta dell'imperatore, supremo legislatore e
supremo giudice. Se mai, il problema si spostava; diveniva
rapporto tra imperi. Non con gli Arabi: con essi, fuor che qual-
che breve scambio appoggiato — come pure & detto in lettere
papali — a un comune teismo, o rivolto ad assicurare il salva-
condotto dei pellegrini, il rapporto si' prevedeva sarebbe stato
per lo pill di guerra. '

Ma scrivendo all’imperatore bizantino Michele, Carlo poteva
misticamente ‘invocare la volontd divina, che voleva pace tra
Vorientale e Voccidentale imperium, e poteva riconoscerli ambe-
- due ricompresi nella ripristinata unitd della Chiesa romana.

Prima di allora, durando l'ostilitd e il disconoscimento orien-
‘tale, Carlo aveva baldanzosamente sconfinato, palesando ambi-
zioni imperiali non soltanto sulla pili prossima sfera bizantina,
ma pill in 13 dello stesso impero. I trattato di Aquisgrana del-
I'812, sembrava invece assicurare il reciproco, pieno riconosci-
mento, anche se accompagnato da parte di Bisanzio da une dis-
simulata riserva; e segnare, tra i due, confini ben netti. Non
era la vecchia divisione. Teste di ponte restavano ai Bizantini,
in Italia. Ma la massa dell’Occidente, Roma compresa, cadeva

nell’orbita franca. L’Oriente — col. suo carattere asiatico, in
cui sempre pilt Bisanzio rientrava — riconosceva la nascita
dell’Europa.

In realtd tutto 'questo era condizionato dall’effettivo equi-
librio delle forze, cioé dalla validita politica del governo occi-
dentale. ‘ :

E invece, nel giro di pochi decennii dalla morte di Carlo,
riaffioravano i motivi di scissione e di debolezza dell’Occidente.
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Alle vecchie compagini etniche, altre si sostituivano, favorite
da elementi geografici; si formavano aree linguistiche, prodromo
di nazionalita che tutt’oggi sembrano definitive.

Lodovico il Pio, dividendo i regni fra i figli, ma assegnando
a Lotario, con la corona imperiale, una preminenza sui fratelli,
interpretava ancora il bisogno di unitd dell'Tmpero. Ma esso si
mostrava sempre pili inadeguato -alla sua funzione. Non pil le-
gato all’egemonia di un popolo, minacciava di diventare inutile
astrazione. Finiti i Carolingi, aspirarono alla corona imperiale so-
vrani d’Italia, di Borgogna, di Provenza, presso cui non poteva
essere che un vano titolo. L'Impero fu lasciato praticamente va-
cante, senza che un maturo senso dei comuni interessi desse
equilibrio ai molti giovani stati. Né il papato che, nella costi-

tuzione dell'impero, si sostituiva al monarca mancante od inac-
~ cetto, aveva in quel momento autoritd sufficiente.

Ma i pericoli esterni saggiavano questa compagme quasi
acefala dell’Europa. Gli arabi si erano rifatti pit volte minac-
ciosi. Risalendo da Oriente, Bisanzio, attraverso le chiese di Bul-
garia e Moravia, sembrava tentare un accerchiamento. Nello
stesso tempo Fozio aveva fatto proclamare il- distacco della
Chiesa orientale da Roma. Il papato dovette riesaminare la
propria posizione verso Bisanzio; ottenne la rimozione di Fozio
e un mezzo riconoscimento-del suo primato (che doveva poi finire
definitivamente nel 1054). L’impero di Oriente aveva ripreso
vigore ; pilt compatto che mai, liquidava in due tempi la potenza
bulgara e rimetteva saldo piede in Italia. Puglia e Calabria
diventavano greche di lingua e di civiltad. Da est, puntando verso
il nord, gli Ungheri, ultima invasione barbarica, correvano, con
sbalorditiva facilita, I'Europa.

Anche per effetto di quel pericolo, la feudalita si rendeva
padrona dappertutto. Bisanzio non aveva rinunciato ai diritti
dell’Tmpero su Roma; li faceva ancor registrare, tra l’altro nei
libri delle -cerimonie. Attendeva la sua ora? -

O non venne, o fu lasciata passare. Tre fattori concorsero
a serbare all’Europa la propria individualitd, inscindibile ormai
dal papato.

Il saldo fondamento politico del primo impero carolingio era
stato I'egemonia franca ; adesso la Francia Orientale, che & quanto
dire la Germania dei sovrani sassoni, mostrava, battendo defini-
tivamente gli Ungheri, e fronteggiando gli Slavi, di saperne ere-
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ditare la funzione. A mezzo il secolo X, Ottone si impadroniva
dell'Ttalia, la legava alla corona germanica (cui pilt tardi si
aggiungera quella borgognona), faceva della rinnovata corona
imperiale un appannaggio germanico, e, per fortunate anche se
effimere circostanze dinastiche, ma pilt ancora pel valore ege-
monico del nucleo militare tedesco, parve ottenere da pressoché
tutte le nazioni occidentali — Inghilterra compresa — il pratico
riconoscimento della sua preminenza. Il potere imperiale, con-
sacrato dal pontefice, poté da allora veramente sembrare su-
perstatale nei confronti degli altri regni. L’egemonia tedesca fu
strumento di definitiva espansione e assimilazione europea verso
gli Slavi e gli Ungheri. °

Dando poteri e ricchezze ai vescovi tedeschi, e riserbandosene -
Pelezione, Ottone aveva forse inteso creare una chiesa nazionale
differenziata ; i successori smarriscono il senso della realtad. Ot-
tone III, seggestionato da consiglieri greci, poneva — unico tra
gli imperatori di dieci secoli — la sede in Roma, mettendosi in
grado di ridurre bizantinamente il papa a proprio cappellano. La
rapida fine del suo sogno fece piti crudamente palese la realta.
Fuori dai paesi direttamente soggetti, I'Impero aveva perduto
ogni effettivo prestigio, non era elemento di coesione dell’Europa ;
e quindi prescindendo da esso andava costruito il diritto inter-
nazionale. Eppure non era ancora maturo il superamento di
quell’ideale imperiale. : '

La nuova unitd morale dell’Europa veniva formandosi nel
profondo. Uno sviluppo, sotto piut aspetti simultaneo pei varii
paesi, veniva dando certi comuni caratteri di civiltd e prepa-
rando a futuri comuni ideali. Fuorie dentro I'Impero la feudalita
rappresentava, col clero, tutta la classe dirigente. Pericoli ester-
ni — come quello ungaro —, intrinseca debolezza delle monar-
chie, segnavano per essa sempre nuovi progressi. Lo Stato affi-
dava alla nobilta, contrattualmente, tanta parte dei diritti -so-
vrani, e scendeva a sempre nuovi compromessi. Nel proprio ca-
stello il cavaliere ritrovava, quasi per intuito di cose gid vissute
e dimenticate, qualcosa del mitico sacro recinto della primitiva
casa arimannica. La fedeltd del feudatario era pur sempre una
lealtd condizionata. Dietro il concetto dell’onore spuntava quel-
lo di libertd. Senso individualistico e, per ciod stesso, universa—
listico. Come gia il re, da nazione a nazione, il cavaliere sitro-
vava pari al cavaliere, di 13 dai confini dei regni.
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Si abbozzava, in un primo gruppo di stati, una prima omo-
genea classe europea. Itinerarii tradizionali verso i grandi san-
tuarii ‘determinavano correnti ricche di- civiita.

Ma accanto e dopo il feudalismo, un’altra fase della nuova
realtd europea andava svolgendosi. La debolezza dello Stato
riproponeva sotto un nuovo aspetto il problema dell’ordine e
della sicurezza interna.

La bellicosita feudale lo aggravava, piuttosto che risolverlo.
La speciale pace e sicurezza del mercato; la rappresaglia; la
tregua di Dio; la intesa fra gli interessati, tra cittadini o bor-
ghigiani, per garanzia reciproca; il formarsi, dietro quelle intese,
di piu stabili corporazioni territoriali : ecco i sintomi di questa
diversa realta storica. I sovrani, in contrasto coi vassalli, hanno
talvolta interesse a incoraggiare e previlegiare queste creazioni
di uno spirito associativo che riappare e subito si impone. Il
fenomeno prende vario carattere e varia intensita a seconda
dei paesi; prima si limita a zone dove mercatura e artigianato
preparono una classe nuova. Ma cominciano a trovarsene i germi
in punti distanti di Europa: Fiandra e Provenza ‘e Inghilterra
e Germania e Italia. Qui lo sviluppo & impetuoso. Si prepara il
comune politico. Ma anche dove a tanto non si sapra arrivare,
si formerd un nuovo modo di sentire, che avvia a una concordia
discors, a una solidarietd di interessi pit forte della stessa soli-
darieta delle spade.

Le idee andavan oltre interessi di quelle anguste convivenze.
La Chiesa era pur sempre, per tutti, la grande vivente unita.
Predicava la tregua di Dio; legava con un nuovo monachesimo
I’'Europa. Ma adesso si discuteva come essa stessa dovesse es-
sere; la si misurava sui suoi stessi insegnamenti. Specialmente
in Francia si chiedeva la sua riforma. Il « dolce » paese risorgeva,
memore di un passato che gli assegnava altro rango in Europa.
Anche nei regni e ducati pitt meridionali, presso il mare e la

‘Spagna degli arabi, il ricordo di Carlo Magno rinasceva, in poe-

sia ; si pensava ad una ereditd della sua missione, che taluno po-
teva credere usurpata dalla nazione vicina.

Mentre si svolgeva la lotta della Chiesa contro I’Impero, per
la romanita della chiesa tedesca e la superioritda della sede apo-
stolica sul potere imperiale;, parecchi papi guardavan gia verso
la Francia come verso nuova polaritd politica. A Parigi si
sviluppava la scuola dei teologi di tutta Europa. Da Roma, am-
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pliando la portata della pretesa donazione di Costantino, fa-
cendosene arma di libertd dall'impero, e strumento per legare
a s& popoli oltre i suoi stessi confini, si davano o confermavano
~corone e titoli, si concedeva la legittimitd del dominio, sistrin-
gevano vincoli di vassallaggio un po’ verso tutti i confini di
Europa : Sicilia e Spagna e Portogallo, e Inghilterra e Boemia,
Lituania, Bulgaria, Valacchia, Croazia; fin verso la Russia che
per un momento sembra sottrarsi al fascino di Bisanzio. Il papa
&, quasi di diritto, l'arbitro delle loro liti. L’Europa vien com-
pletandosi. La Respublica sub Deo pare scendere, dalle astrazioni
dei teologi e dei polemisti di curia, alle realizzazioni della storia.

 Bisanzio alla fine del sec. XI & quasi sopraffatta dai Tur-
chi; chiede aiuto a Roma, promette sommissione religiosa. Un
concilio bandisce riforma e guerra santa ad un tempo. E son le
crociate, subito deviate alla mistica meta di Gerusalemme. Ma-
nifestazione concreta di una unitd europea, maturata da sé, non
racchiusa nei soliti schemi politici. I sovrani devono assentire
al volere dei popoli. '

Intanto dalle lotte, pili volte rinnovate, tra Roma e I'Tmpe-
ro, una cosa emerge: non sara pit possibile che I’Europa si
riorganizzi sotto il prodominio di uno solo. Momenti in cui I'Im-
peratore sembrerd riacquistare autoritd su tutti, vi saranno,
ancora. Cosi sotto Enrico VI. Ma non si va né si potrebbe an-
dare al fondo delle cose. Passato quell’attimo fallace, si scor-
gerd che I’Europa & ormai distinta in nazionalita a sé sufficienti,
con proprii miti, propria civiltad, propria lingua: Spagna, Fran-
cia, Inghilterra, Germania... E due sono ormai le polarita:
Francia; o, se si vuole, Francia e Inghilterra — spesso discordi,
ma con affinitd rispetto all’Europa — e Germania. L’Impero
non & pilt che una carta — non sempre la pitt grossa — nel
gioco. In vece sua, ad un certo momento, potrd, nel Mediter-
raneo, avanzarsi la Spagna.

Sara valido contrappeso a certa espansione francese che, so-
prattutto nella Penisola, ¢ andata oltre le intenzioni.del pa-
pato, di cui in un secondo tempo ha fatto quasi un prigioniero
ad Avignone. '

Ormai sembra che una legge fisica tenda a ristabilire ogni
volta gli equilibrii tra le forze politiche di Europa. Appena
qualcuno sembra prevalere si trovano, ai suoi lati, quelli che
s’intendon fra loro per abbassarlo. Blocchi contrapposti man-
tengono per qualche tempo e in vaste aree la pace, pili secoli
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prima che la constatazione di un equilibrio europeo venga enun-
ciata. '

La ricerca di queste solidarieta sconfina in qualche caso dal-
I'Europa ; cosi' quando, a Ninfeo, 'imperatore scismatico di
Nicea e Genova si intendono contro Venezia e l'impero latino,
figlio della IV crociata. Preludio a piii tarde « empie alleanze ».

E di fatti questa politica, tutta materiata di interessi, non
ha ancora cercato la sua - giustificazione e disciplina in un qua-
lunque sistema teorico di convivenza internazionale. I teorici '
sono rimasti ben pit addietro. C’¢ chi, pur intuendo gia, mo-
dernamente, nel popolo la fonte della sovranita dell’Imperatore,
si ‘ostina a vedere in questa larva storica il defensor pacis, e ad
affidare a lui la funzione disupremo giudice e legislatore nell’or-
dinamento internazionale. Persino, a giustificare la esenzione
della Francia dall’Impero, altri vorra valersi dell’argomento che
essa era la terra di Carlomagno. E c’¢ chi, riflettendo la delu-
sione della Chiesa circa la funzione imperiale, vede ormai nel
papa il supremo moderatore della Respublica sub Deo ; e an-
cora cerca in-Agostino lo spunto per una costruzione che concilii
la pluralitd e libertd degli ordinamenti sovrani con la necessita
della pace e dei mezzi che la preservino.

A necessitd singole della convivenza tra nazioni, agli ordi-
narii rapporti tra governi, agli interessi dei rispettivi sudditi
fuori dalle proprie cerchie territoriali, si provvede, per fortuna,
in modo affatto pratico, da molti secoli, e con sempre pil raf-
finata tecnica. Alla consuetudine internazionale ha dato impa-
- reggiabile contributo il fenomeno del diritto comune, presto
svincolatosi da una teorica subordinazione al fatto politico del-
I'impero, e raffigurato anch’esso, da ultimo, come frutto di una
recezione del diritto romano da parte della coscienza giuridica
dei popoli. Su tale consuetudine, e sui trattati, e sulla legisla-
zione dei varii ordinamenti si fonda ormai un numero vario di
duttili istituti. Sono gid, a un di presso, tutti quelli dell’odierno
diritto internazionale, anche se taluno limitato ancora a manife-
-stazioni sporadiche o a cerchie non ampie. I precedenti risalgono;
diritto bizantino, diritto arabo, diritto franco, diritte canonico,
diritto dell’etd comunale... Lo stesso limite religioso, che la
teoria della Respublica sub Deo vorrebbe pregiudiziale, & pratica-
mente superato. Quelli- del mestiere, lo sanno: c¢i sono in tutta
questa documentazione.del vecchio diritto internazionale spunti
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sufficienti per far la delizia dei fatui del «nihil sub sole novi»,
e di quei dogmatici che non sian proclivi ad ammettere la ge-
nialitd creativa dei loro contemporanei.

Ma sarebbe erroneo indurre da queste singole coinci-
denze, la coincidenza del complesso. Diverso & lo spirito che
anima quella socicta, e percid o mancante o diverso il sistema
nel quale i singoli istituti potevano allora ‘crovare il loro fon-
damento.

Il lucido pensiero di Bartolo puo bensi accennare ai possi-
bili cardini del sistema moderno; ma esso & riscoperto piuttosto
come anticipazione (e badiamo a non fargli dire pitt che egli
non intendesse), che non rilevato come una consapevole espres-
‘sione dell’opinione generale nell’ Europa del tempo suo.

Nell’eta della Rinascenza, il concetto della Respublica sub Deo
¢ ormai del tutto ripugnante all’essenza del nuovo principato,
che reciterd tra poco il proprio terribile « cvedo» nel libretto del
Segretario Fiorentino. Eppure, ancora all’agonizzare del Me-
dioevo, quel concetto di respublica cristiana potrd trovare con-
senso pratico nel bando della crociata verso i Turchi, o verso
gli eretici, come solidali manifestazioni della comunita europea.
E un re boemo, d’ispirazione ussita, imbastira un progetto di-
lega contro il Turco, che, fondato su una intesa politica tra
Boemia e Francia, in funzione antigermanica, avrebbe dovuto
dar vita a una permanente lega per la pace delle principali
nazioni del Continente, sotto le direttive del Concilio Ecumenico,
con periodico consiglio di rappresentanti delle principali nazioni
da tenersi in Svizzera, con sanzioni per chi minacciasse la pace,
etc. ete. ‘

Molte cose vecchie e prodromi di cose nuove; molta uto-’
pia, direi anche qualche ipocrisia. Ma sopratutto molto equi-
voco, che la coscienza dell’Europa, fatta sempre piti unitaria a -
dispetto delle sempre pilt profonde barriere nazionali, doveva pre-
sto chiarire a se stessa. L’Europa di. un’arte universale, di un
pensiero universale, di una sempre pitt adeguata vita, tesa al
progresso e di se fiduciosa.

Mai cosl divisa essa ¢ parsa, come al cadere del Medioevo.
Giganteggiano opposte aspirazioni di egemonia. Ma intanto, pro-
prio nel quadro di quelle rivalitad, le sue nazioni si lanciano alla
conquista del mondo; su di esso misurano la raggiunta realta
dell’Europa. L’Europa dei bianchi, cio¢ degli uomini dei can-
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noni, della stampa, degli uomini dalle cupidigie crudeli e pur sem-
pre, tuttavia, gli vomini della Croce, gli vomini del progresso,
di fronte a barbarie preistoriche, di fronte alle immobili civilia
millenarie.

Si-suole da molti far cominciare dal trattato di Vestfalia
il diritto internazionale contemporaneo. Esatto, pur che c¢i si
intenda. Perché, sotto altro riguardo, & troppo tardi o troppo
presto, e, ad ogni modo, troppo piccolo. Il diritto internazio-
nale & un aspetto del pensiero moderno, concepito con esso, cre-
sciuto con esso.

Nel 1466 nasce Erasmo da Rotterdam, nel 1483 Martino Lu-
tero, nel 1491 Ignazio da Lojola, nel 1509 Giovanni Calvino.
Mentre — anche nelle ultime espressioni. — il Medioevo non
aveva trovato altra posSibile sistemazione del diritto delle genti,
che non fosse un aspetto della Respublica sub Deo, ¢ in quegli
uomini, protagonisti del dramma che ha investito quella conce-
zione trascendente, che ha portato alle divisioni pili profonde e
si & sviluppato nella rivoluzione di tutte le idee, nella revisione
o riaffermazione di ogni valore, ¢ in quegli uomini, in somma,
che noi dobbiamo vedere, softo un certo ‘aspetto, il primo ma-
nifestarsi di quelle forze che ancora oggi danno un’impronta al
pensiero, a tutto il pensiero, ivi compreso il diritto.

11 senso del divenire storico & I'insegnamento che la crisi
stessa del Medioevo sembra affidare a chi si ripieghi meditando
sul destino d’Europa e del diritto delle genti, da essa generato.

La storia non si lega alla lettera di un trattato o di una
legge, né si vincola a una costruzione dogmatica per quanto
ingegnosa, quando questa pensi di essere l'ultima Thule dell’im-
menso travaglio. Misura il proprio cammino soltanto col passo
dei secoli.
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Nella prima meta del secolo XIX, la politica europea appare
dominata dal contrasto fra i due grandi principi che si con-
tendono il campo dopo la Rivoluzione e i rivolgimenti napoleo-
nici : il principio dinastico e il principio nazionale. Sono i due
poli opposti - fra i quali si muove la vita del secolo che si
inizia : e all'uno o all’altro dei principi avversi si ispirano le
interpretazioni del problema europeo, le impostazioni dell’ordi-
namento internazionale (I). : ,

La concezione legittimistica e dinastica, che la Restaura-
zione cerca di porre come base del nuovo ordine continentale,
si sviluppa, nel pensiero del suo animatore; Metternich, in un

* (1) Il formarsi di una coscienza europea — della coscienza di una unit
spirituale  europea nel sec. XIX — non & stata ancora oggetto di una tratta-
zione organica : bisogna cercarne gli spunti nelle storie universali, dal Ranke
all’Oncken, ‘al Lindner, Pflug-Hartung, Hartmann ; dalla Cambridge Modern
History alla grande compilazione Lavisse-Rambaud. Fra gli italiani, si vedala
Storia d’Europa nel sec. XIX di B. Croce.

Per le vicende diplomatiche, un buon orientamento generale, per quanto
influenzato dal punto di vista francese, nelle fondamentali opere di E. Bour-
GEOIS, Manuel - historvique -de politique étvangére,, voll.. 4, 1610-1919, Paris
1927-28 ; C. SEIGNOBOS, Histoire politique de I'Euvope contemporaine, voll. 2,
1814-1912, Paris 1928-30; A. DEBIDOUR, Histoive diplomatique de l’Europé,
voll. 4, 1815-1916, Paris 1916-18. V. anche A. STERN, Geschichie Europas seit
den Vertvigen von 1815 bis zum Frankfurvier Friedew von 1871 Stuttgart 1913,
segg.; N. Biaxchi, Storia documentata della diplomazia euvopea in Iialia dal-
Vanno 1814 all’anno 1861, Torino, 1870, sgg.).

Per i problemi di diritto internazionale, di wutile consultazione : Amos S.
Hersury, The essentials of international public law and organization, New York
1935; R. REDsLoB, Histoive des grands principes du droit des gems, Paris, 1923,
C. DUPUIS, Le dyoit des gens ¢t les vapporis des Gvandes Puissances avec les
autves Etlats avant le pacte de la Société des Nations, Paris 1921.



42 FRANCO VALSECCHI

vasto disegno, che dalle premesse teoriche deduce le linee della
ricostruzione europea, le linee direttive della restaurata comu-
nita del’Europa monarchica. Il pii acuto e profondo indaga-
tore del pensiero di Metternich, Heinrich von Srbik, & giunto ad
-individuare, al di 12 della pura prassi politica, un «sistema »
teoricamente coerente e solidamente costruito: quasi lo schema
teorico, entro cui si inquadra l'azione dello statista austriaco (1).

Punto di partenza del «sistema », una concezione del mondo
- basata sulla antitesi di duve forze in perenne opposizione : stabi-
litd e movimento, staticitd e dinamismo, conservazione e rivo-
luzione. Se 'uno dei due termini ha il sopravvento, & la crisi,
lo stato anormale, malsano: lo stato sano, normale, & Uequi-
librio: la legge naturale ¢& lequilibrio « Due principii —
seriveva Gentz, il Dioscuro di Metternich, Pinterprete del
suo pensiero — due principii costituiscono il mondo morale
e intellegibile : il principio del progresso, il principio della
sua necessaria limitazione. Se Fune fosse il solo dominatore,
nulla sarebbe fermo e stabile sulla terra: Iesistenza so-
ciale non sarebbe che il gioco del mutar dei venti e delle
onde. Se dominasse Valtre, tutto si irrigidirebbe nella pietri-
ficazione, o si decomporrebbe nella putrefazione. I tempi mi-
gliori son sempre quelli in cui i principi opposti si reggono in
felice equilibrio ». In questi tempi felici — continua — le due
forze debbono essere ad un tempo promosse e frenate : nei tempi
di rivoluzione, quando lequilibrio & rotto e il principio di
conservazione travolto, nei tempi di barbarie, quando il prin-
cipio di progresso & oscurato, allora bisogna prender partito,
bisogna divenire unilaterali, per dare una specie di contrappeso
allo squilibrio, per ristabilire 'equilibrio. Conservatore, « passa-
tista » fino all’ostinazione deve essere un uomo illuminato, quando
prevale la tendenza a distruggere il passato.

La reazione, dunque, ¢ il mezzo, non il fine: il mezzo per
ristabilir I'equilibrio. Per questo Metternich respinge da s¢ l'ac-
cusa di reazionario: egli non vuole arrestare, ma solamente
incanalare, disciplinare il progresso. «Se sui vostri terreni —

(1) HEINRICH VON SRBIK, Metternich, voll. 2, Minchen 1925. Cfr. F. Var-
sEccHI, Heinrick von Svbik e la concezione unitavia della. stovia tedesca, in Rivi-
sta Storica Italiana, 1937, IIL. :

5
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scrive ad un amico — aveste un grande serbatoio d’acqua, che
ad ogni momento pud innondare i vostri campi, e che prima o
dopo dovra scaricarsi, cosa fareste? Rompereste forse le dighe
per lasciare irrompere come un torrente l'acqua? O non piut-
tosto pratichereste con prudenza delle aperture, in modo che
Pacqua scorra tranquilla, e apporti, invece della distruzione,
il benessere ? ». E altrove : esser conservatore non significa voler
ritornare al passato; non significa retrocedere, bensi procedere
con calcolata prudenza. Stabilitd non ¢ immobilitd : conservare
non & fermare il fatale andare delle cose, bensi frenare le ten-
denze ad uno sconvolgimento violento.

Da queste premesse generali trae la sua ispirazione la poli-
tica di Metternich : essa si propone di ristabilir ['equilibrio,
dopo i violenti sconvolgimenti rivoluzionari e napoleonici. Si
tratta di ricostruire P’ordinamento sociale che la rivoluzione ha
sconvolto. E per ordinamento sociale egli non intende soltanto
la distribuzione delle classi, e la gerarchia delle loro funzioni
nell’interno degli Stati : il suo concetto di « societd » investe anche
la politica internazionale. I diversi Stati, egli pensa, non sono
delle individualitd isolate: formano anch’essi una «societa ».
V’¢ una societd ° internazionale, i cui soggetti sono gli Stati,
come v'¢ una societd umana, i cui soggetti sono gli individui.
La conservazione dell’equilibrio sociale, fra gli Stati come fra
gli individui, deve essere la méta di ogni politica illuminata.

Fra gli Stati, l'equilibrio si attua attraverso la coscienza
“sociale, la coscienza di appartenére ad una societd, che frena
la tendenza dei s1ng011 a perseguire senza limite i propri inte—
ressi individuali. Coscienza sociale che si manifesta politicamente
nel cosidetto « equilibrio europeo»: il costante rapporto di forza
fra le diverse potenze, che esisteva prima della rivoluzione, e
che il congresso di Vienna ha restaurato. La diplomazia consiste
tutta nella. applicazione di questo principio: che uno Stato iso-
lato non esiste, che gli Stati formano una societa, quasi una
famiglia : un accorto diplomatico non deve mai perdere d’oc-
chio gli interessi della comunitd, La salvezza della societd &
nella solidarietd contro i tentativi di sopraffazione del singolo,
nel rispetto e nel riguardo reciproci : norma suprema deve essere
Posservanza dei trattati, la salvaguardia dei diritti acquisiti.

Le cinque grandi potenze, come «Direttorio dell’Europa »,
come « Pentarchia morale », sono chiamate a custodire P'ordine
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sociale : esse hanno il compito di vegliare non solo sull’equi-
librio internazionale, ma anche sull’equilibrio interno. La soli-
darieta per l'ordine europeo diviene anche solidarietd per l'or-
dine interno. Il dovere delle potenze non & soltanto dicom pri-
mere i tentativi di sopraffazione di uno Statoa danno ‘degli
-altri, ma anche di agire solidalmente -contro la rivoluzione. Il
« diritto d’intervento », il diritto di una potenza di intervenire
negli affari interni -di un altro Stato per la conservazione del-
P'ordine, & una conseguenza logica di questo dovere di solida—
rietd dei membri della societd degli Stati per la conservazione
dell’equilibrio. '
Equilibrio che, nell’interno degli Stati, puo effettuarsi solo
attraverso il principio d’autoriti: attraverso lesistenza di una
autoritd superiore che sia l'interprete e la custode dell’ordine
voluto dalla natura : l'autoritd che solo la monarchia impersona.
L’accettazione incondizionata della sovranitd dinastica implica
la condanna incondizionata della sovranitd popolare, e dell’idea
nazionale che ad essa si lega. Il principio di nazionalitd &
rivolto, non meno della sovranita popolare da cui sorge, contro
il principio supremo dell’ordine, 'autorita. E P'autoritd, imper-
sonata nella monarchia; il solido fondamento dello Stato : non
i concetti ipotetici ed astratti di popolo e di nazione.
- Metternich eleva cosi, di fronte all’idea nazionale che si afferma,
la barriera della sua concezione dinastica : e la Monarchia asbur-
gica, erede della tradizione imperiale, legata alla legge dinastica
come alla sua stessa legge di vita, ne & il naturale campione (2).

(2) Sui punti di vista russo e inglese nei riguardi dell’organizzazione euro-
pea al Congresso di Vienna, v. le storie diplomatiche citate, e K. WEBSTER,
Castleveagh et le systéme des Congrés (1814-1822) in: Revue des études. napo-
léoniennes, 1919, pag. 79; id. The foreign policy of Castleveagh, London 1931;
C. DowNER HAZER, Le Congrés de Vienne (1814-15) in Revue des études napo-
léoniennes, 1919, pag. 69; M. H. WEeiL, Les dessous du Congrés de Vienne,
Paris 1917 ; C. Carasso, L’'Unione euvopea e la grande Alleanza, Firenze 1932.

Lo Zar Alessandro, per mantenere lo stato di cose stabilito dai trattati
del 1815, pensa a raggruppare « tutte le potenze d’Europa in una lega comune »
e, nel suo memorvandum del 3 marzo 1820, esprime l’idea di una «garanzia
generale dei territori e dei governi». Tale concezione conduceva logicamente a
formare una « Unione per il governo del mondo», e a costituire una specie di
Consiglio ‘supernazionale ; ed urtd immediatamente contro I'opposizione formale
della: Gran  Brétagna.
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Sorto dalla rinuncia all’antica idea universale dell’'Tmpero
Sacro e Romano, il nuovo Impero d’Austria era nato come una
abdicazione dell'universalismo asburgico di fronte al vittorioso
imperialismo napoleonico. Cacciati dall’Italia e dalla Germania,
gli Asburgo giungono al Congresso di Vienna ridotti ad wuna
monarchia puramente danubiana, il cui ambito di azione & ri-
stretto all’Europa orientale. Metternich nel Congresso di Vienna
da all’Tmpero d’Austria una funzione europea e un valore uni-
versale, ne fa il moderatore, I'’egemone del continente. Nel de-
lineare il nuovo assetto d’Europa, egli pensa ad ‘una grande
compagine medioeuropea, ad una Medieuropa saldamente colle-
gata nei suoi membri, che sotto la guida austriaca formi la
solida base dell'ordinamento politico del continente. L’Impero
d’Austria diviene la chiave di volta della costruzione europea.
Dal tronco danubiano si dipartono, in due grandi diramazioni,
le due strutture politiche che sostengono I’egemonia asburgica,
l'assetto italiano e l'assetto germanico. IL’antico Impero della
nazione tedesca vien sostituito con una Confederazione germa-
nica, di cui Vienna ha le leve di comando. Accanto alla con-
federazione germanica, balena il progetto di una confederazione

- italiana, che ne costituisca il perfetto parallelo. Ambedue fanno
capo a Vienna: saldamente insediata nell'Ttalia settentrionale,
fedelmente seguita dalla Germania meridionale, Vienna tiene i

Anche da parte di pensatori e scrittori, Ia crisi del 1815 portd a proposte
e progetti di soluzione del problema europeo. Nel libro « De la réorganisation
de la société euwropéenne» (1814), HENRY DE SAINT SIMON, in collaborazione con
AvcusTiN THIERRY, formulava un piano di federazione europea, dotata di un
Parlamento : Camera  corporativa di deputati elettivi, Camera dei Pari eredi-
tarii. Essa doveva servire a salvaguardare il primato europeo nel mondo, orga-
nizzando la solidarietd degli Stati europei, regolando le loro contestazioni,
assicurando- 1a soluzione delle questioni di interesse generale, come I'espansione
coloniale. Idee analoghe si manifestarono in Germania. ARNOLD MALLINCKRODT,
nel 1813, suggeriva la formazione di una confederazione europea ; _WILHELM
voN GavL, nel 1815, pubblicava uno studio sulla sua costituzione ; KARL
FriepricH Krauss, nel 1814, elaborava un dettagliato progetto.

Vedi P. RENOUVIN, Les idéés et les projets d’union_euvopéenne au XIX siécle
(Publications de la conciliation internationale, Bulletin. n. 6, Paris 1931). V.
anche TER MEULEN, Dér Gedanke dev internationalen Orgawisation in seimer
Entwicklung, Haag 1917 ; e W. ALison; The confederation of Europe, London 1920.

Vale richiamare anche lo studio sulla Pace perpetua di Emanuele Kant,
pubblicato nel - 1795. '
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fili: mello stesso tempo, l’esistenza di due grandi nuclei indi-
pendenti, Berlino da una parte, Napoli = dall’altra, salvaguarda
il principio dell’equilibrio connesso con lidea federale.

Una sapiente costruzione, che mon & concepita soltanto ai
fini di potenza della Casa d’Asburgo, ma che & posta al servi-
zio del fine supremo della politica diMetternich, la realizzazione
del sistema. La posizione egemonica assegnata a Vienna € in
funzione del compito che essa & chiamata ad adempiere: la
conservazione dell’ordine € dell’equilibrio, i grandi principii su
cui il sistema si basa. Vienna deve essere l'ago della bilancia
europea. La compagine medioeuropea che ad essa fa capo deve
essere il centro di gravita dell’equilibrio continentale. Questo
pesante blocco di forze nel mezzo del continente deve assicurare
I'equilibrio fra l'eccidente e l'oriente, dev’essere il punto di-
.appoggio di quella « societd degli Stati» con cui si identifica
Pordine internazionale. Altrettanto per lordine e I'equilibrio
nell'interno degli Stati. Vienna deve essere il poliziotto d’Europa
contro i tentativi di squilibrio interno: - il meccanismo di cui
tiene le leve deve agire attraverso il diritto di intervento contro
ogni perturbamento rivoluzionario, contro ogni minaccia sov-
versiva. La posizione dell’Austria in Europa ¢ dunque il corol-
lario pratico dell’ideologia del sistema.

Il sistema di Metternich . .. Esso costituisce l’mterpretazmne
pilt coerente ¢ si sarebbe tentatl di dire piti « autentica» — di
quel momento e movimento storico che prende il nome dalla
restaurazione di Francia : ed ¢ in Europa, pili che restaurazione,
nuova affermazione del principio dinastico secondo la coscienza
acquisita nel contrasto con la rivoluzione, nuova sistemazione
dell’ordine internazionale a questa coscienza conforme. Sorge
sul terreno austriaco: di quell’Austria, che ha nella legge dina-
stica la legge stessa di vita.

Sorge in Italia, invece, nel paese dove il nuovo principio
nazionale maggiormente urge e combatte per la sua attuazione,
la formulazione piu suggestiva e pilt rappresentativa della nuo-
va Europa delle nazionalita, Mazzini (3).

(3) Particolare interesse, per 'esame dell’idea europea di Mazzini, presenta
il recente studio di H. RASCHOFER, Der politische Volksbegriff im modernen
Italien, Berlin 1936. V. anche O VOSSLER, Mazzinis politisches Denken und
Wollen, Berlin 1927 (Beiheft 11 dey Histovischen Zeitschyift). Tralascio la vasta
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Nella rivoluzione nazionale, Mazzini vede la grande- parola
~del secolo. Non & stata la rivoluzione francese a segnare l'inizio
dei tempi nuovi: i principi dell’ottantanove — afferma Maz-
zini — non sono il programma dell’avvenire, bensi la conclu-
sione del passato: non aprono la nuova éra, ma chiudono I'an-
tica. Secondo MaZzini,. fa rivoluzione francese non ha saputo dare
al mondo un’idea nuova, ma semplicemente 'applicazione pra-
tica di idee che sono il frutto dell’esperienza di ventiquattro
secoli di storia. Ha preso dal mondo pagano l'idea della liberta
individuale, dal cristiano l'idea dell’eguaglianza e della fratel-
lanza. Ha proclamato — e questo ¢ il suo grande merito —
la necessita di applicare queste idee sul terreno politico e so-
ciale. Ma non & andata pilt in la.

La rivoluzione francese non ha saputo superare il ciclo sto-
rico di cui era la conclusione: la liberazione dell'individuo.
All'individuo liberato non ha saputo indicare una meta : non
ha saputo indicare il fine, per cui la liberta non & che un
mezzo. Ha detto quali erano i diritti delfwomo, non quali
erano i suoi doveri: non ha visto la necegsitd di subordinare
I'individuo a un fine superiore.

Da queste premesse, Mazzini trae le sue conclusioni. La rivo~
luzione francese non ha saputo pronunciare la parola dell'avve-
nire : un’altra rivoluzione dovra pronunciarla, ed un altro popolo.
Ogni epoca ha il suo contributo da dare alla storia ed allo
sviluppo spirituale dell’'umanitd ; e v’¢, in ogni epoca, un po-
polo che la sa interpretare, che sa assumere «l'iniziativa » della
rivoluzione che la caratterizza. Non vi sono popoli perenne-
mente creatori : l'iniziativa passa da popolo a popolo. Ad un
dato momento, il popolo le cui caratteristiche rispondono alle
esigenze dell’epoca assume la direzione della marcia della civilta.
Come il corridore olimpico porta la fiaccola finché sta per esau-
rirsi, e mne trasmette la fiamma a chi gli succede con forze
nuove e intatte cosl Yiniziativa si trasmette fra i popoli. L’ini-
ziativa della Francia &terminata con la sua rivoluzione. L’epoca
di cui la Francia & stata l’interprete, l'epoca dell’individua-

bibliografia mazziniana, dal volume del SaLveEMINI a quello del GENTILE, I pro-
© fets del Risovgimento. Del GENTILE, si veda anche: Il concelto di mazione in
Mazzini (Comité international de sciences historiques, Congrés de Zurich 1938,
I, 490) :
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lismo, & chiusa. La legge dell’epoca nuova non & l'individua-
lismo, ma la comunitd, 'associazione. E ’associazione per eccel-
lenza, il nucleo fondamentale - della societid & la nazione. E la
nazione il problema centrale dell’epoca nueva. A risolverlo &
chiamato. il popolo per cui la nazionalitd & un interesse vitale
e presente, il popolo in cui la volontd di combattere per
I'ordine nuovo domina ogni aspetto della vita : I'Italia, desti-
nata a sostituire la Francia come « iniziatrice» della nuova éra.

Cosl la Iotta del popolo  italiano per l'indipendenza nazio-
nale diventa, nel pensiero di Mazzini, il punto di partenza di

3\

una grande rivoluzione europea. Con essa, ¢ un nuovo diritto
che si afferma, il diritto delle nazioni, ¢ una nuova Europa che
si inaugura, I’Europa delle nazionalita. L’Italia da al mondo la
nuova parola, che la Francia non ha saputo dare. Il 1789 non
ha conosciuto che l'estremo particolarismo — l'individuo — e
I'estremo universalismo, l'umanitd. Non ha sentito, nel suo
astratto cosmopolitismo, che il punto d’incontro in cui i due
termini vivono come concreta realtd ¢ la nazione, L’'umanita ¢
formata da nazioni, come un corpo dalle sue membra. L'uma-
nitd & una vuota parola, se non lasi intende come 1'unitd orga-
nica delle patrie.

Come strumenti d’azione per la realizzazione di questi fini
supremi, Mazzini fonda due grandi organizzazioni: la Giovane
Italia e la Giovane Europa.

«La Giovane Italia ¢ la fratellanza degli Italiani che cre-
dono nella legge del progresso, e nel dovere di indirizzare la
loro volonta e la loro azione al grande scopo di ricostituire
I'Ttalia come nazione di uomini liberi ed eguali, unita, indipen-
dente e sovrana ». '

La Giovape Italia ha il compito di preparare la riscossa
nazionale, risvegliando la coscienza civile del popolo italiano,
educandolo al sacrificio, spingendolo all’azione. Poiché il pro-
blema nazionale ¢ per Mazzini sopratutto un problema morale.
La concezione materialistica, che vede nella nazione un dato
di fatto posto dalla natura, non lo accontenta. La nazionalita
¢ sopratutto un fatto morale. Non basta l'unitd - etnica, geo-
grafica o linguistica per fare una nazione : occorre che un po-
polo abbia la coscienza di formare una nazione, abbia una vo-
lonta nazionale, e sappia tradurre la sua volonta in azione. La
nazionalitd & una conquista : non si & nazione, lo si diventa.
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E appunto questo contenuto morale, che da alla rivoluzione
italiana la sua potenza d’espansione, che le da un significato
e una pertata europea. La Giovane Italia trova il suo neces-
sario ¢complemento nella Giovane . Europa. Sotto quell’artificiale
ammasso di Stati che & I’Europa delle Monarchie, in cui Maz-
zini vede solo un prodotto dell’arbitrio e della violenza, vive e
soffre 'Europa delle nazioni. La « Giovane Europa » ha il com-
pito di liberare quest’Europa prigioniera. « La Giovane Europa
era nel mio pensiero la conseguenza logica dell’idea che mi aveva
spinto a fondare la Giovane Italia: la rivoluzione d’Italia do-
veva essere un atto della missione iniziatrice, una consacrazione
dell’alto ufficio che gia le era spettato nel passato, che dinuovo
le sara riservato nell’avvenire». :

L’atto di fondazione della Giovane Europa venne sotto-
scritto a Berna il 15 aprile .1834, da diciassette «uomini di
progresso », italiani tedeschi e polacchi, rappresentanti le tre
grandi «famiglie di popoli», latini germanici e slavi. Essi af-
fermano la loro fede «mnell’eguaglianza e nella fratellanza dei
popoli», nel futuro sviluppo -dell'umanitd secondo una libera
ed armonica convivenza delle nazioni. Le nazioni devono colla-
borare, come le membra di un corpo: come queste, ognuna ha
una sua funzione, secondo le sue peculiari caratteristiche : uguali
e libere, tutte, e pure fra loro legate e diverse.

Nuclei delle nazioni future, le « associazioni nazionali libere
e indipendenti» : la Giovane Italia, la Giovane Germania, la
Giovane Polonia. Associazioni repubblicane — poiché nella repub-
blica soltanto Mazzini vede la forma integrale di governo del
popolo — indirizzate allo stesso scopo, - animate dalla stessa
fede nella libertd nell’eguaglianza nel progresso, esse sono legate
da una fraterna alleanza. Una comune dichiarazione di prin-
cipl, che racchiuderd le comuni credenze e fissera gli scopi co-
munj, costituira la comune legge. Nessuno potra staccarsi da
queste direttive, senza rendersi colpevole di rottura del Patto
di fratellanza: ma in cid che non & contemplato nella comune
legge, e non tocca gli interessi generali, ognuno ha libertd e
indipendenza d’azione. E la grande «alleanza difensiva ed offen-
siva » dei «popoli iniziatori», espressione della loro solidarieta :
ciascuno di essi ha il diritto di ricevere dagli altri assistenza,
ciascuno ha il dovere di prestare agli altri assistenza.

L’unione dei tre comitati nazionali forma il comitato della
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Giovane Europa. Essa avrd un simbolo comune, ed un comune
motto. Ogni popolo, che vorrd aver parte ai diritti ed ai doveri
in essa sanciti, potra partecipare al Patto di fratellanza (4).

(4) Con la rivoluzione del 1848, le ideologie democratiche e repubblicane

ispirano la nuova concezione dell’Europa. In Italia, CARLO CATTANEO sostiene
lidea di una federazione dei popoli liberi (V. F. MomicLiaNo, C. Cattaneo e
gli Stati Uniti d'Ewrvopa, Milano 1919). In Francia, Vicror Huco, alla seduta
d’apertura del Congresso della Pace, il 21 agosto 1849, proclama: « Verrd un
giorno, in cui la guerra apparira altrettanto assurda e impossibile fra Parigi e
Londra, fra Pietroburgo e Berlino, fra Vienna e Torino, come oggi fra Rouen
e Amiens, fra Boston e Filadelfia. Verrd un giorno, in cui voi, Francia e
Ttalia e Russia e Inghilterra e Germania, voi tutte nazioni del continente, senza
perdere le vostre qualitd distinte e la vostra individualitd, vi potrete fondere in
una unitd superiore, a costituire la fratellanza europea ... Verra un giorno, in
cui si vedranno due immensi gruppi di Nazioni, gli Stati Uniti d’America e
gli Stati Uniti d’Europa, posti l'uno di fronte all’altro, tendersi la mano
al di sopra dei mari». Di questa evoluzione necessaria, la forma repubblicana,
«la pit logica e la pil perfettan, costituisce, per il Poeta, la necessaria pre-
messa. i . :
All’indomani di Sadowa, mentre la minaccia di una nuova grande crisi .
incombe sull’Europa, la. Sezione di scienze morali dell'Istituto ginevrino convoca
un Congresso per la pace, dicui offre la presidenza a Garibaldi. Il Congresso
raduna 10.000 adesioni, e 6.000 partecipanti. Ma la lettura dei processi ver-
bali rivela che pit della preoccupazione di organizzare le relazioni interna-
zionali domina quella di combattere i « regimi dispotici». Solo quando I'idea
repubblicané avrd trionfato — si dice — sard possibile unire i popoli liberati
dalle ambizioni dinastiche. Ma diverse correnti si manifestano, e minacciano
una scissione. I delegati della Associazione internazionale dei lavoratori vo-
gliono aggiungere al programma «la modificazione dell’ordine sociale » ; gli ade-
renti alle Logge massoniche vogliono orientare il movimento contro la Chiesa
cattolica. A stento, il Congresso riesce a por le basi di una «ILega per la pace
e la libertd», Organo della Lega, un giornale ebdomadario; « Gli Stati Uniti
d’Europa». Ma il giornale si ferma alla vaga formula di una «federazione
europea sul modello degli Stati Uniti d’America e della Confederazione Sviz-
‘zera»: n¢ la sviluppa, assorbito com’¢ nella lotta contro «i vecchi regimi di
governb ». . ’

11 Congresso .del 1869, sotto la presidenza di Victor Hugo, abbandona
anche la formula degli « Stati Uniti d’Europa », per sostituirla con quella di
« Federazione dei popoli liberi». Nello stesso anmo, il pubblicista EpvuarDp LoE-
.WENTHAL fonda a Dresda una « Lega per I'Unione europea» a carattere anti-
dinastico e antimilitarista. )

Tutto sommato, per questa corrente, 1’idea europea, piti che in se stessa,
viene:affermata come un aspetto del movimento repubblicano e democratico :
¢ un appello ai popoli contro i Sovrani e le autoritd tradizionali. V. RENOU-
VIN, cif. - : .
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In Mazzini trova la sua voce il grande movimento che si
era iniziato col secolo, quando l'ondata rivoluzionaria si era
riversata con le guerre napoleoniche dalla Francia sul continente.
Napoleone aveva rovesciato I'equilibrio faticosamente perseguito
dalle vecchie Dinastie : e il nuovo Impero d’Occidente sembrava
perseguire, con l'egemonia napoleonica, la Fata Morgana dell’ege-
monia europea. Ma le idee che avevano dato il loro impulso
alla marcia. di Napoleone si ritorsero, ora, contro di lui: si
risvegliava Ia coscienza nazionale dei popoli, nella ribellione
contro il dominatore straniero. Napoleone aveva evocato, come
I'apprendista mago della leggenda boema, delle forze che non
era pill in grado di signoreggiare. ' A

Pit tardi, nelle meditazioni dell’esilio, lo sguardo.del vinto
ebbe la penetrazione che al vincitore era mancata. E si adoperd
a trasfigurare la realtd in una leggenda, che redimesse i suoi
errori, € circondasse l'opera sua di una aureola ideale: l'aureola
del liberatore dei popoli oppressi, del redentore d’Europa. Che
ogni popolo diventi un solo ed unico corpo di nazione — aveva
dettato nel Memoriale. Ed aveva profetato un’Europa dei popoli,
organizzata in un Congresso, sull’esempio della libera America,
o riunita nelle Anfizionie, come l'antica Grecia (5),

Questa leggenda aveva lasciato il primo Napoleone come un
testamento morale al suo successore: il «testamento di Sant’E-.
lena», come lo defini il Bainville (6). Venti anni dopo la morte
dell'Tmperatore, Luigi Bonaparte, divenuto Perede della tradi-

~

(5} Memoriale di Las Cases, 11 novembre 1816. Dopo aver fatto di ogni
popolo un solo corpo di nazione — affermava I’Imperatore —— «sarebbe stato
possibile abbandonarsi alla bella chimera dell’ideale civilizzatore: In questo
stato di cose si sarebbero trovate le maggiori possibilitd di assicurare I'unita
dei codici, dei principii, delle opinioni, dei sentimenti, delle vedute, degli inte—
ressi. Allora forse, col favore di questa luce universalmente diffusa, sarebbe
stato permesso sognare, per la grande famiglia europea, I'applicazione del
Congresso americano e delle Amfizionie greche. Quale prospettiva di forza, di
grandezza, di felicita, di prosperitd ! Qual grande e magnifico spettacolo! ...
Questa agglomerazione arriverd presto o tardi per forza di cose.” L’impulso &
dato: ed io non penso che dopo la mia caduta e la scomparsa del mio sistema
vi sia in Europa altro equilibrio possibile che 'agglomerazione dei grandi
popoli ».

(6) BainviLLe, Histoive de trois générations, Paris 1920. Cir. P. GONNARD,
Les' origines de la 14gendo napoléoniennne ; Poeuvre historique de Napoléon 3
Sainte Heléne, Paris, 1906. )
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zione napoleonica, raccoglieva il suo ammonimento. Nello scritto
sulle Idées napoléoniennes, in cui & la chiave del suo pensiero
politico, Luigi Bonaparte riprende il mito foggiato a Sant’Elena,
lo elabora, lo rinnova, paludandolo della nuova idea del secolo, il
principio di nazionalitd. I'opera di Napoleone I viene presentata
come il titanico sforzo di conciliare il vecchio col nuovo. Napo-
leone & la rivoluzione che si consolida e si stabilizza,. e si concilia
col principio d’autorita ; & l'autoritd che si spoglia delle vesti
reazionarie, e si concilia col principio di liberta. Lo « spirito na-
poleonico » & lo «spirito generale», al di sopra degli interessi
particolari, immagine della superiore unitad nazionale.

Spirito di conciliazione, non solo nell’'ambito nazionale, in
Francia, ma anche nell’ambito internazionale, in Europa. Napo-
leone ha diffuso per il mondo le idee nuove senza rovesciar I'or—
dine antico, ha suscitato "le nazionalita, senza sopprimere le
dinastie. Egli non ha combattuto il principio dinastico, ma
I'egoismo, il particolarismo dei re: poiché il suo scopo era di
collegare i popoli in ‘grandioso = sistema imperiale, che rappre—
sentasse l'intera comunitd europea : un legame che vincolasse
tutti, pur salvaguardando lindipendenza di ciascuno. « Una
Santa Alleanza dei popoli a mezzo dei re, anziche [lalleanza .
~ dei re contro i popoli». Non dunque oppressore, Napoleone, ma
liberatore dei popoli, inteso a costituire « una associazione eu-
ropea basata sulle nazionalitd e sugli interessi generali soddi-
sfatti». Compiuta questa grande missione, I'Imperatore avreb-
be liberato la Francia dalla pesante armatura che aveva dovuto
imporle per renderla pari al grave suo compito: allora avrebbe
instaurato quella liberta, ch’era la meta ultima del suo regno.

. «E con limpressione che lascia un sogno inebbriante che
ci si sofferma sul quadro di felicitd e di stabilitd che avrebbe
presentato 'Europa se i vasti programmi dell’Imperatore fosse-
ro stati compiuti. Ogni paese, circoscritto nei suoi confini na-
turali, unito al suo vicino da rapporti di interesse e di amicizia,
avrebbe goduto all'interno dei benefici dell’indipendenza, della
pace e della libertd. T sovrani, esenti da timori e da sospetti,
non si sarebbero dedicati che a migliorare la sorte dei loro popoli,
e a introdurre nei loro paesi tutti i vantaggi deila civilta »

Cosi celebra I'erede napoleonico I’opera del grande capostipite:
e traccia ad un tempo le linee della sua azione futura. Lo.
spirito napoleonico soltanto — afferma =— pud ridare ‘la paee
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ai popoli, salvando [l'autorita senza cadere nella reazione,
salvando le conquiste della rivoluzione senza cadere nella dema-
gogia. Lo spirito napoleonico soltanto pud instaurare un vero
ordine in Europa, assolvendo alla missione di liberatore delle
nazionalita oppresse. L’Imperatore aveva detto a Sant’Elena:
«Chi prima abbraccera la causa dei popoli, si trovera alla testa
d’Europa: e non conoscera limiti alla sua potenza» (7). Questa
deve essere la missione dell’Impero restaurato : ridare alla Francia
il suo primato, assegnandole la guida dell’Europa delle nazio-
nalita, dei popoli redenti e risorti (8).

E I'Europa invocata da Mazzini. E Il'idea di Mazzini, che
- Luigi Bonaparte sottrae alle agitazioni rivoluzionarie, per por-
tarla nel campo della politica internazionale, e farne 'uno stru-
mento della rinnovata potenza napoleonica. Non pil Iiniziativa
rivoluzionaria, assegnata da Mazzini all'Italia, alimentata dalla
disperazione di un popolo oppresso: ma la politica di un
grande Stato, del nuovo Impero di Francia, che la impone al
tavolo della diplomazia, che la appoggia alla forza dei suoi
eserciti. I trattati del 1815 hanno inquadrato la Francia nel
sistema delle grandi potenze, togliendole il suo primato, aggio-
gandola al carro delle Corti conservatrici del Nord, Austria,
Russia e Prussia. Dell’Austria, hanno fatto il perno del sistema,
appoggiando la potenza asburgica, come su due grandi pilastri,
all’egemonia in Italia e in Germania. Napoleone III'vuole resti-
tuire alla Francia la sua autonomia, infrangendo il sistema del
1815 ; vuole scardinare il perno del sistema, Vienna, abbatten-
done l’egemonia in Italia e in Germania ; vuole realizzare quello
che il primo Napoleone aveva troppo tardi intuito : innalzare,
di fronte alla bandiera dinastica delle vecchie monarchie, il ves-
sillo delle nazionalitd : incitare il risorgimento dei popoli sul
Reno e sul Po, sulla Vistola e sul Danubio e nei Balcani, porre
questa « Giovane Europa» liberata sotto 'egida della Francia
liberatrice (9).

(7) La citazione in E. OLLiviER, L’Empire libéval, Paris, 1895, III, 98.
(8) Cir. le affermazioni del famoso opuscolo- di LAGUERRONIERE, Napo-

léon III ot I'Iialie, 1859. V. F. VALSECCHI, Problemi euvopes nella politica del
1859, in Rivista Stovica Italiana, 1936, 1; e L’unificazione italiana ¢ la poli-
tica europea, Milano 1940. ’

{9) V. in proposito le discussioni sulla politica napoleonica nella pubbllci-
stica germanica intorno al 1859, in H. ROSENBERG, .Die Nationalpolitische Publi-
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Italia o Germania, Polonia o Ungheria, Principati danubiani
o Montenegro, la politica di Napoleone III fa leva sulle nazio-
‘nalitd in ogni settore dello scacchiere europeo: si succedono
alle Tuileries i piani per il rimaneggiamento della carta d’Europa,
mutano col mutare delle contingenze : ma sempre gli occhi
dell’Imperatore sono fisi ad una meta unica: dar vita alla
nuova Europa delle nazionalita.

«Noi siamo — lamentava Thiers — ora italiani ora tede-
schi, non siamo mai francesi!» La politica dell’Imperatore era
ben francese: mirava a fare della Francia l’arbitro, il mo-
deratore del continente. Ma credeva ad una sua missione
europea, di «iniziatore» nel senso mazziniano della parola,
di una nuova éra. Questo sentimento europeo da un tono
particolare alla sua azione politica. Riprende la vecch’a idea
dei Congressi delle grandi potenze, di cui si era servita la coa-
lizione del 1815 per controllare il mantenimento dell’ordine costi-
tuito: ma nelle sue mani essa si trasforma, si ingrandisce, prende
altra figura : come di un tribunale europeo, chiamato a dirimere
le contese internazionali. Quando nel 1856 si raduna a Pa-
rigi il Congresso per regolare la questione d’Oriente, Napoleone
ostenta di vedere in.esso qualcosa di pitt di una riunione di
diplomatici: I’Areopago della pace, volto non soltanto ad una
ben dosata ripartizione di territori, ma anche alla cura dei mali
che affliggono I'Europa. E raccomanda al Congresso per bocca
del suo ministro degli Esteri, Walewski, di «assicurare per I'av-
venire il riposo del mondo, dissipando prima che sian divenute
minacciose le nuvole che si vedon spuntare all’orizzonte poli-
tico». E non si ferma alle raccomandazioni : introduce, dinnanzi
al Congresso, la questione italiana : il primo e maggior passo
sulla via dell’attuazione del programma delle nazionalita (zo).

Ad ogni minaccia di guerra, nel 1859 per la questione ita-
liana, nel 1863 per la questione polacca, egli ricorre allidea di
un Congresso, quasi a fissarla come consuetudine per superare

zistik Deutschlands vom Eintrilt dev neuen Aeva in Preussen bis zum Ausbruch
des. deutschen Krieges (1858-1870), Miinchen, 1935. Cfr. F. Varseccui, Il 1859
tn Germania: la stampa e'i partiti in Studi germanici, 1935, I1; e Il 1859 in
Germania-: Idee e problemi, in Avchivio Storico ltaliano, 1935, 1.

(10) V. iprotocolli delle conferenze del Congresso di Parigi, seduta 8 aprile
1856



L’EUROPA NELLA POLITICA INTERNAZIONALE ECC. 35

pacificamente i momenti di crisi. « Invoeo con tutti i miei voti
— proclama solennemente al Senato, nei giorni della crisi po-
lacca — il momento in cui le grandi questioni che dividono i
governi ed i popoli potranno essere risolte pacificamente con un
arbitrato europeo. Questo era il voto del Capo della mia Fa-
miglia, quando esclamd a Sant’Elena: « Battersi in Europa ¢
fare della guerra civile». Questo grande pensiero, un tempo uto-
pia, non pud divenir domani realtad ? Checché ne sia, ¢ sempre
un onore proclamare un principio che ‘tende a far scomparire
i pregiudizi di un’altra epoca. Uniamo i nostri sforzi per questo
nobile scopo; non preoccupiamoci degli ostacoli che per Vlncerh
e della incredulitd che per confonderla ».

Nel Congresso, egli vede l'organo destinato a realizzare sen-
za scosse la transizione dalla vecchia Europa alla nuova, lo
strumento pacifico dell’evoluzione internazionale. «I trattati
non possono essere eterni», afferma. Me perché la loro trasfor-
mazione non avvenga con la violenza, bisogna cercare il mezzo
“e la via di una evoluzione pacifica. Perché non ricorrere per
questo ai Congressi? Anzi, perché non rendere permanente la
soluzione dei Congressi ? Perché non istituire dei Congressi pe-
riodici delle Potenze, che interpretino di volta in volta i muta-
menti in corso e le necessitd che si vanno affermando e diano
loro soddisfazione ? L’esistenza di questo Tribunale supremo
europeo, al cui arbitrato sard sempre possibile ricorrere nelle
questioni controverse, dard modo di evitare i conflitti, di inipe-
dire le lotte fratricide : poiché, lo ha detto con le parole del-
I'Tmperatore in esilio, « battersi in Europa ¢ fare della guerra
civile ».

Cosi, i Congressi periodici delle Potenze divengono wun tri-
bunale permanente della pace. Di pili, le deliberazioni, i verbali
del Congresso potrebbero servire di base ad un codice di leggi
internazionali. . . Ed infine, non c¢i si pud legittimamente at-
tendere che Uiniziativa fruttifichi da s¢, che i Congressi perio-
dici finiscano con la fondazione di un Parlamento internazio-
nale, che sanzioni le nuove leggi e corregga le antiche, « quelle
che il progresso sempre crescente della nostra epoca mettereb-
be fuori uso ? ¥ /

Confidenze del genere fa I'Imperatore de1 Francesi a chi lo
vuole ascoltare: confidenze che riflettono concetti e principii
radicati a fondo nell’animo di questo singolare sovrano, in cui
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fantasia e sentimento convivono e si fondono -col pilt acuto e
spregiudicato senso politico. : :

La politica di Napoleone IIT & l'ultima espressione della
grande politica di principii che ha caratterizzato la prima meta
“dell’Ottocento. Con la caduta del secondo Impero, si chiude
I’éra dei grandi contrasti ideologici, che hanno impresso il loro
moto alla storia del secolo. 1 principio di nazionalitd ha risolto,
con l'unificazione italiana e germanica, il suo maggior problema:
e cessa di essere al centro della politica europea.

Si chiude I'epoca romantica, anche nella- politica. La nuova
parola d’ordine ¢ il realismo: Realpolitik. Bismarck, il vincitore
di. Napoleone IlI, incarna il nuovo spirito. Se anche vagheggia,
nella Lega dei tre Imperatori, una alleanza dell’Europa conser-
vatrice, la maschera ideologica, del resto appena abbozzata,
nasconde ben redlistici fini: crearsi un punto d’appoggio contro
la temuta revanche della Terza Repubblica. Il Congresso, radu-
nato a Berlino nel 1878 per affrontare ancora una volta l'eterna
questione d’Oriente, si svolge in una atmosfera ben diversa da
quella ispirata da Napoleone III al Congresso di Parigi venti-
due anni prima. Nessun velo di ideologie: politica pura: cal- .
colo di forze. Riappare in scena il vecchio concetto dell’equi-
librio, scevro di ispirazioni ideologiche, come nei tempi che han
preceduto la Rivoluzione Francese (11). :

Ma il sistema dell’equilibrio, con il complicarsi sempre mag-
giore delle forze in gioco, si va facendo sempre pilt complesso
e pesante. Il «concerto » europeo,.la collaborazione fra le grandi
potenze che dirigono la politica europea, si sgretola, perde di
compattezza e di unitd. All'inizio del secolo XX, le grandi po-
tenze — non pilt cinque,r ma sei, ora che anche [IItalia si

" presenta sulla scena internazionale — si presentano disposte in
due gruppi rivali: le due Triplici, la Triplice Alleanza, e I'In-
tesa. Equilibrio ancora, equilibrio di gruppi, cui si cerca di
aggrapparsi per mantenere in vita il sistema. Nei colloqui di
Port Baltique fra Guglielmo II e Nicola II, mnel 1912, i due

- sovrani danno la loro sanzione a questo stato di fatto, ricono-

scendo ufficialmente I’esistenza dei due raggruppamenti, e la

“ (1) C. DUPUIS Le principe d'équilibve et le Conceri ewropéen, Paris 1909 ;
Lorp, Thyee peace congresses of the nineteenth century, Cambrldge 1917 ; MoNRoO,
The Berlin Congress, London 1918.
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necessitd di mantenerli in bilancia per la conservazione della
pace. I gabinetti europei sono concordi, su questo argomento :
ma & viva la preoccupazione per la fragilita del sistema.

L’equilibrio europeo va perdendo la sua. consistenza. I rap-

porti internazionali trascendono ormai Pambito europeo, inve-
stono interessi mondiali. Nuove potenze, che non sono potenze
europee, entrano in gioco : I’America, il Giappone. Si vanno
intrecciando nuove disposizioni di forze, nuovi «sistemi», come
ad esempio, il «sistema» delle potenze interessate negli affari
di Cina, che abbraccia solo alcune delle potenze europee, e si
allarga, d’altro lato, a potenze non europee.
- Insomma, un duplice processo di dissoluzione, che da una
parte separa fra loroi membri del concerto europeo, e li dispone-
in gruppi vari e diversi; che dall’altra i associa a raggruppa-
menti extraeuropei, accennando sempre piu chiaramente all’evo-
luzione verso un sistema non pilt europeo, ma mondiale. '

La guerra del 1914-18 mette in piena luce la nuova situa-
zione. I « concerto» europeo & ormai al tramonto. Con I'intervento
degli Stati Uniti e del Giappone, con la parte recitata dai
Dominions britannici sparsisu tutti i continenti, la politica inter-
nazionale non si lascia pilt misurare con un metro europeo:
acquista un carattere universale. L’Europa si dissolve nel
mondo (I2). : ‘

Anche le parole d’ordine, cui la politica internazionale obbe-
disce, i criteri cui si ispira, acquistano nuova e pili ampia
significazione : sono grandi principi universali, che si rivolgono
non all’Europa, ma all'umanitd intera. Il realismo politico degli
ultimi decenni, e la formula dell’equilibrio in cui si era concre-
tato, cedono il posto ad affermazioni generali, di ispirazione
ideologica e dottrinaria: diritti dei popoli, pace, liberta, giu-
stizia. Le grandi correnti sgorgate dall’illuminismo, i grandi prin-
cipi della Rivoluzione francese, 'umanitarismo di stampo anglo-
sassone, le dottrine pacifistiche e le aspirazioni internazionali-
stiche, paiono trovare lo sbocco cercato da un secolo. In questo
conflitto, che apre il secolo nuovo, hanno la loro ultima fiori- .
tura i miti che hanno animato il Settecento illuministico e
POttocento democratico.

La stessa grandiosita del conflitto rende piti acuta l'esigenza

(12) V. DiLLON, International Anavchy, 1926; TURNER, Europe since 1870,' 1921,
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di una pace che non si tenga in bilico su di un ipotetico equi-
librio, ma poggi su basi immutabili, sulla garanzia di un ordine
internazionale ispirato a principii universali di giustizia. Gia
questa esigenza si era concretata, nella seconda metd del
sec. XIX, nel ricorso all’arbitrato, per dirimere le contese inter-
nazionali, nella creazione di una Corte internazionale di Giu-
stizia all’Aja (13). Evoluzione ancora imperfetta e primitiva, che -
doveva ora essere coronata con la creazione di una associazione
che radunasse e conciliasse tutte le nazioni del mondo: quella
organizzazione universale in cui un giurista del secolo XIX aveva
visto il problema finale, lo scopo supremo del diritto interna-
zionale (14). '

B

(13) La FoNTAINE, Bibliographie de la paix et de Uarbitvage international,
1904 ; Hicains, The Hague prace conferences, 1909. '

(14) LoRIMER, professore all’Universitd di Edimburgo. In un libro « Il pro-
plema finale del divitto internazionale» (1872), propugna {la creazione di una
assemblea internazionale formata di un Senato e di una Camera dei Deputati,
e incaricata di regolare le grandi questioni politiche europee.

Lorimer & un esponente di quella corrente che prevale nella seconda meta
del secolo sulle correnti ideologiche della prima meta, e cerca di porre il pro-
blema dell’organizzazione europea su di un terreno scientifico. In Germania,
nel 1881, BLUNTSCHLI, in un articolo su « Die Ovganisation des euvopdischen Staat-
sverein », si preoccupa di salvaguardare la sovranird dei »sing(')li Stati, esclu-
dendo la forma di Stato Federale, per quella di Federazione di Stati. Organi,
un Consiglio di delegati dei Governi, un Senato di rappresentanti dei Parla-
menti. Attribuzioni: il regolamento delle questioni di diritto internazionale, e
dei problemi pratici della vita europea: mezzi di comunicazione, igiene. In
Francia, GopIn, nel suo libro «Le Gouvernement » (1883), assegna alla Fede-
razione compiti piti vasti: sopprimere gli intralci « alla libera circolazione dei
prodotti », regolare i conflitti fra gli Stati, preparare il disarmo.

Il Terzo Congresso Internazionale della pace, riunito a Roma nel 1891,
invita «le societd europee per la pace e i loro aderenti a fare degli Stati
Uniti d’Europa lo scopo supremo della loro propaganda», e raccomanda la -
istituzione di un « Congresso permanente delle Nazioni, al quale dovrebbe esser
sottoposta ogni questione internaziomale, in modo che i conflitti sian risolti
dalla legge, non dalla forza ». Non viene perd -ulteriormente definita la forma
che V'auspicata unione deve assumere : la stessa espressione Stati- Uniti d’Eu-
ropa & generica, senza particolar riferimento al modello costituzionale ame-
ricano. : .

Qualche anno pil tardi, dopo la prima conferenza dell’Aia, il Congresso
-di scienze politiche tenuto a Parigi nel 1905 pone all'ordine del giorno Vorga-
nizzazione di una Federazione europea. Ma si levano obbiezioni. ANATOLE LEROY
BEAULIEU manifesta il suo scetticismo : non crede che ’Europa, dove le indi-
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La Societad delle Nazioni nasce dal confluire di tutte queste
correnti : dall’evoluzione della politica internazionale degli ultimi
decenni, dall’evoluzione ideologica degli ultimi secoli. Come un
tempo la Santa Alleanza aveva cercato una base di principio
nel diritto divino delle dinastie, essa cerca il suo fondamento
nel diritte dei popoli. Aleggiano, su di essa, i grandi ideali del-
I’Ottocento, - nazionalita e democrazia. Ogni popolo, ha dalla
natura il diritto di ordinarsi a nazione; ogni nazione si
regge secondo gli immortali principi, che stanno come una
conquista definitiva, all'ingresso dell’etd nuova. Su questi
pilastri bisogna appoggiare ledificio politico, destinato a reg-
gere 1'Europa ed il mondo. Abbattuti gli ultimi resti dello
spirito «reazionario», la solidarieta delle nazioni libere e in-
dipendenti fiorisce spontaneamente in un patto di fratel-
lanza. La Societd delle Nazioni & il naturale coronamento del-
l'opera di liberazione: ed obbedisce agli stessi principii. Alla
base, il principio dell’eguaglianza : tutti i membri della Societa
si riuniscono su piede di eguaglianza nell’Assemblea che costi-
tuisce come il parlamento dei popoli : e I'unanimita dei consensi
é regola delle decisioni. Presiede, quasi governo costituzionale,
un Consiglio, cui partecipanio a turno gli Stati designati dall’As-
semblea, e di cui son membri di diritto le quattro grandi po-
tenze fondatrici, le potenze che han vinto la guerra, che han

vidualitd nazionali son troppo accentuate possa orientarsi, almeno per lungo
tempo ancora, su questa via. Perché I’Unione europea divenga una realtd,
deve esistere un sentimento europeo, che ancora non esiste. La solidarietd
europea si pud manifestare al pidt come « espressione di simpatie o di interessi
comuni», in confrapposizione ad altri gruppi: «far da contrappeso — ad
esempio — agli Stati Uniti d’America e alla Gran Bretagna ». L’evoluzione, in
ogni caso, non potrebbe essere che assai lenta.

Ma, con V'inizio del sec. XX, l'idea europea tende a dissolversi nell’idea
mondiale. Quando I'Unione interparlamentare, a partire dal 1905, nomina una
commissione per studiare la questione di un Parlamento internazionale, non
vuol pil rinchiudersi entro il quadro europeo. Al di 14 del continente, & verso
una organizzazione universale che i promotori dell’ideale internazionale orien-

- tano la loro azione. Gli Stati europei, afferma nel 1912 ScuiickiNG (Die orga-
nisation der Welt) hanno fuori d’Europa interessi troppo importanti perche
sia possibile crear fra diloro una Federazione, senza cercare nello stesso tempo
di associarvi gli altri continenti. La concezione di una Societd umversale delle
Nazioni prevale ormai su quella di una Unione europea.
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combattuto per il trionfo dell’ordine nuovo, e ne sono i naturali
custodi. ' 4

Compito di questo grande organismo, che abbraccia ideal-
mente il mondo — anche se esclude, in attesa della purifica—
zione, i reprobi, i vinti avversari della guerra — di vegliare a
che nessun tentativo di violenza venga a turbare l'ordine felice-
mente stabilito, conquista suprema dell'umanita, garanzia di pace
e di giustizia. Se qualche ritocco sara necessario, si dovra effet-
tuare attraverso le vie legali, rigorosamente prescritte: e sara
subordinato al consenso di tutti. Nessuno dovra farsi ragione da
sé : tutti dovranno sottoporsi al giudizio che il patto prescrive.
Chi trasgredisce a queste norme, sard condannato e punito: i
membri -della Lega son tenuti ad applicare contro il renitente
sanzioni, che dal terreno economico e finanziario possono spin-
gersi a quello militare.

La giustizia deve sostituir la violenza, nei rapporti interna-
zionali. Si realizzera cosl la promessa solennemente proclamata
nei giorni della lotta . « Una forza comune sara istituita — aveva
annunciato il Presidente degli Stati Uniti — che salvaguardera
il diritto quale il primo e il pit fondamentale interesse di tutti
i popoli e di tutti i governi. La forza servira, non l'ambizione
politica e l'ostilita egoistica, ma Tordine comune, la giustizia
comune, la pace comune. Che Dio voglia prossima lalba del
giorno in cui regneranno [’azione sincera e la pace garantita, la

concordia e la cooperazione » (15).

(15) Discorso alla League to enforce peace, maggio 1916,

Con la guerra, in reazione allo sviluppo preso dal conflitto, il movimento pa-
cifista riprende nuovo vigore: ¢ la corrente « ideologica», di carattere democratico,
si fonde con quella . scientifica» dei giurfsti e dei cultori di" scienze politiche.

1 paesi neutrali danno il segnale: la Svizzera, con un Comité suisse pour
Uétude des bases d'un traité de paix durable, che viene ad affiancarsi all’an-
tica Société suisse de la paix, ed alla Nouvelle Société helvétique; 1'Olanda,
dove 1'Anti-Oorlog-Raad organizza, nell’aprile 1915, una conferenza all’Aia, cui
partecipano anche cittadini degli Stati Relligeranti. Movimento e organizzazioni
analoghe nei paesi scandinavi. Negli Stati Uniti d’America, ancor prima della
loro entrata in guerra, sorge nel gennaio 1915 la League fo enforce peace, che
svolge una intensa propaganda a favore di una Lega delle Nazioni; mentre la
World Court League si propone semplicemente la continuazione dell’opera ini-
ziata nel 1899 all’Aja. I ’

Non diversamente avveniva nei paesi belligeranti. Sin dall’autunno 1914,
LorD BrYcE fonda un Committee con lo scopo di studiare i mezzi per impedire al
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Son fin troppo note le critiche mosse all’ordinamento socie-
tario: e non sono soltanto critiche di avversari. A guardar
bene, si riassumono in due accuse, opposte ed apparentemente
contradditorie : 'accusa di eccessiva astrattezza, da un lato, e
dall’altro di uno spirito fin troppo contingente e concreto, op-
portunistico quasi.

Dottrinarismo, utopie — si & detto — il mito sempre per—
seguito e mai raggiunto dell’eterna pace; generalizzazioni dot-
trinarie, vaghe, astratte, approssimative ; pretese di investire il
‘mondo intero, quando non s’era in grado di por pace nemmeno
al pilt modesto angolo d’Europa ; una struttura ingenuamente
sistematica, una costruzione artificiosa, irreale.

E non questo soltanto. Il rovescio dell’astrattismo, del dot-
trinarismo che naviga fra le nuvole, & un realismo fin troppo
posato in terra. Intanto, il peccato, il peso delle origini. Sorta
dalla guerra, la Societd delle Nazioni appare legata alla guerra,
alla situazione politica che la guerra ha creato, Non ¢ un
-superamente del conflitto, non &, come verrebbe essere, au des-
sus de la meléde nell’interesse superiore della pace e dell’'umanita.
I’esclusione, sia pure temporanea, dei vinti, contraddice ai
presupposti morali e giuridici della sua costituzione: la -Lega
delle Nazioni stenta ad wuscire dallo stadio di alleanza fra i
vincitori, Ed 1 vincitori se ne servono come di uno strumento

guerra. Sotto la presidenza del Ministro del lavoro Barnes si costituisce la
League fo abolish war. Nel 1915, il Fabian Research’ Deparitment -propone un
progetto analitico di istituzione di una Lega delle Nazioni, non molto dissi-
mile da quello formulato nello stesso periodo dalla League of Nations Society,
la pilt attiva e potente di queste associazioni, che si fonde, nel 1918, con la
League of Nations free Association, nella League of Nations Union. In Francia,
anche per il timore che il pacifismo potesse condurre ad una pace prematura
e non favorevole alle rivendicazioni nazionali, il movimento si jnizia piu tardi.
Tuttavia gid nel 1915 Vdssociation de la paix par le dvoit, e la Ligue des
droits de U'homme et du cifoyen iniziano la propaganda per una lega delle
nazioni, che va man mano intensificandosi anche per opera dell’Associatoin
" framcaise pour la Société des Nations, fondata nel 1918 da Léon Bourgeois. In
Italia prima della fine della guerra si costitul una Lega univeyrsale per la So-
cietd delle libere mazioni. Correnti in tal senso si manifestarono anche negli
Imperi Centrali, sebbene con assai minor vigore: associazioni ed uomini dei
partiti di sinistra, in opposizione con il mondo ufficiale, che nei paesi dell’In-
tesa dava invece al movimento il suo appoggio, in conformita delle ideologie
assunte come bandiera. V. C. Barnoni, La Societd delle Nazioni, Padova 1936.
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al servizio non della Pace, ma della loro pace: tutto il loro
sforzo mira ad istituire un ordine internazionale che valga a
render: immobilmente eterna la loro vittoria. La stessa strut-
tura democratica della Lega pare risolversi in un calcolo, od
in illusione : si risolve a favore delle grandi potenze egemoni, cui
dava la possibilitd di manovrare la folla dei clienti: frai quali
eran gli Stati sorti dalla guerra, vincolati ai trattati di guerra da
cui traevano origine. Cosi tutti gli interessi coincidevano nel man-
tenimento ad ogni costo dello status guo, eran rivolti ad immo-
bilizzare una determinata situazione politica, non ad assicurare
una pacifica evoluzione. V’eran si delle clausole, nel patto, che
aprivano la via ad una revisione: ma le cautele di una mac-
chinosa procedura le rendevano inefficienti(16).

Da una parte, uno spirito dottrinario spinto sino all’astra-
zione ; dall’altra, la cruda contraddizione di un calcolo politico
contingente. Le proposte di emendamento, che seguirono in un
crescendo sino alla crisi finale, non tardano ad orientarsi su
questi due punti, in cui si riassume la debolezza sostanziale
della creazione societaria. Necessitd di purificare la Lega dal
suo peccato d’origine, di slegarla dalla guerra cui rimane av-
vinta ; necessitd di aprire uno sfogo alle esigenze revisionistiche,
prima che la loro compressione provochi uno scoppio violento.
Necessitd di dissipare i vapori dello spirito dottrinario ed
astratto, che ’avvolgono in una nube di utopie. Invece di per-
seguire vasti e vaghi sogni di pace e di giustizia universale,
non ancora mature nella coscienza dell'umanita, bisogna, si dice,
riportare la Lega di cielo in terra, affidarle dei compiti realiz-
zabili: solo cosl essa potra divenire un utile strumento di colla-
borazione internazionale, anzicheé una cittd delle utopie. Restrin-
gerne gli scopi, se si vuole che possa agire : ridurli, ad esem-
‘pio, all’ambito in cui ha dato le migliori prove, e ottenuto risul-
tati tangibili : 'ambito economico e sociale. Oppure organizzare,
sia pure nel quadro universale, i diversi gruppi di interessi, o
di Stati che formino un complesso omogeneo, in modo di uscire

(16) Rimando, per la vastissima bibliografia sulla = Lega, al citato volume
del Barponi, che riassume le conclusioni in argomento, e riporta gli atti essen~
ziali. Per le critiche dal punto di vista italiano, si veda: G. MazzoLENI, La
Societa delle Nazioni, sua funzione e sua viforma al primo Congresso nazionale
di studi di politica estera, in Rivista di divitto internazionale, 1936, Dpag. 434
sgg.; e gli At del Congresso stesso. ‘
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dal generico e dall’astratto, di muoversi su un terreno ben so-
lido e concreto. ,

Organizzare, ad esempio, I'Europa. Non era, 'Europa, la
chiave di volta dell’edificio politico mondiale? Ogni tentativo
di ricostruzione doveva prender le mosse di li. Bisognava risol-
vere il problema europeo, se si voleva risolvere il problema mon-
diale : come si poteva pensare alla realizzazione del benessere e
della pace del mondo, se non si poneva rimedio alla profonda
crisi che travagliava il continente europeo?

A questo spirito si informa liniziativa presa da Aristide
Briand, di porre dinpanzi all’Assemblea della Societa delle Na-
zioni il tema dell'organizzazione europea, (5 settembre 1920):
iniziativa, dice, «che trova la sua giustificazione nel sentimento
ben preciso di una responsabilitd collettiva di fronte al pericolo
che minaccia la pace europea, dal punto di vista politico come
economico e sociale ». Nessun dubbio — aggiunge — che la man-
canza di coesione nel raggruppamento delle forze materiali e
~morali d’Europa non costituisca in pratica il piut serio ostacolo
per lo sviluppo di tutte le istituzioni politiche e giuridiche che
mirano all’organizzazione universale della pace. Bisogna dunque
che 'Europa superi il particolarismo che disperde le sue forze,
intralcia il suo sviluppo economico, & causa di pericolosa insta-
bilitd nei rapporti politici e sociali. Solo cosi si potra aiutare
I'opera della Societda delle Nazioni, alleggerire la sua responsa-
bilita, tanto pill pesante in quanto deve assolvere ad un com-
pito universale. :

‘Opera di ricostruzione europea, concepita in funzione dell
Societd delle Nazioni, al servizio dei suoi fini universali. Presen-
tando, il 17 maggio 1930, il progetto che I’Assemblea I'ha inca-
ricato di redigere — progetto che assume le proporzioni di un
piano di unione federale europea — Briand si preoccupa di sot-
tolineare questa subordinazione dell’idea europea all'idea univer-
sale della Lega. « Non si tratta di costituire un raggruppamento
europeo al di fuori della Societa delle Nazioni :-ma di armoniz-
zare al contrario gli interessi europei sotto il controllo e nello
spirito della Societd delle Nazioni, integrando il suo sistema
universale con un sistema limitato, tanto pilt efficiente. La realiz-
zazione di una organizzazione federativa dell’Europa sarebbe
sempre riferita alla Societd delle Nazioni come un elemento di
progresso al suo attivo, di cui le stesse nazioni extraeuropee
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potranno beneficiare ». Nessuna contraddizione & possibile: il’
patto della Societa delle Nazioni contempla, anzi favorisce, la
conclusione di intese regionali: la progettata unione europea
avra il carattere di una di queste intese favorite dalla Lega, e
ad essa subordinate.

Pieno e totale accordo col principio societario : questa la
premessa fondamentale. Ed un’altra : il rispetto dell’indipendenza
e della sovranitd dei singoli componenti. La federazione deve
essere fondata sullidea di unione, non di unitd : deve costituire
semplicemente « un regime permanente di solidarieta », che sanzio-
nerebbe di diritto la solidarietd di fatto basata sulla situazione
geografica e sugli interessi comuni. « Un patto di ordine gene-
rale, quanto si voglia elementare, per affermare il principio del-
Punione morale europea, e consacrare solennemente la solida-
rietd istituita fra gli Stati europei». Una struttura, modellata
sulla falsariga della Societa delle Nazioni. Un organo rappresen-
tativo e responsabile di tutti i governi europei che siano membri
della Societd dellé Nazioni; un organo. esecutivo, sul modello
del Consiglio della Lega, il Comitato politico permanente. ,

Su queste linee Briand sviluppa il suo disegno, abbozzando
la procedura da seguire, i compiti da svolgere : una traccia, che
dovra essere elaborata in seguito dagli organi dell’Unione.

La proposta Briand interpretava una esigenza comunemente
sentita : e i venticinque governi cui essa si rivolse non esita-
rono ad ammettere il principio di una pilt stretta collaborazione
europea. Ma i consensi si arrestavano al riconoscimento del prin-
cipio. Gli stessi ostacoli che si eran presentati sul cammino
della Lega sorgevano ora sulla via di questa sua minor sorella.
Diffidavano, alcuni, della salvaguardia assicurata all’indipendenza
dei singoli; e chiedevano: garanzie che assicurassero la. paritd e
I'eguaglianza di diritti: importava evitare una classificazione
gerarchica fra i componenti, chie si sarebbe risolta a vantaggio di
un gruppo privilegiato di potenze. Importava garantire la prote-
zione degli Stati minori non solo, ma anche e sopratutto cancel-
lare le ultime vestigia di distinzione fra vincitori e vinti. La crea-
- zione di un organismo europeo — obbiettavano altri — deve ab-
bracciare tutti gli Stati europei, tutti quelli, almeno, che costitui-
scono fattori essenziali della comunitd europea : non si pud quindi
limitare a quei soli che son membri della Societa delle Nazioni.

Salvare l'omogeneita del gruppo europeo; e salvare, ad un
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tempo, il rapporto di dipendenza che deve legarlo alla Societa
delle Nazioni. Poiché v’¢ il pericolo che la costituzione della
federaziore europea, anziché essere d’ausilio e di sostegno al
maggiore organismo societario, ne metta a repentaglio I'esistenza.
Non conduce allo spezzettamento della Lega in gruppi che pos-
sono porsi 'uno di fronte all’altro come rivali ? L’aver ricalcato
la struttura della Federazione su quella della Lega non fa che
aggravare la situazione: poiché complica i rapporti reciproci. I
diversi organi della Federazione non deriverebbero la loro auto-
ritd da quelli della Lega: ne costituirebbero invece un dupli-
cato. Con la conseguenza di produrre un dualismo pericoloso,
fonte di ogni possibile complicazione. Per evitare questo dua-
lismo — vien suggerito da qualche parte, da parte inglese,
sopratutto — bisogna che gli organi della Lega e quelli della
Federazione si identifichino: creare, ad esempio, accanto alle
commissioni e alle organizzazioni della Lega, delle sezioni, dei
comitati europei. Il che equivale, piti che a ridurre I'organiz-
zazione europea nei limiti della Lega, ad annullarla, dissolven-
dola nei vari organismi societari. _

Insomma, tirando le somme delle venticinque risposte al
memorandum Briand, si ha, come risultato, un dilemma : o si
persegue l'idea europea, realizzandola in tutti i suoi presupposti,
e allora si mette in pericolo l'idea universale della Societa delle
Nazioni; o si persegue l'idea universale societaria, e allora si
vede svanire e risolversi in essa l'idea europea (17).

Alla preoccupazione di mantenere intatta lefficienza della
Lega viene sacrificata l'iniziativa di Briand. Tuttavia, perman-
gono le cause dalle quali ha avuto origine : permane l'insoddi-
sfazione per l'universalismo troppo generico e astratto, incapace
di risolvere i problemi essenziali della convivenza internazionale.
Anzi, osserva qualcuno, che «molti problemi, nonostante il loro
carattere universale, sono risolti pit facilmente da certi Stati
o gruppi di Stati» (18). " -

(17) V. il testo del memorandum Briand e la risposta delle ventiéinque na-
zioni in : Infternational Conciliation, Documents for the year 1930, pag. 325
sgg. Cifr. l'accurato studio di R. Mosca, Principii, problemi e tendenze per una
Unione europea, in Annali di Scienze politicke, Pavia, IV, 1931, pag. 25. Cir.
anche B. MIrRxINE-GUETZEWITSCH, G. SCELLE, L'union européenne, Paris 1931.

(x8) V., in Revue générale de dvoit intevnational public, gennajo-febbraio 1931,
la discussione dell’Avant-projet di un Patto federale europeo. L’'Union juri-
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Si guardi al problema della sicurezza, al tormentoso pro-
blema alla cui soluzione dovrebbe servire il macchinoso mecca-
nismo della Lega: e che aveva spinto Briand ad avanzare il
suo progetto di federazione europea. V’¢ chi si domanda se
accordi come quello concluso a Locarno mel 1925 fra le quattro
grandi potenze occidentali, al di fuori di ogni pretesa dottrina-
ria, e di ogni soprastruttura universalistica non servano  meglio
allo scopo. V’é chi si domanda se proprio non sia questa la via da
seguire : porre da canto le dottrine e i principii, ispirarsi agli am-
monimenti della realtd ? Locarno aveva avuto, ¢ vero, una funzione
puramente statica e negativa, di garanzia dello status guo territo-
riale esistente tra Francia e Germania. Ma era stato anche il primo
passo di una azione solidale fra le maggiori potenze d’Europa. Per-
ché non riferirsi allo spirito di Locarno, che tante speranze aveva
suscitato, rendendo permanente questa collaborazione, trasforman-
dola da negativa in positiva, da statica in dinamica, con la crea-
zione di un organismo capace di disciplinare la necessaria evolu-
zione della politica europea ? Per risolvere la profonda crisi che
travagliava I’Europa, non v’era bisogno di ricorrere alla compli-
«cata. formula di una federazione europea : bastava che i grandi
Stati con i quali I'Europa sostanzialmente si identificava, le
potenze di cui la stessa Lega riconosceva la preminenza con

" T'assegnazione dei seggi permanenti del Consiglio, le potenze ga-
tanti - di Locarno -stabilissero fra di loro una base, uno stru-
mento, un’obbligazione di continua collaborazione, nell’interesse
idella pace politica e della restaurazione economica in Europa e
nel mondo.

Questo il pensiero ispiratore del patto a quattro, proposto
da Mussolini nel 1933. Nello schema originario, furono af-
frontati i due punti essenziali del problema: l'impegno pre-
ciso e perentorio di una collaborazione +fra le quattro po-
tenze occidentali per il mantenimento della pace, il riconosci-
mento del principio della revisione dei trattati.

Di un realismo, anche, piuttosto sommario e sbrlgatwo Ripu-
diati i «sistemi teorici » e le «astratte generalizzazioni», quale base
poteva trovare 1'impegno « preciso e perentorio» di collabora-

-digue internationale, prendendo le mosse dalle idee suggerite nel Memorandum
Briand per lo studio di una Unione federale europea, discusse la questione in
una sua sessione del giugno .1930.
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zione, che non fosse l'immediato interesse dei singoli Stati?
Nulla che potesse ridurre il contrasto ad armonia, se non forse
la paura reciproca. Su di essa, appunto, fa leva Mussolini : sulla
paura della guerra, sulla paura che incute la risorgente forza
germanica, e l’italiana. _

Le potenze occidentali si sottraggono, ritirandosi dietro la
« cortina di nebbia» societaria. Nel corso delle trattative, gli
sforzi dell'Inghilterra, e ancor pili della Francia, son tutti in-
tesi ad assorbire il «realistico » isolamento dei quattro nel-
I'« idealistico» quadro della struttura societaria, richiamandosi
alle disposizioni del patto della Lega, conformandosi agli impe-
gni in esso previsti. Veniva cosl neutralizzata la concezione ori-
ginaria, normalizzata entro gli schemi del vecchio sistema.

Ma incombeva ormai su Ginevra la minaccia di questa nuova
Realpolitik. Bastarono pochi anni, e la Lega cessava di esistere
come fattore di politica internazionale.’

11 crollo della costruzione ginevrina parve trascinare con
s¢ anche le dottrine e le ideologie su cui s’era -fondata. Ma
disciolti i vincoli etici, disciolti i vincoli di solidarietd interna-
zionale ed wumana, che la Lega pur sempre rappresentava,
I'Europa parve perdere ogni forza di coesione: si disfaceva nel
cozzo cieco e violento degli interessi in contrasto.



v

IL DIRITTO DI PREDA
'E L’ATTUALE CONFLITTO

COMUNICAZIONE TENUTA IL 1° MAGGIO 1942.

DA

LEOPOLDO PICCARDI



Il titolo di questa mia conversaziome promette piti di quanto
mi € possibile mantenere. 11 tempo per una generale revisione
del diritto di preda alla stregua dell’esperienza del conflitto at-
tuale, non € ancora venuto. Sulla giurisprudenza delle corti delle
prede degli altri Stati, sia alleati, sia nemici, si hanno finora
notizie frammentarie e incomplete, attraverso le quali non &
consentito scoprire le linee di possibili orientamenti. Pertante
il discorso si dovra svolgere esclusivamente sulla giurisprudenza
del Tribunale delle prede italiane, che ci presenta ormaiun’ab-
bondante messe: di decisioni e non poche affermazioni di note-
vole interesse per il giurista.

La giurisprudenza del Tribunale delle prede & stata portata
a conoscerza degli studiosi da quel prezioso Bollettino del -Tri-
bunale, che, grazie alla cura amorevole e alla sapiente -dire-
zione del Vice-Presidente, Salvatore Messina, otfre un note-
vole contributo allo studio di tutto quanto si riferisce al diritto
di preda. Tuttavia, se anche le decisioni del Tribunale delle
prede italiano sono ormai note, pud non essere inutile wn ten-
tativo di esporre i tratti pili salienti della sua giurisprudenza e
di inquadrarne le affermazioni in una visione generale dell’isti-
tuto, che, ben si comprende, non pud non essere personale. Vi
prego tuttavia di tenere presente che i miei cenni a una con-
cezione sistematica del diritto di preda altro non sono se mon la
cornice della quale intendo walermi per far passare avanti ai
vostri occhi le pili interessanti manifestazioni giurisprudenziali
del Tribunale delle prede.

*
% %

Il diritto di preda bellica, che é uno dei piu antichi e tra-
- dizionali istituti del diritto marittimo di guerra, ha perduto,
nella guerra moderna, gran parte del suo rilievo. Attraverso
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‘una lunga evoluzione storica, durante la quale questo istituto
si & piegato a diverse esigenze e ha assunto diversi caratteri,
esso ha trovato la sua definitiva configurazione quale stru-
mento della guerra al commercio marittimo del nemico. Senon-
ché la guerra economica ha preso, nella prima guerra mondiale
e in quella che stiamo ora vivendo, proporzioni e caratteri
nuovi e impensati, di fronte ai quali il diritto di preda rimane
nell’ombra. Con 'estensione illimitata delle liste di contrabbando,
il blocco a distanza, le zone di guerra vietate alla navigazione
e il contingentamento degli Stati neutrali, la guerra contro il
commercio marittimo del nemico ha assunto forme e caratteri-
che eccedono di gran lunga la modesta portata del diritto di
preda. Tuttav1a questo, nonostante quanto vi é in esso di su-
perato e di desueto, non cessa di occupare un posto fra gli
strumenti della guerra moderna. Mentre, da una parte, si invo-
cano le nuove esigenze della tecnica bellica per deformare gli
istituti tradizionali del diritto marittimo di guerra e per intro-
durre mezzi nuovi, non ancora assistiti da una sicura coscienza
della loro liceita, non si rinuncia, d’altra parte; all'uso di que-
gli antichi strumenti bellici che sono circondati da un alone di
pittoreschi ricordi, quale & appunto il diritto di preda.
¥

Non occorre rievocare qui lo svolgimento storico dell'istituto
del quale ci stiamo occupando.

Basti il dire, perché cid ci puod essere utile ai fini di quanto
andremo di seguito esponendo, che quello svolgimento presenta
una fondamentale caratteristica, il progressivo affermarsi di cid
che io chiamerei 7/ monopolio statale della violenza bellica.

Risalendo alle pili remote epoche storiche, non si potrebbe
negare una parentela fra il diritto di preda e la pirateria. In
periodi nei quali non soltanto non poteva riconoscersi I'esistenza
di un ordinamento internazionale, ma neppure si erano sicura-
mente affermate fra gli Stati norme di costume, che ne limi-.
tassero e ne disciplinassero l'attivitd nei loro reciproci rapporti,
la lotta perenne, specialmente sui mari, era la normale condi-
zione della convivenza fra gli Stati. Né era agevole distinguere,
in questa guerra senza tregua, la violenza bellica esercitata da-
gli Stati dalla violenza privata. Guerra e pirateria si intrecciano
e si fondono in un inestricabile viluppo.
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L’istituto della corsa rappreéenta un primo grande progresso,
in quanto, attraverso a’ esso, l'esercizio privato della violenza
bellica sul mare viene assoggettato ad una disciplina. La nave
~corsara non & pili ammessa a svolgere la sua attivitd senza una
investitura statale, e cioé senza il possesso di una lettera di
corsa o di marca, rilasciata da una pubblica autoritd. Non sa-
rebbe privo di interesse uno studio della corsa ispirato ai me-
todi e basato sui principi  della moderna scienza giuridica. Neé
un simile studio sarebbe inammissibile da un punto di vista
‘teoretico, o del tutto sterile di risultati: basti il ricordare, circa
la legittimitd dell’applicazione della moderna dogmatica giuri-
dica allo studio di istituti storici, i rilievi del Be#ti e una breve
nota del Croce, che merita seria meditazione (I).

Senza approfondire questo argomento, cosa che non ci & qui
consentita, diremo che la- corsa potrebbe essere ricondotta a’
quello che noi oggi chiamiamo esercizio privato di una pubblica
funzione e che la lettera di corsa o di marca ha i caratteri
di una vera concessione amministrativa.

Dunque, in questa fase, si ¢ gia fatta strada il concetto che
la violenza bellica sia una funzione propria dello Stato e che per-
tanto, di regola, non possa essere esercitata da privati, se non
sulla base di un atto di concessione statale.

Ma questa prima limitazione della guerra di corsa non bastd
a dare le necessarie garanzie che l'attivitd delle navi corsare si
svolgesse in conformitd alle leggi dell’'umanitd, con il doveroso
riguardo per i neutrali e secondo.le stesse esigenze dello Stato
belligerante nell'interesse del quale la corsa era esercitata. Sorge
cosi la consuetudine di sottoporre i corsari al controllo di una
autorita statale, normalmente di una autoritd marittima. Questa
consuetudine si trasforma gradatamente nella norma internazio-
nale, giuridicamente vincolante, in base alla quale la preda fatta
dalla' nave corsara deve essere convalidata dal giudizio di una
giurisdizione di ammiragliato o di altro organo statale. ’

Successivamente, quello che ho chiamato il monopolio sta-
tale della violenza bellica si va affermando in modo sempre pilt
rigoroso, a cid concorrendo non soltanto la moderna concezione

(1) Bmr1s, Dirvitto vomano e dogmatica odierna, Archivio giuridico, XCIX,
fasc. 2; Crocg, Critica, XXVIII, pagg. 289-91. :
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dello Stato, ma anche il mutamento dei caratteri della marina
da guerra, che pit non lascia il campo a iniziative private.
Questo processo culmina nella dichiarazione di Parigi del 1856,
che abolisce la guerra di corsa. E, se vi sono Stati che, non
-essendo legati da quella dichiarazione, potrebbero tuttora pra-
ticare la corsa, senza incorrere nella violazione di alcuna norma
.convenzionale, I'abolizione della corsa trova ormai conferma in
un principio di diritto internazionale consuetudinario.

Ciononostante, il giudizio di preda, sorto in origine quale
controllo sull’attivitd dei corsari, non & caduto in desuetudine.
Come spesso avviene, questo istituto giuridico, creato per sod-
disfare una determinata esigenza, ha trovato nel successivo svol-
gimento storico e nel mutamento della coscienza giuridica una.
‘nuova giustificazione. Cosi che, anche quando Iesercizio del
diritto di preda & stato riservato alle forze armate degli
Stati belligeranti, non ha cessato di esistere la norma di
diritto internazionale secondo la quale « toute prise doit étre
jugée ».

*
d %k

Prima di fare un cenno circa una possibile costruzione siste-
matica del diritto di preda bellica, ¢ opportuno ricordare quale
ne sia attualmente il contenuto, in base ai principi invalsi nel
diritto internazionale generale e confermati dai piti ‘importanti
atti internazionali.

In virtu di quello che si suole chiamare, pili 0 meno propria-
mente, il diritto di preda, gli Stati belligeranti hanno facolta di
fare proprie:

a) le navi mercantili nemiche, nonché le merci di proprieta
nemica, costituenti il carico di navi mercantili, salve le ecce-
zioni stabilite da principi generali di diritto internazionale o da
speciali convenzioni ; ‘ '

b) le navi mercantili neutrali e le merci di proprietd neu-
trale, aventi il carattere di carico marittimo, in determinati
casi, che si possono sostanzialmente ricondurre al trasporto di
contrabbando, alla violazione di blocco o all’assistenza ostile.

Ai fini dell’esercizio di quella loro facolta, gli Stati bellige-
ranti possono inoltre fermare le navi mercantili nemiche e neu-
trali e sottoporle a visita, nonché impossessarsi delle cose che
formano oggetto del cosiddetto diritto di preda.
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. Infine, gli Stati belligeranti sono tenuti a sottoporre l'atto
con il quale si impossessano di dette cose, e cioé¢ la cattura, al
giudizio di un loro organo, il quale ha la funzione di accertare
se la cattura sia legittima e, in caso affermativo, di dare allo
Stato cattore un titolo idoneo a trasferire a esso la proprieta
delle cose catturate. ‘

***

QﬁalSiaéi tentativo di costruzione dogmatica del diritto di
preda presuppone un duplice esame del problema, dal punto di
vista del diritto internazionale e dal punto di vista del diritto
interno degli Stati belligeranti. Ove non si tenga costantemente
presente questa distinzione e non si esaminino separatamente i due
aspetti del problema, & vana la speranza di giungere a qualsiasi
utile risultato.

Vediamo innanzi tutto come l'attivita nella quale si mani-
festa l'esercizio del cosiddetto diritto di preda possa, dal punto
di vista del diritto internazionale, inquadrarsi nei concetti fon-
damentali della sistematica giuridica.

Quello che si suole chiamare diritto di preda costituisce,
nel suo complesso, una deroga al principio generale dell’ordi-
namento internazionale che impone agli Stati il rispetto delle
proprieta private dei sudditi esteri anche se nemici. Da cid di-
scende chiaramente che lesercizio del diritto di preda deve es-
sere classificato fra le attivitd internazionalmente lecito. E que-
sta la caratteristica giuridica di quel grande fatto storico che
¢ la guerra: di rendere lecito cid che, fuori dello stato di
guerra, non sarebbe lecito. Giustamente la maggior parte degli
internazionalisti ‘contesta che questo solo sia I'effetto dello stato
di guerra e che la guerra debba quindi considerarsi come una
totale vacanza di diritto. E vero che lo stato di guerra, men-
tre rende leciti molti atti che tali non sono durante lo stato
di pace, fa entrare in applicazione altre disposizioni che condi-
zionano e disciplinano la stessa attivitd bellica. Ma non vi &
dubbio che la caratteristica essenziale della guerra sia la cessa-
zione dell’applicabilitd della maggior parte delle norme che re-
golano gli ordinari rapporti fra gli Stati. E anzi questa, sul
piano -politico, se non sul piano giuridico, la pitt evidente ma-
nifestazione della tragica impotenza del diritto internazionale,
il quale, di fronte ai piu aspri conflitti di interessi, & costretto,
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come il direttore di scontro in una partita d’armi, a pronun-
ciare il sacramentale «a voi, signori» e ad assistere alla lotta,
limitandosi a segnare i colpi illeciti.

L’esercizio del diritto di preda ¢ dunque, dal punto di vista
del diritto internazionale, un’attivita lecita e, a mio avviso, non
¢ altro che questo. Cido che costituisce Deffetto ultimo del-
I'esercizio del diritto di preda, il passaggio della proprieta della -
cosa catturata allo Stato cattore, esula dal diritto internazio-
nale, se pure le relative norme degli ordinamenti statuali ab-
biano una rilevanza per l'ordinamento internazionale. E dun-
que escluso che gli atti di- esercizio del diritto di preda siano-
muniti di una diretta efficacia giuridica nell’ambito del diritto
internazionale e che essi costituiscano manifestazioni di un po-
tere giuridico derivante dall’ordinamento internazionale. N& si
puo parlare di un diritto dello Stato cattore, quale aspetto po-
sitivo di un preteso obbligo giuridico deilo Stato, del quale la
nave catturata porta la bandiera e del quale i proprietari della
cosa catturata hanno la cittadinanza, di tollerare la cattura e la
confisca. Vedremo a suo tempo se e in quali limiti I'equipaggio
-della nave mercantile possa opporre resistenza all’attivita compiu-
ta dalla nave da guerra di uno Stato belligerante, nell’esercizio
del cosiddetto diritto di preda. Ma, certo & che lo Stato bellige-
rante o neutrale non ¢ affatto tenuto ad adoperarsi perché gl
equipaggi delle sue navi mercantili facciano acquiescenza all’eser-
cizio del diritto di preda da parte delle forze navali di un altro
Stato. Come, nei confronti dello Stato cattore, lo stato di guerra
si limita a produrre un effetto negativo, facendo cessare un di-
vieto prima esistente e rendendo quindi lecita un’attivita prece-
dentemente illecita, cosi, anche nei confronti dello Stato bellige-
rante o neutrale contro il quale & diretto l'esercizio del diritto
di preda, 'effetto prodotto dall’insorgere dello stato di guerra ¢
meramente negativo. Nei limiti in cui pud essere legittimamente
esercitato il diritto di preda, ogni Stato perde nei suoi rapporti
con gli Stati belligeranti, il diritto al rispetto delle navi che
recano la sua bandiera e delle merci di proprieta dei suoi citta-
dini: e tale diritto esso perde in entrambe le sue manifestazioni,
come protezione dei suoi interessi derivante da obblighi negativi
imposti agli altri Stati e come potere giuridico di reagire al-
Peventuale lesione degli interessi stessi, con quegli atti di tutela
giuridica che il diritto internazionale consente.
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Si suole dire, € vero, che ogni Stato & tenuto, a riconoscere
I'acquisto di proprieta della preda da parte dello Stato cattore,
allorche¢ la cattura sia stata dichiarata legittima dalla giurisdi-
zione delle prede. Ma, a ben guardare, neppure sotto questo
aspetto si pud parlare di uno specifico obbligo, al quale si con-
‘trapponga uno specifico diritto dello Stato cattore. Una volta
passata la proprietd ‘della preda allo Stato cattore, gli altri
Stati avranno, relativamente a essa, soltanto quell’obbligo ge-
nerale di rispetto, che incombe loro nei confronti dei citfadini
di altri Stati e dei loro beni. E il divieto di disconoscere nella
preda bellica un valido titolo di acquisto della proprieta a fa-
vore dello Stato cattore altro non ¢ se non un aspetto della ri-
levanza del diritto interno per il diritto internazionale. Pud
dirsi pertanto, tutt’al pit, che il passaggio di proprieta della
cosa catturata allo Stato cattore & un fatto, il® quale, pur pro-
ducendo i suoi effetti nell’ambito del diritto interno, ha una
rilevanza nel diritto internazionale, in seno al quale concorre a
modificare il contenuto di obblighi e di diritti gid esistenti a
carico e a favore degli Stati, senza tuttavia creare obblighi e
diritti nuovi.

Abbiamo escluso cosi che il diritto di preda sia veramente

un diritto soggettivo, e cioé che esso importi un obbligo dello
Stato a danno del quale la cattura & effettuata, ovvero un po-
tere giuridico dello Stato cattore nei confronti del primo.
- Ma, a nostro avviso, si deve anche escludere che le COl’ldl-
zioni € i limiti del cosiddetto diritto di preda diano luogo a
obblighi giuridici dello Stato cattore. Si ¢ autorevolmente af-
fermato (1) che, ad esempio, la visita non & tanto oggetto di
un diritto quanto di un obbligo dello Stato cattore, in quanto
la cattura non & legittima se non sia stata preceduta dalla vi-
sita. Ma non mi sentirei di aderire a questa opinione. La vi-
sita non & oggetto di un obbligo, ma & un’attivita lecita, il
cui compimento & condizione perché possa essere lecitamente
compiuta un’altra attivita, e cioé la cattura. La norma che
prescrive la visita ¢ dunque una di quelle norme, che & merito
del. anem di avere posto in rilievo, e ciod una norma ]‘male

(1) WenBERG, Das Seekviegsvecht, in Handbuch des, Volkervechts dello Stier-
Somlo, VI, 20, pagg. 258-9; BALLADORE PALLIERI, La guerra, in Tvattato di di--
vitto internazionale di Romano e FEDozzI, pag. 295.
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il vincolo che ne deriva non ¢ un obbligo, ma un onere, figura
‘che, come & noto, & stata, specie nel campo del diritto pro-
cessuale, usata con buoni risultati e che & ormai definitiva-
mente accolta nella nostra sistematica giuridica. Per quanto
concerne, poi, i limiti del cosiddetto diritto di preda, & chiaro
che, fuori di questi limiti, non vi & uno specifico obbligo degli
Stati belligeranti di non procedere a cattura o confisca, obbligo
che possa considerarsi inerente allo stesso istituto della preda
bellica, ma risorgono quegli obblighi generali ai quali tale isti-
tuto porta una limitata deroga.

Altrettanto deve dirsi per il giudizio di preda, il compimento.
del quale non & oggetto di un obbligo, ma di un onere, per lo
Stato cattore, in-quanto & una condizione perché questo possa
conservare il possesso della preda e acquistarne la proprieta.

Nel campo del diritto internazionale, dunque, il cosiddetto
_diritto di preda da luogo a un’attivitd lecita, a un mero dirfen,
non a un potere giuridico, a un kdnmen, a oneri, non a ob-
blighi.

%
* %

Premessi questi cenni sulla costruzione del cosiddetto diritto
di preda, nel diritto internazionale, con riferimento ai concetti
fondamentali della sistematica giuridica, passiamo a esaminare
come gli atti di esercizio di quel diritto debbano essere qualifi-
cati, sempre nell’ambito dell’ordinamento internazionale, in rela-
zione a un’altra qualificazione rilevante per I’ordinamento
stesso: voglio dire, se gli atti di esercizio del diritto di pre-
da debbano essere considerati at#i di ostilitd. 11 problema
¢ del massimo interesse, perché dalla sua soluzione dipen-
dono wvari quesiti di importanza pratica, fra i quali quello
concernente l'esercizio del diritto di preda durante 'armisti-
zio, quesito del quale ha avuto occasione di occuparsi ri-
petutamente il Tribunale delle prede, con decisioni che sottoporro
alla vostra attenzione,

*
k%

La definizione degli atti di ostilita ¢ un problema che non
- mi sembra sia stato finora impostato con sufficiente  chiarezza
e che non sarebbe possibile affrontare in questa mia breve
esposizione. Mi limiterd0 quindi a tentare di portare al pro-
blema stesso quelle precisazioni che possono avere un partico-
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lare interesse per l'argomento che ci occupa, e cioé per la qua-
lificazione degli atti di esercizio del diritto di preda. .

Lo stato di guerra ha per effetto, come gid abbiamo ac-
cennato, di far venire meno, nei reciproci rapporti fra i belli-
geranti, alcuni fra i pilt importanti obblighi derivanti dal di-
ritto internazionale,. e particolarmente quegli obblighi che so-
gliono ricondursi al diritto di personalitd degli Stati. Interve-
nuto lo stato di guerra, diventa lecito, per ciascuno degli Stati
belligeranti, violare il territorio dell’avversario, attaccarne con
la violenza le forze armate, espellere o sottoporre a misure di
sicurezza i sudditi dello Stato nemico, limitare la disponibilita
dei loro beni, e cosi via. Tutte queste attivitd, che sono dirette
a ledere l'interesse dello Stato nemijco e sono rese lecite dallo
stato di guerra, mentre erano precedentemente vietate, possono
essere considerate atti di guerra, nella piu lata accezione del
termine. Ma vi sono problemi, fra i quali, ad esempio, quello
della definizione dei legittimi belligeranti, quello della delimita-
zione del teatro della guerra e quello concernente gli effetti del-
Parmistizio, che presuppongono un pil limitato e piu specifico
concetto di atto di ostilitd, concetto che si presenta quindi
come un minus, rispetto a quello pilt generale dell’atto di
guerra.

Se ci si sforza di precisare le caratteristiche dell’atto di
ostilita, grazie alle quali questo concetto puo essere individuato
in seno alla pit ampia categoria dell’atto di guerra, il pensiero
ricorre naturalmente a quegli elementi che contraddistinguono la
guerra combattuta nelle sue pili evidenti e tragiche manifesta-
zioni, e in particolare alle varie forme di violenza con la quale
ogni Stato belligerante si sforza di impadronirsi del territorio
dello Stato nemico e di distruggerne o catturarne le forze ar-
mate. Ma il giurista non puo arrestarsi a simili generiche indi-
cazioni di carattere descrittivo. Il suo compito & di ricercare se
in quelli che sogliono essere considerati atti di ostilita vi sia un
elemento comune, suscettibile di una valutazione giuridica, in
base al quale gli atti stessi possano essere ricondotti a un con-
cetto unitario. Questa ricerca non pud, come gia abbiamo detto,
essere compiuta incidentalmente in questa sede. Ma, pur senza
voler dare una definizione degli atti di ostilitd, mi sia consentito
di dire come, a mio avviso, questo concetto pud ricevere una
prima e provvisoria delimitazione, per i fini che qui ci proponiamo.
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Gli atti di ostilita sono i tipici afti di coazione dell’ordina-
mento internazionale. Questa é la premessa dalla quale si deve .
muovere per tentare di individuare i caratteri essenzialt dell’atto
di ostilitd. Negli ordinamenti statuali, 1’esercizio della coazione
¢ riservato a un’apposita organizzazione, che agisce in conside-
razione di interessi generali ; nell’ordinamento internazionale, in-
vece, lesercizio della coazione & affidato agli stessi soggetti di
tale ordinamento, e cioé¢ agli Stati. Gli atti di ostilita, come
atti di coazione, devono dunque essere atti imputabili allo. Stato,
nella sua qualitd di soggetto dell’ ordinamento internazionale. Da
cio ‘deriva una prima delimitazione. Fra gli atti di ostilita non
possono comprendersi quegli atti che sono bensi resi leciti
dallo stato di guerra, ma che sono imputabili agli Stati belli-
geranti, quali soggetti del loro ordinamento interno. Senza dub-
bio, I'effetto principale dello stato di- guerra consiste nel ren-
dere lecito agli Stati belligeranti, nei loro reciproci confronti,
I'esercizio della coazione, e cioé il compimento di atti di osti-
litd. Ma un effetto secondario dello stato di guerra & la sospen-
sione o la cessazione di alcuni obblighi reciproci degli Stati bel-
ligeranti, inerenti a limitazioni normalmente imposte dall’ordi-
namento internazionale alla sovranitd interna degli Stati. Ora,
gli atti resi leciti per effetto della sospensione o della cessazione
di tali obblighi, essendo imputabili agli Stati belligeranti, quali
soggetti del loro ordinamento interno, non sono atti di coa-
zione dell’ordinamento internazionale, e cioé atti di ostilita. Da
questo punto di vista, vanno annoverati fra gli atti di ostilita
il colpo di cannone diretto contro le forze armate avversarie,
la cattura del prigioniero e, come vedremo, di regola, la cattura
della nave nemica o neutrale; non l'internamento o l’espulsioné
del suddito nemico, ovvero il sequestro dei suoi beni. Dal ca-
rattere di atto di coazione, che & proprio all’atto di ostilita,
deriva inoltre che questo non costituisce manifestazione di un
potere giuridico, attribuito allo Stato belligerante dall’ordina-
mento internazionale, ma un’attivitd maieriale o, in altre pa-
role, un’attivitd meramente lecita. Se consideriamo i pilt tipici
esempi di coazione presentati dal diritto interno, quali lo scio-
glimento di una riunione illegale da parte della forza pubblica,
il rilascio forzato di un immobile, I'arresto dellimputato o del
condannato, ’esecuzione della condanna di morte, noi vediamo
‘che in tutti questi casi non ci troviamo di fronte ad atti ten-
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denti a produrre effetti giuridici, ma bensl a fatti produttivi di
determinate modificazioni nella realtd delle cose. La coazione pud
insomma essere definita come la subordinazione effettiva e at-
tuale di un interesse, realizzata, non mediante la volontd dello
stesso titolare dell’interesse subordinato, ma mediante la volontd
di un altro soggetto, che, nel diritto interno, & normalmente
una pubblica autoritd. Non diversamente accade nell'ordinamento
internazionale, dove gli Stati, in mancanza di un apposito or-
gano a cid destinato, tendono, attraverso l'esercizio della coa-
zione, a produrre quelle modificazioni nella realta, che essi ri-
- tengono conformi al loro interesse. -

Non mi nascondo che l'abbinamento dei due caratteri che
ho creduto di poter attribuire all’atto di ostilitd — Iimputabi-
lita allo Stato belligerante quale soggetto dell’ordinamento in-
ternazionale, e la qualificazione di mera attivitd materiale —
solleva un grave problema teorico: il problema dell’smpuiabilitd
dell’atto lecito. Un esame, per quanto sommario, di questo pro-
blema sarebbe qui fuori luogo, tanto pilt che, a mio avviso,
esso presuppone un problema di ordine anche pilt generale,
quello dell’ammissibilita e del contenuto del concetto di worma
permissiva. E inteso, quindi, che noi parliamo di imputabilitd
dell’atto di ostilitd in quello stesso senso in cui siamo soliti dire,
pur senza approfondire il problema, che allo scioglimento di una
riunione illegale, al rilascio forzato di un immobile, all’arresto
dell'imputato o del condannato, all’esecuzione della condanna di
morte, provvede, per mezzo dei suoi organi, lo Stato. Quale
sia la giustificazione di queste proposizioni non ei & dato ricer-
care. Vorrei tuttavia rilevare che spesso, se non sempre, una
relazione fra l'atto e un soggetto di diritto determinato & con-
dizione per la liceitd dell’atto stesso: e gid sotto questo limitato
aspetto, sarebbe ammissibile parlare di imputabilita dell’atto
lecito.

¥

Se tentiamo di ~applicare questi criteri agli atti di eser~
cizio del diritto di preda, dobbiamo distinguere in essi due
momenti diversi. Da una parte ci si presentano ghi atti con
i quali lo Stato belligerante prende possesso della preda ;
dall’altra gli atti attraverso i quali la proprietd della cosa
catturata passa allo Stato catturante. ' ‘
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Per questa seconda categoria di atti, il problema di qua-
lificazione giuridica che ci siamo .proposti non presenta dif-
ficolta. La proprietd della cosa catturata passa allo Stato cat-
tore per effetto di un apposito procedimento giuridico e ciog
in virth di una serie di atti che costituiscono manifesta-
.zione di poteri concessi allo Stato stesso dal suo diritto in--
terno. Si deve .quindi escludere per una duplice ragione che
questi atti abbiano di carattere di atti di ostilitd : perche
essi sono imputabili allo Stato quale soggetto del suo or-
dinamento interno, anziché allo Stato quale soggetto. dell’or-
dinamento internazionale, e perché essi non sono meri atti
leciti, ma atti . giuridici. Né il divieto, posto dal diritto in-
ternazionale agli Stati belligeranti, di istituire corti-delle prede
nel territorio degli Stati neutrali, contraddice a queste con-
clusioni, perché esso non deriva dal carattere di atti di
ostilitd delle tunzioni attribuite alle corti stesse, ma si basa .
piuttosto, da un lato, sul carattere di esclusivita che & proprio
alla sovranitd di ogni Stato e in virtl del quale non pud es-
sere ammesso, nel territorio di uno Stato, I’esercizio di funzioni
sovrane da parte di uno Stato estero; d’altro lato, sui prin-
cipi che regolano la neutralitid e che vietano il compimento, nel
territorio degli Stati neutrali, non soltanto di atti di ostilitad
propriamente detti, ma anche di attivitd connesse con la con-
dotta della guerra e tali da agevolare I'uno o l'altro dei bellige-
ranti. ’ V '

Pit delicato si presenta il problema per gli atti con i quali
lo Stato belligerante si impossessa della preda e che si identifi-
cano sostanzialmente con la cattura. Per questa pud sorgere il
dubbio se essa sia imputabile allo Stato quale soggetto dell’or-
dinamento internazionale o quale soggetto del suo ordinamento
interno’; se costituisca un’attivitd materiale, un’attivitd mera-
mente lecita, ovvero manifestazione di un potere giuridico.

11 problema ¢& variamente risolto dalla dottrina. L’opinione
che si puo ritenere prevalente & forse quella che distingue a
seconda che la cattura abbia per oggetto proprietd nemica o
proprietd neutrale: nel primo caso, si tende a ravvisare in essa
un atto di ostilita; nel secondo caso, a considerarla invece .
come manifestazione di un potere che lo Stato belligerante si
attribuisce nel suo diritto interno, in conformitd a una norma
permissiva dell’ordinamento internazionale.
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A mio avviso, & preferibile la soluzione unitaria, che ricono-
sce alla cattura, salvi alcuni casi del tutto particolari di cui
ci occuperemo, carattere di atto di ostilitd, sia che abbia per
oggetto proprietd nemica, sia che abbia per oggetto proprietd
neutrale. Infatti, la cattura presenta, nell’'uno e nell’altro caso,
quelle caratteristiche che, come abbiamo visto, sono proprie
degli atti di ostilita: I'imputabilita allo Stato belligerante, quale
soggetto dell’ordiamento internazionale, e la qualitd di atto
materiale, di atto meramente lecito.

*
* %

L’imputazione della cattura allo Stato belligerante, quale
soggetto del suo ordinamento interno, incontra. una grave dif-
ficolta, perche, si. consideri la cattura come atto giuridico o co-
me atto di coazione materiale, essa costituirebbe in ogni caso
una manifestazione della sovranitd interna dello Stato cattore.
Ma la cattura di regola ¢ operata in alto mare o in . territorio
nemico, e cioe¢ la dove la sovranitd interna dello Stato catiu-
rante non si estende. Inoltre, la cattura si dirige contro persone
non aventi la nazionalitd dello Stato catturante e che percid
sfuggono, anche a titolo personale, alla sovranitd dello Stato
stesso. Percid, coloro che ravvisano nella cattura, almeno quando
essa ha per oggetto proprietd neutrale, una manifestazione della
sovranitd interna dello Stato catturante, sono costretti a postu-
lare l'esistenza di una norma di diritto internazionale, che con-
sentirebbe allo Stato belligerante di estendere, nell’esercizio del
diritto di preda, i suoi poteri sovrani, oltre i limiti nei quali
essi sono ordinariamente circoscritti. Senonché l'esistenza di una
simile norma, non soltanto non & provata da fatti concludenti,
ma trova una smentita in alcuni particolari atteggiamenti del
diritto di preda. ’

Come & noto, la prassi - costante ammette che la nave, sia
nemica, sia neutrale, possa sottrarsi alla visita e alla cattura
‘con la fuga, ovvero opponendo altrimenti resistenza passiva.
Secondo [l'opinione di gran lunga prevalente, poi, I'equipaggio
della nave mercantile nemica ha anche la facoltd di opporre al
cattore resistenza atfiva, vale a dire di assumere la veste di le-
gittimo belligerante e di valersi per primo della violenza bel-
lica. Singolare facoltd, che dimostra come la marina mercantile
sia considerata in una situazione intermedia fra quella del bellige-

|
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rante e quella del non belligerante, € che meriterebbe di essere
studiata dal punto di vista sistematico. Basti accennare che, a
mio avviso, si tratta qui di un altro caso di esercizio privato
della violenza bellica, che non riposa, come abbiamo visto per
la corsa, su una concessione statale, ma sull’assunzione sponta-
nea di pubbliche funzionsi, figura anche questa nota al diritto
pubblico e della quale ci fornisce un esempio l'art. 242 del co-
dice di procedura penale, con la facoltad di arresto attribuita ai
_ privati.

Ora, la facoltd di resistenza, anche soltanto passiva, ricono-
sciuta a coloro contro i quali si dirige I'esercizio del diritto di
"preda, esclude in ogni caso che la cattura possa essere conside-
rata come il mezzo di attuazione di un ordine legalmente dato
dallo Stato cattore, nella sfera del suo diritto interno, e non
osservato dal destinatario. Cid non basterebbe tuttavia a giu-
stificare la tesi che nega alla cattura il carattere di atto di coa-
zione statuale, essendovi, come ¢ noto, anche negli ordinamenti
interni degli Stati, esempi di una coazione che prescinde dalla
violazione di un ordine legalmente dato: il caso dell’arresto del
delinquente & uno di questi. Ma, anche sotto questo aspetto, la
facolta di resistenza attiva concessa alle navi nemiche esclude
che la cattura abbia il carattere di un atto di coazione sta-
tuale, essendo inammissibile che al legittimo esercizio di un po-
tere di coazione, da parte dello Stato, si possa reagire con 1'uso
delle armi. Pitt dubbia appare la soluzione del problema per
quanto concerne le navi neutrali. Anche in questo caso tutta-
via l'opinione che ravvisa nella cattura un atto di ostilitd mi
sembra preferibile. La facoltd concessa alle navi mercantili neu-
trali di sottrarsi con la fuga alla visita e alla cattura e di op-
porre all’'una e all’altra resistenza passiva ¢ un chiaro indizio
della ripugnanza del diritto internazionale alla concessione, agli .
Stati belligeranti, di poteri che si riportino alla loro sovranita
interna e che si esercitino fuori del loro territorio, nei confronti
di navi e di sudditi neutrali. Ripugnanza che non esiste invece
per Vesercizio di un’attivitid bellica, che prescinde da un potere
sovrano dello Stato belligerante. Si deve quindi escludere che
il diritto internazionale consenta agli Stati belligeranti, nell’eser-
cizio del diritto di preda, di estendere la loro sovranita oltre
i limiti territoriali e personali nei.quali essa ¢ ordinariamente
circoscritta. '
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La cattura & dunque un atto imputabile allo Stato bellige-
rante, quale soggetto dell’'ordinamento internazionale. Nel darne
la dimostrazione, gia abbiamo implicitamente presupposto che
la cattura possieda.l’altro carattere che & proprio agli atti di
ostilita, e cioé che essa sia un attp di coazione, o, in altre pa-
role, un atto materiale, un atto meramente lecito. Né occorre
che ci soffermiamo su questo punto dopo quanto abbiamo
detto sul diritto di preda in generale. Abbiamo visto che, in
quei conflitti di interessi che sono le guerre, Vordinamento in-
ternazionale non prende posizione a favore dell'uno o dell’al-
tro degli Stati belligeranti, concedendo a essi diritti o poteri,
ma si limita a svincolarli da alcuni obblighi, lasciando che, con
i mezzi dei quali dispongono, essi provvedano alla propria tu-
tela. E abbiamo visto che correlativamente gli atti costituenti
esercizio del cosiddetto diritto di preda altro non sono se non
atti leciti e non costituiscono manifestazione di un potere giu-
ridico attribuito dall’ordinamento internazionale allo Stato cat-
tore. Non vi é dubbio pertanto che la cattura possieda anche
il secondo dei caratteri che abbiamo ritenuto propri degli atti
di ostilita. . .

Vedremo, nell’esaminare il problema della configurazione
degli atti che costituiscono esercizio del cosiddetto diritto di
preda, dal punto di vista del diritto interno, come il Tribunale
delle prede italiano sia giunto ad analoghe conclusioni, ravvi-
sando nella cattura non un atto giuridico, ma un fatto giuri-
dico, e precisamente un istituto simile all’occupazione del di-
ritto privato.

* ¥ :

La cattura é dunque, almeno normalmente (e spiegheremo
presto il significato di questa riserva), un atto di ostilita, per-
ché ¢ un atto di coazione, imputabile allo Stato belligerante, e
quindi un-atto di coazione dell’ordinamento internazionale. Que-
sta definizione, per quanto concerne l'esercizio del diritto di
preda nei confronti dei neutrali, ha incontrato una obbiezione
che merita di essere esaminata, sopratutto per la grande auto-
rita di- uno dei principali suoi sostenitori, I'Anziloiés. Si & rile-
vato cioé che gli atti di ostilitd sono ammissibili soltanto fra gli
Stati belligeranti e non fra questi e i neutrali, e che pertanto
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non si pud considerare come. atto- di ostilita la cattura della
nave neutrale. L’obbiezione sembra a prima vista molto grave,
ma, a mio avviso, si supera facilmente. L’esercizio del diritto "
di preda & un mezzo di lotta contro il commercio marittimo
dello stato nemico, in quanto tende a privare quest’ultimo di
tutte quelle risorse che possono alimentarne la capacita di re-.
sistenza. La cattura della proprietd marittima, sia nemica, sia
neutrale, & dunque un atto diretto a subordinare I'interesse
dello Stato nemico a quello dello Stato cattore. Il fatto, poi,
che da essa possa derivare occasionalmente una lesione di in-
teressi di singoli individui, nemici o neutrali, non muta il ca-
rattere giuridico della cattura. Purtroppo, come ¢ noto, non sol-
tanto la cattura, ma anche altri atti di ostilitd producono una
lesione di interessi individuali, appartenenti sia a cittadini ne-
mici, sia a cittadini neutrali: basti ricordare che il diritto in-
ternazionale non vieta il bombardamento delle cittd difese, li-
mitandosi a prescrivere che siano adottate le misure per rispar-
miare, ne:r lmiti del possibile, determinati edifici di particolare
interesse culturale o umanitario (articoli 25-27 del regolamento
sulle leggi e gli usi della guerra terrestre, allegato alla IV Con-
venzione dell’Aja del 19o7). II moderno indirizzo del diritto
internazionale, che ravvisa isoggetti del rapporto di belligeranza
negli Stati e tende a sottrarre all’offesa bellica le popolazioni
inermi, vieta gli atti diretti deliberatamente alla lesione di in-
teressi individuali, ma non vieta, né pud vietare, quegli atti
che, pur essendo diretti contro lo Stato nemico, producano oc-
casionalmente la lesione di wun interesse individuale. D’altra
parte, V'obbiezione dell’Anzilotti, se fosse fondata verrebbe tanto
per la cattura della proprietd nemica, quanto per la cattura
della proprietd neutrale. Qualora infatti dovesse considerarsi
I’esercizio del diritto di preda diretto, non contro lo Stato nemico,
ma contro i singoli individui interessati nelle cose catturate, la
cattura non avrebbe in alcun caso il carattere di atto di ostilita,
perché tale carattiere & sempre estraneo a quegli atti che sono
diretti contro singoli individui, siano essi di nazionalitd nemica
o neutrale.

Lk
€k

Le osservazioni che abbiamo premesse, ci consentono di esa-
minare una delle piti interessanti questioni sottoposte al nostro
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Tribunale delle prede, il quale & stato ripetutamente chiamato
a decidere sulla legittimitd della cattura di merci di proprieta
francese, effettuata dopo la stipulazione della convenzione di ar-
mistizio fra I'Ttalia e la Francia (decisione 18 luglio 1941, in
- causa Balli Brothers Ltd. S. A., Bollettino del Tribunale delle
prede I, parte II, pag. 71).

La questione & stata risolta dal Tribunale alla stregua di
un’opinione autorevolmente sostenuta in dottrina e ripetuta-
mente accolta dalle corti delle prede, secondo la quale la con-
venzione generale di armistizio sospende l'esercizio del diritto
di preda solamente quando cid sia in essa espressamente con-
venuto. A conferma di questa soluzione, il Tribunale ha rile-
vato che la convenzione di armistizio italo-francese subordina
la navigazione mercantile francese al consenso dei Governi ita-
liano e germanico, clausola che & sembrata al Tribunale incom-
patibile con la sospensione dell’esercizio del diritto di preda da
parte dell’Ttalia. '

La questione se I'armistizio generale sospenda lesercizio del

s\ by

diritto di preda non & nuova ed ¢& stata variamente risolta
dalla dottrina. Essa non & considerata dalla nostra legge di.
guerra, la quale si limita a dichiarare che l'esercizio del -diritto
di preda cessa con la fine della guerra (art. 200), ma non si
occupa delle conseguenze dell’armistizio sull’esercizio del diritto
. di preda. Se si ammette che armistizio sospenda qualsiasi atto
di ostilita, P'opinione.da me accolta, che la coazione esercitata -
dalla nave da guerra sulla nave mercantile abbia carattere .di

attivita bellica, porterebbe ritenere che l’armistizio generale pro-
duca altresi la sospensione dell’esercizio del diritto di preda. Ma
si tratta appunto di accertare se I'armistizio, alla stregua delle
. norme di diritto internazionale- che lo regolano, sospenda, in
via generale, tutti gli atti di ostilita, o se alcuni di questi siano
sottratti all’efficacia sospensiva dell’armistizio. In mancanza di
norme di diritto convenzionale, l'interprete si trova, come Spesso
accade nel diritto internazionale, di fronte a due serie di casi,
che fanno fede di un comportamento contrastante degli Stati:
quale fra.le due serie risponda a una norma di diritto positivo
é problema che non pud essere risolto senza maggiore o minore
arbitrio. Nella specie, di fronte al dubbio, il Tribunale delle
prede non poteva risolvere il quesito a esso proposto diversamente
‘da come esso 'ha risolto: lo stato di guerra fa sorgere il diritto
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di preda degli Stati belligeranti, che non cessa se non con la
stipulazione della pace; in mancanza di una sicura norma "di
diritto internazionale che attribuisca all’armistizio efficacia so-
spensiva dell’esercizio del diritto di preda, tale esercizio non
poteva non essere considerato legittimo.

Né sembra contestabile 1’argomento interpretativo addotto, a
sostegno della soluzione da esso adottata, dal Tribunale delle
prede. Indubbiamente, per accertare se una convenzione di ar-
mistizip sospenda o meno I'esercizio del diritto di preda, l'inter-
prete deve anzitutto accertare se la convenzione dia atto, espres-
samente o implicitamente, di una volonta degli Stati contraenti. -
Ora, se uno dei due Stati contraenti accetta una clausola in
base alla quale la sua navigazione mercantile potrd svolgersi
soltanto nei limiti consentiti dall’altro Stato, deve ritenersi che
a quest’ultimo sia stata riservata la facolta di continuare a
esercitare il diritto di preda contro la proprietd marittima nemica
che non goda della salvaguardia concessa con la convenzione.

Infine, quand’anche la clausola sopra ricordata non potesse
essere considerata sicura manifestazione di una volonta degli
‘Stati contraenti, sembra che non potrebbe esservi dubbio circa
il diritto dello Stato, a beneficio quale detta clausola ¢ stata
stipulata, di procedere a cattura e confisca di quelle navi ne-
miche che fossero eventualmente sorprese a navigare fuori dei
limiti consentiti ai sensi della convenzione di armistizio. Infatti,
pur prescindendo dall’eventuale responsabilitd dello Stato di cui
le navi portano la bandiera, ci si troverebbe di fronte a una
situazione di fatto in contrasto con la convenzione di armistizio,
sitvazione di fatto alla quale lo Stato che ne risente pregiudizio
puod, per i principi generali, opporre una immediata reazione.
E la reazione, in questo caso, non pud essere se non l'eser-
cizio del diritto di preda. I militari che passano la linea di
armistizio in violazione dei patti intervenuti fra i due belli-
geranti o che tentano di procurarsi altri vantaggi tattici in con-
trasto con gli obblighi imposti dalla convenzione di armistizio .
possono essere respinti con le armi e, se catturati; essere fatti
prigionieri, salva la loro eventuale responsabilita penale e I'even-
. tuale responsabilitd dello Stato al quale essi appartengono. Le
navi mercantili che navigano in contrasto con le clausole di una
convenzione di armistizio sono parallelamente soggette a quegli
atti di ostilitd che sono propri alla guerra marittima.
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Ma vi ¢, nella questione di cui abbiamo fatto cenno, un
aspetto sul quale il Tribunale delle prede non ha avuto occa-
sione di fermarsi e che ci sembra degno di esame. Si deve os-
servare che, nei casi decisi dal Tribunale, le catture di cui si
chiedeva la legittimazione non avevano avuto per oggetto navi
mercantili, fermate in alto mare, ma merci che, allo scoppio
delle ostilitd con la Francia si trovavano nell’ambito dei nostri
porti e che, pertanto, avendo conservato il carattere di carico
marittimo, vi erano state catturate, dopo che gia era interve-
nuto P'armistizio italo-francese.

Ora, in questo caso particolare, pud la cattura, alla stregua
dei concetti che abbiamo sopra esposti, essere considerata.atto
di ostilita ? Come abbiamo visto, attivitd bellica ¢, non il pro-
cedimento attraverso il quale lo Stato. belligerante si appropria
della cosa soggetta a cattura e confisca, ma la coazione che
esso esercita per raggiungere tale scopo. Ma quando la cattura
ha per oggetto merci che si trovano in un porto dello Stato
cattore, non vi & esercizio di coazione, o, se questa & esercitata,
si tratta indubbiamente, non di attivitd bellica, ma dell’esercizio
di quei poteri che spettano allo Stato, nella sfera della sua sovra-
nitd. Analoghe conclusioni dovrebbero, a mio avviso, accogliersi
per le navi che si trovino in un porto dello Stato cattore: i
principi che valgono per la cattura in alto mare (assenza di un
potere giuridico dello Stato cattore, diritto di resistenza del-
I'equipaggio, uso della violenza bellica da parte della nave da
guerra in caso di necessitd, ecc.) non possono evidentemente
applicarsi quando la nave si trova nella sfera di sovranita
dello Stato cattore. La conferma dell’esattezza di queste con-
clusioni ¢ data dalla prassi costante, che consente allo Stato
belligerante di procedere, nei propri porti, alla visita e cattura
delle navi mercantili per mezzo di funzionari di porto di fun-
zionari doganali, anche quando non hanno qualita di militari.

Questa distinzione, in base al luogo dove la cattura é eifet-
tuata, era stata intravista dalla Commissione delle prede ita-
liana, in una decisione emessa durante la prima guerra mon-
diale e con la quale si negava il diritto alle. parti di preda ai
funzionari delle capitanerie di porto che avessero proceduto a
cattura. La nota dell’Anzilotti, che sembra dubitare dell’esattezza
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della distinzione, muove da premesse diverse da quelle che ab-
biamo sopra accolte.

k
* %

Vediamo ora come deve essere raffigurato in diritto di pre-
da, nell’ordinamento interno dello Stato cattore. Naturalmente
la ricerca dipende a questo riguardo dal contenuto delle concrete
disposizioni dei vari ordinamenti positivi e non si presta pertanto
a generalizzazioni. Procureremo tuttavia di attenerci, nelle osser-
vazioni che seguono, ai principi comuni alla maggior parte dei di-
rittipositivi, non'senza uno speciale riguardo alla nostra legislazione.

Abbiamo visto come, nel diritto internazionale, gli atti-che
costituiscono esercizio del diritto di preda si presentino essen-
zialmente come attivitd lecita, e cio¢ come attivitd che non &
manifestazione di un potere giuridico, né forma ogzetta di obbli-
ghi giuridici. E non diversa &, entro certi limiti, la valutazione .
che di quegli atti fa il diritto interno degli Stati belligeranti. Ma,
come abbiamo detto, V'effetto giuridico al quale tende in defini-
tiva l’esercizio del diritto di preda si produce precisamente nella
sfera del diritto interno dello Stato cattore: e cio attribuisce,
in questa sfera, agli atti di esercizio del diritto di preda, un’ef-
ficacia giuridica che essi non possiedono nell’ordinamento inter-
nazionale. Il diritto di preda tende infatti al passaggio della
proprietda della cosa catturata allo Stato cattore e pertanto gli
atti con i quali quel diritto si esercita devono, nel diritto interno
dello Stato cattore, essere valutati in relazione all’idoneita, che
essi possiedono, a produrre l'effetto al quale tendono.

A questo riguardo merita di essere ricordata ha gia accen-
nata decisione del nostro Tribunale delle prede (4 luglio 1941,
The Anglo Thai Corporation, Bollettino del Tribunale delle pre-
de, II, parte II, pag. 1331), la quale, esaminando il carattere
e il contenuto della cattura, & giunta alla conclusione che in
essa debba ravvisarsi un fatto giuridico, il quale si identifica nel
tatto materiale dell’apprensione della preda, accompagnato dal-
Vanimus dello Stato cattore di fare propria la preda per di-
ritto ‘bellico. Ha rilevato il Tribunale che la cattura pud essere
paragonata all’occupazione del diritto privato, con la quale ha

-comuni il carattere e gli elementi essenziali.

N& io credo che la cattura potrebbe essere diversamente con-

figurata. Mi sembra in particolare da escludere che la cattura
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possa essere considerata come un atto giuridico, in senso stretto
ossia come manifestazione di un mero potere di volontd. 11
diritto di preda, cioé il diritto dello Stato di fare proprie certe
navi e certe merci nemiche o neutrali altro non ¢ se non
un’astratta possibilitd, fino a che lo Stato non sia venuto in
possesso della preda. Percio, non la sua volonta & rilevante per
il diritto, ma il fatto materiale dell’apprensione della cosa, ac-
compagnato dall’antmus di farla propria per diritto bellico. La
cattura dunque, & un fatto giuridico, non un atto giuridico. E
questa affermazione pud non essere priva di conseguenze in
ordine al modo di concepire il giudizio di legittimazione della
cattura, per il quale sono a mio avviso da evitare eccessivi
© riavvicinamenti al sindacato giurisdizionale delia legittimita degli
atti amministrativi. Il giudizio di preda, come vedremo, non ha
tanto per oggetto di accertare la legittimita di un atto ammini-
strativo, quanto di stabilire se esista un fatto giuridico e :se
esso possieda tutti i requisiti necessari per farne discendere la
conseguenza dell’acquisto della proprieta della preda .da parte
dello Stato cattore.

Il Tribunale delle prede, nel caso che abbiamo ricordato, ha
tratto dalle sue premesse circa la natura e gli estremi della cat-
tura una conseguenza di notevole importanza. Si trattava nella
specie di merce catturata, perché di presunta proprieta francese
o inglese : ora, poteva sorgere dubbio sulla legittimita della cat-
tura in quanto la merce poteva essere considerata di proprieta
greca ed era stata catturata prima dell’inizio dello stato di guerra
fra I'Italia e la Grecia. La giurisprudenza delle corti delle prede
¢ costante nel ritenere che la confisca debba essere pronunciata
quando la cosa catturata abbia carattere nemico al momento
della pronuncia, anche se non possedesse tale carattere al mo-
mento della cattura. Ma questa coluzione sarebbe difficilmente
giustificabile qualora si considerasse la cattura come un atto giu-
ridico, costituente un necessario presupposto della confisca : per-
ché, da questo punto di vista, la legittimita della cattura non
potrebbe essere valutata se non con riferimento alla data del
compimento e, qualora essa fosse ritenuta illegittima, verreb-
bero a mancare le condizioni per pronunciare la confisca. Con-
siderando invece la cattura come un fatto giuridico, l'accennata
giurisprudenza delle corti delle prede & pienamente giustificata.
Infatti, se la cattura che costituisce il necessario presupposto
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della confisca &, non un atto, ma un fatto giuridico, consistente
nella materiale apprensione della preda, accompagnata dall’animus
di farla propria, poco importa se all’atto della prima appren-
sione della preda sussistessero tutti gli estremi della sua legit-
timita, e, in particolare, se la cosa catturata avesse gid carat-
tere nemico: basta che detti estremi si siano verificati succes-
sivamente, che la cosa abbia successivamente acquistato carat-
tere nemico, per potersi pronunciare la confisca, a condizione
che nel frattempo lo Stato cattore abbia conservato il possesso
della cosa catturata e I'animus di farla propria. Infatti, se que-
sti elementi perdurano, nel momento in cui la cosa acquista ca-
rattere nemico, si pone in essere una valida cattura.

£
Ak

Abbiamo detto quale ¢ il carattere della cattura ; vediamc
ora quali nesono gli effetti. L'opinione degli autori, la giurispru-
denza delle corti delle prede e il comportamento degli Stati-
sono pressoché unanimi nel ritenere che la proprieta della cosa
catturata non passi allo Stato cattore nel momento della cat-
tura; ma soltanto in seguito alla decisione della corte delle pre-
de. La contraria opinione del Wehberg, il quale, limitatamente
alle navi nemiche, ritiene che la proprieta passi al cattore nel
momento stesso della cattura, ¢ isolata. Diverso & il principio
che si applica quando la cattura ha per oggetto navi o merci °
di proprieta dello Stato nemico, ma questa ipotesi, che si ricon-
duce piuttosto all’istituto del bottino di guerra che al diritto di
preda, non ci interessa. Maggiore contrasto vi ¢ invece sul punto,
se la pronuncia del tribunale delle prede abbia efficacia dichia-
rativa o costitutiva : 'opinione prevalente & nel secondo senso, al
quale si uniforma la nostra tradizione e la costante giurispru-
denza della nostra giurisdizione delle prede. Tuttavia, non rite-
niamo che il carattere costitutivo della pronuncia del tribunale
delle prede sia imposto da una norma di diritto internazionale.
Anche nell’attuale conflitto, il nostro Tribunale delle prede ha
seguito la nostra tradizione, riconoscendo il carattere costitutivo
delle- sue pronuncie. Questa soluzione, d’altronde, trova forse con-
ferma nella stessa legge di guerra, la quale all’art. 223, prescrive
al Tribunale, quando riconosca legittima la cattura, di ordinare
la confisca della preda, presupponendo implicitamente, con questa
stessa formula, il carattere costitutivo della pronuncia.



IL DIRITTO DI PREDA E L’ATTUALE CONFLITTO g3

Altro problema controverso ¢ quello concernente il momento
dal quale decorrono gli effetti della pronuncia del Tribunale,
essendovi chi ritiene che essa abbia effetto ex nunc, e chi ad
essa attribuisce effetto ex tumc, e cioé¢ dalla data della cattura.
Ma & questo un punto che non ci interessa per il momento.

Se dunque la proprietd della preda non passa allo Stato cat-
tore se non in forza di una sentenza avente effetto costitutivo,
ne deriva che dalla cattura deriva allo Stato cattore esclusiva-
mente un diritto potestativo, e precisamente un diritto di azione, -
il diritto cio¢ di chiedere al giudice una pronuncia costitutiva
che produca leffetto del passaggio di proprietd della cosa cat-
turata allo Stato cattore. In questo Senso si ¢ pronunciato il
Tribunale delle prede, in una decisione (13 giugno 194I, in
causa Crédit foncier d’Algérie et Tunisie, Bollettino del Tribunale
delle prede, I, parte II, p. 3), che avremo ancora occasione di
ricordare. Diritto di azione, il cui esercizio costituisce, per il
diritto interne, come per il diritto internazionale, I'oggetto di un
onere, in quanto lo Stato cattore non puo acquistare la pro-
prieta della preda, ne mantenersene al possesso, se non promuove
il cosiddetto giudizio di legittimazione.

%*
% %

Attraverso i vari atti del procedimento con il quale lo stato
cattore acquista la proprietd della preda, siamo cosi giunti alle
soglie della sua ultima fase, al giudizio di preda.

Abbiamo visto che il diritto internazionale impone agli Stati
belligeranti I'onere del giudizio di preda, in quanto subordina
la liceitad dell’acquisto della proprieta della preda, da parte dello
Stato cattore, a quel giudizio. Opinione prevalente ¢ che il di-
ritto internazionale non contenga precise disposizioni circa la
costituzione dell’organo al quale il giudizio & deferito, né sulla
sua natura, ne sulla disciplina del relativo procedimento. L’or-
dinamento: internazionale richiederebbe soltanto che il giudizio
sia demandato a organi appositi, che avanti a questi sia con-
sentito il contraddittorio e che la pronuncia sia emessa con de-
cisione motivata. Esso sarebbe invece indifferente circa il carat-
tere amministrativo o giurisdizionale di detti organi, circa la
disciplina del procedimento e in ispecie circa il suo svolgimento
~attraverso una o pin istanze, le norme che regolano lonere
della prova, e cosi via,
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E a ‘quest’opinione si pud senz’altro aderire. Va per altro
osservato che, se l'ordinamento internazionale non prescrive
che T'organo al quale & deferito il giudizio di preda abbia un
vero carattere giurisdizionale,_ esso richiede tuttavia che detto
organo sia circondato da quelle elementari garanzie che sogliono
accompagnarsi all’esercizio di ogni funzione di giustizia. Pud
essere indifferente che l'organo appartenga all’ordine giudiziario
a quello amministrativo, ma non sembra dubbio che la sua com-
posizione debba dare qualche garanzia di imparzialitd, cosi che
non parrebbe legittima l'attribuzione del giudizio sulla legittimita
della cattura agli stessi organi che hanno proceduto alla cattu-
ra ; mentre d’altra parte, I'esigenza del contraddittorio importa che
-il procedimento, anche se formalmente di carattere amministra-
tivo, debba in qualche modo modellarsi sui procedimenti giudi-
ziari. E infatti, tutti gli Stati organizzano la giurisdizione delle
prede in modo da soddisfare a questi requisiti. v

Va inoltre osservato che, quando si sogliono distinguere gli
ordinamenti dei vari Stati a seconda che alla stregua di essi
il giudizio delle prede sia affidato a organi amministrativi o a
organi giurisdizionali, si tiene presente piuttosto il carattere del-
lorgano che quello della funzione. Cosi, si annovera il nostro
_ Paese fra quelli che affidano il giudizio delle prede a organi am-
ministrativi, mentre le commissioni delle prede istituite in oc-
casione dei precedenti conflitti e, in modo anche pilt evidente,
Iodierno Tribunale delle prede, sono organi che, se pure costi-
tuiti presso I'amministrazione o in seno ad essa, hanno carattere
giurisdizionale. '

Tralasciamo altre considerazioni sulla composizione e sul
carattere del nostro Tribunale delle prede, argomento che pure
mancherebbe di interesse, per passare a esaminare un altro pro-
blema che meglio risponde al programma di' questa conversazione
e cioé¢ quello della struttura e di caratteri del giudizio di preda.

£

* K
Nella dottrina & assai diffusa, e pud anzi dirsi prevalente,
una strana concezione del giudizio di preda, della quale non
mancano tracce nella giurisprudenza delle corti delle prede. In-
tendo alludere alla concezione, secondo la quale il giudizio di

preda avrebbe il carattere di un giudizio di reclamo, di un Rekla- -
meverfahven, in cui il proprietario della cosa catturata avrebbe
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veste di attore, mentre allo Stato cattore spetterebbe la pil
comoda parte del convenuto. Da questa concezione si & recisa-
mente allontanato il nostro Tribunale delle prede, con una de-
cisione che ho gid avuto occasione di ricordare e che pud essere
apparsa alquento rivoluzionaria agli studiosi. Spero di potere in
breve dimostrare come la via seguita dal Tribunale delle prede
sia al tempo stesso la sola che resiste a una elementare critica
in sede logica e la pil rispettosa dei principi di diritto interna-
zionale, intesi secondo il loro spirito, e non secondo la loro
gretta formulazione.

Ho definito strana la concezione della quale ho fatto cennoe
non credo di avere ecceduto nella valutazione, che trova d’al-
tronde una autorevole conferma nell’analogo giudizio dell’Anzi-
lotti (x). Occorre premettere che tutti gli Stati attribuiscono
I'iniziativa del giudizio di preda allo Stato cattore, e cid facendo
si uniformano a una esigenza dell'ordinamento internazionale,
il quale, come abbiamo pilt volte rilevato, pone .a carico dello
Stato cattore l'onere del giudizio di preda, in quanto subordina
la liceitd del trapasso della proprietd della preda allo Stato cat- .
tore allo svolgimento di quel giudizio. Ora, se attore, nel nostro
linguaggio processuale, e come, oserei dire, in quello di ogni paese
e di ogni tempo, ¢ colui che ha liniziativa del processo, non
¢ possibile attribuire la. veste di attore, nel giudizio di preda,
ad altri che allo Stato cattore, che lo promuove. Attribuire
la veste di attore a colui che si costituisce in giudizio per con-
testare la legittimitd della cattura, vorrebbe dire che soltanto
con tale costituzione si instaura il processo e che quindi il pro-
cedimento, quando nessuno si opponga alla pretesa dello Stato
cattore, ha carattere di un mero procedimento amministrativo,
nel quale il tribunale delle prede ¢ chiamato ad esercitare la
sola funzione di sanzionare con un formale provvedimento 'av-
venuta cattura. Ma questa concezione mi sembra estranea alla
legislazione positiva dei vari Stati, che, per quanto mi consta,
non suole porre alcuna differenza fra il carattere della funzione
esercitata dal tribunale delle prede, in caso di mancanza di op-
posizioni, e quella che esso esercita quando emette la sua pronun-
cia su tali opposizioni. |

(1} Rivisté di divitto z‘ntemazionale; 1016, pag. yie 'seguenti.
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Come ha rilevato il Tribunale delle prede (decisione 13 giu-
gno 1941, in causa Crédit foncier d’Algérie et Tunisie, citata), il
giudizio di preda potrebbe in un certo senso essere configurato
come un giudizio di reclamo; qualora il tribunale, su istanza
dello Stato cattore, emettesse un provvedimento abile a trasfe-
rire la proprieta della preda allo Stato stesso, salvo agli interes-
sati di fare opposizione al provvedimento, promuovendo un giu-
dizio in contradditorio. E questo il tipo di processo che & stato
chiamato a contraddittorio eventuale, e di cui & un cospicuo
esempio il procedimento monitorio. Ma neppure questa struttura
del giudizio trova riscontro nella legislazione dei vari Stati e
certamente non lo trova nel nostro diritto positivo.

Non sembra che possa dunque giustificarsi in alcun modo la
concezione che qualifica come giudizio di reclamo il giudizio di
preda e che, correlativamente, attribuisce allo Stato cattare la
veste di convenuto.

T

Riconosciuta I'insostenibilitd dell'impostazione sulla quale
si basa la concezione che stiamo esaminando, resta da. vedere
se le conseguenze alle quali essa perviene non possano essere
giustificate sulla base di una formulazione logicamente corretta
del problema. In sostanza, quella concezione tende a dimostrare
che, in mancanza di opposizione alla pretesa dello Stato cat-
tere o in mancanza di prova del fondamento dell’opposizione, il
giudice di preda deve necessariamente dichiarare la legittimita
della cattura. I due aspetti vanno tenuti rigorosamente distin-
ti, attendendo l'uno al diritto sostanziale, 'aliro al diritto prd-
cessuale. o

Non. mancano esempi nel diritto processuale, e nel nostro in
particolare, nei quali la mancanza di opposizione alla domanda
dell’attore fa senz’altro sorgere in questo il diritto a una pro-
nuncia favorevole. Tale era il nostro vecchio procedimento di
convalida sfratto, tali sono certi processi per pubblici proclami,
quale il processo di ammortamento dei titoli di credito. In que-
sti casi, il diritto dell’attore si costituisce attraverso il processo,
derivando il suo titolo al provvedimento del giudice direttamen-
te dal fatto della mancata opposizione.

Il secondo aspetto attiene invece alla prova e quindi al °
diritto processuale. Ora, anche a questo proposito'si deve rico-
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noscere che nelle norme che sogliono regolare la ripartizione
dell’onere dello prova fra le parti non vi ¢ nulla di assoluto,
cosi che nulla vi sarebbe di astrattamente inammissibile in un
‘principio che eccezionalmente facesse gravare, nel giudizio di
preda, l'onere della prova sul convenuto, anche se un simile princi-
pio ripugni a quelle ragioni di equita che ispirano mormalmente
la legislazione processuale.

Il Tribunale delle prede ha respinto l'una e laltra ipotesi.
Esso ha ritenuto che una configurazione del giudizio di preda,
in DPase alla quale la pronuncia di legittimitd della cattura sia
conseguenza necessaria della maneata proposizione di opposi-
zioni o della mancata prova, da parte degli opponenti, del fon-
damento del loro diritto, ripugnerebbe alle disposizioni del no-
stro diritto positivo e contrasterebbe con quel principio di di-
ritto internazionale che impone allo Stato cattore di giudizio di
preda.,

Ed & questo il punto in cui Porientamento del nostro Tribu-
nale delle prede pud sembrare in contrasto con un’opinione sal-
damente affermata e com una prassi ben consolidata. Tuttavia,
a mio avviso, la decisione del Tribunale delle prede & basata
su una corretta interpretazione del principio di diritto interna-
zionale secondo il quale ogni preda deve essere giudicata non &
in contrasto con 'applicazione che di questo principio suole far-
si dagli Stati.

Quale significato ha il principio che impone allo Stato cat-
tore di sottoporre a un giudizio la legittimitd della preda ?  Si
afferma che il diritto internazionale non pone alcuna esigenza cir-
ca.la struttura del procedimento di legittimazione della cattura
e circa le norme di diritto probatorio che devono in esso essere
applicate. L’ordinamento internazionale richiederebbe - sehtanto
che intervenga un atto formale di un apposito organo a sanzio-
nare l'acquisto della proprieta della preda da parte dello Stato
e non si preoccuperebbe del procediment?> - attraverso il quale
quell’atto viene formato, salvo che per imporre che gli interessati
possano, ove lo credano, fare sentire la loro voce, a tutela dei
propri diritti. Senonché questa affermazione & contrastata dalla
prassi costante e uniforme di tutti gli Stati: perché, se effetti-
'vamente la sola esigenza posta dal diritto internazionale fosse
quella che gli interessati abbiano un giudice al quale portare le
loro doglianze contro la cattura, gli ordinamenti interni degli

7
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Stati si limiterebbero a concedere a essi un diritto di opposizione
contro la cattura, mentre tutti gli ordinamenti, per quanto mi
consta, attribuiscono allo Stato cattore l'onere della domanda.
N& & esatto che il diritto internazionale si limiti a richiedere
che I'acquisto della proprieta della preda da parte del cattore sia
sanzionato da un atto formale. Il giudizio di preda ¢ sorto per
una ben diversa esigenza, e cioé per garantire la navigazione
marittima dagli abusi nell’esercizio del diritto di preda, esigenza
che si soddisfa soltanto quando vi sia un organo che provveda
effettivamente ad accertare la legittimita della cattura. Abbiamo
bensl nel diritto interno casi in cui il giudice interviene, piutto-
" sto per attribuire a un atto il crisma del suo imperio, che per
esercitare una funzione di vera decisione. Ma questi casi
trovano la loro giustificazione nella ripugnanza dello Stato
ad ammettere che certi effetti giuridici possano prodursi
senza lintervento di un suo organo. Ora, non si comprende
come il diritto internazionale possa essere sensibile a queste
esigenze che trovano la loro ragione d’essere esclusivamente
nel carattere di esclusivita che ¢ proprio alla sovranita interna
degli Stati. Si deve quindi conchiudere che il diritto internazio-
nale vuole non un atto formale che renda esecutoria la pretesa
dello Stato cattore, ma un vero giudizio sulla legittimita della
cattura. E, se il giudizio deve essere promosso ad iniziativa dello
Stato cattore, cid altro non pud significare se non che il diritto
internazionale, in considerazione della difficolta che gli interes-
sati possono incontrare, nelle eccezionali circostanze di una
guerra, a provvedere alla loro tutela, esige che, anche in loro
assenza, essi siano in qualche modo garantiti dagli abusi che
siano commessi dallo Stato belligerante nell’esercizio del diritto
di preda.

Si potra rispondere che queste saranno bensi le ragioni che
hanno determinato la formazione della norma di diritto inter-
nazionale, secondo la quale ogni preda deve essere giudicata,
ma che la prassi dimostra come questa norma si sia venuta
modificando e attenuando in modo da consentire allo Stato cat-
tore una posizione particolarmente favorevole nel giudizio di
preda. Ma neanche questo rilievo sarebbe esatto. Infatti, ¢ vero
bensi che nelle decisioni delle corti delle prede si trovano
affermazioni circa la veste di convenuto spettante allo Stato
cattore, il carattere di processo di reclamo spettante al giudizio,
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Ionere della prova gravante sul proprietario della cosa cattu-
‘rata: ma da queste affermazioni nessuna corte delle -prede ha
mai tratto le logiche conseguenze. Tutte le corti delle prede
sogliono, anche in assenza di opposizione ed anche quando gli
opponenti non abbiano dato la piena prova del loro diritto al
rilascio della cosa catturata, accertare se la cattura si presenti
legittima in base agli elementi- risultanti dagli atti e fare, quan-
do occorra, indagini per colmare le lacune che tali elementi
presentino. Quelle affermazioni sono di solito addotta piuttosto
a rincalzo di decisioni basate su fragili indizi, che a sostegno
di un preteso obbligo del tribunale di emettere senz’altro una
decisione a favore dello Stato cattore (). '

D’altra parte contrastano cor le affermazioni accennate le
varie presunzioni che le convenzioni internazionali stabiliscono a
favore dello Stato cattore o dei privati interessanti e con le
quali si provvede a ripartire fra le parti quell’onere della prova
che dovrebbe invece gravare esclusivamente sugli opponenti.
Tipico esempio ¢ la dichiarazione di Londra del 1909, con 11
suo complesso sistema di presunzioni.

Un’altra formulazione del principio con il quale si preten-
derebbe di imporre al privato interessato l'onere della prova
¢ quella che si richiama ad una presunzione di legittimita della
cattura, presunzione sulla base della quale il tribunale delle
prede dovrebbe necessariamente dichiarare la legittimita della
cattura quando non sia fornita la prova contraria. Cio che al-
tro non &, come abbiamo detto, se non un altro modo di

_ esprimere lo stesso concetto, perché¢ presumere la legittimita
della cattura significa esonerare lo Stato cattore dell’onere della
prova per addossarlo ai privati interessati.

Anche questo argomento ¢ stato respinto dal Tribunale
delle prede, il quale ha rilevato che la disposizione dell’art. z17
della nostra legge di guerra, secondo il quale la cattura si pre-
sume legittima, fino a che non ¢ intervenuto un giudicato con-
trario, & un’applicazione dei principi generali sulla presunzione
di legittimitd dell’attivitd della pubblica - amministrazione e
sull’esecutorietd delle sue pretese: principi che assistono la cat-

(1) Vedi, in senso conforme ANzILOTTI, Rivista di diritio infernazionale,
1916, pag. 32.
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tura fino a che non sia intervenuto un giudicato del Tribu-
nale delle prede, ma che non sono opponibili al Tribunale
stesso, il quale ha per legge il compito istituzionale di accertare
la legittimita della cattura, Osservazione che sembra esattissima,
perché T'onere della domanda imposta allo Stato cattore costi-
tuisce precisamente una deroga a quei principi {decisione 4 lu-
glio 1941, in causa New Zealand Loan and,6 Mercantile Agency.
Cy. Ltd., Bollettino del Tribunale delle prede, I, parte II,
pag. 43)-

I1 Tribunale delle prede, nell’esaminare il problema della
struttura del giudizio di preda, ha ripreso un ordine di idee che
si riscontra spesso nei ' giudicati delle corti straniere e special-
mente inglesi, secordo i’ quale la domanda di legittimazione della
cattura non & proposta contro persone determinate, ma ha piut-
tosto il carattere di un’actio ¢u rem, la quale la cosa che ha
" formato oggetto di cattura. Il Tribunale ha rilevato come iprin-
cipi romanistici dell’actio in rem non valgano a spiegare - esau-
rientemente le caratteristiche del giudizio ‘di preda, che pud
essere invece ravvicinato a certe figure di processo per pubblici
proclami, di cui vi sono esempi nel diritto intermedio e, come
abbiamo visto, non mancano esempi nel nostro diritto positivo.
La domanda per legittimazione della preda non ¢ proposta con-
tro persone determinate, cid che non sarebbe possibile a causa
dell’incertezza sulle persone interessate nella ccsa catturata,
ma contro tutti coloro che possano avere interesse nel giudizio.
L’atto introduttivo del giudizio non ha il carattere di una vo-
catio in jus, che attribuisca a determinate persone la veste di
convenute, ma di una provocatio ad agendum, in base alla qua-
le gli interessi hanno facoltd di costituirsi in giudizio e di ac-
quistarvi, con la costituzione, veste di parte. Cosi che il giudi-
zio di preda assume la figura di un processo a contraddittorio
eventuale, al quale sono essenziali due soli soggetti, l'attore e
il giudice. Questa concezione trova precisa conferma nelle nor-
me di procedura del Tribunale delle prede, che, mutando una
parola in uso nel campo della giustizia amministrativa, deno-
minano resistenti e non convenuts le persone che si costituiscono
in giudizio per contestare la legittimitd della cattura (decisione
I3 giugno 1041, in causa Crédit foncier d’Algérie et Tunisie,
citata), T '

Di questi principi il Tribunale delle prede fa quotidiana ap-
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plicazione, ad esempio, per escludere che l'onere delle spesé pro-
cessuali possa gravare .sui proprietari delle cose catturate che
non si siano costituiti in giudizio (1).

(1) Questa conferenza era gid stata pronunciata, quando @ apparéo T'in-
teressante scritto di Virgirio ANDRIOLI, dal titolo « Alcune osservazioni sul
processo avanti il Tribunale delle prede» (Rivista del diritto della navigazione,
-194I, pagg. 290-303). L’ANDRIOLI, mentre accoglie in parte l'ordine di idee
seguito dal Tribunale delle prede nella sentenza ricordata nel testo, se ﬁe di-
_scosta su due punti. In primb luogo, egli respinge il concetto chiovendiano di
legittimazione ad agire, intesa come requisito soggettivo in virtu del quale
Pattere o il convenuto pud, rispettivamente, agire o contraddire in giudizio,
accogliendo invece il concetto di legittimazione processuale, quale & stato ela-
borato dalla pilt recente letteratura processuale italiana e particolarmente dal
REDENTI e dal SEGNI. A questo proposito, nulla vi & da dire, perchs il dis-
senso affonda le sue radici in alcuni problemi fondamentali del diritto pro-
" cessnale e ogni discussione supererebbe eccessivamente i limiti del mostro
tema. Mi sia solfanto lecito osservare ché la concezione chiovendiana della
legitimatio ad causaw appare particolarmente idonea a spiegare la struttura
di un processo cosi peculiare quale ¢ il giudizio di preda, in cui basta la
presenza del suo attore (Ministero  della Marina o dell’Aeronautica) perché
la sentenza spieghi i suoi effetti evga ommes e lintervento di persone inte-
ressate a contraddire acquista pertanto un valore autonomo, non connesso
con il problema dei’ limiti soggettivi dell’efficacia del giudicato. L’altro punto,
ralativemente al quale I’ANDRIOLI, non concorda con le’ idee esposte nella
ricordata sentenza, concerne la concezione del giudizio di preda, nel quale
egli vede un caso di notificazione per pubblici proclami anziché un caso di
processo per pubblici proclami. Qui 1’Andrioli & confortato dall’autorits del
CHIOVENDA, il quale vede una notificazione per pubblici proelami, e cio® una
forma speciale di citazione, ogni qual volta «il giudizio... ha di mira nelle
vie ordinarie ['attuazione di un determinato diritto mediante accertamento
della sua effettiva esistenza, sia pure contro persone sconcsciute» (Principii,
pag. 1201), mentre riserva la denominazione di processo per pubblici pro-
clami a quel giundizio nel quale si sostituisce la preclusione delle pre-
tese alla cognizione della loro fondatezza. Poichg, come ha ritenuto il Tribunale
delle prede, nel giudizio di preda la mancanza di opposizione non ha un’effi-
.cacia costitutiva, tale giudizio,'secondo la, concezione chiovendiana, non rien-
trerebbe nello schema del processo per pubblici proclami. Anche a questo pro-
posito, occorrerebbe un lungo discorso. Baéti tuttavia il dire che, a mio av-
viso, nei casi in cui, con I'adempimento di speciali formalita, la domanda pud
essere proposta contro persone sconosciute, & difficile ravvisare soltanto una
forma speciale di citazione e non una forma speciale di processo. Se si conce-
pisce il rapporto processuale, nell’ordinario processo in contraddittorio, come un
rapporto giuridico fra tre soggetti (giudice e parti) e se la domanda & l'atto
che da origine a questo rapporto, attribuendo all’attore e al convenuto veste di

Iy

parti, come & possibile pensare che uno dei soggetti del rapporto sia una per-
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Merita di essere ricordata 1’applicazione fatta dal Tribunale
delle prede del principio consacrato dall’art. 280 della legge di
guerra, il quale fa salva ai sudditi nemici la piena capacita
civile e il libero esercizio dei diritti, nonché la capacitd proces-
suale attiva e passiva.

Come & noto, con questo principio, il legislatore italiano si
¢ posto in netto contrasto con la tradizionale norma del diritto
inglese che nega al nemico la persona standi in judicio, norma
che nella prima guerra mondiale si era diffusa in tutte le legi-
slazioni dei paesi belligeranti, compreso il nostro. E inutile sot-
tolineare I'importanza di questa presa di posizione della nostra
legge, la quale ha voluto solennemente affermare che, di fronte
alla maestd della giustizia, anche le discriminazioni derivanti
dallo stato di guerra devono cadere. .

In base alla disposizione del citato art. 280, sudditi nemici
hanno potuto costituirsi  in giudizio avanti al Tribunale delle

sona sconosciuta agli altri due soggetti ? Mi sembra pilt logico ritenere che,
quando, per la costituzione del rapporto- processuale, non & necessaria l'iden—
tificazione della persona contro la quale la domanda & proposta, ci si trovj
di fronte a up caso eccezionale di processo senza contraddittorio ; ovvero a
contradditorio eventuale, se la persona contro la quale & proposta la domanda
ha facoltd di accedere al rapporto gia validamente costituitosi. In ‘questi casi,
la pubblicitd che deve essere data alla’ domanda non ha valore di citazione,
ma costituisce un diverso presupposto processuale ; tale pubblicitd non attribui-
sce veste di parte a chi sia interessato a contraddire alla domanda, ma & una con-
dizione percheé si possa procedere senza contradditorio. Se poi qualcuno si co-
stituisce in giudizio per resistere alla domanda, soltanto dal momento in cui
egll cosi si identifica acquista la veste di parte e il contraddittorio da eventuale
diventa effettivo. Quella figura di processo che costituisce per il CHIOVENDA la
sola vera figura di processo per pubblici proclami, e ciog il processo nel quale
P’attore, per la mancata comparizione dal convenuto, acquista il diritto all’acco-
glimeénto dalla domanda, &, a mio avviso una sottospecie del processo per pub.
blici proclami, considerato quale processo a contradditorio eventuale. Questo
modo di vedere giova assai meglio, a mio avviso, a una soddisfacente interpre-
tazione del giudizio di preda. ‘ : '

Concorda invece sostanzialmente nella configurazione attribuita al giudi-
zio di prova della decisione ricordata sul testo RiccarRpo Moxaco (« Osservazioni
sulla giurisdizione italiana delle prede», in Riv. di dir. internazionale, 1942,
II, pag. 9o e segg.).
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prede, per provvedere alla tutela dei loro interessi. E ha trovato
anzi applicazione davanti al Tribunale delle prede anche il se-
condo comma dello stesso articolo, che attribuisce al giudice la
facolta di nominare al suddito nemico una persona che lo rap-
presenti in giudizio, quando egli non sia in grado di provvedere
convenientemente alla propria difesa (decisione I3 giugno 1041,
in causa Crédit foncier d’Algérie e Tunisie citate).

Il Tribunale delle prede ha invece negato alla rappresen-
tanza diplomatica che esercita la protezione sui sudditi dello
Stato nemico la veste per costituirsi in giudizio in loro rappre-
sentanza e comunque in luogo di essi. Il normale diritto de-
gli Stati di proteggere i loro sudditi all’estero non comprende
infatti la facoltd di. assumerne la rappresentanza processuale o
di agire in giudizio in loro sostituzione, fuori di alcuni limitati
casi, in cui le convenzioni consentono simile facolta (ad es. at-
tribuzioni dell’autoritd consolare in materia successoria). Ora, lo
Stato che, in tempo di guerra esercita la protezione dei sudditi-
di uno Stato belligerante non pud evidentemente esercitare se
non le facoltd che sarebbero spettate a quest’ultimo, fra le
quali non & compresa quella di tutelare gli interessi dei propri
sudditi in giudizio, a titolo di rappresentanza o di sostituzione
processuale. (decisione 20 giugno 1941, in causa C. in Swift de
la Plata, Cia, of Argentina, Bollettino del Tribunale delle
prede, I, parte II, p. 29).

Cid non toglie che la rappresentanza diplomatica dello Sta-
to al quale & affidata la tutela dei sudditi nemici interessati
nella controversia possa prestare loro - qualche assistenza anche
nel giudizio di preda, poiché, a termini dell’art. 5 delle norme
di procedura, essa ha facoltd di far pervenire le proprie osser-
vazioni al Commissario del Re, il quale ne puo tener conto nel-
P'esercizio delle funzioni ad esso affidate.

4

La giurisdizione delle prede applica, come & noto, il diritto
interno. ‘ '
-, Questo principio, comune a tutti gli Stati del‘ continente
europeo & ormai non estraneo neppure alla dottrina e alla giu-

1

risprudenza anglo-sassoni, & espressamente affermato dall’art. 222
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- della legge di guerra, il quale consente il ricorso agli usi inter-
nazionali generalmente riconosciuti soltanto quando una con-
troversia non possa essere decisa mediante l'applicazione diuna
disposizione di diritto interno, mé mediante 'analogia legis. E
superfluo avvertire che anche quando il giudice delle prede fa
ricorso agli usi internazionali generalmente riconosciuti, ai sensi-
della citata disposizione, egli non cessa di applicare il diritto
interno, in quanto di quella fonte di diritto si vale soltanto in
base ad una norma di rinvio dell’ordinamento interno.

Semtbra ovvie che il giudice delle prede, come applica il
diritté interno, cosi apphca le disposizioni di diritto internazio-
nale privato in questo contenuto. Cid &, stato riconosciuto dal
Tribunale delle prede, il ‘quale, dovendo accertare se, in base
ad un contratto di vendita, la proprieta fosse o meno passata
allacquirente, avverti che il quesito avrebbe dovuto essere ri-
solto alla stregua della legge del contratto. Né varrebbe la pena
di intrattenersi su questo punto se non si leggesse di frequente
nelle decisioni delle corti britanniche, appunto a proposito del-
I'indagine circa la proprietd delle cose catturate, che il giudi-
ce di preda non & tenuto ad applicare altro diritto che quello
nazionale. Affermazione che non appare fondata su una’ ac-
cettabile base giuridica. Non si comprende infatti perché le
disposizioni di diritto internazionale privato dell’ordinamento
statale non dovrebbero valere per il giudice delle prede: ne que-
sta tesi & mai stata sostenuta con assoluta coerenza logica, per-
ché nen sarebbe stato possibile senza cadere in evidenti assur-
ditd. Le corti delle prede devono quotidianamente applicare
il diritto stramiero per accertare la nazionalitd delle persone o
delle mavi: esse non possono dunque non applicare il diritto
straniero di accertare la proprietd della cosa catturata, quando
il titolo sul quale si basa il diritto di proprieta sia un contratto
soggetto ad una legge straniera.

11 Trlbunale delle prede, nella decisione sulla quale ci 1ntrat-
teniamo, si & trovato perd di fronte ad una particolare diffi-
coltd, in quanto a esso non era stato offerto alcun elemento per
giudicare quale legge fosse applicabile al contratte sui cui effetti
era chiamato a pronunciare. In questo caso, ritenne il Tribunale,
deveva trovare applicazione la lex fori. E questa soluzione sem-
bra assistita da solide ragioni di carattere generale, in quanto
l'applicabilita del diritto straniero & in certo modo una eccezione
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alla normale applicabilitd del diritto nazionale ; ma, sopratutto,
‘sembra la sola soluzione accettabile relativamente al giudizio
di preda, nel quale non si potrebbe ‘addossare allo Stato cattore
I'onere di provare i presupposti dai quali deriva D’applicabilitd
- dell'una o dell’altra legge senza frustrare totalmente il suo
diritto sulla preda bellica (decisione I3 giugno 1941, in causa
Credit foncier d’Agérie et Tunisie, citata).

‘Altro interessante problema che il Tribunale delle prede ha
avuto occasione di esaminare & quello concernente l'interpreta-
zione delle norme di diritto interno che siane state emanate in
esecuzione di convenzioni internazionali, che comunque corri-
spondano a disposizioni contenute 'in convenzioni internazionali.
Come ¢ noto, pud considerarsi prevalente l'opinione secondo la
quale alle norme di diritto internazionale, o, almeno, a quelle
aventi carattere convenzionale, non si applica l'interpretazione
analogica, dovendosi escludere, nel campo del diritto interna-
zionale, una volontd degli Stati di obbligarsi fuori dei casi
espressamente preveduti. Ora, questo principio pud applicarsi
alla nostra legge di guerra ? Questa, & opportuno ricordare, con-
tiene disposizioni che sono del tutto indipendenti-da norme di
diritto internazionale, altre che hanno invece il carattere di
vere. norme di. esecuzione di convenzioni internazionali e che
pertanto si sostituiscono alle specifiche norme di esecuzione gia
introdotte nel nostro ordinamento internazionale; altre, infine,
che corrispondono per il loro contenuto a norme dell’ordina-
menteo internazionale, senza tuttavia avere, rispetto ad esse, il
carattere di norme di esecuzione; in quanto.le disposizioni del-
Pordinamento internazionale alle quali corrispondono non sono
vincolanti per il nostro Paese. Per quanto. concerne le norme
interne di esecuzione, il problema non presenta diffioolta. Il
‘principio che le norme di diritto internazionale abbiano una
certa rilevanza nel diritto interno, anche ai fini dell'interpre-
tazione delle disposizioni dell’ordinamento interno, & gid accolto
dalla dottrina. Si suole infatti riconoscére che la norma in-
terna deve essere interpretata nel senso secondo il quale essa
meglio si concilia con gli obblighi internazionali dello Stato,
dovendosi presumere che questo intenda ottemperare a detti
obblighi. E deve quindi inversamente ritenersi che quando il le-
gislatore introduce nel diritto interno una norma allo specifico
~scopo di adempiere ad un suo obbligo internazionale, esso non
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abbia inteso andare oltre a quanto costituisce il contenuto di
tale obbligo (x). Piut delicato & il problema per quelle norme,
quali se ne rinvengono nella nostra legge di guerra, che corri-
spondono bensi a norme di diritto internazionale; ma non sono di-
rette all’esecuzione di queste ultime, in quanto si tratta di
disposizioni dell’ordinamento internazionale che non sono vin-
colanti per il nostro Stato. Il Tribunale delle prede ha risolto
anche questo problema nel senso che, ai fini dell'interpreta-
rione della legge interna, debba aversi riguardo al contenuto:
della norma di diritto internazionale alla quale la prima corri-
sponde. E questa-soluzione sembra esatta. Il legislatore, adot-
tando, nel nostro diritto interno, disposizioni conformi a norme
di diritto internazionali non vincolanti per lo stato italiano, com-
pie un atto che non & internazionalmente dovuto e che non pud
pertanto essere valutato alla stregua di un obbligo preesistente.
Tuttavia, ¢ ragionevole presumere che il motivo determinante
dell'introduzione nel diritto interno di una norma -conforme a
quella preesistente nell’'ordinamento internazionale sia appunto
l'esistenza .di quest’ultima, e che pertanto il legislatore non
abbia inteso andare oltre i1 limiti di essa. Pertanto, se la norma
di diritto internazionale non consente l'interpretazione analogica,
questa dovra essere esclusa anche per la corrispondente norma
di diritto interno. L’interpretazione analogica & pur sempre
ricerca di una volonta, presunta, se non effettiva, del legisla-
tore, e deve essere esclusa ogni qualvolta consti, espressamente
o implicitamente, di una contraria volonta del legislatore.
~ Ora, nulla vieta che tale volontd sia, fra l'altro desunta,
dall’origine della norma che si tratta di interpretare (decisione
10 ottobre 1941, in causa The Anglo Palestine Bank Ltd., Bol-
lettino del Tribunale delle prede, III, parte II, pag. 227).
Veniamo ora all’atto conclusivo dell’esercizio del diritto di
preda, alla sentenza del tribunale delle prede che dichiara la
legittima cattura e ordina la confisca della cosa catturata. .
Abbiamo gia visto che la natura di tale sentenza non & uni-
forme nei vari ordinamenti interni: perché alcuni la considerano

(x) Su questo punto si veda Awzirorri, in Rivisia di diritto internazio-
nale, 1916, pagg. 65-66, ’ ’
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dichiarativa, altri costitutiva, alcuni attribuiscono alla sentenza
effetto a decorrere dalla data della cattura, altri soltanto dalla
data della sua pronuncia. La nostra tradizione, come abbiamo
detto, & nel senso che la sentenza che dichiara legittima la cat-
tura abbia efficacia costitutiva e la legge di guerra da qualche
argomento a favore di questa concezione. La giurisprudenza
del nostro Tribunale delle prede si ¢ uniformata a quella tradi-
zione, rilevando come la sentenza che dichiara legittima la cat-
tura debba pill propriamente essere considerata come una sen-
tenza di accertamento costitutive. Infatti, il giudice delle prede
non produce l'effetto dell’acquisto della proprietd della preda
da parte dello Stato cattore, in base ad un potere discrezionale
"~ a esso affidato, cosi come avviene nel caso di sentenza costitu-
tiva pura, e, come altrimenti si dice, dispositiva: ma. accerta
una volonta di legge dalla quale quell’effetto deriva (decisione
13 giugno 19471, in causa Crédit foncier d’Algerie et Tunisie citata).

Egualmente tradizionale nel nostro ordinamento ¢ il princi-
pio secondo il quale gli effetti della sentenza risalgono alla data
della cattura, principio che trova ora espressa formulazione nel
secondo comma dell’art. 224 della legge di guerra. E da questa
disposizione il Tribunale delle prede ha tratto alcune importanti
conseguenze. In essa infatti ha trovato una base logica e giu-
* ridica la tendenza, che si rivela nella giurisprudenza di tutte le’
corti delle prede, a considerare decisivo, per l'accertamento del
diritto dello Stato all’acquisto della proprietd sulla preda, il
momento della cattura: nulla rileva pertanto che, posteriormente
a tale momento, la cosa catturata abbia, ad esempio, perduto
il carattere nemico (decisione 4 luglio 1941 in cause The Anglo
Thai Corp. Ltd, citata).

Inoltre, il Tribunale delle prede ha ritenuto -che, quand’an- °
che, dopo la cattura, la cosa catturata abbia formato oggetto
di requisizione, l'oggetto del giudizio di preda e il contenuto
della pronuncia da emanarsi dal giudice non mutano. Se la cat-
tura & ritenuta legittima, il giudice ordina la confisca della.
preda, con la logica conseguenza che, se & stata corrisposta
un’indennitd di requisizione, questa spetti all’amministrazione
catturante, cosl come se fin dall’inizio la requisizione fosse stata
disposta nei suoi confronti (decisione 17 ottobre 1941, in causa
L. Glickmann, Bollettino del Tribunale delie prede III, parteII,
pag. 242).
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***

Questa rapida corsa attraverso le varie fasi dell’esercizio del
diritto di preda bellica ci ha consentito di segnalare, ponendole
nella loro giusta luce, alcune delle sentenze del Tribunale delle
prede, che hanno maggiore interesse dal punto di vista della
costruzione sistematica dell’istituto.Della rimanente attivitad del
Tribunale, benché forse di anche maggiore rilievo dal punto di
vista della pratica applicazione delle norme concernenti la preda
bellica, abbiamo dovuto tacere, perché essa mon si inquadrava
nelle linee di questa conversazione.

Confido tuttavia di avere posto in rilievo non soltanto Iap-
porto del Tribunale delle prede alla costruzione scientifica del
diritto di preda, ma anche l'alto senso di equitd e di giustizia
che ne ispira le decisioni. Non é& senza soddisfazione -1'udire,
da un organo che, per la sua natura, ¢ pilt di ogni altro vicino _
alle aspre vicende delle armi, una voce serena,. che riafferma, al
di sopra di ogni contrasto, la vitalitd del diritto.
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1. — Al giurista, il quale rivolga la propria attenzione allo
studio dei modi di risoluzione delle controversie internazionali,
non pud sfuggire l'aspetto politico, prima che giuridico, che
questo argomento presenta. E quindi naturale ch’egli sia indotto
a meditaie anche su tale aspetto del problema, che pure rimane
estraneo alla sfera di indagini che il giurista, in quanto tale, & .
chiamato' a svolgere. Alcune riflessioni che attengono appunto
al problema della soluzione giudiziaria delle controversie inter-
nazionali; in quanto problema politico, costituiscono loggetto.
di queste pagine. Mi sembra tuttavia opportuno, sia ai fini
delle considerazioni che saranno vlteriormente svolte, sia perche
si rimane anche qui su un terreno pregiuridico, fissare preli-
minarmente il concetto di controversia internazionale nonché i
criteri in base ai quali le controversie internazionali vanno clas-
sificate.

2. — 11 conflitto di interessi fra due Stati assume il carat-
tere di controversia quando intervengono i due elementi della
pretesa da parte di uno degli Stati (cio¢ della esigenza della
subordinazione dell’interesse altrui all’interesse proprio)' e della
resistenza da parte dell’altro, la quale resistenza pud concretarsi
o nel fatto che la pretesa venga contestata (cioé nel rifiuto
della subordinazione dell'interesse proprio all'interesse fatto wva-
lere con la pretesa) o nel fatto che la pretesa, pur non con-
testata, rimanga insoddisfatta, come pud concretarsi nel fatto
che la pretesa sia, ad un tempo, insoddisfatta e contestata (I).

Normalmente lo Stato che avanza una pretesa, ne indica la

(1) Per i concetti generali qui utilizzati si veda CARNELUTTI, Sistema di
divitto processuale civile, I, Padova, 1936, nn. 2 segg., 14 € 1I9 segg.
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ragione, ne afferma cioé¢ la conformita a dati criteri o a date
esigenze. Quando la ragione della pretesa ¢ una ragione giuri-
dica, consiste cioé nell’affermazione della conformitd della pre-
tesa al diritto obbiettivo, la controversia assume il carattere di
controversia giuridica. Lo stesso carattere ha la controversia
anche quando la ragione della pretesa manca o non ¢ giuridica,
se la contestazione della pretesa ha una ragione giuridica, &
accompagnata cio¢ dalla negazione della conformita della pre-
tesa al diritto obbiettivo. Alcuni trattati, per indicare la cate-
goria delle controversie giuridiche, parlano di controversie «au
sujet desquelles les Parties se contesteraient réciproquement un
droit (z)». Questa formula & tropppo.ristretta, perché comprende
unicamente le controversie da pretesa contestata (e non pure
quelle da pretesa semplicemente insoddisfatta) e, nella categoria
delle controversie da pretesa contestata, soltanto quelle in cui
tanto la pretesa quanto la contestazione sonc accompagnate
dalle rispettive ragioni e tali ragioni hanno entrambe carattere
giuridico. '

Una controversia internazionale & una controversia non giu-
ridica se e fintanto che sia la pretesa sia l’eventuale contesta-
zione della pretesa sono sprovviste di ragione giuridica. Si pud
parlare allora (adoperando Vespressione in senso ampio) di
controversie politiche. In esse, mentre manca, come si & detto,
ogni richiamo al diritto obbiettivo sia dall'una che dall’altra
parte, si ha normalmente il richiamo di almeno una delle parti
a date esigenze, come ai principi della giustizia o dell’equita, a
considerazioni di opportunita, ecc. In questo richiamo si con-
creta la ragione della pretesa o della contestazione: ragione
che, non essendo giuridica, pud dirsi politica. .

Nella controversia politica gli Stati contendenti prescindono
dal diritto obbiettivo unicamente nel senso che essi non si rife-
riscono al diritto obbiettivo per fondarvi la ragione della pre-
tesa o della contestazione. Ma cio non esclude che le parti ten-
gano conto dell’ordinamento giuridico e lo considerino, anzi,
come mezzo per la tutela dei rispettivi interessi. Naturalmente
quello che viene in considerazione & 'ordinamento giuridico non

(1) Cosl, ad esempio, i trattati di Locarno nonché 1’Atto generale ed i mo-
delli di convenzioni bilaterali approvati dall’Assemblea della Sociétd delle Na-
zioni nella IX Sessione (settembre 1928).
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gid qual’é attualmente (altrimenti si avrebbe una controversia
giuridica), ma quale dovrebbe essere. Oggetto immediato della
controversia & allora il mutamento del diritto obbiettivo e
quindi quell’attivitd degli Stati attraverso la quale il mutamento
stesso pud attuarsi, cio® D'attivitd di produzione giuridica che
gli Stati esercitano nella forma dell’accordo. Quello che v’¢ di
caratteristico in questo tipo di controversia & dato appunto dal
fatto che in essa gli interessi in conflitto hanno per oggetto
I'esistenza e il contenuto di una data norma giuridica. Si tratta
quindi di interessi aventi il carattere di interessi strumentali
rispetto agli interessi il cui conflitto - dovrebbe essere o ¢ com-
posto dalle norme da creare, da modificare o da estinguere. A
questa figura pit particolare si riconducono normalmente le
controversie politiche, poich¢ in ogni altra ipotesi si avrebbe il
disconoscimento, da parte dei contendenti, dello stesso ordina-
mento giuridico, considerato (indipendentemente dal contenuto
delle norme di cui & attualmente costituito) come mezzo di
composizione dei conflitti internazionali di interessi.

La pretesa di uno Stato avente per oggetto un mutamento
nella situazione giuridica esistente in tanto di origine ad una
controversia (controversia politica in senso stretto) in- quanto
incontra, da parte dello Stato contro cui ¢ diretta, una resi-
stenza corrispondente, avente cio¢ il medesimo oggetto (oggetto
immediato) ; cid avviene quando lo Stato contro cui la pretesa
& diretta si rifiuta di compiere o semplicemente non compie
quanto sarebbe necessario - perché il mutamento giuridico abbia
luogo. Il fatto che lo Stato, contro cui la pretesa di mutamento
¢ rivolta, si limiti ad invocare il diritto vigente, negando .
ch’esso accordi tutela all’interesse che costituisce l'oggetto me-
diato della pretesa, si concreterebbe, in sé e per sé, in una
resistenza non corrispondente alla pretesa, data la diversitd di
oggetto. Quel fatto tuttavia esprime implicitamente il rifiuto di
addivenire al mutamento. Ne consegue pertanto il sorgere di
una controversia, che, per il suo oggetto specifico, ha il carat-
tere di controversia politica in senso stretto.

Pud configurarsi un’altra ipotesi, opposta, in certo modo, a
quella ora indicata. Alla pretesa di uno Stato, fondata sul
diritto obbiettivo vigente, lo Stato contro cui la pretesa ¢&
diretta, senza contestare la conformitd della pretesa al diritto
obbiettivo, si oppone facendo valere l'opportunitd di un muta-
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mento del diritto obbiettivo in ordine al conflitto di interessi
di cui si tratta. Questo atteggiamento non pud considerarsi
come resistenza alla pretesa ; deve considerarsi invece come una
autonoma pretesa, avente un oggetto diverso dall’oggetto della
prima pretesa, in quanto riguarda appunto il mutamento del
diritto obbiettivo. Sara la seconda pretesa (e non la prima) che,
sempre che non intervenga I’adesione da parte dello Stato

contro cui & rivolta, dard luogo ad una controversia, la quale

avra anch’essa il carattere di controversia politica in senso
stretto (I). .

3. — Da un punto di vista puramente logico non v’¢ con-
troversia internazionale che non sia suscettibile di soluzione -
attraverso il processo, in particolare attraverso quel tipo di pro-
cesso che mette capo ad una sentenza obbligatoria per le parti.
Le differenze, da quel punto di vista, si manifestano esclusiva-
mente in ordine ai criteri che debbono essere posti a base della
decisione.

E evidente, in primo luogo, la possibilitd che sia decisa
sulla base del diritto obbiettivo, e quindi mediante una sen-
tenza di accertamento, una controversia giuridica. In tal caso
Vattivitd logica del giudice si risolve nel controllo della affer-
mazione della conformitd della pretesa al diritto obbiettivo o
quanto meno nel controllo della negazione di tale conformita
da parte dello Stato contro cui la pretesa & rivolta. Ma eguale
possibilitd sussiste anche rispetto ad una controversia che non
abbia il carattere di controversia giuridica in quanto nessuna
delle parti si richiami al diritto obbiettivo. Rispetto a questa
ipotesi ¢ tuttavia da osservare che il carattere non giuridico
sarebbe conservato dalla controversia unicamente nel caso (solo
teoricamente configurabile) che il processo fosse instaurato e si
svolgesse indipendentemente dalla iniziativa delle parti. Se
invece, come di solito avviene, la instaurazione del processo
presuppone l'attivitd di una delle parti o di entrambe, il com-

(1) Invece il KELSEN (Réviston juridique-technique des avticles 12 & 15 du
Statut de la Socidté des Nations, in Rev. gén. de dv. int. public. 1938, pag. 406
segg.) qualifica la controversia come controversia giuridica sia in questa ipotesi
che nella ipotesi precedente, pur riconoscendo I'impossibilita che la controversia
stessa venga risolta in base al diritto vigente (pag. 409 seg.).
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pito affidato al giudice, in relazione alla controversia specifica o
in relazione ad una classe astratta di controversie, di decidere
secondo il diritto determinerd le parfi o almeno quella che
svolge un’attivita processuale concreta a richiamarsi, a giustifica-
zione della pretesa o della resistenza alla pretesa, a quello stesso
diritto obbiettivo che costituird il criterio in base al quale la
decisione sard emanata. Con cid la controversia viene ad acqui-
stare il carattere di controversia giuridica. Allo stesso modo che
deve riconoscersi in generale (e salvo quanto si dird fra poco)
-la possibilita logica che le controversie internazionali siano risolte
in base al diritto obbiettivo, deve ammettersi, per tutte le con-
troversie, la possibilita di decisione in base a criteri diversi
(p. es., in base ai principi di equitd), cio¢ mediante sentenza
dispositiva (1). ‘

Invece perfino la possibilita logica di una decisione in base
al diritto obbiettivo va esclusa in ordine a quelle controversie
(politiche in senso stretto) che hanno per oggetto il imutamento
del diritto vigente (2). Una sentenza che dichiarasse il modo in
cui lordinamento giuridico compone quel dato conflitto di
interessi non risolverebbe la controversia, poiché questa ha un
oggetto diverso, in quanto riguarda il contenuto che il diritto
obbiettivo deve assumere, riguarda cioé il modo in cui il con-
flitto di interessi deve essere composto dal diritto obbiettivo.
Del pari inidonea a risolvere la controversia sarebbe una sen-
tenza la quale, decidendo su quello che costituisce il vero oggetto
della .controversia, dichiarasse che, sulla base del diritto obbiet-
tivo vigente, non esiste nella parte un diritto subbiettivo al
mutamento giuridico. Pertanto la controversia politica in senso
stretto non pud essere risolta mediante sentenza se non in
quanto la decisione sia fondata su principl o criteri extra-giu-
ridici ed assuma quindi il carattere di sentenza dispositiva. La
sentenza dispositiva, se, come si & detto, pud essere utilizzata,
in luogo della sentenza di accertamento, per la risoluzione di
controversie giuridiche, ¢ il solo tipo di sentenza che possa ser-

(1) Circa la sentenza dispositiva come modo, sia pure eccezionale, di riso-
luzione delle controversie giuridiche vedi MoRELLI, La sentenza internazionale,
Padova, 1931, pag. 254 segg.

(2) Altrove parlai di semplice impossibilitd pratica. Vedi MoRrELLI, op. cit.,
pPag. 244 segg. e specialm. pag. 249. ‘
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vire a risolvere le controversie politiche, appunto perché la solu-
zione di tali controversie non pud aversi che attraverso un pro-
cedimento che sia idoneo a creare norme giuridiche nuove.

4. — Distinto dal problema logico ¢ quello politico.

" Occorre, in primo luogo, precisare in quali termini si pre-
senta il problema politico dell’opportunita o meno della solu-
zione giudiziaria di una data controversia concreta sulla base
del diritto vigente. Il problema si pone distintamente per cia-
scuno degli Stati contendenti, poiché l'interesse per o contro la
soluzione giudiziaria della controversia risulta da elementi che
possono atteggiarsi, per ciascuno degli Stati, in maniera diversa.

- Si hanno degli elementi che agiscono in senso positivo, nel
senso, ¢ioé, di determinare linteresse dello Stato alla soluzione
giudiziaria della. controversia. A tale riguardo viene, in primo
luogo, in considerazione lo stesso risultato cui tende il processo,
indipendentemente dal modo in cui la controversia viene decisa,
risultato che si concreta nella eliminazione della controversia
con tutti i vantaggi cheé ne conseguono (come 1’eliminazione di
una causa di attrito fra gli Stati). Dato poi che, nella ipotesi
che ora si esamina, compito del giudice & semplicemente di ac-
_certare il modo in cui lordinamento vigente compone quel dato
conflitto di interessi, allo indicato elemento se ne pud aggiun-
gere un altro, consistente nel vantaggio che allo Stato conten-
dente potra derivare da quella pill intensa tutela del proprio
interesse che & una conseguenza della certezza. Questi elementi
tuttavia non agiscono sempre nello stesso senso ne¢ con la stessa
‘intensita. In date circostanze uno Stato pud avere perfino inte-
resse a lasciar sussistere una tensione di rapporti con un altro
Stato e, quindi, interesse contrario alla composizione della con-
troversia. Quanto, poi, all’elemento del vantaggio derivante dalla
certezza giuridica, & intuitivo come l'intensitd con cui agisce &
in proporzione diretta con la probabilita di decisione favorevole
ed ¢ quindi in rapporto con l'opinione dello Stato circa la con-
formita della propria pretesa o della resistenza alla pretesa av-
versaria al diritto obbiettivo. Nel caso estremo del contendente
di mala fede, & evidente Pinteresse di questo ad evitare Paccer-
tamento del diritto obbiettivo in ordine al concreto conflitto di
interessi. - '

Ma, anche quando gli indicati elementi agiscono nel senso di
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determinare l'interesse dello Stato alla decisione giudiziaria della
controversia, essi possono risultare paralizzati da un elemento
che agisce in senso opposto e che ¢& costituito dal rischio ‘della
decisione ingiusta, cio¢ dal rischio che la sentenza, anzich¢
accertare il diritto vigente, se ne discosti, regolando percid il
.conflitto in maniera diversa da quella in cui esso era preceden-
temente regolato. Si intende da cid come la pilt o meno favo-
revole disposizione dello Stato in ordine alla soluzione giudi-
ziaria della controversia dipenda in grado notevole dal modo in
cui sono stati risoJti in generale o vengono risolti in concreto i
problemi tecnici della costituzione del giudice e della disciplina
del processo. E si intende pure come, se tali problemi debbono
essere risolti in relazione ad wuna controversia concreta (come
avviene nell’arbitrato isolato), pud manifestarsi ‘a loro riguardo
un conflitto di interessi fra le parti, il quale pud impedire
che si formi un accordo in proposito e che quindi "si crei il
presupposto indispensabile della soluzione giudiziaria della con-
troversia. Il punto di incontro degli interessi contrastanti delle
parti non pud essere dato che dalla costituzione di un giudice
che offra le maggiori garanzie di imparzialita e dalla posi-
zione di regole processuali che riducano al minimo il peri-
colo della decisione ingiusta. Tuttavia il raggiungimento di
questo risultato pud essere ostacolato dalla considerazione della
controversia concreta e dalla previsione della influenza che il
risultato medesimo pud avere sulla decisione di essa. L’indicato
ostacolo non opera, e si presenta quindi, sotto questo aspetto,
come pilt agevole la soluzione dei problemi della costituzione
del giudice e della disciplina del processo, quando questi pro-
blemi vengono affrontati con’ riguardo, non gia ad una con-
troversia concreta, bensi ad eventuali controversie future, come
¢ avvenuto, per quanto concerne la determinazione delle re-
gole processuali, con le convenzioni dell’Aja del 18gg e del
1907 e, per quanto concerne sia .questo argomento sia quello
della costituzione del giudice, con lo Statuto della Corte per-
manente di giustizia internazionale. Una volta che questi pro-
blemi siano stati preventivamente risolti, & unicamente il medo
in cul sono stati risolti che viene in considerazione per de-
terminare l’atteggiamento dello Stato favorevole o contrario
alla sottopocsizione della controversia concreta a procedimento
giudiziario.
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3. — E in base alla valutazione del proprio interesse; costi-
tuito fondamentalmente dalla risultante degli indicati elementi,
che ciascuno Stato, di fronte ad una controversia concreta, si
indurrd ad addivenire, con lo Stato con cui la controversia é
sorta, alla stipulazione di un compromesso ovvero, se la contro-
versia € contemplata da norme processuali che lo consentano,
si decidera a proporre la richiesta unilaterale per la instaura-
zione del processo. In termini parzialmente diversi si pone,
invece, il problema politico dell’accettazione o meno di norme .
le quali prevedano la soluzione giudiziaria, sulla base del diritto
vigente, di eventuali controversie future : norme, beninteso, che,
a differenza di quelle gid accennate, non si limitino a costituire
il giudice ed a determinare le regole processuali per la soluzione
delle controversie che le parti fossero d’accordo di sottoporre a
procedimento giudiziario, ma obblighino reciprocamente le parti,
nel caso che la controversia sorga, ad addivenire al compromesso
per la soluzione giudiziaria di essa ovvero, secondo il sistema
pitt progredito, attribuiscano a ciascuna delle parti il potere
giuridico di promuovere il processo mediante richiesta unilaterale.
Lo Stato che abbia accettato norme siffatte conserva bensi
la possibilitd di valutare il proprio interesse in ordine alla solu-
zione giudiziaria di una controversia concreta, in quanto debba
decidere sulla convenienza o meno di prendere liniziativa del
processo. Ma, se liniziativa & presa dall'altra parte (o nella
forma di richiesta unilaterale o in quella di invito a stipulare
il compromesso), lo Stato o si trova coinvolto nel processo
senza possibilitd alcuna di impedirne lo svolgimento o, quanto
meno, si trova giuridicamente obbligato a collaborare alla instau-
razione del processo anche se, nel caso concreto, il suo interesse
fosse contrario alla soluzione giudiziaria della controversia. Si
intende come questa preclusione della possibilita della valutazione
del proprio interesse con riguardo alla controversia concreta
possa costituire una remora all’accettazione di norme da cui la
preclusione stessa dipende. Tuttavia lo Stato pud essere indotto
ad accettare egualmente tali norme dalla considerazione del-
I’eguale situazione in cui l'altro Stato o gli altri Stati vengono
a trovarsi. E da rilevare inoltre che, nella valutazione del
proprio interesse alla soluzione giudiziaria_delle controversie com-
piuta dallo Stato preventivamente, con riguardo cioé¢ ad even-
. tuali controversie future, giocano con intensitd notevolmente
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minore di quanto non avvenga nel easo di valutazione compiuta
con riguardo ad una controversia concreta quegli elementi che
si € visto agire in senso contrario e che si ricollegano all’opi-
nione dello Stato circa la fondatezza in diritto della propria
pretesa o-della resistenza alla pretesa avversaria : elementi che,
sopratutto in epoca meno recente, hanno tuttavia trovato la
loro manifestazione nelle clausole eccettuative di date categorie
di controversie dal novero di quelle rispetto alle quali le norme
processuali sono destinate a funzionare. L’elemento che conserva
tutta la sua importanza e che agisce in egual modo rispetto a
tutti gli Stati & invece quello che si collega alle maggiori o
minori garanzie di giustizia della decisione. L’esperienza ha
dimostrato I'importanza preponderante di questo elemento. In-
fatti la costituzione della Corte permanente di giustizia in-
ternazionale e il suo soddisfacente funzionamento per circa
un ventennio hanno favorevolmente influito sulla posizione,
attraverso l'accettazione della clausola facoltativa dell’art. 36
dello Statuto o attraverso la stipulazione di trattati bilaterali
di regolamento giudiziario, di norme processuali le quali preve-
dono il procedimento giudiziario, da promuoversi mediante
richiesta unilaterale, per tutte le controversie giuridiche.

6. — Il problema (politico) della soluzione giudiziaria delle
controversie appare notevolmente pili grave e complesso ove
venga posto con riguardo alle controversie politiche.

Queste controversie, come si & detto, in tanto possono essere
giudiziariamente risolte in quanto il processo assuma il carat--
tere di processo dispositivo, in quanto cioé il giudice, anziché
accertare il modo in cui il diritto vigente compone quel dato
conflitto o quei dati conflitti di interessi, sia chiamato a stabi-
lire, secondo il suo convincimento non legato al diritto obbiet-
tivo, il modo in cui il conilitto di interessi deve essere composfo. '
Pertanto la sentenza che decide una controversia politica opera
eventualmente l'inserzione nell’ordinamento giuridico, non gia di
una statuizione complementare di una statuizione preesistente,
ma di una statuizione autonoma, di una nuova norma, la quale
pud avere per oggetto tanto conflitti di interessi non contem-
plati dalle norme vigenti (attuandosi cosi una estensione nella
sfera dell’ordinamento interrazionale) quanto conflitti di interessi
gid regolati in un dato modo dalle norme vigenti, le quali
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percid, mediante la’ sentenza, vengono modificate o derogate. A
seconda, poi, della: controversia che viene decisa, la norma
posta mediante la sentenza avra per oggetto o un concreto con-
flitto di interessi o un tipo astratto di conflitti di interessi
eventuali. ‘ ' '

Appare da tutto cido come il problema della soluzione giudi-
ziaria delle controversie politiche rientra in quello pilt ampio
delle fonti e quindi nel problema del ricambio delle norme inter-
nazionali. Esso riguarda uno dei possibili mezzi per l’adegua-
mento dell’ordinamento giuridico alla giustizia, dalla quale appunto
il giudice internazionale deve trarre i criteri per la soluzione
delle controversie politiche ; adeguamento che, atiraverso il pro-
cesso dispositivo pud attuarsi in maniera meno imperfetta di
quanto non avvenga mediante l'accordo, il quale troppo spesso
risenite del rapporto di-forza esistente fra le parti. Quello che vi
¢ di particolare nel nostro problema ¢ dato unicamente dal fatto
ch’esso si pone quando il coniflitto di interessi circa la modifi-
cazione del diritto vigente assume il carattere di controversia.

La porma che rende possibile la soluzione mediante sentenza
dispositiva di una data controversia o di una data categoria di
controversie istituisce un procedimento di produzione giuridica
avente tali caratteri per cui si differenzia nettamente dal pro-
cedimento - dell’accerdo per avvicinarsi invece, sotto un certo
aspetto, ai procedimenti autoritativi del diritto statuale. Si
tratta, per conseguenza, di un procedimento che, nel suo con-
creto funzionamento, non incontra quegli ostacoli che si oppon-
gono molto spesso al funzionamento dell’accordo e che dipen-
dono dal fattc che la creazione, la modificazione o I'estinzione
di una norma in tanto pud aversi mediante accordo in quanto
concorra la volonta degli Stati fra i quali la norma dovra avere
od ha vigore, anche quindi dello Stato che avrebbe interesse
opposto : ostacoli la cui gravita sard tanto maggiore in quanto
il conflitto di interessi esistente al riguardo fra gli Stati assume
appunto il carattere di controversia(1).

Ma se, una volta creata la possibilitd di soluzione giudi-

(1) Cir. PERAsSSI, Lezioni di dirvitto internazionale, 4* ed., Roma, 1939,
pag. 31 segg.; MORELLI, L’'ovdinamento internazionale di fronte alle nuove situa-
ziows di fatto, in Avch. di div. pubblico, 1936, pag. 187 segg.; ID., Nozioni di
divitto internazionale, Padova, 1943, pag. 47 segg. )



CONSIDERAZIONT SULLA SOLUZIONE GIUDIZIARIA ECC. I2I

ziaria di una controversia politica o di una data categoria di
controversie politiche, vengono. superate le difficolta di funzio-
namento inerenti all’accordo, in quanto si sostituisce a questo
un procedimento di produzione giuridica di diversa natura, le
difficolta si presentano in un momento anteriore, cio¢ nel mo-
mento della creazione della norma da cui la sentenza disposi-
tiva dovrd desumere la propria efficacia. Infatti, poiché tale -
norma non pud essere posta che mediante l'accordo dei sog-
getti per cui dovranno valere le norme materiali da crearsi attra-
verso il processo dispositivo, pud manifestarsi una certa rilut-
tanza dei soggetti stessi a concludere siffatto accordo, dato
appunto che da esso. dipende la possibilita che lo Stato divenga
destinatario di norme, il cui contenuto non costituisce oggetto
di un suo atto di volonta, e venga quindi ad incontrare limita-
zioni non volute e spesso imprevedibili. Cié tuttavia non esclude
che quella riluttanza non possa essere superata in base ad una
considerazione dei vantaggi che I'eliminazione della controversia
presenta, vantaggi che possono apparire superiori ai rischi di una
produzione giuridica affidata ad un organo indipendente  dallo
Stato.

Si intende come ad una conclusione in senso affermativo lo
Stato & tanto pilt facilmente condotto quanto pilt ristretti sono
i limiti entro cui il previsto procedimento & destinato ad ope-
rare. L’ipotesi piti favorevole, sotto questo riguardo, si ha quando
si tratta di creare, mediante apposito compromesso, la possibi-
litd di soluzione giudiziaria di una data controversia politica gia
sorta: particolarmente quando la controversia, come avviene il
pilt delle volte, abbia alla sua base un conflitto di interessi
determinato. In questo caso, infatti, si tratta di creare un pro-
cedimento di produzione giuridica destinato a funzionare una
volta soltanto mediante la posizione di una norma concreta, cioé
avente per oggetto un singolo conflitto di interessi. Maggiori
difficolta possono sorgere quando si tratta bensi di una con-
troversia determinata, ma di una controversia che verta sul
modo in cui conflitti di interessi eventuali debbono essere rego-
lati. In questo caso, infatti, le parti, all’atto della stipulazione
del compromesso, non si trovano di fronte ad un concreto con-
flitto di interessi, ma ipotizzano un tipo astratto di conflitti di
interessi, il cui regolamento costituisce appunto l'oggetto della
controversia. Anche in ‘questo caso si mira, col compromesso
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soltanto a creare la possibilita di un’unica sentenza e quindi
della posizione di un’unica norma ; ma si tratta di una norma -
che avra il carattere di norma astratta, avendo appunto per
oggetto un numero indeterminato di conflitti di interessi even-
tuali. '
Ancora maggiore sard la riluttanza degli Stati quando, anziché
- di un compromesso relativo ad una data controversia gia sorta,
si tratta di creare la possibilitd di soluzione giudiziaria di un
" numero indeterminato di controversie politiche eventuali e quindi
la possibilitd di disciplina, mediante norme (concrete od astratte
a seconda dei casi) poste attraverso il processo dispositivo, di
conflitti di interessi che, per quanto ristretta sia la categoria di
controversie contemplate, non sono determinati neppure nel tipo
astratto cui appartengono. Tuttavia non sono mancati, in tempi
relativamente recenti, dei trattati bilaterali con cui gli Stati
contraenti hanno accettato, nei loro reciproci rapporti, il pro-
cesso dispositivo . come mezzo di soluzione di controversie  poli-
tiche puramente eventuali : esempio tipico il trattato fra 1'Italia
e la Svizzera del 20 settembre 1924 (seguito da diversi altri sti-
pulati parimenti dall'Ttalia), il quale sottopone alla competenza
della Corte permanente di giustizia internazionale tutte le con-
troversie, qualunque ne sia la natura, e coerentemente stabilisce
che, nel caso in cui, secondo l'apprezzamento della. Corte, la
controversia portata al suo esame non sia di ordine giuridico, la
Corte stessa decidera ex aequo et bomo, creando cosi un nuovo
diritto obbiettivo. Il potere giuridico di promuovere il processo
mediante una. dichiarazione unilaterale di volontd (potere .di
azione), attribuito a ciascuna delle parti dai trattati di questo
tipo, assume, quando si tratta di controversia politica, il carat-
tere di potere, conferito a ciascuno dei titolari degli interessi in
conflitto, di porre in essere il mezzo per la produzione di norme
destinate a dare al conflitto di interessi una nuova disciplina
giuridica.
E augurabile che, col ritorno della normalitd nella vita inter-
nazionale, questo movimento, diretto alla istituzione, mediante
- trattati bilaterali, di una giurisdizione obbligatoria anche per le
controversie .politiche, sia ripreso e sempre piit intensamente pro-
seguito. Ma sard sempre un movimento che, a cagione - del
mezzo impiegato, non potra svolgersi che assai lentamente e
non potra condurre che a risultati frammentari. Sembra tuttavia
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prevedibile che gli accordi bilaterali, per la rigorosa delimita-
zione, dal punto di vista subbiettivo, delle controversie che ne
costituiscono l'oggetto, saranno per lungo tempo ancora l'unico
mezzo cui gli Stati saranno disposti a ricorrere senza eccessiva
difficoltd ; sicché altri procedimenti come quello degli ac-
cordi collettivi a larga base o aperti a successive adesioni o
come quello adottato dall’art. 36 dello Statuto della Corte per-
manente per la istituzione della giurisdizione obbligatoria di
questa in materia di controversie giuridiche, saranno bensi degni
della pitt attenta considerazione, ma non potranno essere attuati
se non con quelle cautele e quei limiti che wvalgano a renderli
accetti agli Stati. I tentativi fatti in passato a tale riguardo non
sono molto incoraggianti. Lettera morta, come & ben noto, &
rimasto il Protocollo di Ginevra del 2 ottobre 1924, il quale
mirava, mediante un opportuno completamento dell’art. 15 del
Patto della Societd delle Nazioni, ad istituire la giurisdizione
obbligatoria anche per le controversie politiche. Secondo il sistema
che ne sarebbe risultato, la soluzione della controversia avrebbe
dovuto essere data o da un comitato i arbitri istituito su richie-
sta di una delle parti o, in caso di inattivita di entrambe le
parti, dal Consiglio con decisione unanime o, in difetto di una
tale decisione, da un comitato di arbitri istituito dallo stesso
Consiglio. Limitate ad un ristretto numero di Stati sono rimaste,
poi, le adesioni all’Atto generale approvato dall’Assemblea della
Societa delle: Nazioni nella IX Sessione (settembre 1928) e, in
particolare, data la possibilitd di adesione parziale, al capi-
tolo IIT dell’Atto, ove ¢ appunto previsto il regolamento arbi-
trale obbligatorio delle controversie politiche sulle quali le parti
non si fossero accordate entro il mese dalla chiusura dei lavori
della Commissione di conciliazione, da adirsi preventivamente.

Un espediente che puod influire favorevolmente sulla dispo-
sizione degli Stati a partecipare ad accordi relativi al regola-
mento giudiziario di controversie politiche eventuali, in'quanto
delimita il campo entro cui la produzione giuridica affidata al
processo dispositivo & destinata ad operare, & costituito dalla -
esclusione, dal novero delle controversie suscettibili di regola-
mento giudiziario, di quelle riguardanti- questioni che il diritto
internazionale lascia alla competenza esclusiva degli Stati (c. d.
dominio riservato). Questo espediente, che non ha ragione d’es-
sere se non con riferimento alle sole controversie politiche,
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risulta adottato dal Protocolio di Ginevra, in base al riferimento
che Vart. 5 di esso fa all’art. 15, al. 8 del Patto, e costituisce
inoltre l'oggetto di una delle riserve ammesse dall’art. 39 del-
IUAtto generale. Per effetto dell'indicato espediente, i conflitti
di interessi suscettibili di ricevere una nuova disciplina giuri-
dica attraverso il processo dispositivo sono soltanto quelli che
sono di gia regolati, in un certo modo, dal diritto internazio-
nale, rimanendo cosi escluso che, attraverso il processo disposi-
tivo, il diritto internazionale estenda il suo impero su campi
che gli sono finora sottratti.

#. — Le difficoltd che ostacolano la formazione di accordi
diretti a sottoporre a regolamento giudiziario le controversie
internazionali in genere e in ispecie quelle politiche (sopratutto
se si tratta di controversie puramente eventuali), appaiono, se
non eliminate del tutto, almeno notevolmente ridotte quando,
anziché¢ di quei procedimenti che si concludono con sentenze
obbligatorie per le parti e che si riconducono propriamente al
concetto di regolamento giudiziario, si tratti di quei procedi-
menti (conciliativi in senso largo) che tendono semplicemente a
facilitare la soluzione della controversia attraverso l’accordo
degli stessi Stati interessati. A parte alcune conseguenze giuri- -
diche (diverse dalla soluzione della controversia) che a questo
procedimento possono pure collegarsi, come le conseguenze che
Part. 15, al. 6, del Patto della Societd delle Nazioni collega al
rapporto unanime del Consiglio, l'effetto di essi ¢ un effetto
puramente morale e politico, il quale dipende dalla impronta di
intrinseca giustizia che la soluzione della controversia, appunto
perché proposta e raccomandata da un organo indipendente dalle
parti, si suppone che desuma dalla sua stessa origine. Giuridi-
camente ciascuna delle parti ¢ libera di addivenire o meno con
Paltra alla formazione dell’accordo che, sulla base delle proposte
dell’organo di conciliazione, dovra risolvere la controversia ; ed
anche dal punto di vista morale non si potra dire che lo Stato
- sia tenuto ad accettare la soluzione proposta ove questa risulti,
in concreto, intrinsecamente ingiusta. Deriva da cid0 e dai van-
taggi che il procedimento conciliativo presenta (come tentativo,
quanto meno, per una giusta soluzione della controversia) il fatto
che gli Stati non solo non hanno in genere difficolta a ricor-
rervi per la soluzione di una controversia concreta, ma si sono
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altresi mostrati propensi a stipulare accordi che prevedono il
procedimento conciliativo, da promuoversi su iniziativa di una
delle parti, per le controversie eventuali. Il problema politico
pud dirsi che riguardi piut"costo Porganizzazione della concilia-
zione ; esso si risolve quindi quasi inferamente in un problema
tecnico. ' :

Un aspetto di questo problema riguarda i rapporti fra con-
ciliazione e regolamento giudiziario, in quanto possa sembrare
opportuno, per le controversie per cui fosse previsto un regola-
mento giudiziario, di far precedere il processo che dovra con-
durre ad una sentenza obbligatoria per le parti dall’esperimento
della: procedura conciliativa. ' ‘

Un altro aspetto (di maggiore rilievo) riguarda I'istituzione
dell’organo conciliativo ed i limiti della sua competenza, sopra-
tutto per quanto concerne i soggetti delle controversie che pos-
sono essere portate al suo esame. Lo stadio pill recente di evo-
luzione dell’ordinamento internazionale &, a tale riguardo, carat-
 terizzato dalla coesistenza di un organo provvisto di competenza
tendenzialmente universale, quale il Consiglio della Societa delle
Nazioni, con un cospicuo numero di altri organi del pari perma-
nenti (commissioni di conciliazione) istituiti da accordi bilaterali
per I'esame delle controversie che potranno sorgere fra le parti.
Questa molteplicitd di organi permanenti non si nota nel campo
del regolamento giudiziario, che, anche se previsto da accordi
bilaterali, viene, almeno in materia di controversie giuridiche,
quasi costantemente attribuito alla competenza della Corte per--
manente di giustizia internazionale. La differenza che, da questo
punto di vista, si riscontra fra organi giudiziari in senso stretto
ed organi di conciliazione dipende dalla diversita di funzione e
dalla diversa natura (giuridica o politica) delle controversie per
la cui soluzione gli uni e gli altri sono prevalentemente chiamati
ad agire. Non solo possibile, ma praticamente opportuna sarebbe
Pattribuzione ad un unico organo del compito di decidere, in
maniera obbligatoria, tutte le controversie giuridiche, senza di-
stinzioni geografiche o d’altra natura. Infatti, da una parte, i
criteri per la soluzione delle controversie giuridiche sono forniti
quasi esclusivamente da quel complesso di regole che costitui-
scono l'ordinamento internazionale, regole che, ancorché siano di
diritto particolare, possono essere conosciute ed accertate da un
organo con competenza universale non diversamente da quanto
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possano esserlo da un organo con competenza _ristfetta. ad un
gruppo di Stati. D’altra parte, l'unicita dell’organo, sia per la
generalitd che per la maggiore frequenza del suo funzionamento,
presenta il notevole vantaggio di permettere la formazione di
una giurisprudenza internazionale. Per quanto riguarda invece
le controversie politiche, una esatta valutazione degli interessi
in contrasto, che sola pud condurre alla formulazione di un
giusto regolamento di esse, presuppone l'esame di un complesso
di circostanze di fatto inerenti alla situazione concreta, esame
per il quale appare maggiormente idoneo un organo con compe-
tenza limitata, se non proprio ai due Stati contendenti (secondo
il sistema attuato dai recenti trattati di conciliazione), ad un
gruppo ristretto di Stati. Il problema della istituzione di organi
di conciliazione, destinati a funzionare secondo norme pili o
meno analoghe a quelle regolatrici del procedimento davanti il
Consiglio della Societa delle Nazioni, si innesta cosi nel problema
piu generale della organizzazione universalistica o regionalistica
della’ comunita internazionale. _

Le stesse ragioni che si sono indicate a proposito degli organ,
di conciliazione valgono per'la delimitazione della competenzai
dal punto di vista subbiettivo, degli organi chiamati a decidere
le controversie politiche con sentenza obbligatoria per le parti.
Ed infatti pud rilevarsi la tendenza (1) ad affidare a tribunali
arbitrali da istituirsi di volta in volta il compito di risolvere le
controversie politiche, riservando alla competenza della Corte
permanente le sole controversie giuridiche. Senonché, una volta
istituiti degli organi regionali di conciliazione, sarebbe da esa-
minarsi opportunitd che tali organi venissero mano mano,
mediante trattati bilaterali ovvero mediante accordi collettivi o
altri procedimenti idonei a creare norme per ampie cerchie di
soggetti, investiti anche della competenza di risolvere le contro-
versie politiche in maniera obbligatoria per le parti. E sarebbe
pure da vedere se la graduale istituzione di una. giurisdizione
obbligatoria in materia di controversie politiche non debba,
invece, far capo ad un organo con competenza tendenzialmente
universale o ad una pluralitd di organi distinti dagli organi di

(1) Risultante- tanto dall’Atto generale del 1928 quanto dal modello A dei
trattati bilaterali contemporaneamente elaborati. :
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conciliazione e muniti di competenza abbracciante gruppi di
Stati pitt vasti di quelli per i quali i singoli organi conciliativi.
dovrebbero funzionare. Comunque, in entrambe le ipotesi indi-
cate da ultimo, appare opportuno, in conformitd alla tendenza
che si ¢ decisamente manifestata, subordinare il procedimento
giudiziario al preventivo esperimento della conciliazione ; in tal
modo l'organo giudiziario troverebbe di gia, nel rapporto del-
I'organo regionale conciliativo, gli opportuni accertamenti ed una
prima valutazione della controversia. Dei trattati che prevedono,
sia pure subordinatamente al previo esperimento della conciliazio-
ne, il regolamento giudiziario anche per le controversie politiche,
alcuni (per esempio il trattato italo-svizzero) attribuiscono la
relativa competenza, come per le controversie giuridiche, alla
Corte permanente di giustizia internazionale. Sembra tuttavia
dubbia la convenienza di affidare allo stesso organo, che ha
‘come proprio ' compito istituzionale l'accertamento del. diritto
obbiettivo, il compito affatto diverso di risolvere la controversia
mediante la posizione di un nuovo regolamento degli interessi
in conflitto.
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1. — La posizione dei terzi Stati rispetto al Trattato late-
ranense dell’tx febbraio 1929 tra la S. Sede e I'Italia, come ri-
spetto al conseguente formarsi effettivo dello Stato della Citta
del Vaticano, non fu oggetto, da parte della ricca dottrina svi-
luppatasi agli inizi della vita del nuovo Stato, di una particolare
attenzione. Cid si spiega, naturalmente, dato il carattere essen-
zialmente italiano dei problemi contemplati dai patti del 1929,
e data anche la condizione di relativa stabilitd del mondo che
salutd la risoluzione della questione romana. Ai terzi Stati si
accennd quindi per lo pil sotto 'aspetto del valore del ricono-
scimento, da essi dato, della nuova condizione di cose, e delle
conseguenze che, sempre per i terzi, potevano derivare dalla
specialissima posizione internazionale creata allo Stato vaticano.

Cosl, anzitutto, essendosi posto in luce, sia pure nella grande
diversita delle opinioni, il particolare rapporto di dipendenza e
di unione che lega la Cittd del Vaticano alla Chiesa cattolica,
per cui ¢ comune ai due enti non solo la suprema autorita nella
persona del Sommo Pontefice, ma anche tutto il complesso degli
organi per le relazioni internazionali, si osservd come unici sia-
no i rappresentanti diplomatici del Sommo Pontefice nella sua
duplice veste di capo della Chiesa e dello Stato vaticano, cosl
come & unico il corpo diplomatico presso di lui accreditato (1) ;

(1) Cfr. MoreLL1, Il trattaio tra L'Italia e la S. Sede, in « Riv. dir. internaz. »,
1929, p. 223 ; CaMmEo, Ordinamento giuvidico dello stato della Citta del Vaticano,
Firenize, 1932, p. 71. Sulla questione dell’'unitd o dualitd degli enti S. Sede (o
Chiesa Cattolica) e S. C. V., cir. inoltre JEmoLro, Carattere dello Stato della Citid
dol Vaticdno, in « Riv. dir. internaz. », 1929, PP. 190 € seg. ; BALLADORE ’ PAL-\
LIERI, I vapporto fra Chiesa Cattolica e Stato vaticano secondo il divitto tnterna-
ziouale, in « Riv. int. sc. soc, e disc. aus.», maggio 1930, pp. 199 e seg. 220 ;
MiEeLE, La condizione giuridica internazionale della Santa Sede e della Citta del
Vaticano, Milano, 1937, pp. 11 e seg.; D’Avack, Chiesa, S. Sede e Citta del
Vaticano el juspublicum ecclesiasticum, Firenze, 1937, pp, 272 e segg., ¢ gli
autori ivi indicati.
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e se ne dedusse anche che la semplice permanenza in sede dei
diplomatici stranieri accreditati presso la Santa Sede avrebbe
costituito un riconoscimento implicito della sovranitd territoria-
le del Pontefice sulla Citta del Vaticano (2). ’

Cosl pure si osservd — ed il rilievo assumeva una partico-
lare importanza — che il riconoscimento del trattato lateranense
da parte dei terzi Stati, avvenuto sia nella detta forma tacita,
sia anche in forma palese e collettiva in occasione del ricevi-
mento del corpo diplomatico da parte di Pio XI il g marzo
1929 (3), costituiva anche un’implicita accettazione, da parte -
degli altri Stati, della dichiarazione espressa unilateralmente
dalla Santa Sede, ed accettata dall'ltalia nell’art. 24, per .cui
il.nuovo Stato vaticano sarebbe stato considerato in ogni caso
territorio neutrale ; con la conseguenza che tale qualifica avreb-
be cosl acquistato il valore giuridico di un vero e proprio status
di neutralizzazione, con i relativi doveri e diritti (4).

E cosi ancora, infine, si richiamo Pattenzione sulle caratteri-
stiche che veniva ad assumere il regime delle comunicazioni
dello Stato vaticano con i terzi Stati, data la sua-condizione di

(2) Cfr. PEarRCE H1GgGINS, in « The British Year Book of “int. Law », 1929,
p. 217.. .

(3) 11 valore di atto collettivo e generale di riconoscimento del trattato la-
teranense & riscontrato dal Lo BRrIiRre, Le fraité du Lalvan et le nouvel état
pontifical, in « Rev. dr. int. leg. comp.», 1929, p. 241 ; e La condition juridique
de la Cité du Vatican, in « Recueil des Cours», 1930, III, pp. 358 e segg., nel di-
scorso pronunciato in quel ricevimento dal decano del corpo diplomatico Ma-
gathles de Azeredo, ambasciatore del Brasile, e nell'indirizzo di risposta di
Pio XI.

Di nessuna importanza, ai ‘fini del valore del trattato per i terzi stati pud ap-
parire il fatto che il trattato stesso non sia stato registrato a norma dall’art. 18
del patto della S. d. N., dato il limitatissimo valore che la prassi internazionaie
ha attribuito a tale disposizione.

(4) Cost V'Anzirorri, La condizione giwvidica internazionale della Santa Sede
n seguito agli accovdi del Latevamo, in « Riv. internaz.», 1929, pp. 175 € seg.;
il DieNA, La Santa Sede e il divitio internazionale dopo gli accoydi lateranensi
dell’'1r febbraio 1929, in « Riv. dir. internaz.», 1929, pp. 185 e seg. ; il MORELLT,
Il trattato cit., p. 204 ; il CaMmEO, Ordinamento cit., p. 72 e seg. ; il MiELE, La
condigione cit., p. 74 ; il DEL ciupice, Corso di diritto ecclesiastico, IV ed., Mi-
lano 1939, pp. 231 € seg.

Relativamente e limitatamente all’art. 24, il riconoscimento da parte di
terzi stati & quindi venuto a funzionare in qualche modo come un’adesione ad
un trattato aperto.
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enclave nel territorio italiano, e gli obblighi posti a carico del-
I'Ttalia in conseguenza di tale condizione. Al cui riguardo si
notd giustamente come, essendo stati sostituiti gli oneri gid
addossatisi unilateralmente dall'ltalia con la legge delle gua-
rentigie del 13 maggio 1871, dai nuovi doveri di cui agli arti-
coli 1z, 19 € 20 del Trattato, i quali costituiscono dei veri e
propri obblighi internazionali dello Stato italiano verso la S.
Sede, i terzi stati, senza avere naturalmente alcun diritto sog-
gettivo all’osservanza di tali obblighi — in virtli del principio
generale per cui da un trattato non sorgono normalmente diritti
a favore di terzi — venivano peraltro a beneficiare indiretta-
mente della maggior garanzia che presenta pur sempre un im-
pegno internazionale contratto verso un altro Stato nei confronti
di una semplice legge interna modificabile a sua volonta dallo
Stato emanante. )

2. — Con lo scoppio della seconda guerra mondiale, la situa-
‘zione internazionalc creata alla S. Sede ed allo Stato vaticano
dal Trattato lateranense doveva-essere sottoposta ad una prima
prova particolarmente grave. Per quanto riguarda i rapporti con
1 terzi, doveva .venire anzitutto riaffermata, esplicitamente od im-
plicitamente, la condizione di assoluta neutralita, non solo della
Chiesa, ma anche del territorio ad essa attribuito in sovranita.
In conseguenza, agli obblighi di carattere generale derivanti dalla
neutralizzazione posta con l'art. 24 del trattato e col relativo
riconoscimento internazionale, — obblighi dei terzi di non invol-
gere nel conflitto lo Stato vaticano, ed obbligo di quest’ultimo
~ di non parteciparvi come di astenersi, da ogni azione suscettibile
di trascinarvelo -— venivano ad aggiungersi ora, sia per il pic-
colo Stato, sia per i belligeranti, tutti i nuovi doveri e diritti ine-
renti al rapporto di neutralitd. Tra i quali, come obblighi che
potevano assumere pratico rilievo per lo Stato vaticano, pos-
sono essere ricordati quello da impedire ai belligeranti di com-
piere sul proprio territorio operazioni belliche od azioni che co-
munque possano favorire tali operazioni quello di disarmare ed
internare i militari belligeranti rifugiatisi nel proprio territorio ;
quello di vietare ai belligeranti di installare nel proprio territorio
stazioni radiotelegrafiche od apparecchi destinati a servire come
mezzi di comunicazione con le forze belligeranti ; ed infine quello
di opporsi, coi mezzi a propria disposizione, al sorvolo del ter-
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ritorio vaticano da parte di aerei belligeranti (5) : col che si
puod rilevare come si venisse a trasformare in un vero e proprio
obbligo attivo del Vaticano quello che per esso era in tempo
di pace soltanto un diritto derivante dal divieto di sorvolo posto
a carico dell’ Italia dall’art. 7 comma 2 del trattato, e degli
‘altri Stati dalla consuetudine internazionale (6).

A parte cio, lo scoppio del conflitto, e sopratutto la parte-
cipazione ad esso dell'Italia, dovevano dar luogo naturalmente
al sorgere di delicati problemi di interpretazione e di esecuzione
del trattato, e pili ancora di organizzazione pratica, per quanto
riguardava le relazioni esterne della S. Sede. Con il sorgere dello
stato di guerra tra 1’ Italia ed altri stati che intrattenevano re-
lazioni diplomatiche con la S. Sede, con il riconoscimento da
parte dell’ Italia del nuovo stato di fatto creatosi in certe regioni
e quindi dell’estinzione di certi soggetti che invece seguitavano
ad essere riconosciuti dalla S. Sede, con la rottura infine delle
relazioni diplomatiche tra 1’Italia e numerosi altri paesi, la con-
“dizione di enmclave riservata alla Cittd del Vaticano veniva ad
aggravarsi in modo notevole, e con tanto maggior pregiudizio in
quanto non solo la sua normale missione di carattere universale,
ma anche la grande azione umanitaria assuntasi dalla S. Sede per
lenire in qualche modo le sofferenze e i dolori creati dal con-
flitto richiedevano la piu facile e frequente possibilita di comu-
nicazione tra la sede pontificia ed il resto del mondo.

Ad una simile sitnazione si cercd di ovviare, per certe ma-
terie, con apposite ‘misure pratiche che, se non riuscivano ad
evitare sempre il prodursi-di difficolta materiali e di ql;{alche in-

(5) I casi di sorvolo del territorio vaticano da parte di aerei belligeranti
durante 'attuale conflitto sono stati purtroppo numercsi. Non avendo a sua
disposizione mezzi bellici, la S. Sede pud valersi, contro il sorvolo del proprio
territorio unicamente dell’arma diplomatica. Le pin decise proteste sono state
infatti da essa rivolte, ogni qualvolta & stata accertata la nazionalitd dell’ap-
parecchio illecitamente sorvolante, ai relativi governi. E da rilevare che questi
ultimi hanno sémpre inviato le proprie scuse sostenendo per lo pit Vaccidenta-
litd del sorvolo lamentato. .

(6) Non avendo lo stato del vaticano aderito alla convenzione di Parigi
del 13 ottobre 1919 sulla navigazione aerea, i suoi rapporti con gli altri stati
in questa materia rimanevano regolati dal diritto comune, che non ammette,
anche in tempo di pace, alcun diritto di passaggio inoffensivo di aerei attra-
verso lo spazio aereo di un altro stato, salvo che col consenso di quest’ultimo.
Cfr. anche MoRreLLI, I? #rattato, cit., p. 204. ‘



OCCUPAZIONE BELLICA -DELL'ITALIA ECC.

cidente, riuscivano tuttavia a provvedere sostanzialmente alle
esigenze considerate. Tra tali misure possono essere menzionate
quelle adottate dallo Stato italiano per assicurare sul suo terri-
torio la libertd di transito ai rappresentanti diplomatici ed agli
inviati vaticani presso i governi esteri, nonché di quelli stranieri
accreditati presso il Sommo Pontefice, il passaggio dei corrieri
e della corrispondenza da e per il Vaticano, ecc. 4

In altre materie, al contrario, dovevano verificarsi contrasti
assai gravi nell’interpretazione e nell’applicazione del trattato e
cid sopratutto per quanto concerne il 20 comma dell’art. 12, il
quale stabilisce che le sedi delle rappresentanze diplomatiche
straniere possono continuare a rimanere nel territorio italiano-
godendo delle immunita loro dovute a norma del diritto inter-
nazionale, anche se i loro stati non abbiano rapporti diplomatici
con 1’ Ttalia. Fin dai primi giorni del conflitto infatti il governo
italiano comunicava alla S. Sede che i rappresentanti degli Stati
coi quali I’ Italia avesse rotto i rapporti diplomatici, avrebbero
potuto continuare ad esercitare la loro missione solo se si fossero
trasferiti in Vaticano, dato che, secondo il suo modo di vedere,
I’art. 12 avrebbe contemplato solo il -caso dei rappresentanti di
stati che non avessero mai avuto rapporti diplomatici con 1’ Ita-
lia, e non invece quello dei diplomatici di Stati con i quali fosse
intervenuta rottura delle relazioni, seguita o meno da rapporto
" di belligeranza. La Santa Sede protestava energicamente e rei-
teratamente contro tale interpretazione restrittiva (7) ed espri-
meva in proposito un’esplicita riserva che manteneva fermamente
anche quando, su :richiesta delle missioni estere minacciate di
espulsione, le accoglieva entro i confini vaticani (8).

(7) L’art. 12 pud lasciare effettivamente un dubbio se il comma 2, parlando
di stati che non abbiano rapporti diplomatici con 1'Italia, comprenda o meno il
caso di stati in guerra con I'Italia stessa. Secondo alcuni, come il MiErLE, La
condizione cit., p. 71, la formula sarebbe stata lasciata volutamente incompleta.
L’opinione affermativa sembra tuttavia avvalorata, sia dal fatto che l'espres-
sione usata non contiene alcuna limitazione riguardo alla ragione dell’assenza
dei rapporti diplomatici, sia dal riferimento esplicito al caso di belligeranza fatto
dal successivo comma 3 per la libertd di corrispondenza. In nessun modo. poi
sembra che possa giustificarsi Pinterpretazione che vorrebbe distinguere tra man-
canza di rapporti e rottura di rapporti, escludere cosi dall’art. 12 tuttii casi
in cui I'assenza dl relazioni diplomatiche sia conseguenza di una rottura.

(8) Un incidente particolare si produceva per il ministro di Jugoslavia
presso la S. Sede, cui, sotto determinate imputazioni, veniva imposto di lasciare il
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Simili problemi, tuttavia, per quanto potessero trovare i terzi
stati particolarmente interessati alla loro pratica soluzione, non
li riguardavano peraltro in alcun modo dal punto di vista giuri-
dico, e rimanevano sempre e soltanto dei problemi concernente
la S. Sede e I Italia. Peri terzi, come si ¢ gia potuto rilevare,
non nascevano dal trattato, in materia di comunicazioni esterni
della S. Sede, come in materia di residenza in territorio italiano
delle sedi delle relative missioni diplomatiche presso il Vaticano,
né diritti da far valere, né obblighi da osservare, in tempo di
pace come in tempo di guerra; ma unicamente la possibilita
di beneficiare indirettamente di un regime stabilito esclusiva-
mente a favore della S. Sede e che da quest’ultima soltanto
poteva essere invocato e -difeso. Ng¢, del resto, sempre con tali
. problemi, si usciva molto fuori-del campo delle previsioni fatte
prima del conflitto: le questioni che sorgevano non erano cioé
tanto il frutto di situazioni nuove ed inattese, quanto piuttosto
il risultato di contrasti di interpretazione e di difficolta di ap-
plicazione di quanto era stato fin dall’ inizio predisposto.

Una questione in realtd imprevista, e che riguardava vera-
mente i terzi Stati, o meglio certe conseguenze del trattato
rispetto ad essi, doveva essere piuttosto quella relativa alla
cittadinanza - dei diplomatici pontifici accreditati presso i terzi
stessi. Con lart. g infatti era stata implicitamente risolta la
questione tradizionale della cittadinanza dei diplomatici ponti-
fici, nel senso che quelli di origine italiana sarebbero ormai
stati definitivamente considerati cittadini italiani. Avendo, in
conseguenza, gli Stati belligeranti con I'Italia, notificata alla
S. Sede I'impossibilita di trattenere sul loro territorio dei rap-
presentanti vaticani che fossero sudditi nemici, la S. Sede e
I’ Italia si accordavano, con uno scambio di note, nel senso che
I’ Ttalia avrebbe riconosciuto al personale diplomatico della S.
Sede la cittadinanza vaticana durawfe numere, sospendendo su

territorio italiano e veniva del pari vietato di trasferirsi in Vaticano, mentre
vi si trasferiva il resto della legazione con un segretario. La S. Sede elevava ai
riguardo formale protesta. )

11 rifiuto del governo italiano di far rimanere in Italia le sedi delle missioni
diplomatiche presso il Vaticano ‘di stati nemici o coi quali essa avesse rotto le
relazioni, dava luogo anche a commenti esteri sfavorevoli allo stesso sistema
creato col trattato del 19290 (Cfr. W. D’OrMESSON).... in «Revue des deux
mondes »,
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di esso la propria giurisdizione (9). Di fronte a tale soluzione
gli Stati interessati facevano cadere le loro difficoltd; e cosi,
con questa piccola ma pur sempre ‘sostanziale. modificazione
degli accordi del 1929 veniva ad essere risolto il solo problema
praticamente nuovo e concernente direttamente la posizione dei
terzi di fronte agli effetti del trattato lateranense, cui 'entrata
in guerra dell’ Ttalia avesse dato occasione di manifestarsi.

3. — La situazione, per quanto riguarda i terzi stati, doveva
mutare radicalmente in un momento successivo, e cioé¢ in con-
seguenza degli avvenimenti bellici seguiti - all’armistizio dell’8
settembre 1943, con l'occupazione della penisola italiana da parte
degli eserciti di stati s.ranieri tra loro belligeranti, e con la
sottoposizione di Roma stessa al regime di occupazione militare.

Questi ultimi fatti dovevano portare improvvisamente alla
ribalta, nei confronti della posizione specifica della S. Sede e dello
Stato vaticano, una serie di problemi che, per la stessa impre-
vedibilita di una condizione di cose come quella ora prodottasi, si
pud dire non fossero stati neppure prospettati, non solo da parte
degli stipulatori dei patti lateranensi, ma anche da parte della
numerosa dottrina fiorita in Italia e fuori al momento della
loro conclusione. Il fatto che il territorio circondante 1'enclave
si trovi sottoposto all’autoritd di uno Stato diverso dall’ Italia,
alla cui potestd esso, quale potenza occupante, si & in larga
misura sostituito ; il fatto che altre porzioni del territorio ita-
liano siano militarmente occupate da- altre forze belligeranti ;
il fatto infine che, con P'alternarsi delle vicende belliche, la
linea del combattimento possa’ portarsi all’altezza stessa dello
Stato vaticano, ed oltrepassarla, cosi che la parte avversa possa
eventualmente succedere all’attuale nell’occupazione di Roma,

{9) Cir. la nota dell’« Osservatore Romano» del 2 agosto 1940. Veniva per
tal modo ad essere creata per i diplomatici pontifici un’ulteriore eccezione al prin-
cipio della residenza richiesta dall’art. ‘9 per ’attribuzione della cittadinanza va-
ticana, a fianco di quella che ’art. 21 stabiliva per i cardinali residenti in Roma
fuori del Vaticano. ’

Successivamente ‘allo scambio di note italo-vaticane, altri stati che avevano
loro cittadini membri della diplomazia pontificia, si accordavano con la S. Sede
nello stesso senso, e stabilivano che a tali diplomatici venisse sospesa la qualifica
di propri cittadini, o venissero quanto meno riconosciute le due cittadinanze
(Svizzera). : ’
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fanno porre infatti in maniera del tutto nuova e diversa 1’ inter-
-rogativo riguardante la posizione dei terzi stati riguardo alle
situazioni ed agli obblighi creati dal trattato del Laterano.

Mentre, quindi, in precedenza, il problema dei terzi stati
aveva natura puramente collaterale, e cid che dominava la scena
era la questione della posizione dell'Italia belligerante rispetto
ai delicati obblighi contratti verso la S. Sede, il problema fon-
damentale ¢ invece ora divenuto un altro; e cioé¢ quello di de-
terminare se ed in quale misura uno stato diverso dall’Italia,
ma che occupi militarmente il territorio italiano od una sua
porzione — e piu rilevante sara naturalmonte la posizione - di
quello stato che occupi il territorio che circonda V'enclave vati-
cana — sia tenuto al rispetto della situazione creatasi col trat-
tato lateranense e delle obbligazioni poste da quel trattato a
carico dell’Italia, e possa a sua volta pretendere dalla S. Sede
Posservanza dei doveri ad essa attribuiti.

4. — A tutti questi riguardi, un primo punto pud e deve
essere immediatanente fissato: e cio¢ che quella che pud taci-
tamente prestarsi a discussione pud essere soltanto la posizione
dei terzi occupanti rispetto a quelle obbligazioni che il trattato

del Laterano pone a carico dello Stato italiano nei confronti -

della' S. Sede e dello Stato vaticano e viceversa, supponendo que-

st’ultimo stato come gid costituito ed organizzato; ma non gia-

certamente quegli altri obblighi che il trattato medesimo poneva
unicamente allo scopo di rendere possibile il sorgere di fatto
della Citta del Vaticano e la sua organizzazione come stato.
E insegnamento comune infatti {10) che la nascita di uno
stato, quando anche sia prevista dalle disposizioni di un trat-
tato, non costituisce mai un effetto giuridico di quest’ultimo,

(r0) Cfr. pertutti AwziLorrr, La formazione del Regno &' Italia nei viguardi
del diritto internazionale, in « Riv. dir. Internaz.», 1912, pp. 29 e segg., Cava-

GLIERI, Corso di divitto intemazionale.‘Paﬁe generale, 2% ed., Napoli, 1932, -

pp- 159 € segg., KELSEN, La naissance de I'Etat et la formation de la nationa-
lité, in « Rev. droit internatiomal», 1929, pp. 613 e segg: ; FEDOZZI, introduzione
al dirvitto internazionale e pavie genevale, in « Trattato di d. i. di P. Fedozzi e
S. Romano », Padova, 1933, p- 109; BALLADORE PALLIERI, Diritto internazio-
nale pubblico, I11s ed., Milano, 1938, p. 186; VERDROSS, Vélkerrecht, in « Enzykl,
der L.- u. Staatwiss. », Berlin 1937, p. 112. Per quanto riguarda in modo parti-
colare il sorgere dello stato vaticano cfr. MorEeLL1, [l irvattaiocit., p. 201 e seg.

'

%
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ma piuttosto, ed in ogni ipotesi, il risultato di un- procedi-
mento di fatto. In tale procedimento possono naturalmente
entrare, come elementi costitutivi di esso, quei comportamenti
commissivi ed omissivi che il trattato pud  aver imposto alle
parti contraenti; ma & evidente che quello che crea il nuovo
stato ¢, anche in questo caso, il procedimento di fatto che quei
comportamenti contribuiscono a realizzare o a permettere, e non
gia il trattato che prevede e dispone i comportamenti medesimi.
Un atto giuridico contrattuale come un trattato, in altre parole,
pud porre in essere diritti ed obblighi, ma non certo creare un
ente sostanziale: tutto quello che esso pud fare & stabilire per 1
contraenti I'impegno di una condotta che sia materialmente tale
da rendere possibile lo spontaneo formarsi di un ente nuovo.
Del quale ultimo si potrd poi asserire la personalitd in un dato
ordine giuridico in quanto questo lo assuma come destinatario
delle proprie valutazioni, ossia come titolare di diritti e di ob-
blighi, di facoltd e di poteri (1).

Da cio si deduce giustamente che il sorgere di une stato.
anche quando sia previsto da un trattato, non si ha al momento
in cui il trattato stesso viene concluso, ma nel momento logi-

. camente successivo in cui vengano effettivamente poste in essere
— anche in adempimento delle obbligazioni poste dal trattato —
le condizioni di fatto necessarie per la nascita del nuovo ente.
E ben chiaro quindi che l'esistenza dello stato cosi creato,
quando si sia realizzata, & poi del tutto indipendente dal per-
manere in vita del trattato che ne ha previsto la formazione,
cosi come lo &, secondo la pilt recente e fondata dottrina, dal
riconoscimento degli altri soggetti preesistenti (12).

Per quanto concerne quindi lo stato della Citta del Vaticano,

(11) Cfr. in proposito AGo, Lezioni- di diritio iniernazionale. Milano, 1943,
cap. II.

(12) Per la tesi che nega al riconoscimento ogni carattere costitutivo della
personalitd internazionale, o che si riallaccia alla dottrina internazionale del
¢. d. riconoscimento dichiarativo (Hall, Ullmann, Gareis, Rivier, Diena, Heil-
born), ripresa con nuovo carattere dal Romano, dal Fedozzi, dal Kelsen,
dal Verdross, dal Wegner, dal Fisher Williams ecc., nella dottrina italiana pil
recente. PrRrasst, Lezioni di -divitio internazionale, 1, rist. Roma, 1942.
PP. 52 e segg. ; BALLADORE PALLIERI, Lezioni cit., pp. 178 e segg, ; 192 € segg. ;
Aco, Lezioni, cit, ; 1% cit.‘; per quanto’ con concezioni assai diverse circa Pat-
tribuzione della personalita internazionale.
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non vi ¢ dubbio che esso & sorto e si & organizzato in seguito
all’attuazione di un procedimento di fatto, di cui ha costituito
parte essenziale I'adempimento, sia da parte dell'ltalia, sia da
parte della S. Sede, degli obblighi all’uopo reciprocamente con—
tratti. Come pure che, nel momento stesso in cui tali obblighi
sono stati eseguiti, ed il nuovo stato ha potuto organizzarsi ed
iniziare effettivamente la sua esistenza, quest’ultima ha.cessato
automaticamenfe di essere in qualsiasi modo vincolata al trat-
tato, e si & imposta e si impone erga ommes come un fatto
indipendente dalla loro volonta. Vero ¢ che del sorgere dello
Stato vaticano, gli altri preesistenti hanno preso ufficialmente
atto col riconoscimento avvenuto nella duplice forma che si &
indicata, col che gli stati stessi.si sono impegnati a non opporre
ostacoli alla vita del nuovo soggetto; ma anche qualora tale
riconoscimento non si fosse avuto, lesistenza della Citta del
Vaticano come soggetto internazionale non avrebbe mai potuto
dar luogo a discussione, per i terzi non meno che per le parti
del trattato lateranense, in quanto, presentandosi essa nella
realtd quale un ente titolare di diritti e di obblighi internazionali,
la sua personalitd si deduce non gia dal trattato o dal riconosci-
mento dei terzi, ma dallo stesso ordine giuridico internazionale.
- Ove si tengano presenti tutti questi elementi, si comprende
quanto si & affermato all’inizio di questo paragrafo, e cioé che,
nella presente situazione, non pud esser nemmeno posta la que-
stione di rispetto o non rispetto, da parie dell’attuale oc-
cupante o degli altri che eventualmente gli succedano nel futuro,
di quelle disposizioni del trattato del Laterano che prevedevano
appunto dei comportamenti diretti a permettere e a favorire
Pistituzione e 'organizzazione dello stato vaticano. Cosi & a dirsi
anzitutto dell’art. 3 del trattato che afferma I'impegno dell'Italia
di permettere il crearsi della Cittd del Vaticano nei confini
allegati (13), come dell’art. 5 che pone a carico del governo ita-

(13) Sulla natura dell’obbligo imposto dal trattato all’Italia, di disannettere
la parte del suo territorio destinata a formare il nuovo stato, e sul conseguente
diritto della Chiesa di esplicare, per mezzo dei suoi organi, l'attivitd neces-
saria a determinare il costituirsi del nuovo stato coi caratteri stabiliti, cfr.
particolarmente MorgLrLl, 4! Trattato cit., loc. cit. ; e conformi RAEBER, Der
neue Kirchenstgat, Einsiedeln 1939, pp. 15 e seg., BALLADORE PALLIERI, I] vap-
porto cit., p. 210 con parziali divergenze cfr. MIELE, La condizione cit.,
PP. 46 e segg.; e conirva D’AVACK, Chiesa, S. Sede ecc. cit., pp, 189 e segg.
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liano, proprio a tal fine, la liberazione da ogni vincolo e da even-
tuali occupatori del territorio destinato a costituire il nuovo
stato, per non parlare dell’art. 4, che esprime in modo sostan-
zialmente pleonastico il principio per cui, dovendo costituirsi la
Cittd del. Vaticano sotto la sovranitd della S. Sede, nel relativo
territorio non debba esplicarsi alcuna ingerenza da parte del
.governo italiano, e dell’art. 26 cpv. che riporta il riconoscimento
del nuovo stato da parte dell'Italia,

E chiaro infatti che, essendo stata’ data effettlva esecuzione,
da parte dei contraenti, agli obbhghl e ai diritti previsti da
tali disposizioni, lo Stato wvaticano ha potuto materialmente
costituirsi, dopodiche il rispetto alla sua indipendenza e del suo
territorio & prescritto, non gii dal trattato alle parti contraenti,
ma dall’ordinamento internazionale a tuttii suoi soggetti, i quali
non potrebbero attentarvi senza violare quella precisa norma
dell’ordinamento internazionale che impone il rispetto assoluto
dell'integrita territoriale e dell’indipendenza degli stati coi quali
si intrattengano relazioni di pace (14). Si pud quindi concludere
con tutta certezza che nessun terzo stato che si trovi a detenere
l'autoritd nel territorio italiano, qualunque sia la sua posizione
rispetto al trattato lateranense, potrebbe disconoscere I'esistenza
della Citta del Vaticano quale stato indipendente, e pretendere,
ad esempio, di considerarla territorio 1tahano ai fini di una
occupazione militare.

Analogamente poi a quanto si & ora detto circa quelle di-
sposizioni del trattato il cui scopo fosse di permettere il costi-
tuirsi della Cittad del Vaticano, deve dirsi anche di quelle altre
dlSpOSlZlOl’ll che, esseé pure, hanno esaurito la loro funzione con
il “loro adempimento, sia che avessero come fine I’organizzazione
della vita del nuovo stato, sia che mirassero invece a sod-
disfare determinati interessi della S. Sede. Tra le prime sono,
p. es., quella dell’'art. 6 che stabilisce 1’obbligo di trasferire
alla Cittad del Vaticano la proprietd di un’adeguata dotazione
di acque, e le altre, pure contenute nell’art. 6, che ponevano
per lo Stato italiano l'impegno di costruire una stazione ferro-

(14) Il muovere guerra allo stato vaticano & d’altra parte vietato interna-
z_ionalmente dallo status di neutralizzato assunto da quest’ultimo, come‘si &
detto, in seguito alla disposizione dell’art. 24 del trattato ed al relativo rico-
noscimento da parte dei terzi.



I42 ROBERTO AGO

viaria nella Citta del Vaticano. e di provvedere a proprie spese
agli allacciamenti degli altri servizi di comunicazioni con le reti
~del Regno. Tra le seconde vanno menzionati gli artt. 13 e 14
che creavano allo stato italiano I'obbligo di riconoscere o di
trasferire alla S. Sede la proprieta di determinate Basiliche
(S. Giovanni, S. Maria Maggiore, S. Paolo), degli edifici annessi
alle medesime o ad altre chiese (S. Maria in Trastevere, XII Apo-
stoli, S. Andrea della Valle, S. Carlo ai Catinari), del Palazzo
Pontificio e della Villa Barberini in Castel Gandolfo e degli im-
mobili siti nel lato nord del colle gianicolense (15). Si tratta, in
questi casi, di obbligazioni che, con il loro adempimento hanno
dato luogo, nell’ordinamento giuridico - italiano, a situazioni
giuridiche tali da non poter essere poste in -discussione, e che
si impongono quindi, come ad ogni altro, anche allo stato oc-
cupante, il quale non potrebbe certo disconoscere la proprieta
privata della S. Sede sulle chiese o sugli edifici indicati. L’esi-
- stenza stessa di questa considerazione dispensa dall’insistervi
maggiormente.

5. — Eliminate cosi dal campo di indagine alcune delle
disposizioni del trattato che, con il loro adempimento, hanno
esaurito la loro furziome, rimane per altro tutto l'insieme delle
altre obbligazioni stabilite dal trattato medesimo, rispetto alle
quali. il problema della posizione del terzo stato occupante puo
invece porsi e rimane aperto. Le premesse della sua risoluzione
non possono ritrovarsi che nell’essenza stessa dell’occupazione
bellica € nei caratteri delle potesta che allo stato occupante
sono concesse dal diritto internazionale sul territorio occupato.

La natura giuridica dell’'occupazione militare esclude anzi-
tutto che quello di cui ora si tratta possa essere prospettato
‘addirittura come un problema di successione di stati. Secondo
Popinione oggi del tutto concorde in dottrina, infatti, I’occupa-
zione bellica non produce alcun mutamento nella sovranitid in-
ternazionale sul territorio occupato (16) ; lo stato che era titolare

(15) Sulla varieta dell’effetto giuridico alla cui produzione 1'Italia si era in-
ternazionalmente obbligata a seconda delle diverse categorie di immobili ora
indicati, v. le considerazioni del MoreLLI, Il #rattato cit., pp. 38 e segg.

(x6) Per amplissimi riferimenti alla dottrina a lui precedente, a "questo ri-
guardo, cfr. MARINONI, Della natura giuvidica dell’occupazione bellica, in « Riv.
dir, internaz.», 1910, Pp. 190 e segg. nota I. FPer la pilt recente bibliografia in
"materia di occupazione militare v. le indicazioni date in OPPENHEIM, Inferna-
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della sovranita precedentemente all’occupazione rimane tale no-
nostante quest’ultima; e la situazione al rigunardo resta immutata
per quanto 'occupazione si protragga, fintantoché non si verifichi
I'eventualita, o di un trattato di cessione del territorio in que-
stione, o di una totale debellatio, che operino, in un momento
successivo, il trapasso di sovranita. v ‘

Se dunque lo stato il cui territorio, in proporzione pii o
meno ampia, viene occupato militarmente, mantiene la sovranita
internazionale su di esso, la caratteristica fondamentale di que-
sta situazione & data dal fatto che lo stato occupante viene
autorizzato dal diritto internazionale ad esercitare alcune sue
potesta ed attivitd sul territorio che rimane appartenente allo
stato occupato, mentre normalmente tale esercizio gli sarebbe
vietato. N& vi & in cid alcunché di strano: come il sorgere dello
stato di guerra, infatti, sospende per i belligeranti 1’obbligo di
rispettare lintegritd territoriale altrui, cosi il sussistere di una
occupazione militare effettiva ¢ un fatto che dall’ordinamento
internazionale riceve l'effetto giuridico di rendere leciti all’oc-
cupante sia 1’esercizio di potestd pubbliche proprie sul territorio
straniero occupato, sia la contemporanea intromissione nell’eser-
cizio delle potestd dell’occupato, rimanendo cosi sospesa, per la
durata dell’occupazione, l'efficacia della norma che vieterebbe
‘altrimenti tali attivitd sul territorio altrui.

La natura di queste potestd e attivita, il titolo a cui esse
vengono esercitate, 'ordinamento nel quale esse assumono rilievo
giuridico, costituiscono evidentemente i punti essenziali da inda-
gare ai fini della soluzione della delicata questione del rispetto,
da parte dello stato occupante, degli obblighi internazionali
dell’occupato verso i terzi; in quanto tale questione potrd pilt
giustamente proporsi proprio allorché¢ quegli obblighi concernano
le materie in cui vengono esercitate le dette potestd e attivita.

Ora, proprio riguardo alla giustificazione ed alla configura-
zione di queste ultime, la dottrina si & urtata sovente contro

- degli ostacoli che ha ritenuto assai gravi, mentre essi non sono
il pil1 delle volte che il frutto di un errore assai diffuso : quello
di confondere cid che & da un lato la c. d. sovranita interna-

. tional law II. 6 th. ed. by Lauterpacht, London, 1941, p. 337 111 HEeRrsHEY,
The Essentials of imternational Public Law and Orgamzatton Tev. ed:, New York,
1930, pPp. 624 e seg.; ed in VERDROSS, Vilkervecht cit., pp. 301 e seg.
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zionale su un dato territorio, ossia né pili né meno che il diritto
reale fondamentale attribuito dall’ordinamento internazionale
allo stato quale soggetto internazionale, e c¢io che sono dall’al-
tro dei poteri, dei diritti e delle facoltd conferite allo stato
soggetto del diritto interno dal suo proprio ordine giuridico. Se
¢ vero che, normalmente, il diritto internazionale di pace con-
sidera lecito Il'esercizio di potestd pubbliche statali- su un dato
territorio esclusivamente da parte dello stato che su quel
territorio abbia. Ia sovranitd internazionale, cid non toglie che
la relazione di condizionamento cosi posta, per le ipotesi pil
comuni, tra fatti che rimangono tra loro diversissimi e si pon-
gono su piani del tutto distinti, non deve portare a credere
che quelle potestd siano la sovranitd internazionale, e il loro
esercizio l'esercizio di quest’ultima. La dottrina comune invece,
tratta in inganno anche dall’ambiguo termine di « sovranita »,
& spesso e volentieri caduta nella confusione ora indicata. Di
qui tutte le difficoltd incontrate per spiegarsi come mai il di-
ritto internazionale potesse ammettere, in certi casi pilt o0 meno
eccezionali, che uno stato che non avesse acquistata la sovra-
nitd internazionale su un dato territorio, vi potesse esercitare
delle potestd che erano ritenute come costituenti la sovranita
medesima o il suo esercizio. E di qui del pari, deducendosi a
torto, dall’unitd della sovranitd internazionale sul territorio in
caso di occupazione, la necessitd che una sia anche la potcsta
statale interna, I'errore, gia altrimenti rilevato (16), di ritenere
che sullo stesso territorio non possano coesistere, neppure in
casi eccezionali, due diverse organizzazioni statali, facenti ca-
po, ciascuna, ad un diverso ordinamento giuridico. Se la dot-
trina avesse tenuto maggiormente presente, nello studio del-
I'occupazioné bellica, quanto avviene comunemente in tante
forme di protettorato o di dipendenza internazionale in genere,

(16) Cfr. BALLADORE raLLIERI, La guerra, in «Tr. di dir. internaz. di Fe-
dozzi ¢ Romano », III, Padova, 1935 PP. 334 € segg.; il quale peraltro non si
rende conto delle origini dell’errore da lui combattuto : che anzi il modo am-
biguo in cui, a questo proposito, egli impiega i termini di sovranita, diritti di
sovranitd e poteri sovrani, induce a ritenere che anch’egli sia tratto in inganno
dalla confusione che si & rilevata, e pensi piuttosto, nel caso dell’occupazione
bellica e negli altri che non felicemente le avvicina (capitolazioni, cessioni in
amministrazione), al contemporaneo esercizio, per un diverso titolo, di due so-
vranitd internazionali diverse sullo stesso territorio,
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in cui non sembra  affatto strano che lo stato protettore o
suzerain eserciti delle sue potestd statali sul territorio dello
stato protetto o dipendente, che pure ne rimane internazio-
nalmente sovrano, molte delle difficoltd ora indicate le sareb-
bero apparse del tutto inconsistenti.

Eliminata dunque questa fonte di errore, e stabilito che
nulla si oppone in linea di principio a che il diritto internazio-
nale ammetta in certi casi l'esercizio di potestd pubbliche sta-
tali su un dato territorio da parte di uno stato che non ne sia
internazionalmente sovrano viene meno evidentemente la neces-
sitA di ricorrere a quegli artifizi pit o meno felici di cui la
dottrina si era dovuta servire per riuscire ad una costruzione
teorica dell’occupazione bellica coerente con le proprie premesse.
Cosi quello di presentare le potestd esercitate dall’occupante
sul territorio occupato come non giuridiche e puramente di
fatto (18), affermazione questa che, cosi genericamente enun-
ciata, & priva di significato, dato che quelle potesta, non meno
di quelle esercitate dallo stesso stato sul proprio territorio, non
potranno non essere considerate come giuridiche nell’ordina-
mento che le ha conferite ; mentre, sempre alla pari di quelle
altre potestd, saranno un puro fatto per l'ordinamento dello
stato occupato come per l'ordinamento internazionale (19), anche

(18) Per questa tesi, gid sostenuta dal Loriot, dall’Ottolenghi, dal Despagnet,
dal Hall, dal Rolin, Jaquemyns e dagli altri criticati dal MariNon1, Della na-
tura cit., pp. 210 e seg., cfr. pit di recente anche OPPENHEIM, The Legal Re-
lations between an occupying Power aud Inhabitants, in « Law Quarterly Rev.»,
1917, Pp. 363 e segg. HEVLAND, Occupatio bellica, in « Worterbuch des Volker. »,
I1, Leipzig, 1925, p. 155. La stessa tesi appariva codificata nel testo ufficiale
francese Manuel de dvoit international & Vusage des officiers de Uaymée de tevre,
dove si legge a pag. 93 che « L’occupation est seulement un état de fait qui
produit les conséquences d’un cas de force majeure ».

(19) Nello stesso modo, naturalmente, in cui le potestd conferite dall’ordi-
namento dello stato occupato saranno giuridiche in quest’ultimo ma saranno
prive dicarattere giuridico per 1’ordinamento internazionale come per l’ordi-
namento dello stato occupante. Perché le potesta esercitate dall’occupante aves-
sero carattere di giuridicita nell’ordinamento dell’occupato, bisognerebbe che si
verificasse I'ipotesi, davvero non facile, di una norma di quest’altimo ordine giu-
ridico, che le prevedesse ed attribuisse loro valore giuridico. Piti facile pud es-
sere invece una sorta di ratifica a posteriori di alcuni degli atti compiuti o di
certe delle disposizioni emanate dall’occupante nell’esercizio delle sue potesta,
che I'occupato effettui al momento in cui rientri in possesso del proprio terri-

10



146 ROBERTO AGO

se il loro esercizio potra formarvi oggetto di un giudizio di k-
ceitd o di illiceitd. Cosi pure quello di distinguere la sovranita
internazionale dal suo esercizio, e di affermare che allo stato
occupato resterebbe la nuda sovranitd, mentre lesercizio ne
passerebbe all’occupante (20), compiendosi in tal modo, da un
lato, Verrore sopra indicato di configurare come ‘esercizio della
sovranitd internazionale di wun altro quello che ¢ invece eser-
‘cizio di potestd statali proprie; e dall’altro quello di miscono-
scere il fatto che nell’occupazione bellica non si ha una scom-
parsa totale dell’organizzazione e delle potestd statuali dell’oc-
cupato, ed un assorbimento del suo ordine giuridico da parte
di quello dell’occupante, ma un sussistere di quello accanto a
questo, anche se il suo funzionamento viene ad essere ristretto
entro limiti che possono variare moltissimo da caso a caso (2I).
E cosi ancora quello di far rientrare forzatamente le potesta
esercitate dall’occupante nell’ordinamento giuridico dell’occu-
pato, ritenuto a torto come il solo che possa aver vigore in
quel territorio, e di giustificare le dette potesta come derivate
in qualche modo dalla potestd statale dell’occupato, sulla base
dei criteri pilt vari, ma sempre ugualmente arbitrari, da una
~negotiorum gestio ad una rappresentanza o ad un presunto or-

v

torio. Per esempi 'di un simile riconoscimento di effetti giuridici nella giuri-
sprudenza belga successiva al 1918 cfr. OprENHEIM, [#nf. Law cit.,, II, pp. 342
e segg. n. 5: .

(20) Per quest’idea, assai diffusa, v. ancora I'HEYLAND, Occupatio bellica, .
cit., p. 157. Che l'esercizio della sovranitd internazionale rimanga allo stato
occupato — ammesso che si possa separare un diritto soggettivo dal suo eser-
cizio — & provato dal fatto che solo quest’ultimo ha il potere, p. es., di com-
piere nna derelizione od un’alienazione del proprio territorio, per quanto sotto-
posto ad occupazione. , .

Allo stesso ordine di idee appartengono i diversi tentativi di presentare
Vesercizio dell’autoritd dell’occupante sul territorio altrui come una forma di
possesso, o di detenzione, o di usufrutto, ecc.; su cui v. MARINONI, Della na-
tura cit., pp. 219 e seg.

(21) Per tale rilievo cfr. BALLADORE PALLIERI, La guerra cit., pp. 335 e segg.
L’errore qui indicato di fare giustizia troppo sommaria dell’ordinamento e del-
Vorganizzazione statuale dell’occupato, & commesso anche da quegli autori che,
come il KOHLER e sopratutto il LOENING, Di¢ Staatsgewalt in besetzten feindlichen
Gebiet, in « Zeit f. int. Recht», Bd. 28, pp. 228 e segg.. pur senza distinguere
tra la sovranitd internazionale ed il suo esercizio, sostengono che I’ordinamento
e la potestd statuale dell’occupante si estenderebbero con vigore esclusivo al ter-
ritorio occupato.
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dine dell’occupato, ecc., dando cosi luogo a delle costruzioni
nelle quali si potra forse ammirare, in certi casi; 1l’eleganza
dello sforzo teorico compiuto, ma non certo la rispondenza alla
realtd che vorrebbero descrivere (22); e di cui la ragion d’es-
sere viene, del resto, completamente meno una volta eliminato
Perroneo presupposto per cui solo lo stato titolare della sovra-
nita internazionale su un dato territorio potrebbe, senza possi-
bilita di eccezioni, esercitarvi potesta pubbliche statali.

In definitiva, dunque, dato che, come si & potuto vedere,
nessuna difficoltd teorica sussiste quanto alla spiegazione del
fatto che uno stato possa, in virth del titolo fornitogli da
un’occupazione militare di un territorio altrui, esercitarvi legit-
timamente, e pur senza averne acquistata la sovranita interna-
zionale, delle potesta e delle attivita di carattere statale, sembra
possibile fissare ora, riguardo a queste ultime, ed in base ad
una constatazione oggettiva della realtd che si attua nel regime
di occupazione bellica, alcuni punti di particolare interesse per
quanto in seguito si dovra dire:

(22) Per la tesi della rappresentanza e per una critica di quella della #e-
gotiorum gestio, dovuta allo Jellinek ed a Cavaglieri. v. MarINONI, Della natuva
cit., pp. 225 e segg., 230 e segg. Per la tesi secondo la quale 'ordine dell’au-
toritd occupante non costituirebbe chel’oggetto occasionale « d’une prescription
toute relative » della legge dello stato occupato, cfr. DE VISSCHER, L’occupation
de guerve d’aprés la furisprudence de la Cour de cassation de Belgiéue, in « Law
Quart. Rev.», 1918, pp. 89. In senso critico, sopratutto nei confronti della dot:
trina del Marinoni, v. BALLADORE PALLIERI, La guerra cit., pp. 330 e segg.

‘L’assurdo di voler presentare l’applicazione della legge marziale da parte
dell’occupante come giuridicamente voluta da parte dell’ordinamento dell’occu-
pato — si pensi che, uno dei primi atti dell’occupante & quello di vietare
I’adempimento degli obblighi che Pordinamento dello stato occupato porrebbe
in materia di servizio militare! — pud risultare palese anche da alcuni tra gli
infiniti esempi che si potrebbero trarre dalla prassi delle attuali occupazioni del
territorio italiano. In data 7 maggio 1944, il Comando Supremo dell’aviazione
germanica in Italia ha pubblicato un’ordinanza in cui si dichiarano proprieta
dell’esercito tedesco tutti i velivoli tedeschi e nemici costretti ad atterrare o
precipitati o abbattuti in territorio italiano. B evidente che le norme poste da
“tale ordinanza, le infrazioni alla quale saranno giudicati dai tribunali tedeschi,
fanno parte esclusivamente dell’ordinamento tedesco, € non possono certo es-
ser presentate come appartenenti all’ordinamento italiano, il quale contiene delle
norme indubbiamente vigenti anche se materialmente non possono avere appli-
cazione, per cui gli apparecchi nemici abbattuti od atterrati sul territorio ita-
liano sono di proprietd del territorio italiano.

In data 12 maggio 1944 & stata resa nota una sentenza del Tribunale straor-
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1) sul territorio occupato, l'occupato esercita prima di
tutto delle potestd pubbliche proprie, ad esso conferite dal suo
ordinamento giuridico, e che nel medesimo conseguono i previsti
effetti giuridici. Del tutto indipendenti quindi dalla costituzione
e, in genere, dalle norme dell’ordinamento dello stato occupato.
'Scopi fondamentali di tali potesta sono la tutela della sicurezza
delle proprie forze armate ed il perseguimento dei propri scopi
di guerra, nonché il mantenimento dell’ordine pubblico; e la
loro gamma & assai estesa, andando dall’emanazione di ordi-
nanze, bandi e proclami dei tribunali di guerra ed alla puni-
zione con pene particolarmente gravi delle azioni, compiute ai
danni dell’esercito occupante, dalla sospensione di alcune liberta.
fondamentali all’esercizio dei poteri di polizia, dalla creazione
di organi ed uffici speciali propri per il territorio occupato al-
I'esazione di contributi e di requisizioni, dal sequestro di armi
e di mezzi di trasporto, alla richiesta di servizi per i bisogni
dell’esercito. ecc. I1 loro esercizio & lecito in quanto l'occupa-
zione adempia al requisito dell’effettivitd, e soprattutto solo in
quanto esso esercizio sia contenuto nei limiti posti dal diritto
internazionale comune nonché da quello convenzionale se, come
nel caso delle diverse occupazioni- belliche cui & ora sottoposto
il territorio italiano, gli stati interessati abbiano aderito alla
IV convenzione dell’Aja sulle leggi e gli usi della guerra ter-.
restre (23).

dinario di guerra germanico di Roma, per la quale si commina a carico di alcuni
falsificatori di carte annonarie la pena capitale, ed & stato comunicato che gli
imputati hanno inoltrato domanda di grazia mon gid all’organo competente
dello stato italiano, ma al comandante militare tedesco feld-maresciallo Kessel-
ring; & quindi ulteriormente provato che I’attivitd giurisdizionale dei tribunali di
guerra dell’occupante rientra nell’ordinamento giuridico dell’occupante stesso,
e non in quello dell’occupato, il quale, nel caso concreto, contemplerebbe per
i fatti indicati pene proprie e proprie autoritd di giurisdizione e di grazia.
(23) Tali limiti concernono principalmente : @) il divieto di annettersi il ter-
ritorio occupato, o di dividerlo o di erigerlo in stato indipendente, b) I’obbligo
di assicurare 'ordine pubblico e la sicurezza, rispettando, salvo casi di asso-
luta necessitd, le leggi vigenti nel paese occupato (art. 48 della IV conv. Aja);
e Tobbligo di rispettare I'onore e i dirittl della famiglia, la vita degli individui
e la proprietd privata, come le convinzioni religiose e l'esercizio del culto
(Artt. 46/47); ¢) il divieto di costringere gli abitanti a prendere parte ad ope-
razioni militari contro il governo legittimo ed a dare informazioni sull’esercito
dell’altro belligerante o sui suoi mezzi di difesa (artt. 23, 44, 45); il divieto
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2) l'organizzazione statale dell’occupato non viene general-
mente mai del tutto meno nel territorio che & sottoposto all’oc-
cupazione bellica, ma rimane in vita, per quanto in misura ed
entro limiti che possono variare moltissimo a seconda dei casi.
Tale misura e tali limiti possono essere in funzione di numero-
sissimi fattori, dell’eventuale disorganizzazione prodottasi all’atto
dell’ invasione, delle diverse necessitda belliche dell’occupante ;
del fatto che il territorio occupato sia o non sia zona di ope-
razioni attive, dell’atteggiamento assunto dai membri dell’orga-
nizzazione preesistente e dalla popolazione nei confronti dell’in—
vasore, della durata dell’occupazione, del fatto che solo una
piccola parte del territorio di un belligerante sia occupata
(Francia 1914-18), oppure lintero territorio si trovi in tale
condizione (Olanda, Belgio, 1940), del fatto che, in caso di oc-
cupazione totale, il governo e gli organi centrali siano rima-
sti nel paese (Francia, 1942), oppure siano emigrati all’estero.in
paesi alleati (Norvegia TI940), ed in tale ultima ipotesi siano
stati costituiti da altri designati dall'occupante o da azioni
rivoluzionarie promosse sotto i suoi auspici (Jugoslavia 1942,
Ttalia, 1943), oppure invece dall’occupante stesso che abbia as-
sunto ’'amministrazione diretta (Polonia 1939), ¢ cosi via (24).

assoluto di deportare cittadini del territorio ocqufJato, di pretendere da loro
giuramento di fedeltd, o di richiedere loro servizi che implichino la partecipa-
zione ad operazioni militari (art. 52); d) il divieto di esigere contributi ed im-
poste nonché di eseguire requisizioni salvo che per i bisogni dell’esercito e per
I'amministrazione del paese, e sempre con ordinanza scritta del Comandante
in capo, e con I’obbligo di rispettare, per le imposte, le leggi e la ripartizione
vigente (artt: 48, 49, 51); ¢) il divieto di imporre penalitd collettive alla popo-
lazione per atti individuali di cui essa non sia solidalmente responsabile
(artt. 50); f) 1'obbligo di comportarsi soltanto come amministratore ed usu-
fruttuario degli immobili di proprietd dello stato occupato (art. 55): e di ri-
spettare comunque gli immobili dei comunie degli altri enti pubblici, come pure
gli edifici anche statali destinati al culto, alla caritd, all'istruzione, alle arti ed
alle scienze in proposito cfr. WHEATON, Elemenis of International law, 6 th engl.
ed. by Keith, London, 1929 pp. 782 e seg.; 714 e segg.; HarLL, Iniernational
Law cit., by Pearce Higgins, Oxford, 1924. Pp. 560 e segg.; HYDE, Infernatio-
nal Law chiefly as interpreted and applied by the U. S., St. Paul Minn, 1922,
pp. 688 e segg., OPPENHEIM, Ini. Law cit, II, pp. 341 e segg.; HEYLAND,
Occupatio bellica cit., pp. 158 e segg.; HErsHrY, The Essentials cit. pp. 613 e
segg. ; VERDROSS, Vélkervecht cit. pp. 302 e seg., BALLADORE PALLIERI, La
guerva cit., pp. 340 e segg., ecc.

(24) Non si possono quindi fissare dei criteri quanto alla proporzione in cui
I’organizzazione preesistente dovrebbe essere mantenuta; anzi, mentre l’cccu-
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Per Vordinamento giuridico dello stato occupato sono natu-
ralmente prive di effetto giuridico tutte quelle modificazioni
dell’organizzazione esistente al momento dell’invasione, che non
siano state da esso stesso volute (25), ma siano il frutto, o
delle circostanze prodottesi, o, pili ancora, delle restrizioni, im-
posizioni, sostituzioni operate dall’occupante. Tutto cid non ¢, per-
l'ordinamento dell’occupato, che un puro fatto, ancorché esso non
possa invocarlo come un illecito internazionale, e gli organi da
esso lasciati sul territorio occupato, restano i soli giuridicamente
legittimi anche se le funzioni di loro competenza siano state
abolite, o affidate ad altri, o assunte dall’occupante stesso, cosi
come le norme vigenti prima dell’occupazione rimangono giuri-
dicamente valide nonostante che di fatto la loro efficacia venga
impedita. E questo per la ragione evidente che le norme di un
ordinamento ' e l'organizzazione da esse prevista non possono
essere modificate’ che da altre norme dello stesso ordinamento,
e non da norme facenti capo ad ordini giuridici diversi. Ma
per lordinamento internazionale, la questione della legittimita
o meno rispetto all’ordinamento dello stato occupato, dell’orga-
nizzazione esistente in fatto sul territorio sottoposto ad occu-
zione bellica, non ha evidentemente rilievo, perché gli elementi
di tale organizzazione agiscono effettivamente nella veste di
organi dello stato occupato e non di organi dell’occupante.

Ove questa unica e fondamentale condizione si realizzi, che
poi gli organi in questione siano quelli preesistenti all’occupa-
zione, o siano altri preposti alle loro funzioni dall’occupante, o
comunque designati in seguito ad eventi istigati dall’occupante

8

medesimo, la loro attivitd ¢ sempre egualmente considerata dal-

pante incontra un obbligo ben certo di rispettare al massimo le leggi vigenti
nel paese occupato, non si pud invece neppur parlare per un vero € proprio.occu-
pante di servirsi in misura pitt o meno ampia di quella organizzazione dato
che non pud dipendere da lui di poterla utilizzare, e che il suo mantenimento
in vita & piuttosto un suo interesse, cui solo in caso di estrema . necessita si
decidera a rinunciare. ' '

(25) Nel caso peraltro che un suo eventuals ordine ai propri organi di ab-
bandonare il territorio occupato o di dimettersi o di rifiutare obbedienza al-
I'invasore — ordine dato prima che l'occupazione materialmente si verifichi ché
altrimenti esso sarebbe privo di valore, come il noto decreto di Gambetta
del 30]/11 /1870 — non venga eseguito, gli organi cosi rimasti al loro posto saranno
imputabili di illecito da parte dell’ordinamento dello stato occupato, ma non
cesseranno per questo di rivestirvi la qualitd di organi legittimi.
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Pordinamento internazionale come attivitd imputabile allo stato
occupato. Il che, naturalmente, non toglie che da quell’agire
dell’occupato possano derivare, come si vedrd in seguito, deter-
minate conseguenze per l'occupante, 1a dove se ne realizzino le
premesse. ‘ : '

3) Nell'attivitd dell’organizzazione dello stato occupato che
’occupante tenga comunque in vita senza sopprimerla, I'occupante
stesso esercita poi, generalmente, un’ingerenza pilt o meno pro-
fonda, sia per garantirsi che venga adeguatamente provveduto
a certe esigenze proprie o della popolazione del territorio oc-
cupato, sia soprattutto al fine di impedire che vengano com-
piute, da parte degli elementi dell’organizzazione locale, azioni
a sé dannose. _

Tale ingerenza, quando non sia puramente negativa — ossia
non consista solo nell’impedire materialmente 'esercizio di date
attivitda — si attua, il pitt di frequente, con la creazione di un
sistema di precauzioni tali da permettere all’occupante di eser-
citare la sua influenza sull’azione degli organi dell’occupato.
Precauzioni che possono avere un carattere in qualche modo
attivo, traducendosi, p. es., nell'imposizione ai detti organi di
date istruzioni, o nella loro sottoposizione alle direttive o
alla guida di organi propri — spesso i c. d. organi di collega-
mento —; oppure possono rivestire un carattere di mera sor-
veglianza, sottoponendosi, ad es., gli atti compiuti dall’occu-
pato ad un controllo da parte di organi dell’occupante. Sono
appunto queste forme d’ingerenza che costituiscono le pre-
messe di una conseguenza tipica per lo stato occupante in
tema di responsabilita, di cui ci si dovrd occupare in se-
guito.

In determinati casi meno frequenti, poi, I'ingerenza si eser-
cita in modo pilt diretto e deciso, in quanto avviene che, o
~per le deficienze prodottesi a causa dell’invasione nell’organiz-
zazione dell’occupato, o per il rifiuto di elementi appartenenti
a quest’ultima di continuare il loro servizio nella nuova situa-
zione, e per 'eliminazione dei medesimi, dovuta all’impossibilita
di servirsene per i propri fini, od infine per qualsivoglia altra
ragione, l'occupante sia costretto a ricorrere al sistema di far
esercitare da organi propri determinate funzioni non sopprimi-
bili previste dall’ordinamenio dell’occupato, e che l'organizza-
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zione di quest’ultimo non & pit in grado di assolvere (26). Si-
mili casi si differenziano profondamente da quegli altri piu
comuni, in cui Poccupante pone in essere delle attivitd sue
proprie, previste e disciplinate dal proprio ordinamento giuri-
dico, e viene corrispondentemente ad impedire od a restringere,
per quelle materie, l'efficacia dell’ordinamento dello stato occu-
pato. Qui invece la caratteristica vera e propria ¢ data dal
fatto che gli organi preposti dall’occupante alle richieste fun-
zioni, pur continuando a far parte dell’organizzazione dello
stato occupante, non agiscono peraltro in tal veste, ma come se
fossero organi dello stato occupato, e compiono attivita disci-
plinate dall’ordinamento di quest’ultimo, cosi che 1efficacia di
tale ordinamento, anziché impedita o limitata, vuol essere in-
vece facilitata o addirittura resa materialmente possibile dal-
I'occupante, mediante l’integrazione dell’organizzazione dell’oc-
cupato con elementi tolti dall’organizzazione sua propria. Si
tratta, dunque di una forma di ingerenza eccezionalmente pro-
fonda, internazionalmente lecita, come sempre, se contenuta nei
limiti voluti dal diritto internazionale, di cui, come delle altre
forme, sara interessante vedere, pilt avanti, gli importanti riflessi
in materia di responsabilita.

6. — Con le constatazioni sopra fissate si pud dire di pos-
sedere gli elementi necessari per la risoluzione del problema della
posizione dello stato occupante rispetto agli obblighi internazio-
nali dello stato occupato verso i terzi, e poiin particolare della
posizione degli stati che attualmente occupano il territorio ita-
liano rispetto agli obblighi che il trattato lateranense attribuisce
all'Ttalia nei confronti della S. Sede.

Le conclusioni fin qui raggiunte forniscono la prova che ad
un simile problema non pud esser data una risposta unica, e
che il problema stesso dovrd esser posto e la sua soluzione ri-
cercata in modo diverso a seconda che si presentino ipotesi
distinte.

(26) 1l Balladore Pallieri: La guerra cit.,, p. 347, richiama per quest’ipotesi
quelle figure della negotiorum gestio e della rappresentanza che scarta invece
nelle ipotesi pidt comuni. Ma non si vede neppure qui quale possa essere l'uti-
litd di simili-avvicinamenti ad istituti civilistici i cui presupposti sono per
tanti aspetti lontanissimi da quelli delle situazioni ora esaminate.
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Gli obblighi internazionali creati dal trattato del 1929, in-
fatti si concretano, come sempre, nel dovere, posto a carico di
uno dei-contraenti, di far tenere, da parte dei propri organi,
determinati comportamenti commissivi od omissivi, in questa od
in quella branca dell’attivita dell’organizzazione statale. Si com-
prende quindi come, per stabilire la posizione dello stato occu-
pante rispetto agli obblighi internazionali dell’occupato, sia prima
di tutto decisivo l'atteggiamento assunto dall’occupante stesso
nei confronti delle attivitd dell’organizzazione dell’occupato su
cui quegli obblighi incidono; e pil particolarmente come si tratti
di stabilire, rispetto ad un determinato obbligo, se nella materia
che quest’ultimo concerne, 1'attivita dell’organizzazione dello stato
occupato sia stata o meno materialmente soppressa e sostituita
da una corrispondente attivitd dell’organizzazione statale dell’oc-
cupante ; o se, in caso di risposta negativa a tale questione, sia
stata o no realizzata un’ingerenza dell’occupante nell’azione degli
organi dell’occupato, «in una delle diverse forme che si sono
indicate.

Appare subito evidente come, ai fini del tema qui proposto,
I'interesse prevalentémente sia rivestito dalla prima ipotesi. In
questa, lo stato occupante assume esso stesso direttamente, sul
territorio occupato, una data attivita: la esercita in nome pro-
prio, a mezzo della propria organizzazione statale, e secondo lo
disciplina datane dal proprio ordinamento giuridico. Lo stata
occupato, in quella attivitd, non entra in linea di conto sotto
alcun titolo. Poco importa se l'esercizio di una corrispondente
attivitd da parte sua sia stata resa impossibile — ammesso che
non si sia verificata una carenza nella sua organizzazione — da
un ordine formale dell’occupante, oppure anche solo dal fatto
che quest’ultimo, col porre in essere l'azione dei suoi organi,
venga materialmente ad impedire quella degli organi dell’occu-
pato (27). Nell'uno come nell’altro caso, la situazione non muta:
lo stato, occupato, rispetto all’attivita di cui si tratta, & come
se non esistesse, o fosse temporaneamente venuto meno.

(27) Il caso & tutt’altro che raro, Si & visto infatti anche da un esempio
sopra. riportato, che, per quanto esista una sicura competenza, secondo Vordi-
namento italiano, dei tribunali italiani a giudicare di certi reati](sulla” specie:
falsificazione di carte annonarie), tale competenza non possa materialmente
avere effetto per 'affermaziore, nelle medesime materie, di una competenza
dei tribunali di guerra tedeschi secondo il diritto di guerra tedesco.
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Data una simile situazione, quell’avvicinamento che, in linea
generale, era sembrato impossibile, con il caso di una successione
di stati, sembra divenire, rispetto all’ipotesi specifica, assai pil
legittimo. Lo stato occupante, in realtd, rispetto a quelle singole
materie, nelle quali sostituisce l'attivita della propria organizza-
zione all’attivita di quella dell’occupato, agendo in nome proprio
e giusta il proprio ordinamento, viene a condursi nello stesso
modo in cui si condurrebbe, rispetto alla totalita delle materie,
uno Sstato che sul territorio in questione avesse acquistato la
sovranita internazionale. Nel particolare succede cioe¢ qui quello
che 14 succede in generale: e sembra quindi logico richiamarsi
in proposito e sia pure con le dovute cautele, a quei principi
che vengono invocati, in caso di un mutamento di sovranitd su
un dato territorio, per risolvere il problema della posizione dello
stato successore rispetto agli obblighi internazionali dello stato
preesistente verso i terzi. Si puo anzi dire, forse pili esattamente,
che quest’ultimo problema e quello che,qui interessa non siano
che due aspetti di un’unica questione pili generale: quella della
trasmissibilitd di un obbligo internazionale da uno stato ad un
altro, quando il secondo abbia sostituito il primo nell’esercizio,
su un dato territorio, di quell’attivita su cui il detto obbligo
incide. ' :

Ora, in materia di trasmissibilitd degli obblighi internazionali,
si puod dire che la dottrina sia concorde nel negare che il sog-
getto che si sostituisce al precedente possa essere tenuto da ob-
blighi che fossoro stati stipulati imfuitu personae, ossia che fos-
sero stati posti a carico di quel soggetto in vista della sua qua-
lita di soggetto — esempio tipico quelli derivanti da un trat-
tato d’alleanza — e nell'affermare invece il vincolo del nuovo
sovrano rispetto a quegli obblighi che fossero stati contratti dal
suo predecessore non a ragione della sua persona, ma unicamente
perché sovrano di quel determinato territorio; Si parla, a questo
proposito, di obblighi di carattere reale, localizzati o vincolati
da un determinato territorio; e come esempi pill comuni si ad-
ducono i trattati concernenti le frontiere, la liberta di passaggio
di persone e di cose sulle strade o ferrovie o vie d’acqua, la
navigazione sui fiumi, la manutenzione delle vie di comunica-
zione, la neutralizzazione o la smilitarizzazione o la particolare
condizione di qualsiasi modo fatta a certe zone di territorio, e
cosi via. Sulla base del principio 7es fransit cum omere suo, si
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afferma che tutti i diritti e doveri nascenti da questi e dagli
altri trattati che comunque siano stati stipulati nel supposto
della sovranitd di un dato stato su un determinato territorio,
vengano a gravare automaticamente sullo stato che a quel primo
sia sostituito nella sovranitd sul territorio medesimo (28).

Venendo adesso al caso nostro, ossia a quello delle materie
in cui lo stato occupante sostituisce l'attivita della propria orga-
nizzazione come tale a quella dello stato occupato, agendo in
proprio nome: a quelle materie cio¢ in cui si ha pilt propria-
mente una sostituzione di un’organizzazione statale ad un’altra,
sembra chiaro che i principi relativi alla posizione dell’'occupante
rispetto agli obblighi internazionali dell’occupato verso i terzi non
- possono essere diversi. .

Se infatti pare non discutibile che.non possa parlarsi di un
dovere dell’occupante di adempiere quegli obblighi di carattere
personale che all’occupato fossero stati imposti perche si trattava
di quel soggetto e non di un altro, pare tuttavia altrettanto
certo che occupante sard invece tenuto all’osservanza di tutti
gli obblighi internazionali dell’occupato che fossero legati non
alla sua persona ma al suo territorio. Quegli obblighi vincolereb-
bero, si & visto, in virtth di una norma internazionale concorde-
mente affermata, uno stato che al precedente si sostituisse in
pieno in ogni attivitd sul territorio in questione, avendone acqui-
stata la sovranitd: a maggior ragione dunque essi vincoleranno,
in quanto riguardino le materie in cui la sostituzione si veri-
fichi, uno stato che all’attuale si sostituisca solo temporanea-
mente e parzialmente, senza acquistare la sovranita internazio-
‘nale sul suo territorio. Se & vero, in altre parole, che I'ordinamento

(28) Cfr, per tutti CAVAGLIERY, La dottrina della successione di stato a stato
e il suo valove giuridico, Pisa, 1910; SCHOENBORN, Staatensukzessionen, in
« Handbuch des Volkerr», 2 Bd, 2 Abt, Stuttgart. 1913, pp. 42 e segg.; e
Staatensukzession, in « Wérterbuch des Vélker» n. II, Leipzig, 1925, p. 584
e segg.; BARCLAY, STRUYEKEN, KAUFMANN, Studien zur Lehve von der Staaten-
sukzession, Berlin, 1923 ; FavcurLLe, Traité de droit inteynational public, VIII
vol. 1, 1, Paris, 1922, pp, 337 ¢ segg., OPPENHEIM, International Law cit., I,
fifth ed. by Lauterpacht, London, 1937, pp. 198 e segg.; Hersurey, The Es-
sentials of International Public Law and Orvganization, rev. ed., New York, 1930,
pp. 218 e segg.; 223; Romano, Corso di Divitto inteynazionale, IV ed. Padova,
1939, pag. 232 ; BALLADORE PALLIERI, Dir. int. fubblico, cit., Tp. 298 e'segg,;
VERDROSS, Vilkervechi cit., p. 240. ‘
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internazionale pretende che il territorio passi da un soggetto ad
un altro con tutti gli oneri su esso gravanti, non pud non essere
almeno altrettanto vero che lordinamento internazionale non
potrebbe render lecito il servirsi ai propri fini bellici di un terri-
torio altrui sz non con l'impegno dell’osservanza degli oneri che
accompagnano quel territorio. Sarebbe infatti inconcepibile che
una di quelle che si sogliono chiamare servitli internazionali si
mantenesse immutata col passaggio di sovranitd del territorio
su cui grava da uno stato ad un altro, e dovesse invece venir
meno solo perché quello stesso territorio, pur appartenendo an-
cora allo stesso sovrano, si trovasse nella condizione di essere
occupato militarmente.

4. — Poste queste conclusioni, le conseguenze che se ne pos-
sono trarre per quanto concerne il trattato lateranense sono di
estrema importanza. Nella loro grandissima maggioranza infatti,
le disposizioni di quel trattato pongono a carico del soggetto
Ttalia certi obblighi, non in considerazione della sua qualitd per-
sonale di stato italiano piuttosto che francese o tedesco, ma in
considerazione del fatto che I'Italia e non altri & sovrano di quel
determinato territorio, e quindi vi esercita normalmente in mode
esclusivo quelle date attivita. Scopo di quelle disposizioni & stato
di render possibile la vita indipendente della S. Sede, nella sua
condizione di sovrana di un territorio limitatissimo, entro Ven-
clave territoriale italiana; e se esse hanno creato in conseguenza
certi obblighi per lo stato italiano, lo hanno fatto perché era
questo stato e non un altro, che, essendone internazionalmente
sovrano, esercitava normalmente, sul territorio che interessava,
quella attivitd su cui bisognava influire per ottenere il risultato
voluto. Se quindi Vesercizio di tali attivita, per un titolo o per
l’altro, in modo permanente o temporaneo, viene a passare nelle
mani di un altro stato, & evidentemente a quest’ultimo e non al-
I'Ttalia che bisogna che i relativi obblighi incombano perché quella
situazione sia mantenuta, conformemente al suo carattere.

Venendo ad un’analisi pilt particolareggiata, & certo, p. es.,
che se lo stato occupante abbia assunto nelle proprie mani,
quale propria attivitda — cosl come ha appunto fatto in certa
misura lo stato germanico — il servizio ferroviario, e quelli te-
legrafici, telefonici, radiotelegrafici, radiotelefonici e postali,
nonché la disciplina della circoscrizione sul territorio italiano,
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esso era tenuto all’osservanza degli obblighi posti in materia -
dall’art. 6 del trattato, riguardo alla circolazione dei veicoli del
Vaticano sulle ferrovie italiane, ai servizi per le comunicazioni
del Vaticano con gli altri stati, ed alla circolazione dei veicoli
terrestri e degli aeromobili vaticani nel territorio italiano. Del
pari & certo che lo stato occupante non potra, giusta I'art. 7,
effettuare nuove costruzioni che costituiscano introspetto nel ter-
ritorio intorno alla cittd del Vaticano né fare mutamenti edi-
lizi e stradali nella Piazza Rusticucci e nelle zone adiacenti al
colonnato, se non d’accordo con la S. Sede. In altra materia
non v’¢ dubbio che se il medesimo stato abbia assunto in nome
proprio determinate funzioni esecutive e di polizia (29) esso sara
di- conseguenza tenuto direttamente a garantire agli inviati dei
governi esteri presso la S. Sede, nonché alle loro sedi, il godi-
mento di tutte le prerogative ed immunitad prescritte dal diritto
internazionale tollerando altresi che le dette sedi rimangano sul
territorio italiano anche se i loro stati non abbiano con esso
occupante rapporti diplomatici (30). Cosi come sara obbligato ad
assicurare sempre ed in ogni caso la liberta della corrispondenza
da tutti gli Stati, compresi i belligeranti suoi nemici, alla S. Sede
e viceversa, nonche la liberta dell’accesso dei vescovi di tutto il
mondo alla Sede Apostolica, (art. 12 comma 3) e -del transito

(29) Cid & largamente avvenuto, con diversa misura da luogo a luogo, tanto
nelle zone italiane occupate dalla Germania quanto in quelle occupate dagli
Alleati. In certi casi la corrispondente attivitd italiana non & stata abolita, e
quindi le due organizzazioni statali coesistono nella stessa materia: a Roma,
p. es., funzionano attualmente ambedue le organizzazioni di polizia, quella
italiana ‘nei limiti di fatto in cui essa non urti-contro una concorrente attivita
della polizia tedesca, oltreché sempre sotto il comtrollo di quest’ultima.

(30) Circa tale obbligo, si riproduce nei confronti dell’occupante la que-
stione, che si & vista dar luogo ad una controversia finora non risolta tra il
governo italiano e la S. Sede, se debbano o meno poter rimanere in territorio
italiano 1o sedi di rappresentanze di stati coi quali I’assenza di. relazioni di-
plomatiche sia dovuta alla rottura delle medesime ed eventualmente all’inter-
venire dello stato di guerra. Il problema ha avuto scarso rilievo pratico nei
confronti dell’occupazione germanica, dato che, come si & sopra ricordato, le
sedi delle ambasciate e delle legazioni degli stati che avessero rotti i rapportf
diplomatici con 1'Italia; e quindi con la Germania, erano state di fatto &0~
strette a ritirarsi, fin dall’inizio del conflitto, entro i confini dello stato va-
ticano. Ma il problema stesso tornerebbe ad avere un’importanza pratica ri-
levantissima qualora gli avversari della Germania si sostituissero ad essa nel-
Poccupazione di Roma.
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per il territorio italiano delle merci provenienti dall’estero e di-
rette alla S. Sede od ai suoi uffici extraterritoriali (art. 20). E
come ancora sard tenuto a garantire nel territorio italiano, ai
diplomatici della Santa Sede ed ai corrieri spediti in nome del
Sommo Pontefice, lo stesso trattamento dovuto ai diplomatici
ed ai corrieri di gabinetto degli altri governi esteri, secondo le
norme del diritto internazionale (31); che se poi, durante l'occu-
pazione del territorio italiano dovesse verificarsi una vacanza
della Santa Sede Pontificia, lo stato occupante sarebbe ulterior-
mente obbligato a non ostacolare il libero transito ed accesso
dei Cardinali attraverso il territorio italiano al Vaticano, e ad
astenersi da ogni impedimento o limitazione alla liberta perso-
nale dei medesimi come da ogni atto che possa turbare le adu-
nanze del conclave (32).

Si tratta fin qui, per lo pill di certe forme di servity, im-
poste sul territorio dello Stato italiano per assicurare alla Santa
Sede ed alla cittd del Vaticano la possibilita di avere in ogni
eventualita libere comunicazioni col resto del mondo, cosi da
poter adempiere alla propria missione. Ma il trattato latera-
nense ha creato anche altri obblighi, il cui legame con la par-
ticolarissima situazione territoriale fatta allo stesso Vaticano
nell’enclave italiana appare non meno evidente. Sono questi gli
obblighi, la cui importanza si ¢ dimostrata estrema durante il
regime di occupazione militare della cittd di Roma, che con-
cernono la situazione fatta.a quegli edifici che sono noti sotto
la qualifica pilt 0 meno esatta di immobili extra territoriali.

L’estrema esiguitd del territorio assegnato in sovranita alla
Santa Sede ha reso infatti necessario che, per 'espletamento di
alcune sue funzioni essenziali, la Santa Sede stessa, non potendo
valersi di edifici situati entro la cerchia vaticana, si serva di

(31) Cir. l’art. 12 comma 5. La sola formalitd che le autority occupanti po-
tranno richiedere per il transito sul territorio italiano dei diplomatici ed in-
viati della S. Sede e di quelli dei governi esteri presso il Sommo Pontefice come
dei dignitari della Chiesa, sia che si dirigano dall’estero alla S. Sede, sia nel-
Tipotesi inversa, sard che essi siano muniti di regolare passaporto estero vi-
stato dai rappresentanti pontifici nell'un caso, e pontificio nell’altro (art. 19).

(32) Cfr. art. 21 comma 2 e 3, Gli stessi obblighi varrebbero anche per
un conclave che si tenesse sul territorio occupato fuori della Citta del Vati-
cano; nonché per i concilii che del pari vi si tenessero, sotto la presidenza del
Sommo Pontefice o di suoi legati, e nei confronti dei vescovi chiamati a par-
teciparvi. -
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altri immobili di sua proprietd situati in territorio italiano, 1
quali, senza essere stati inclusi nello Stato Vaticano, hanno pe-
raltro avuto, appunto a tal fine, un regime tale che ne fa,
sotto certi aspetti, delle propaggini esterne di quello stato. La
situazione creata quindi dall’art. 15 col richiamo delle immu-
nitd riconosciute dal diritto internazionale alle sedi degli agenti
diplomatici di stati esteri, rispetto agli edifici gia indicati sugli
art. I3 e 14 comma I e z come di proprietd della Santa Sede
(basiliche ed edifici annessi, palazzo e villa di Castel Gandolfo,
edifici siti nel lato nord del colle Gianicolense) nonché ai pa-
lazzi che ospitano attualmente od in futuro dicasteri della Santa
Sede (Dataria, Cancelleria, Propaganda Fide, Sant’Offizio, Chiesa
Orientale, Vicariato ecc.) (33), costituisce, come & stato givsta-
mente osservato (34), un espediente per.integrare in qualche
modo il territorio italiano, cosi che gii organi pontifici che
operano in quegli immobili possono adempiere alla propria fun-
zione di concorrere al governo della Chiesa nello stesso modo
come vi adempierebbero se risiedessero in Vaticano e con le
stesse libertad e garanzie. ,

Anche i doveri posti in essere per assicurare la detta situa-
zione, che dunque appaiono tipicamente legati al territorio, co-
stituiscono essi pure una forma di servitl internazionale, che
si impone allo stato occupante non meno che allo stato inter-
nazionalmente sovrano. Non vi pud essere dubbio quindi che
loccupante sard tenuto a rispettare il godimento delle immu-
nita stabilite per gli immobili indicati (35) e pilt particolarmente
che i suoi organi che esercitano funzioni di polizia sul territorio
italiano dovranno in ogni caso astenersi dal penetrare con la
forza, e comunque senza il consenso della S. Sede, in quegli im-
mobili per compiervi atti di autoritd quali arresti, perquisizioni,

(33) Ed eccezionalmente anche alle altre chi'ese, situate anche fuori di Roma,
nelle quali vengano celebrate funzioni con l'intervento del Sommo Pontefice,
senza che siano aperte al pubblico (art. 15 ultimo comma).

(34) Cfr. in proposito, come in generale su quanto riguarda la condizione
giuridica degli immobili indicati nell’art. 15 del trattato, lo studio dedicatovi
dal MorerL:, particolarmente a pp. 2 e segg. del manoscritto.

(35) Nello stesso modo gli organi dell’occupante dovranno astenersi dall’as-
soggettare a vincoli o ad espropriazioni, giusta I’art. 16 comma 1, se non previo
accordo con la S. Sede, gli edifici che godano del privilegio di extraterritoria-
litd e gli aliri-indicati dal medesimo art. 16. '



160 ROBERTO AGO

sequestri ecc. Ogni violazione di quest’obbligo, quale si & dovuta
deplorare, p. es., nella penetrazione violenta operata la mattina
del 2 maggio 1944 di forze di polizia tedesche negli edifici an-
nessi alla Basilica di S. Maria Maggiore a scopo di operarvi un
arresto, costituisce con certezza un illecito internazionale dello
stato occupante, che ne porta la prima e diretta responsabi-
lita (36).

Vi ¢& infine un ulteriore vincolo che il trattato lateranense
pone a carico dello stato italiano e che, pur avendo apparente-
mente il carattere di un’obbligazione di natura personale, ¢ in
realtd anch’esso strettamente legato alla situazione territoriale
creata allo stato vaticano, di cui costituisce esclusivamente una
conseguenza necessaria. Si tratta dell’obbligo, posto dall’art. 1o,
per cui i dignitari della Chiesa e le persone apparienenti alla
corte pontificia, che vengono indicati in un apposito elenco,
nonché i funzionari di ruolo dichiarati dalla S. Sede indispensa-
bili, e addetti agli uffici della S. Sede situati nel Vaticano o
negli immobili extraterritoriali, anch’essi compresi in un distinto
elenco, saranno, sempre ed in ogni caso rispetto all’Italia esenti
dal servizio militare, dalla giuria e da ogni prestazione di ca-
rattere personale.

Tale disposizione infatti, che impone allo stato italiano una
limitazione nell’esercizio delle sue potestd nei confronti dei pro-
pri cittadini, non si comprenderebbe se non in relazione al fatto
che, col precedente art. 9, la S. Sede si & impegnata ad attri-
buire la cittadinanza vaticana (37) solo alle persone aventi sta-
bile residenza nella cittd del Vaticano, cosicché salvo l'eccezione
dei Cardinali residenti in Roma fuori del Vaticano (art. 21
comma I) ed ora anche, come si & visto, dei diplomatici pon-
tifici in carica, tutte le persone che, pur essendo dignitari della

(36) Responsabilith che, naturalmente, sitraduce anzitutto nel dovere inter-
nazionale della in integrum vestitutio, attraverso la restituzione delle persone
asportate ed il ristabilimento della situazione esistente prima dell’illecito.

(37) Che Vart. 9 riguardi effettivamente ’attribuzione della cittadinanza va-
ticana non sembra dubbio, nonostante la difettosa espressione usata (soggezione
alla sovranitd della S. Sede) e l'errato richiamo alle norme del diritto interna-
zionale, Al riguardo cfr. AnzirorTi, La condizione cit., p. 170; MoRELLL, I/ {rat-
tato cit., pp. 200 e segg.; HEevLAND, The State of the City of the Vatican, in
« American. journ, of int. Law», 1933, P 275; Mi1eLE, La condizione cit,,

PP. 53 ¢ seg,
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Chiesa o funzionari della S. Sede, e che solo a causa dell’estrema
limitatezza del territorio vaticano, non possono risiedervi, non
sono cittadini vaticani (38). Come quindi, per ovviare al fatto
che non tutti gli uffici vaticani potevano materialmente risie-
dere nel territorio del piccolo stato, si & creata quella parti-
colare situazione di immunita per gli edifici territoriali che li
ospitano di ‘cui si & ora parlato, cosl pure per ovviare all'incon-
veniente che non tutte le persone indispensabili al funziona-
mento degli uffici' pontifici potessero avere la residenza e quindi
la cittadinanza vaticana, si & ricorso all’espediente di farne dei
cittadini italiani fruenti di determinate immunita che ne garan-
tiscono alla S. Sede la piena disponibilitd in ogni contingenza.

Si comprende quindi che, pur essendo questa, a differenza
da quelle, un’immunit_é personale, la sua ragion d’essere ed il
suo scopo attengono, come per quelle, esclusivamente alla situa-
zione territoriale creata dal trattato lateranense; e ’obbligo che
al riguardo incombe allo stato italiano & indubbiamente di
quelli che si trasmettono ad un altro stato che all’Italia si so-
stituisca nell’esercizio delle potestd e attivitd sulle quali incide.
La potenza occupante sari percid sempre tenuta, non meno
dello stato italiano, ad osservare quegli obblighi derivanti dal-
Part. 10 che possono concernerla, e cioé — se non & neppure
il caso di parlare dell’esonero dal servizio militare, dato che in
nessun caso & lecito all’occupante di imporre il servizio militare
ai sudditi dell’occupazione — certamente quello dell’esonero da
certi servizi personali, come il servizio del lavoro, od altri che
Poccupante pretenda ed organizzi per proprio conto sul terri-
~ torio italiano. Per le stesse ragioni I'occupante sard obbligato
a non sottoporre ad alcun impedimento, investigazione o mole-
stia gli ecclesiastici che, per ragione di ufficio, partecipino fuori

(38) E da notare, per Vinteresse pratico che il fatto pud rivestire anche di
fronte al terzo stato occupante, che, se certi funzionari della {S. Sede hanno
la loro residenza legale obbligatoria nel Vaticano, ma di fatto risiedono fuori,
come i componenti la gendarmeria pontificia, essi soli hanno la cittadinanza
vaticana, mentre Ia moglie ed i figli sono cittadini italiani. L’art. 2 della legge
vaticana 7 giugno 1929 sulla cittadinanza ed il ‘soggiorno attribuisce infattila
cittadinanza vaticana alla moglie, ai figli, agli ascendenti ed ai fratelli e so-
relle di un cittadino purché « secolui conviventi ed auforizzati a visiedeve nella
Cittd del Vaticano.

i1
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della Cittd del Vaticano, all’emanazione degli atti della Santa
Sede (art. I3 comma 3).

Il dovere per lo stato occupante di r1spettare tutti questi
vincoli, in vario modo legati; come si & visto, alla situazione
territoriale cui il trattato del 1929 ha dato origine, discende,
secondo quanto si & rilevato, dai principi fondamentali dell’or-
dinamento internazionale in tema di trasmissibilitd degli obbli-
ghi internazionali. Riguardo ai detti vincoli quindi, una dichia-
razione del genere di quella che I’ambasciatore di Germania
presso la S. Sede ebbe occasione di fare alla S. Sede medesima,
poco dopo l'avvenuta occupazione di Roma, di voler rispettare
anche in avvenire — come per il passato — gli uffici e I'atti-
vita della Curia romana, nonché i diritti sovrani e lintegrita
dello Stato della Citta del Vaticano (39), non assume in realtd
che un valore confermativo di un dovere gla altrimenti stabilito
e ben certo.

» La situazione & invece diversa, in base ai principi sopra ri-

cordati, per quanto riguarda quelle altre obbligazioni che nel
_trattato lateranense 1'Italia ha contratte, non in vista délla‘ sua
sovranita sul territorio italiano, ma a titolo puramente perso-
nale. Né ha bisogno davvero di particolare illustrazione il fatto
che non si possa parlare di una trasmissibilitad, e quindi di
un’automatica imposizione all’occupazione, di impegni che con-
cernono solo lo stato italiano come tale, quale quelli di cui al-
Part. 1, per cui I'Italia riconosce e riafferma il principio con-
sacrato nell’articolo primo dello statuto del 1848, o all’art. 2
per cui I'Italia riconosce alla S. Sede la sovranita internazio-
nale, o all’art. 12 commi 1 e 4 per cui le riconosce il diritto
di legazione attiva e passiva, e si vincola a stabilire con essa
normali rapporti diplomatici; e cosi ancora quelli posti dal-
I'art. 8 in tema di pene per attentati od atti ingiuriosi contro
la persona del Sommo Pontefice, dall’art. 21 comma I in ma-
teria di onori dovuti ai cardinali, dall’art. 9 comma 1 e 2 in
tema di conferimento della cittadinanza italiana e comma 3 in

(39) V, il comunicato pubblicato dall’« Osservatore Romano» del 30 otto-
bre 1943. In esso si diceva inoltre che la S. Sede, nel riconoscere che fino al-
lora, le truppe tedesche avevano rispettato la Curia e la Cittd del Vaticano,
prendeva volentieri atto dell’assicurazione data anche per Yavvenire dall’am-
basciatore di Germania.
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materia di diritto internazionale privato, dall’art. 22 comma I
‘relativamente alla punizione dei delitti commessi nella Citta del
Vaticano, dall’art. 23 circa l'esecuzione delle sentenze vaticane
in Italia, dall’art. 11 riguardo all’ingerenza negli enti centrali
della Chiesa, ed infine dagli artt. 16, 17 e 20 in tema di esen-
zioni tributarie, doganali e daziarie,

Che su tutti questi punti il trattato del Laterano resti per
lo stato occupante cosa che non lo riguarda direttamente, &,
del resto, non soltanto pienamente logico, ma anche di rilievo
pratico assai limitato, poiché si tratta di materie di scarissimo”
interesse per lo stesso occupante e che esulano per lo pit dal
campo in cui l'occupante stesso usa sostituire la propria atti-
vitd a quella dell’occupato. Che se poi, in alcuni casi, tale so-
stituzione dovesse non di meno verificarsi, a parte la garanzia
che possa essere rappresentata da eventuali impegni generali
come quello che si & visto assunto dallo stato tedesco dopo
loccupazione di Roma, una salvaguardia ulteriore per la Santa
Sede anche se puramente indiretta sarebbe sempre rappresen-
tata dal fatto che, comunque, le norme generali e convenzionali
del diritto internazionale impongono all’occupante di rispettare, .
salvo casi di assoluta necessita, la legislazione, sopratutto costi-
tuzionale, dello stato occupato, nonché le regole di ripartizione
tributaria ivi vigenti (4¢).

8. — Esaurito cosi l'esame della prima ipotesi che si era
prospettata, rimane da esaminare ancora la seconda, e cioé da
vedere quale sia la posizione dello stato occupante rispetto agli
obblighi internazionali dell'occupato che riguardino quelle ma-
terie nelle quali 'occupante non abbia posto in essere delle atti-
vita sue proprie, a sostituzione o limitazione di quelle dell’occu-
pato ma, pur lasciando sussistere l'attivita dell’organizzazione
di quest’ultimo, vi eserciti tuttavia un’ingerenza propria. Inge-
renza che, come si & sopra ricordato si realizza il pit delle volte

(40) Sull’art. 43 della IV convenzione dell’Aja, concernente 1'obbligo di ri-
spettare, per quanto possibile, le leggi vigenti sul territorio occupato, e sul-
P’art. 48 che impone di osservare, per le imposte, le norme e la ripartizione
esistente, cfr, per tutti WHEATON, Element of Iniernational Law, VI th ed. by
Keith, London, 1929, pp. 782 e seg., 798 e segg. ; HaLy, Infernational Law cit.,
pp. 561 € segg.; HEYLAND, Occupatio bellica cit., pp. 162 e segg.; HERSHEY,
The Essentials cit., pp. 616 ¢ segg.
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sotto l'aspetto di un’azione influenzatrice da, parte dell’occupante,
consistente ora nell’'imposizione agli organi dello stato occupato di’
istruzioni-e direttive, ora nella sottoposizione al proprio controllo
delle attivita da loro esplicate.

Che 13 dove lo stato occupante non esercita potesta ed atti-
vitd sue proprie attraverso la propria organizzazione, non si possa
in alcun modo sostenere che ad esso si impongono direttamente
le obbligazioni internazionali dell’occupato, ¢ fuori di dubbio.
" Anche volendo, infatti, lo stato occupante non avrebbe neppure
la materiale possibilitd né di adempiere né di violare un obbligo
che riguardi un’attivitd che esso non esercita. In quelle date
materie ¢ lo stato occupato che tuttora agisce, mediante i suoi
organi, ed in nome proprio: i doveri internazionali che riguar-
dano le attivita per tal modo esplicate si dirigono quindi ad
esso e ad esso solo.

Tuttavia, come si & gid avuto occasione di accennare, se cid
é vero, non & a credere per questo che la posizione dell’occu-
pante rispetto agli impegni internazionali dell’occupato sia inter-
nazionalmente indifferente. Lo stato occupato infatti agisce si in
proprio e mediante i suoi organi, ma non ¢, almeno in gran
numero dei casi libero, in tale sua azione, poiché quest’ultima &
influenzata da direttive, istruzioni, controlli di vario genere dello
stato occupante, il quale mira, con tale ingerenza, ad ottenere
che I'attivitd dell’occupato serva ai propri fini, o per lo meno
non li ostacoli. Ora il diritto internazionale considera lecito in
questo caso l'esercizio di una simile ingerenza da parte di un
soggetto sull’attivitd interna di un altro, cosl come lo ammette
anche in altre situazioni giuridiche delle quali la detta ingerenza
costituisce forse, anche una manifestazione pil tipica — come
certe forme di dipendenza o di protettorato internazionale — ma
vi riconnette in ogni ipotési una conseguenza ben determinata;
il dovere di rispondere in via indiretta ed oggettiva di tutte le
violazioni di obblighi internazionali che vengono commesse dallo
stato sottoposto alle direttive od al controllo nell’esercizio di
una aftivitd diretta o controllata (41).

(41) Sul legame necessario della figura della responsabilitad internazionale
indiretta con tali forme di ingerenza da parte di uno stato nell’attivitd di un
altro, V. Aco, La responsabilits indivetia nel divitto inieynazionale, in « Arch.
djr. pubbl.», I, 1936, pp. 45 e segg, e sopra tutto 50 e segg., 56 « La ragione
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La responsabilita internazionale indiretta, infatti, vera forma
di responsabilitd internazionale per fatto illecito altrui, ossia di
un altro soggetto internazionale, non ¢& tipica esclusivamente
di certe figure di rapporti interstatali nei quali si riscontra pili
comunemente, cosi come non vale a caratterizzarli questi ultimi
per qualunque ipotesi, in modo che si possa dire, per esempio,
in generale, che lo stato protettore risponde sempre in via in-
diretta per gli illeciti internazionali dello stato protetto {42). Essa
¢ sempre e soltanto il corrispettivo mnecessario di certe forme
internazionalmente lecite di un’ingerenza di un soggetto nell’at-
tivitd di un altro soggetto: dovra verificarsi quindi in tutti
quei casi in cui uno stato sottoponga lecitamente alla propria
direzione o controllo l'attivita di un altro stato e limitatamente
al campo dell’attivita diretta o controllata, nell’ipotesi di un
protettorato o di un vassallaggio o di un mandato come quella

delle responsabilita di uno stato per il fatto illecito di un altro stato risiede
- proprio nel fatto che V'illecito & stato commesso da un soggetto internazionale
nell’esercizio di un’attivity rientrante in una cerchia entro la quale esso non &
libero di agire come vuole, secondo regole da s& stesso determinate, non pud
indirizzarsi al raggiungimento di fini in s& stesso propostisi, ma deve agire se-
condo regole stabilite da un altro soggetto e dirigersi verso fini da questo in-
dicati». La tesi svolta in quello studio & stata successivamente accolta dal
SERENI, La m;bpresentdnza nel divitto imfernazionale, in « Studi dir, pubbl. dir.
da D. Donati», Padova, 1936, p. 421 ; e Agency in International Law, in « Ame-
rican Journ, Int. Law», 1930, pp. 657 € seg.; dal BALLADORE PALLIERI, Di-

, vitto int. pubblico, cit., pp. 538 e seg.; dal VENTURINI, Il protetiorato interna-
zionale, 1939, in «Studi dir. int. dir. da R. Ago e G. Balladore Pallieri¢ Mi-
lano; 1039, p. I0I: e sostanzialmente anche dal KirIN, Die mitielbare Haftung
in Volkevvecht, Frankiurt, 1941, pp. 79 e segg. Le lievi modificazioni apportate
da questo non incidono in alcun modo sulla sostanza della tesi: e ancor meno
la estensione come sempre felice da lui datale nell’applicazione vratica.

Del pari il ricorso fatto pilt recentemente dal VERDRoOSS, Theorie der mit-
telbaven Staatenhaftung, « Zeit. 6ff. Recht », 1941, pp. 283 esegg., ad altri con-
cetti, come quello della rappresentanza e quello dell’intervento per fondarvi
— ed in modo che non sembra accettabile — altri casi di responsabilita indi-
retta, non toglie che anche questo concordi nel principio per cui l’esercizio
di un’ingerenza internazionalmente lecita di uno stato nell’attivitd di un altro
stato importa la responsabilitd internazionale indiretta del primo per gli illeciti
compiuti dal secondo nell’ambito dell’attivitdy diretta e controllata.

(42) Tale errore & invece commesso, come si ¢ visto, -dal VERDROsS, Theorie
cit., p. 290; e parzialmentte anche dal KiriN, Die miftelb. Haftung, cit.,

pp. 123 e seg.
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di un’occupazione bellica (43). Le somiglianze tra 1'occupazione
militare e le altre situazioni giuridiche ora indicate non si limi-
tano del resto solo a questo aspetto: si & visto infatti che, qui
come 13, ancor prima che ingerenze e controlli e la conceguente
responsabilita indiretta, si banno sostituzioni di attivita ed eser-
cizio di potestd statali proprie di uno stato sul territorio di un
altro, con relativa trasmissione di obblighi internazionali e quindi
responsabilitd dirette. Se si dovesse anzi, per amore di classifi-
cazioni teoriche, indicare la categoria che pare piti adatta per
farvi rientrare Poccupazione bellica, si sarebbe tentati di dire
che quest’ultima costituisce una forma temporanea particolare
di dipendenza internazionale: dipendenza dell'intero stato in
caso di occupazione totale e di una porzione in caso di occu-
pazione parziale. :
Ma, tornando al nostro assunto, si pud concludere che, in
quelle materie in cui lo stato occupante lascia sussistere un’atti-
vita dell’organizzazione dello stato occupato, sottoponendela pe-
raltro ad una propria ingerenza, che si manifesti, come si & visto,
coll'imporle delle direttive o col sottoporla alla guida o al con-
trollo di propri organi, ecc., gli impegni internazionali che 1'oc-
cupato debba conservare nell’esercizio di tale attivitd diretta o
controllata sono tutt’altro che indifferenti per 'occupante, dato
che quest’ultimo incontrerd una propria responsabilita obbiet-
tiva (44) indiretta per tutte le infrazioni a quegli obblighi che

(43) Per le ipotesi di protettorato e di mandato v. ancora il nostro studio,
La yesponsabilita cit.. pp. 46 e segg., e gli altri autori sopra citati. Quanto al-
V’occupazione bellica, il solo accenno finora fattole a questo riguardo & quello
del VERDROSS, Vélkerrecht cit., p. 12: « Aus derselben Erwigung ist bei einer
kriegerischen oder kriegsahnlichen Besetzung der Okkupant fiir das Verhalten
der Organe des besetzten Staats insoweit verantwortlich, als sie der Regels-
gewalt des Okkupanten unterworfen sind ».

(44) Non vi pud essere dubbio sul carattere oggettivo di questa forma di
responsabilita. E in errore il KigIN, Die Mittelbare Haftung, cit., pp. 124 e seg.,
quando, pur riconoscendone l'esattezza, afferma che tale carattere sarebbe in-
conciliabile con 1'esigenza, espressa da chi scrive (v. La responsabilitd indivetia,
cit., p. 55 ¢ seg.), che Villecito di cui si deve rispondere in via indiretta sia
stato commesso «in una sfera di attivitd relativamente alla quale sussista, per
lo stato che le esercita, I’obbligo di conformarsi alle direttive stabilite dallo
stato superiore ... Cid che si richiede & infatti esattamente questo e soltanto
questo ; non gia che nella singola fattispecie dell’illecito si debba riscontrare
concretamente un’istigazione od una colpa da parte dello stato che generalmente
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I'occupato commetta. Né vi &, da questo punto di vista — non
verificandosi qui una sostituzione di attivita dell’occupato con
attivitd dell’occupante e non ponendosi quindi alcun problema
di trasmissibilita di impegni internazionali — luogo a distinguere
tra obbligazioni legate ad una data situazione territoriale od
avente carattere puramente personale. Il titolo del dovere di
" rispondere in via indiretta & unico, ed ¢ costituito dal fatto di
esercitare una data forma di interferenza, la quale produrra lo
stesso effetto, sia che si eserciti su un’attivitd sulla quale incide
un obbligo di natura reale, sia che invece si svolga su un campo
d’azione contemplato da obbligazioni personali. o

La dove, in conseguenza, gli organi dello stato italiano
continuano oggi ad esercitare la loro potesta ed attivita, ma
sotto la direzione ed il controllo da parte dell’occupante, ogni
infrazione agli impegni posti a carico dell’Italia dal trattato
lateranense, commessa dai detti organi -diretti e controllati,
importera una responsabilitd indiretta dello stato ‘occupante
verso la S. Sede, di qualunque natura fosse l’obbligo violato.
E quello che vale per le obbligazioni create dal trattato del
Laterano varra naturalmente anche per qualsiasi-altro obbligo
internazionale dell'Italia verso la Santa Sede, posto sia da un
singolo atto sia dal diritto internazionale generale.

La natura estremamente fluida e variabile dei rapporti tra
occupante ed occupato importa che non & possibile dare a
‘priori un elenco delle materie nelle quali 'occupante incontrera
certamente una responsabilitd indiretta per un illecito verso
la Santa Sede commesso da organi dell’occupato. La questione
dovra essere risolta caso per caso, temendo presente che I'ele-
mento fondamentale da accertare nelle ipotesi concrete & quello
che la lesione del diritto soggettivo della Santa Sede sia avve-
nuta nell’esercizio di un’attivitd rimasta propria dello stato
italiano ed esplicata dai suoi organi — senza cioé che vi sia
stata assunzione di attivitd in proprio da parte dell’occupan-
te — di un’attivitd ma non completamente libera — perche
sottoposta comunque ad un’ingerenza da parte dell’occupante.
E appunto questo elemento che deve essere concretamente sta-
bilito quando si voglia, per es., determinare il tipo di respon-
sabilitad internazionale imputabile allo stato tedesco per la gra-
ve e palese violazione del trattato lateranense avvenuta la
notte del 3 febbraio 1944 con la violenta penetrazione della
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polizia romana in San Paolo fuori le mura, e con le operazioni
da essa ivi compiute (45). Rimanendo in linea generale si pud
solo affermare senza tema di errore che, data Pestensione delle
materie in cui le residue potestd ed attivita degli organi italiani
subiscono un’interferenza da parte tedesca, risultera notevol-
mente esteso il campo nel quale, " pur non essendo tenuta in
proprio all’osservanza degli obblighi internazionali dell’Ttalia
verso la S. Sede la Germania potrd tuttavia incorrere nella
detta forma di responsabilitd internazionale indiretta per viola-
zioni degli obblighi stessi.

9. — Un accenno distinto merita a suo turno lipotesi in
cui — come si & visto che pud accadere in casi peraltro non
frequenti — lo stato occupante, senza porre in essere delle
attivitd sue proprie, disciplinate dal svo ordinamento ed in
esso rilevanti, faccia peraltro esercitare da elementi della pro-
pria organizzazione statale per determinati fini propri o per
sopperire ad efficienze prodottesi nell’organizzazione dell’occu-
pato, alcune attivitd previste dall’ordinamento di quest’ultimo.

In questo caso gli organi dell’occupante restano sempre tali,
per quanto agiscono in concreto come se fossero organi del-

esercita un’ingerenza su quella determinata branca di attivitd. Anche quando
del resto vi sia stato, proprio nel caso concreto una direzione ed un controllo
da parte degli organi dell’'uno stato su quelli dell'altro che hanno agito, la re-
sponsabilitd indiretta del primo mon & indi, come pensa il Klein, una responsa-
bilita per fatto illecito proprio, dato che a tale stato non si dirigono — in si-
mili casi — gli obblighi internazionali del secondo, e quindi ad esso non & data
giuridicamente la possibilita di violarli.

(45) Ove infatti si accerti che ’operazione & stata condotta esclusivamente
dalla polizia italiana di Roma, notoriamente sottoposta alla direzione ed al pit
stretto controllo da parte tedesca, si potrd concludere che la Germania & in-
corsa in una respomsability internaziomale indiretta per l'evidente violazione
delle immunitd stabilite dall’art. 15 del trattato a favore di quella categoria di
immobili di cui fanno parte la basilica patriarcale di S. Pietro e gli edifici an-
nessi. Se invece, come viene contestato da parte tedesca, ma asserito da testi-
moni oculari, elementi della polizia tedesca hanno in qualche modo partecipato
all’azione, si dovri affermare altresl una responsabilitd diretta dello stato te-
desco per infrazione ad esso imputabile di un obbligo di cui non ¢ dubbia la
trasmissibilitd allo stato occupante. Comunque sia, la questione finisce ad avere
un valore pilt che altro teorico, dato che, nell'una ipotesi come nell'altra, non
potrd certamente mnegarsi la responsabilitd internazionale della Germania per
I'illecito verificatosi. ’
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Poccupato e non vi & dubbio quindi che un illecito internazio-
nale commesso da parte di uno di essi, implica in ogni caso
esclusivamente la responsabilitd diretta dello stato occupante.
Quello, che & caratteristico tuttavia di quest’ipotesi, e -vale a
differenziaria dall’altra in una diretta assunzione in proprio di
certe attivitd da parte  dell’occupante, & che qui 'azione degli
organi di quest’ultimo si esplica ed assume rilievo nell’ordina-
- mento dell’occupato, cosicché gli organi in questione incontrano
nel loro agire tutti gli obblighi internazionali che incombereb-
bero agli organi dell’occupato che essi sostituiscono. Si ha qui’
in altri termini, un’ipotesi in cui 'occupante incontra una sua
propria responsabilita diretta per qualsiasi violazione degli ob-
blighi internazionali dell’occupato commessa dei suoi obblighi,
senza distinzione circa il carattere degli obblighi stessi.

Per dare un esempio si puo fare l'ipotesi che lo stato oc-
cupante, essendosi verificata nel territorio italiano occupato, -
poniamo, una deficienza di organi della polizia doganale, fac-
cia esercitare in tutto od in parte il relativo servizio, per
conto dello stato italiano, da elementi della sua propria poli-
zia. Tali elementi dovranno compiere il proprio servizio come
se fossero elementi della polizia doganale italiana, € quindi
nella piena osservanza delle norme dell’ordinamento italiano
come di tutti gli obblighi internazionall gravanti sull’Italia” in
-questa materia. Nessun dubbio quindi che, p. es.,, una viola-
zione dell’estensione stabilita dall’art. 20 del trattato lateranen-
se per le merci dirette al Vaticano che si verificasse in simili
condizioni (46) importerebbe direttamente la responsabilitd in-
ternazionale dell’occupante.

Determinato anche quest’ultimo punto, sembra possibile
riassumere ora i termini della risposta che deve essere data al
quesito posto al termine dél § 3 di questa ricerca.

Tale risposta, come si & gid detto, non & e non pud essere
univoca, come non pud-e non deve esserlo mai la soluzione
di un problema complesso che contempli situazioni tra loro

(46) In guesto caso occorre solo tener presente che non si tratta di una
responsabilita pér fatto altrui e quindi oggettiva, ma di una responsabilitd per
fatto proprio. L'assenza di una colpa lato sensu verrd -guindiad escludere I'illi-
ceitd e conseguentemente la responsabilitd dell’occupante. Cfr. in proposito Ao,
La colpa nell'illecito internazionale, in « Studi in onore di S. Romano» III,
Padova, 1939, p. 175 € segg. '
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profondamente distinte. Lo stato che occupi militarmente il
territorio italiano od una sua parte, e sopratutto quello che
occupi la cittd di Roma, sard anzitutto tenuto personalmente
in quelle ‘materie in cui esso vi eserciti determinate potesta
ed attivitd sue proprie, disciplinate dal suo ordinamento ed in
esso rilevanti, ‘ad osservare tutti quegli obblighi internazionali
che il trattato lateranense abbia posto a carico dell’Italia
nelle materie medesime, e che appaiono per loro natura legati
alla situazione territoriale, creata alla Santa Sede ed alla Citta
- del Vaticano. Nelle restanti materie, pur non potendo essere
direttamente impegnato ad osservare degli obblighi che riguar-
dano attivitd che esso non esplica, l'occupante sara tuttavia
fatto responsabile in via indiretta dell’ordinamento internazio—
nale per tutte le violazioni di qualsiasi diritto soggettivo inter-
nazionale della S. Sede commessa da organi italiani, in quanto
questi ultimi abbiano agito in un campo sottoposto alla sua
ingerenza direttiva e di controllo ; 13 dove infiné l'occupante
faccia eseguire determinate funzioni dell’occupato, per conto
di quest’ultimo, da organi propri, tali organi dovranno logica-
mente osservare tutti i doveri internazionali verso la-S. Sede
che comunque incombano allo stato italiano nell’esplicazione
delle dette funzioni, ed il loro stato sard tenuto direttamente
responsabile per le infrazioni da loro commesse.

10. — Un’ultima breve considerazione merita ancora il proble-
ma ‘della posizionie del terzo stato occupante nei confronti dei
-diritti soggettivi internazionali che allo stato italiano spettino
verso la S. Sede. La questione ha un’importanza pratica limi-
tata, perché il trattato lateranense, ispirato soprattutto allo
scopo di render possibile alla S. Sede I'adempimento della sua
missione universale nonostante la ristrettissima e delicata si-
tuazione territoriale creatale, ha attribuito conseguentemente
allo stato italiano assai pilt doveri che diritti.

Cid non ostante, i principi per la risoluzione di questo pilt
particolare problema non si differenziano da quelli finora indi-
viduati. E logico infatti che allo stato occupante il quale so-
stituisca, in certe materie, ’attivita della propria organizzazione
a quella dello stato occupato, cosi come si trasmettono gli
obblighi aventi carattere di legame alla situazione territoriale,
del pari si trasmettano i diritti della medesima natura che
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loccupato avesse nelle dette materie. Mentre, per le medesime
ragioni, non potrd certamente lo stato occupato pretendere
all'esercizio di diritti internazionali dell’occupato che abbiano
carattere personale.

Praticamente se ne pud dedurre che l'occupante il quale
eserciti in Roma certi poteri di polizia, e particolarmente adem-
pia al servizio di polizia nelle zone limitrofe alla Citta del Va-
ticano, come fa attualmente la polizia germanica, potrd eser-
citare tali poteri nella piazza S. Pietro nei limiti stabiliti dal-
lart. 3 del trattato, e sempre salva la facoltd concessa alla
S. Sede di sottrarre temporaneamente la piazza al libero tran--
sito del pubblico, in conformita all'ultimo comma dello stesso
articolo. Natura reale avrebbe anche l'obbligo posto a carico
della S. Sede dall’art. 18, relativo all’apertura al pubblico dei
musei della biblioteca vaticana; ma sembra difficile ipotizzare
una sostituzione delle attivita dello stato italiano da parte
dell’occupante in quelle materie nelle quali sembra possibile
far valere un simile obbligo.

Gli altri diritti conferiti allo stato italiano dal trattato la-
teranense hanno invece indubbio carattere personale e quindi
intrasmissibile. Cosi ¢& a dirsi soprattutto per il diritto di ri-
chiedere alla S. Sede, a termini deil’art, 22 commi 2 ¢ 3, la
consegna delle persone imputate di atti, cornmessi nel territorio
italiano, che siano ritenuti delittuosi dalle leggi di ambedue
gli stati, che si sono rifugiati nella Cittd del Vaticano e negli
immobili godenti privilegio di extraterritorialita (47). E cosi an-
cor pin per il diritto dell’Italia di pretendere dalla S. Sede che
questa segua i criteri indicati nell’art, g per 'attribuzione della
cittadinanza vaticana. Qualora la S. Sede, allontanandosi dai
limiti postile dal trattato, modificasse le norme dell’ordinamento

»

(47) Tuttala dottrina & concorde nell’affermare il carattere personale ed in-
trasmissibile dei trattati di estradizione, dal Rivier al Despagnet, all’Ulmann
al Westlake ecc. fino agli autori pitt recenti. Cfr. per i pit antichi CAVAGLIERI,
La dottrina della successione di stato e il suo valove giuvidico, Pisa, 1019, Pp. 94
e segg.; ¢ per i pili recenti HERSHEY, The Essentials cit., p. 219.

Sull’obbligo di estradizione disciplinato dall’art. 22z cfr. MoreLLL, I! trattato
cit. pp. 200 e segg. (e qper quanto riguarda la sua applicazione agli immobili
extraterritoriali lo studio specifico dello stesso a p. 4 ¢ segg.); IRELAND, The
State cit., pp. 281 e segg.; MieLE, La condizione cit., pp. 63 e segg.
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vaticano in tema di cittadinanza, lo stato oécupante non po-
trebbe fare a meno di considerare cittadini. vaticani quegli in-
dividui che la legge vaticana definisce tali, in base alla liberta
che il diritto internazionale comune lascia ad ogni stato circa
la determinazione dei propri cittadini. Esso avrebbe tuttavia
sempre il d'ritto di considerarli come investiti anche della cit-
tadinanza italiana, se a tale conclusione si giungesse secondo le
leggi italiare. " :
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SoMMARIO : 1. La costruzione dell’ordinamento giuridico internazionale e i recenti
sviluppi della dottrina in materia. — 2. L’esigenza, che scaturisce dalla cri-
tica di talisviluppi, di ricollegare piti coerentemente I'esperienza dell’ordina-
mento giuridico all'esperienza della comunitd che sempre lo sottende. —
3. L'esistenza di una societd internazionale ¢ la sua pil precisa individuazione.
— 4. La saldatura tra la comunitd internazionale e V'ordinamento giuridico
internazionale ; il significato della c. d. consuetudine internazione nella co-
struzione dell’ordinamento giuridico internazionale. — 5. Riesame del pro-
blema dei rapporti tra diritto internazionale e diritto interno nel quadro
delle precedenti precisazioni. — 6. I soggetti dell’ordinamento giuridico inter-
nazionale e il problema delle limitazioni alla capacity d’agire degli stessi.
— 7. Esclusione della personality .giuridica internazionale in determinati
enti; esclusione che vi siano soggetti della comunitd internazionale privi
di personalitd giuridica. — 8. Indicazione di qualche altro problema pro-
ponibile in rapporto alla costruzione dell’ordmamento internazionale che si
& prospettata.

1. — Di una soddisfacente costruzione del diritto internazio-
nale, capace di eliminare ogni controversia sul carattere giuridico
dell’ordinamento, la dottrina internazionalistica (in specie italiana
e germanica) si ¢ andata particolarmente occupando e preoccu-
pando negli ultimi tempi. Da quando il distacco sempre pitt netto
dagli indirizzi e dai metodi giusnaturalistici — consono agli orien-
tamenti ormai stabiliti nell’ambito degli studi giuridici — veniva
a togliere ogni possibilitd di cercare e di trovare le basi della
giuridicitd dell’ordinamento internazionale in elementi apriori-
stici, filosofici, trascendenti la realtd empirica. o

E vi ¢ una ragione premsa che spiéga perché la scienza del
diritto internazionale si sia applicata a questo problema con un
interesse ¢ con un’intensitd sconosciuti — o quasi — alla dot-
trina giuridica  che dedicava e dedica la sua attenzione agli ordi-
namenti giuridici statuali. La prima — infatti — aveva, come
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ha, a che fare con delle posizioni dottrinali che negano, espli-
citamente o implicitamente, lo stesso carattere giuridico dell’or-
dinamento internazionale, la stessa esistenza dell’ordinamento
internazionale come ordinamento giuridico : posizioni ribadite an-
cora di recente con una certa vivacita (1) e, a loro volta, spie-
gabili in parte date le indubbie e marcate peculiarita dell’ordi-
namento internazionale rispetto agli ordinamenti statuali.

Non mi propongo di esaminare ora le varie soluzioni che la
dottrina di cui parlavo ¢ venuta prospettando nel tentativo di
dare una esauriente dimostrazione del valore giuridico dell’ordi-
namento internazionale e una definita costruzione del medesimo.
Proprio di recente lo Ziccardi ha condotto sull’argomento un’acuta
e diligente analisi critica (2), i cui risultati non potreb-
bero non essere in gran parte condivisi. . Desidero, invece,
fermare pill particolarmente I’attenzione sulla soluzione che que-
sto scrittore a sua volta prospetta, nel tentativo di formulare,
una nozione del diritto e dell’ordinamento giuridico che possa
appagare appieno le esigenze di una scienza giuridica posi-
tiva. Egli si propone, infatti, di dare una soluzione al problema
su basi rigorosamente scientifiche, ricavandola non da concetti
aprioristici, ma esclusivamente da un esame dei dati forniti dal-
I’esperienza. E in base ai risultati di un tale esame che ritiene
di poter formulare una nozione del diritto veramente valida in
sede scientifica; e tale anche — quindi — da permettere di sta-
bilire se il sistema delle norme vigenti nella societd internazio-
nale sia 0 meno un « ordinamento giuridico ». :

Quale ¢ tale nozione? Secondo lo Ziccardi (3) quel particolare
valore che & costituito dalla giuridicita non potrebbe desumersi
da caratteristiche proprie delle singole norme o valutazioni, ma
soltanto da caratteristiche dell’intero sistema, dell’ordinamento,
di cui ogni singola norma non costituisce che una parte. E il

(1) Cfr. Pavaricouras, Théovie de la socidté internationale, Zirich, 1941,
p. 172 e segg. ; CaMPAGNOLO, Nations et Dyoit, Paris, 1938, passim ; e Repubblica
Federale Europea (Unificazione giuridica dell’ Europa), Milano, 1045, p. 21 e segg.,
spec. 36 ¢ segg. Per una recente ed acuta revisione critica delle posizioni dei
c. d. negatori del diritto internazionale, si veda AGo, Lezioni di divitio interna-
#ionale, Milano, 1943, p. 11-21.

{2) La costituzione dell’ordinamento giuvidico -imfernazionale, Milano, 1943,
p. 19-87.

(3) Op. cit., p. 88 e segg., spec. 103 e segg.



CONSIDERAZIONI SULLA COSTRUZIONE, ECC. 177

carattere essenziale che farebbe di un sistema di norme un «ordi-
namento giuridico positivo» sarebbe costituito dall’essere quel
“sistema. un sistema attualmente orgamizzato di norme e valuta-
zioni. A sua volta tale « organizzazione » di un sistema di norme
si risolverebbe nella presenza in esso di norme capaci di orga-
nizzare tutte le altre: aventi il compito — in altri termini — di
assicurare Vesistenza, la certezza e la garanzia di realizzazione
delle valutazioni che compongono il sistema. Praticamente l’or-
ganizzazione di un sistema di norme potrebbe dirsi assicurata
tutte le volte che in esso si riscontri la presenza di norme o di
gruppi di norme aventi la funzione: 19 di provvedere, mediante
la valutazione di procedimenti a cid idonei, alla creazione delle
valutazioni del sistema (c. d. norme sulla produzione giuridica) ;
29) di provvedere, mediante la valutazione di altri procedimenti,
ad assicurare la possibilitd di render certo il contenuto delle di-
verse norme e valutazioni rispetto alle fattispecie contemplate
(c. d. norme sull’accertamento giuridico) ; 3°) di attribuire a de-
terminati altri fatti il valore di una garanzia della realizzazione
effettiva delle norme del sistema (c. d. norme sulla garanzia giu-
ridica).

Questo, in sintesi, il pensiero dello Ziccardi in sede di elabo-
razione di un concetto dell’ordinamento giuridico valido scien-
tificamente. Ed é prendendo le mosse da tale concetto che viene
dimostrato il carattere giuridico dell’ordinamento internazionale ;
non solo, ma che si procede ad una costruzione indubbiamente
interessante del medesimo nella sua struttura fondamentale. Si
tratta, come & chiaro, di una impostazione non completamente
-nuova del nostro problema, ma certo rinnovata e rielaborata con
un notevole rigore tecnico in modo da renderla idonea a rispon-
dere alle moderne esigenze ed agli attuali orientamenti della
scienza giuridica. Non va, infatti, dimenticato come la migliore
dottrina tradizionale ed in genere gran parte della dottrina in-
ternazionalistica, precedente V’affermarsi delle tendenze che chia--
ramente e coscientemente si posero il problema del fondamento
positivo del diritto internazionale, avessero sempre, anche se
inconsciamente, curato di riscontrare la presenza nell’ordina-
mento giuridico internazionale di quegli elementi che valgono
pill tipicamente a caratterizzare l'esperienza degli ordinamenti
giuridici interni. E mentre la negazione del diritto internazio-
nale, nelle sue forme piti elementari, procedeva dal rilievo che

12
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questo diritto non avrebbe avuto #s loi, ni juge, ni gendarme,
gli scrittori di cui ora si parla si preoccupavano di dimostrare
come questo rilievo non fosse esatto e come anche l'ordinamento
giuridico internazionale non fosse privo di quei fatti che oggi
chiamiamo di produzione, di accertamento e di garanzia del di-
ritto, pur se adeguati alla peculiare struttura della comunita
internazionale (I). .

To ho peraltro dei dubbi sulla possibilita" della concezione
sopra sintetizzata a risolvere compiutamente il problema di cui
essa dovrebbe costituire la risposta. Mi lascia perplesso la possi-
bilita affermata di ricavare un concetto dell’ordinamento giuri-
dico, del diritto in genere, strettamente aderente ai dati forniti
dall’esperienza e, nel contempo, di utilizzare poi tale concetto
come pietra di paragone della giuridicitd di un concreto e par-
ticolare sistema di norme e wvalutazioni assunto in considera-
zione. Mi pare, infatti, che un concetto del diritto che si voglia
affermare strettamente aderente ai' dati forniti dall’esperienza
presupponga che questi « dati» siano gia acquisiti o acquisibili
dall’esperienza empirica come «dati giuridici»: in difetto di cid
potra magari costruirsi il concetto di un sistema di norme « orga-
nizzato», mai quello di un ordinamento «giuridico». Non mi
pare che si possa pretendere di ricavare un concetto dell’ordi-
namento giuridico sulla base dei dati forniti dall’esperienza em-
pirica, quando questa stessa esperienza risulti in un certo senso .
predeterminata e costretta su linee prestabilite; e si arrivi a so-
stenere, come fa lo Ziccardi (2), che quegli aspetti dell’ordina-

(1) Si vedano, ad esempio, le fini indagini in-questo senso dello ULLMANN
(v.), Trattato di diviito internazionale pubblico, trad. italiana del Buzzati, To-
rino, 1913, p. 26 e segg. ‘

(2) La costituzione cit., p. 106 (il corsivo & nostro). Mi pare, in sostanza, che '
“lo Z. sia cosl ricaduto proprio in quell’errore che egli pure cosi efficacemente
pone in luce per combattere i c. d. negatori del diritto internazionale, dichia-
randone énammissibili « tutti gli argomenti, e sono quelli di maggior rilievo e
piu spesso richiamati, che escludono la giuridicitd dell’ordinamento normativo
internazionale in base ad un concetto di diritto formulato aprioristicamente» e
‘irvilevanti « quegli altri argomenti che, in prevalente connessione con un con-
cetto aprioristico del diritto, dovrebbero servire a negare la giuridicitd dell’or-
dinamento internazionale per la mancanza in esso di certi caratteri, dato che
questi caratteri non coincidono con quelli in precedenza riscontrati come essen
ziali per cara.ttgriziare Voggetto di un’esperienza giuridica autonoma, si che la
loro mancanza non esclude che l'ordinamento internazionale sia giuridico in
quanto oggetto della scienza giuridica ».
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mento, « che sono i requisiti della sua giuridicita, devono essere
gli elementi stessi dei quali esso sia costituito, e, fintanto che
non stano accertatt, escludono che Uesperienza abbia ad oggetto un
ordinamento gruridico ». '

Non solo. Altrettanta perplessitda mi pare derivi dal fatto che
si pretenda di fare, come dicevo prima, di un concetto, che pur
si afferma ricavato dai dati dell’esperienza,.la pietra di paragone
con cui decidere della giuridicitd o meno di un determinato e
particolare ordinamento di norme. E chiaro, infatti, come un
concetto di quel genere non potrebbe pretendere ad una validita
scientifica veramente definitiva se non in quanto sia la genera-
lizzazione risultante da un’esperienza veramente esauriente, con-
dotta cio¢ su tutti i dati rilevabili dall’esperienza ed in rela-
zione ai quali si vuole giungere ad una concettualizzazione (1). Ma
cio esclude automaticamente che un concetto del genere possa
essere, nel contempo, il risultato di una sintesi condotta su tutti
i dati in relazione ai quali si costruisce la scienza giuridica e il
metro della giuridicitd o meno di alcuni di tali dati. In parti-
colare, cid esclude che un concetto veramente esauriente e de-
finitivo di diritto e di ordinamento giuridico possa desumersi da
una mera considerazione degli ordinamenti giuridici statuali, anche
se sono comprensibili le ragioni che inducono a concentrare spe-
cialmente su questi I’attenzione; .come esclude — a mio av-
viso — la validita scientifica dell’intero tentativo di fondare per
questa via-la giuridicitd dell’ordinamento internazionale.

" A prescindere da ogni altro rilievo, rimarrebbe poi sempre
proponibile il quesito se quei caratteri di cui si & precedente-
mente parlato (ammesso che si possa, tutti, riscontrarli presenti
anche nell’ordinamento internazionale) siano i caratteri necessari
e sufficienti perché un sistema di norme possa dirsi un ordina-
mento giuridico; ovvero se, proprio perché un certo sistema di
norme ¢ un ordinamento giuridico, sia consuetamente dato di
riscontrare in esso la presenza anche di quei certi caratteri, di
quelle ¢. d. norme di organizzazione, e ci0 in relazione non ad
esigenize intrinseche dei sistemi di norme, bensi in rapporto alle
normali e contingenti caratteristiche materiali degli ambienti so-
ciali in cui i sistemi di norme, gli ordinamenti giuridici, sono
destinati a svolgere la loro funzione. Questo problema, che lo

(x) Questo & affermato con molto rigore dall’Aco, Lezioni cit., p. 22.
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Ziccardi lascia del tutto impregiudicato, mostra, a mio avviso,
come non sia producente fondare la giuridicita di un ordina-
mento su caratteristiche rilevate nelle singole norme o nel sistema
delle norme, considerato in sé e per s¢. La critica cui lo scrit-
tore giustamente sottopone le pretese di fondare la giuridicita
delle singole norme attraverso l'identificazione di caratteristiche
che sarebbero specifiche di ogni norma giuridica pud riproporsi
— con altrettanta validitd — contro la sua concezione intesa a
fondare la giuridicitd di un sistema di norme attraverso I'identi-
ficazione di caratteristiche che dovrebbero essere specifiche di
ogns ordinamento giuridico.

2. — Nonostante i dubbi che solleva, mi pare debba peraltro
riconoscersi nella concezione accolta e difesa dallo Ziccardi l'in-
dubbio merito di costituire uno dei pilt radicali tentativi sin qui
svolti per ricondurre la costruzione dell’ordinamento giuridico
internazionale sul solido terreno dell’esperienza; per liberarla
non solo dalle pil gravi posizioni aprioristiche che ne falsavano
la prospettiva, ma ancora da quelle altre posizioni che limita-
vano e limitano arbitrariamente la funzione della scienza giuri-
dica ad una mera opera di deduzioni da uno o pill presupposti
accettati assiomaticamente o della cui fondatezza comunque ci
si dovrebbe disinteressare; finendo in tal modo col ridurre la
scienza giuridica alla pura dommatica o costruendola esclusiva-
mente come una scienza normativa. in accordo coi principi della
Scuola kelseniana.

Dico questo per precisare sin da ora come il superamento
delle critiche cui — a mio avviso — quella concezione da luogo
vada ricercata proprio sul terreno di un pili esteso e pil con-
seguente approfondimento dei dati dell’esperienza ; e non, invece,
in un ritorno a posizioni di cui la concezione stessa intese rap-
presentare — e rappresenta — un radicale abbandono.

Mi pare, infatti, che si debba porre nel maggiore risalto come
Pesperienza empirica di norme e di valutazioni, sulla quale giu-
stamente concentra tutta la sua attenzione e si innalza la mo-
derna scienza giuridica positiva, ci trasporti necessariamente
all’ambiente in cui tali norme e valutazioni si formano, agli ag-
gruppamenti sociali nel cui seno esse nascono e sono destinate
ad operare. In questo ordine di idee & del tutto agevole con-
statare come — per limitarci agli studi sul diritto. internazio-
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nale — la dottrina moderna parta dall’esplicita considerazione
dell’ordinamento internazionale quale il prodotto di una deter-
minata societd ; un fenomeno — cioé — radicato, che nasce che
vive ‘e che si risolve nell’ambito di un determinato ambiente
sociale, di una determinata comunitd. E questa la forma pit
caratteristica in cui si esprime I'abbandono dell’indirizzo giusna-
turalistico. Si esclude, in altri termini, che il fenomeno giuridico
sia, prima ancora che quel prodotto della vita sociale di una
determinata comunitd, un qualche cosa di superiore e di asso-
luto, di slegato dal tempo e dallo spazio. E in relazione a si-
mili premesse viene anche comunemente riconosciuto che ogni
ordinamento giuridico -positivo riflette, ¢ non potrebbe non ri-
flettere, le caratteristiche fondamentali della vita sociale della
comunitd ed il modo in cui la stessa risulta organizzata in un
certo momento storico (I).

Questo riferimento esplicito delle norme che si considerano
all’ambiente sociale, alla comunitd in cui le stesse si formano
ed assolvono la loro funzione caratteristica, appare veramente
fondamentale e capace di costituire la traccia decisiva nell’im-
postazione e soluzione di tutta una serie di problemi che si pon-

() Si veda, per limitarci ai riferimenti pid immediati e sommart, dato che
i punti di vista di cui si parla nel testo sono condivisi dalla pressocch® unanime
dottrina moderna, anche se non sempre si sono tratte da essi tutte quelle con-
seguenze che il loro accoglimento a mio avviso implica: AwnziLorri, Corso di
divitto intevynazionale, I, Roma, 1912, p. 22 ; Ip., Principi di divitto initernaszio-
nale, Roma, 1919, p, 22 e seg.; Ip., Corso cit.,, 3% ed.. Roma, 1928, p. 41 eseg. ;
Rowmano, Corse di divitto internazionale, Padova, 4% ed., 1939, p. I, 4, 6; Or-
TOLENGHI, Lezioni di divitto inteynazionale, Torino, 1933, P- 3 e segg. ; PERASSI,
Introduzione alle scienze giuvidiche (ristampa), Roma, 1938, p, 9 e segg.; Ip.,
Lezioni di divitlo internazionale, T, Roma, 1037, p. 7 © segg.; BALLADORE PAL-
LIERI, Divitto internazionale pubblico, Milano, 3 ed., 1941, p. 3 e segg., 28 e segg. ;
Bosco, Corso di divitto internazionale pubblico, Roma, 1942, p. 3 e segg., 9 e
segg. ; MorELLI, Nozioni di divitto intevnazionale, Padova, 1943, P. 4, 8 segg.;
Ao, Leztoni cit., p. 3 € passim ; ZICCARDI, 0p. cit., p. 260, 377 e passim ; Mo-
NAaco, Lezioni di divitto internazionale pubblico, Torino, 1945, p. 3 e segg. Si cir,
pure le osservazioni del GHIRARDINI, La comunitd inteynazionale e il suo divitto,
in Annali delle Universita Toscame, 1919, p. 45 e segg.; del MariNoni, L’effi-
cacia del divitto internaszionale, in Scritti vari, Citta di Castello, 1933, p. 325
e segg. ; e del MARANINI, Del fondamento del divitto internaziomale e delle sue
fonti, in Jus Gentium (Annuario italiano di divitto internazionale), 1939, p. 151
e segg. :
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gono alla scienza giuridica in genere ed alla scienza del diritto
internazionale in particolare.

E chiaro come, una volta che si voglia mantenere fede all’as-
sunto di costruire la scienza giuridica unicamente sulla base dei
dati forniti dall’esperienza, una volta — cioé — che si voglia
fare della scienza giuridica prettamente positiva, quel riferimento
costituisce la vera e fondamentale premessa di ogni costruzione
scientifica. L’esperienza di norme e di ordinamenti di norme (o pilt
semplicemente di « ordinamenti ») & infatti indissolubilmente asso-
ciata, ¢ contemporanea, all’esperienza di aggregati sociali, di so-
cietd. E anzi solo nel quadro e in funzione di questa seconda
esperienza che ci ¢ possibile di condurre la prima; & solo nel
processo di esperienza di un sistema di relazioni sociali tra enti
determinati che diviene possibile ed acquista un significato 1’espe-
rienza di norme, di principi che mirano a disciplinare quelle re-
lazioni, che sono destinati 'a fornirne la valutazione.

Come ¢& noto, la precisa sensibilitd di questo insopprimibile
intreccio di esperienze era gid nella geniale opera del Romano
sull’ordinamento giuridico (1). Ed & innegabile che essa ha eser-
citato delle profonde suggestioni sulla dottrina successiva. La sua
influenza si fa chiaramente sentire anche nelle concezioni che si
sono esaminate nel precedente paragrafo: ed ¢ anzi per questa
parte che ritengo che esse rivelino la loro maggiore vitalita. Solo
che, in esse, quegli acuti spunti che si ricavano dalle teorie isti-
tuzionalistiche del Romano sono, se cosi si puod dire, integrati e
conciliati con quelle visioni pitt formalistiche dell’ordinamento
giuridico che apparentemente avrebbero dovuto ritenersi superate
col fatto stesso di ripudiare la riduzione della scienza giuridica
alla pura dommatica ¢ di criticare la configurazione della scienza
medesima come scienza normativa. Questo appare particolarmente
quando si osservi il risalto decisivo e preponderante che viene
-dato alla « costituzione » nella costruzione dell’ordinamento giu-

(1) L’ordinamento giurvidico (Studi sul comcetto, le fonti e i cavaitevi del di-
vitto), Parte prima, Pisa, 1917. Per l’estensione delle concezioni del Romano
all’ordinamento giuridico internazionale si veda, oltre che I'opera ora indicata
a p. 48 e segg., il Corso cit., p. 6, 22, 31 e segg. Molto finemente il R. avverte

- come «per ogni definizione del diritto la pietra di paragone & specialmente data
dal c. d. problema del diritto internazionale ». Una posizione molto vicina, pur
se ulteriormente elaborata, alle concezioni del R. & tenuta autorevolmente nella
dottrina italiana dal BarLapore PALLIERI, di cui vedasi Divitfo cit., p. 14 e segg
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ridico, risolvendo peraltro tutta e solo in norme la costituzione
e non tenendo cosl ‘conto che in norme si risolve la costituzione
anche per il Romano soltanto per 'equazione, a mio avviso inac-
coglibile ed assiomatica, che egli pone tra ordinamento giuridico
ed istituzione ; ma che per il Romano la base vera del fenomeno
giuridico ¢ appunto l'istituzione, il corpo sociale organizzato, con
tutte le forze e con tutte le norme richieste dalla sua organiz-
zazione sociale e che, appunto perché tali, sarebbero norme giu-
ridiche (1).-

Qualora si convenga nelle precedenti affermazioni, ne deriva
evidentemente come sia proprio sul terreno dell’ambiente sociale
in cui sorge e si svolge un determinato ordinamento giuridico
che la scienza giuridica, la scienza di quell’ordinamento giuridico,
trova il suo limite estremo. E ne deriva, nel contempo, che il
compito di una’ scienza giuridica positiva non pud dirsi esaurito
sino a che non sia raggiunta la base sociale del sistema di norme
che si assume in considerazione.. ;

Pud anche essere legittimo sostenere, sulla base dei risultati
dell’esperienza, che vi é una intima corrispondenza tra societa,
comunitd, da una parte, e ordinamento giuridico, diritto, dal-
Laltra: e cid secondo le note massime per cui ubi societas ibi
tus e ubs tus tbi societas (2). Anzi molte delle comuni critiche
formulate dai negatori dell’esistenza di un ordinamento giuridico
internazionale muovono appunto da questa prima negazione ;
dalla contestazione della natura di «societd» alla comunitd in-
ternazionale. Ma dovrebbe anche essere chiaro come questa cor-
rispondenza non solo non escluda ma piuttosto confermi la esi-
genza di tener conto e di prender le mosse dall’ambiente sociale
in cui un ordinamento determinato sorge nel momento stesso
in cui di tale ordinamento si fa 'oggetto di un un’indagine scien-
tifica : e nello stesso tempo dovrebbe essere chiaro come la cor-
rispondenza medesima confermi I'impossibilitd di superare nel-
I'indagine giuridica positiva quelle che sono le basi sociali e

s

(1) «Il diritto — osserva il RomANo, (op. cit., p. 27 € seg.) —, prima, di
esser norma, prima di concermere un semplice rapporto o una serie di rapporti
sociali, & organizzazione, struttura, posizione della stessa societd in cui si svolge
¢ che esso costituisce come unitd, come ente per sé stante».

(2) Cfr..la comprensibile valorizzazione che di queste massxme da il Ro-
MANO, op, cit., p, 26 e seg,
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reali da cui scaturisce e in cui opera ogni ordinamento giuridico
positivo.

Ed ¢, forse, proprio il non essere riuscito ad individuare
con tutta chiarezza questo limite che ha indotto lo Ziccardi (1)
a prospettare lo stesso l'esigenza dell’identificazione di wuna
norma base per un’esauriente costruzione di ogni ordinamento
giuridico, nonostante il rilievo da lui attribuito nella costru-
zione medesima al concetto e al fatto della «costituzione ».
La veritd & che la ricerca condotta sulle norme di un ordina-
mento, nellintento di individuare quelle tra di esse che siano
fondamentali rispetto a tutte le altre, non potrebbe mai essere
spinta oltre la base sociale da cui-l'ordinamento promana e
in cui vive: porre una norma al di 1A di tale base significa, a
mio avviso, fare un’affermazione del tutto arbitraria ed ingiu-
stificata, in quanto esorbita da quell’esperienza empirica sulla
quale deve essere fondata la scienza giuridica positiva e cioé la
scienza degli ordinamenti giuridici positivi. Difatti, per arrivare
a cio, lo Ziccardi & costretto ad asserire che & «irrilevante, a
questo riguardo, che non si riesca ad accertare un fatto con-
creto di normazione che abbia determinato il sorgere della
norma (base) »; o ancora a sostenere, sulle orme del Romano,
che ¢& possibile I'individuazione anche indiretta di norme costi-
tuzionali, «non gida sulla base di un’esperienza che le colga
" direttamente nel fatto concreto della valutazione ‘stessa, ma in-
- direttamente, attraverso ad un fatto diverso, il fatto, cioé, che
ad esse rimandino altre norme direttamente constatabili, come
a un loro presupposto» (2) ; parlando, in altro luogo, .del « pro-
blema prevalentemente logico relativo all’identificazione della
norma base » (3).

Gli svolgimenti che successivamente diamo al nostro punto
di vista tendono a dimostrare come la norma base non si ponga
come un’esigenza né per quella costruzione gradualistica delle fonti
che risponde alla necessitd che non vi siano antinomie nell’ambito
dell’ordinamento né per I'individuazione dell’ordinamento, che ¢
sempre contraddistinto e caratterizzato dalla base sociale e reale

(1) La costituzione cit., p. Ir7-128.

(2) Op. cit., p. 122, 108 e anche 155 e seg. Contro tale possibilitd vedi
OTTOLENGHI, Sulla ;beys'analitt‘z internazionale delle Unioni di Stati, in Riv. di
divitto internazionale, 1925, . 463.

(3) Op. cit., p. 241,
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su cui sorge, e la cui identitd & parimenti assicurata dalla per-
manenza di tale base (1). E naturale che, « creata» la norma
base nei modi della dottrina che qui si critica, si possa poi af-
fermare che in essa & contenuto 4 nuce tutto ordinamento
nelle sue strutture essenziali. Ma cid solo perche si crea ‘cosi
- una norma- 13 dove ci sono le basi della societd e della vita
reale della societa (2).

Ma vi & ancora un altro aspetto per cui mi pare che il
riferimento delle norme che si assumono in considerazione al-
Pambiente sociale in cui le stesse sorgono e svolgono Ila loro
tipica funzione acquisti un’importanza fondamentale. Ritengo,
infatti, che solo un riferimento di questo genere abbia la pos-
sibilita di permetterci, in maniera definita e rigorosa, di stabi-
lire quali, tra le varie norme e sistemi di norme che vengono
storicamente a formarsi nelle diverse societd, siano le norme
giuridiche, gli ordinamenti giuridici: e quale sia, quindi, il cri-
terio che consente di isolare le norme giuridiche dalle norme
morali, dalle norme del costume, e via dicendo, permettendoci
di assumere solo le prime come oggetto di quel pa.rt1co‘are
ramo della scienza che ¢ la scienza giuridica.

" Ho gia indicato come non sia esauriente ogni - distinzione
basata su caratteristiche ritenute specifiche delle norme giuri-
diche o dell’'ordinamento giuridico. Certo una considerazione
comparativa delle norme o dei sistemi di norme giuridiche e di
quelle che tali non sono permette di riscontrare in ciascun gruppo
delle caratteristiche pitt o meno prevalenti, .a parte anche la
preminente importanza pratica che alle prime ¢ riservata nella
vita sociale moderna. Ma una discriminazione su questo terreno
non avrebbe nulla di assoluto. E cozza comunque contro lin-
sormontabile obiezione logica per cui, in sede scientifica posi-
tiva, ogni concetto del diritto e dell'ordinamento giuridico
presuppone la preventiva acquisizione di dati che abbiano gia
in sé quel valore di giuridicitd che altrimenti non si potrebbe
attribuire loro se non muovendo da basi puramente apriori-

(x} Cir. i singolari spunti in. questo senso del Mowaco, Lezioni cit.,
p- 38 e segg. ' :

(2) Lo Ziccarpi, op. cit., p. 150 e passim osserva che la norma base con-
templa «quel procedimento di produziohe di norme che sta-a rappresentare la
forza, materiale decisiva che si trova alla base di un dato ordinamgnto .
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stiche. Né soddisfacente e veramente risolutiva appare, sotto :
questo profilo, la tesi del Romano che identifica istituzione ed
ordinamento giuridico, dato che in tale equazione, qualora essa
dovesse essere presa veramente alla lettera e condotta alle sue
ultime conseguenze, si celerebbe 'impossibilita di individuare e
la mancata definizione sia dell’ordinamento giuridico sia del-
I'istituzione. :

Gli insormontabili ostacoli che si oppongono. per questa via,
all’individuazione di un rigoroso criterio discretivo tra le norme
giuridiche e le nome di altra natura possono — viceversa — es-
sere superati quando le norme e i sistemi di norme siano ripor-
tati all’ambiente sociale loro proprio. E il riferimento alla so-
cietd, e pilt' precisamente alla convinzione in proposito dei
membri della stessa, dei consociati, che solo ci pud dire quali
tra le varie norme, che formano come la sovrastruttura della
societd, siano le norme giuridiche e compongano gli ordinamenti
giuridici. Cosl come ogni sistema di norme sociali ha la sua
base nella cocietd di cui costituisce come una sovrastruttura;
altrettanto quel particolare valore che ¢ la giuridicita di un si-
stema di norme non pud avere la sua base, il suo fondamento,
altrove che nella societd che quel sistema di norme ha eSpresso
dal suo seno. Unicamente per questa via rimane fermo che ¢ la
sola e semplice esperienza a fornirci i dati su cui costruire la
scienza giuridica, prescindendo da ogni concettualizzazione piit
o meno arbitraria. La pura e semplice esperienza & in grado
di dirci non solo quali siano le norme che ogni societd deter-
minata esprime dal suo seno: ma anche quali di queste norme
siano, nella convinzione des comsociati, norme giuridiche e con-
tribuiscano a formare quel sistema che chiamiamo ordinamento
giuwridico. Pur trattandosi di un elemento interno o meglio ideo-
logico, la convinzione in questione é, infatti, un elemento che si
lascia senza difficoltd cogliere attraverso le piti varie manifesta-
zioni e i pitt diversi comportamenti dei membri della comunita
il cui ordinamento giuridico € in considerazione.

Si riafferma cosi, in un certo senso, ed anche se in forma
tanto diversa, l'esigenza che era ed & presente alle dottrine che
pretendevano e pretendono di costruire tutto l'ordinamento
giuridico deducendolo da una premessa fondamentale, artificio-
samente identificandola poi in una norma base presupposta o
postulata (col che, tra l’altro, non si viene a postulare la giu-
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ridicita della sola norma base, ma necessariamente quella del-
I'intero ordinamento da essa norma dedotto). La verita & che
'di una premessa si ha veramente bisogno per costruire in sede
scientifica I'ordinamento giuridico, ma questa premessa non costi-
tuisce un postulato, essendo data dalla base sociale, dalla societa,
da cui ogni singolo ordinamento promana ed in cui ogni ordina-
mento affonda le sue radici. o

Ritenere, come pensa lo Ziccardi (), che il riferimento alle stesse
forze sociali su cui si fonda I'ordinamento #oz importerebbe un
esorbitare da « un’indagine rigorosamente giuridica ... soltanto
quando consista nel completamento della ricerca della norma
base ; quando cioé assuma come dato per la costruzione 1'espe-
rienza di un ordinamento giuridico positivo»; ritenere cid0 mi
pare non possa avere altro significato che quello di predetermi-
nare arbitrariamente i compiti della scienza giuridica. Mentre,
infatti, I'esperienza di ogni ordinamento giuridico positivo & con-
temporanea, come si ¢ detto, all’esperienza di una societa in
cui quello sorge e si afferma (e sarebbe inconcepibile se non
fosse intimamente legata a tale seconda esperienza), il dafo co-
stituito da un ordinamento giuridico positivo non sara, d’altra
parte, mai un dafo bensi soltanto.un presupposto indimostrabile,
un postulato, sino a quando lesperienza di un ordinamento non
sia desunta nel quadro dell’esperienza - di una determinata so-
cieta. : . o :
Quando, pertanto, non si voglia o non si creda di essere le-
gittimati a fondare I'indagine sull’ordinamento giuridico muo-
vendo dalla base reale sociale del medesimo, ritengo che non vi
sia effettivamente altra possibilitd che quella di costruire tutto
lordinamento giuridico in funzione di un postulato fondamen-
tale liberamente posto, come ancora di recente ha sostenuto il
Morelli (2). : « ' '

Ma non é privo d’interesse rilevare come, anche in questo
caso, e pur dopo aver affermato che la scelta del postulato «é,

() Op. cit., p. 243 e seg. La preoccupazione di non esorbitare dai limiti
di un’indagine prettamente giuridica & palese piit d’una volta anche nel RomMano
(L’ordinamento cit., p. 39 e seg.); ed & probabilmente la ragione che ha pid pe-
sato nell’indurlo a porre la nota equivalenza tra istituzione ed ordinamento giu-
ridico ; che costituisce il punto pit delicato, e pitt fondatamente criticabile
delle sue feconde intuizioni.

(2) Nozioni cit.,, p. 6 e segg.
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in s¢ e per se, arbitraria», si senta la necessita di aggiungere:
«La bontd del postulato & data, praticamente, dalla sua idoneita
a spiegare logicamente la realtd. Lo stesso deve dirsi della de-
terminazione della norma fondamentale di un dato ordinamento
giuridico. Essa deve essere tale da spiegare giuridicamente una
data realtd, che & costituita da un complesso di norme, le quali
(a parte il problema della loro giuridicita, la cui soluzione di-
pende dalla scelta della norma fondamentale) esistono in una
data societd e risultano da determinati fatti sociali, quali, se
trattasi, ad esempio, di una societd statuale, I'attivitd di certi
organi diretta a porre le norme stesse, l'attivita di altri organi
diretta ad applicarle, I'osservanza delle norme da parte dei
consociati» (1). Col che si ripresenta lesigenza, per il giurista
positivo, di rifarsi alla concreta realta -sociale su cui si eleva
Iordinamento giuridico, non fosse altro che per identificare
quale tra diverse norme fondamentali astrattamente proponibili
sia la pit idonea a spiegare la realtd sociale medesima.

3. — Una soddisfacente costruzione dell’ordinamento inter-
nazionale deve dunque muovere, e non potrebbe non prendere
le mosse, dall’ambiente sociale di cui. quell’ordinamento costi-
tuisca una Sovrastruttura; ambiente che é& tradizionalmente
identificato dalla dottrina nelle relazioni tra gli Stati, nella co-
cietd o comunitd degli Stati. L’esistenza di una vita di rela-
zione tra gli Stati si desume da un’esperienza abbastanza co-
mune e agevole perche qui occorra farne o anche solo accen-
narne la dimostrazione. E poiché tale vita di relazione realizza
e tende a realizzare, anche se in forme del tutto peculiari, un
effetto di ordine e delle possibilita di coesistenza fra gli enti
(gli Stati) tra i quali'si svolge, penso non si dovrebbe poter
disconoscere la natura di «societd » o «comunita» al fenomeno
cui tali enti danno vita col sistema e collintreccio delle loro
mutue relazioni. ‘

Un dubbio a questo riguardo non dovrebbe poter sorgere se
non qualora si assumano come «societd » soltanto quei feno-
meni di relazioni interindividuali che diano luogo ad wuna

(1) MORELLI, op. cit.,, p. 8, 14. Per un’analoga senmsibilita di questo pro-
blema si veda: Laurerpacur, The function of law in the international commu-
nity, Oxford, 1933, p. 420 e segg.
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coesione particolarmente forte del gruppo sociale, sotto la di-
rezione, con la preposizione autoritaria, di un individuo o di
un gruppo di individui su tutti gli altri: come solitamente
avviene nelle c. d. societd statuali, nelle comunitd organizzate |
a Stato. Non poche delle comuni negazioni deli’esistenza di un
diritto internazionale tendono appunto a negare l'esistenza di
una comunitd internazionale o comunitd degli Stati; donde si
desumerebbe l'inesistenza anche di un ordinamento giuridico
internazionale, sulla base della opinione, indubbiamente cor-
rente anche se non sempre esplicitamente e chiaramente formu-
lata, che solo nel quadro di una societa, di un ambiente sociale,
potrebbero sorgere ed operare delle norme giuridiche. Quando
alcuni scrittori, specialmente di cose politiche, hanno negato
che il diritto internazionale fosse « diritto», essi hanno tenuto
particolarmente presente l'assenza nei rapporti tra gli Stati di
quegli elementi di un’organizzazione sociale autoritaria che per
loro, sotto la viva e assorbente suggestione delle esperienze di
gruppi sociali organizzati a Stato, venivano a rappresentare dei
requisiti e delle premesse di una qualsiasi forma di convivenza
sociale o quanto meno di una forma di convivenza sociale pas-
sibile di una disciplina giuridica vera e propria invece che giu-
snaturalistica (1). _ ;
Senonché, a meno di non muovere da un concetto del

(1) Si vedano, per una chiara inquadratura di questo punto, le brillanti
pagine del BRIERLY (Régles générales du droit de la paix, in Recueil des Cours
de U'Acad. de La Haye, 1936, IV, p. 5-22), che & tra gli scrittori che hanno di-
mostrato una maggiore sensibilita per 1’esigenza di costruire I'ordinamento in-
ternazionale in relazione ad una chiara individuazione dell’ambiente sociale ad
esso proprio. Analoga sensibilita, nella dottrina anglosassone, & nel FENWICK,
- International law, New York, 1924, P. 24; e pel’OpPENHEIM, Infeynational
law. 4 treatise, 1, London, 1937, p. 9 e segg. Buone anche alcune delle osser-
vazioni svolte in proposito dal BILFINGER, Les bases fondamentales de le commu-
nawté des Etats, in Recueil des Cours cif., 1938, I, p. 133 ¢ segg. Nell'ordine
di idee ora esposto nel testo si pud anche apprezzare meglio il semnso di alcuni
dei problemi generali che agitarono diversi scrittori « classici» del diritto delle
genti; in quanto tali problemi erano influenzati, nella loro impostazione, dalla
convinzione che la «legge » avrebbe potuto prodursi solo in aggregati sociali do-
tati di una particolare organizzazione, non essendoci all’infuori di essi la pos-
sibilitd di altri rapporti che non fossero di diritto naturale. Per degli interessanti
"spunti in questo senso, con riferimento alle dottrine del Pufendorf e del Lam-
predi, cir. MicrLio, La controversia sui limiti del commercio neutvale fra Giovan-
#ni Maria Lampredi e Ferdinando Galiani, Milano, 1942, p. 68 e segg., 200 ¢ segg.
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tutto aprioristico del diritto, non & possibile negare che Iespe-
rienza delle relazioni internazionali, delle relazioni tra Stati, si
risolve e si completa anche in una esperienza, troppo comune
per poter essere contestata nella sua validita, di convinzioni dei
soggetti delle relazioni medesime circa la giuridicitd di principi
che ne costituiscono la  valutazione e la disciplina. Ed una
simile circostanza, se appare addirittura decisiva e definitiva
per chi ponga una necessaria coincidenza tra il fenomeno giuridico
e il fenomeno sociale, costituisce comunque un dato che avva-
lora e conferma quella struttura delle relazioni internazionali
che ci induce a considerare come una comunitd l'insieme degli
enti tra cui le relazioni medesime intercorrono.

E vero, peraltro, che V'identificazione della comunita interna-
zionale, della societd nel cui seno sorge e si afferma il diritto
internazionale, richiede di essere meglio precisata sotto un altro
profilo, la cui rilevanza si fa sentire in non pochi momenti
della costruzione dell’ordinamento giuridico internazionale. Si
tratta, infatti, di precisare nel miglior modo possibile quali
siano i membri della societd internazionale, i soggetti delle
relazioni che danno luogo alla vita sociale internazionale.

Normalmente, quando "una societa & costruita in forma
autoritaria, come avviene per le societd statuali, l'individua-
zione dei membri della societd risulta data abbastanza agevol-
mente attraverso l'identificazione dell’ente (sia poi un individuo,
sia un complesso di individui) a cui risulta assicurata una po-
sizione di preminenza o di sovraordinazione nell’ambito del
gruppo sociale. La societd ha come suoi soggetti tutti gli indi-
vidui che, in una maniera o nell’altra, si muovono nella cerchia
controllata da quell’ente, si trovano ad essere sottoposti alla
sua supremazia e direzione. Poiche tale auforitd si afferma, al-
meno in buona parte, su una.base spaziale, il problema del-
lindividuazione di cui si diceva appare da cido ulteriormente
semplificato. Come agevolato appare dall’attribuzione di parti-
colari qualifiche, da parte dell’ente sovraordinato, a determinate
categorie di individui, senza che — con ci0 — si voglia peraliro
sostenere una coincidenza tra sudditanza e appartenenza ad
una determinata societd statuale, essendo normalmente la sfera
di questa molto pitt comprensiva della sfera dei sudditi.

Ma nel quadro della comunita internazionale manca, oggi,
un ente sovraordinato cui sia possibile fare riferimento per
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Pidentificazione della base soggettiva della comunitd stessa.
Manca, parallelamente, anche una qualsiasi precisa indicazione
spaziale che, in un modo o nell’altro, agevoli il compito di tale
identificazione. Tanto & vero che, non di rado, la. dottrina ha
attribuito all’ordinamento internazionale una sfera di destinatari
particolarmente limitata, limitando conseguenzialmente anche
la sfera dei membri della comunitd di cui l'ordinamento pre-
detto costituisce una sovrastruttura. Cosi, ad esempio, I'Heffter
e il Kliiber hanno trattato di un « diritto internazionale del-
I'Europa»; e d’altra parte & frequente, presso. la dottrina
che ha dedlcato la sua attenzione alla storia del diritto inter-
nazionale, l'affermazione che la comunitd internazionale avrebbe
compreso per diversi secoli solo i Principi e gli Stati cristiani
(costituendo la c. d. Respublica Christiana), estendendosi solo
pilu tardi sino a ricomprendere tutti gli Stati del mondo.

L’individuazione dei membri della comunitd internazionale
deve, pertanto, necessariamente procedere per una via diversa, '
una via che tenga pit émmediatamente conto di quali siano gli
enti che la esperienza ci rivela costituire i soggetti di quelle
relazioni che, nel loro insieme, danno luogo ad una vita so-
ciale internazionale, distinta e distinguibile da altri ambienti
sociali.

In precedenza si & parlato degli Stati come dei membn
della comunita internazionale. Ma al termine « Stato» deve es-
sere dato ora un contenuto, se si vuol pretendere ad una iden-
tificazione rigorosa dei soggetti delle relazioni internazionali:
compito che non pud e non deve certo essere assolto, come
alcune volte si & preteso, dalla teoria generale. La parola, in
s¢, come altre equivalenti impiegate dalla dottrina e dalla pra-
tica — quale Nazione o Potenza —, ¢& infatti estremamente
equivoca. Tanto & vero che, spesso, la dottrina usa parlare di
« Stati secando il diritto internazionale» o' di « Stati nel senso
del diritto internazionale », appunto nel tentativo di dare un
significato pill preciso ad un concetto che, in s&, & estrema-
‘mente generico. E d’altra parte comunemente si afferma che
soggetti della comunita internazionale sono #on solo enti abi-
tualmente definiti come Stali e che, viceversa, mox lo sono
enti che pure vengono chiamati Stati.

Per arrivare ad una delucidazione in questa ma’cena .bisogna
intanto precisare che, se si vuol continuare a definire come
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«Stati» 1 soggetti delle relazioni internazionali, deve essere
chiaro che per «Stato» si vuole intendere, non la societa umana
organizzata statualmente, bensi quell’ente o quel complesso di
individui cui, nell’ambito della societd statuale, sono assicurati
i poteri direttivi su tutto il gruppo sociale. Come aveva soste-
nuto esattamente gid 1’Austin, rilevando la sinonimia che vi
era nell'uso corrente tra «Stato» e « Sovrano» con queste
espressioni deve intendersi I'individuo o l'insieme degli individui
che posseggono i poteri supremi in una societa politica indi-
pendente (1). A parte il fatto che & l'esperienza stessa a mo-
strarci come siano soltanto gli Stati nel.senso ora precisato i
soggetti- di quelle relazioni cui hanno riguardo le norme del
diritto internazionale; a parte c¢id, mi pare che debba senza
difficoltd riconoscersi la stessa impossibilita pratica di confi-
gurare una comunitd, una vita di relazione internazionale, i
cui membri sarebbero gli individui raggruppati in tante altre
unitd minori quanti sono gli Stati, a meno di non lasciarsi
prendere la mano da indirizzi prettamente giusnaturalistici. Non
¢. poco sintomatico notare come lo stesso Vattel, pur cosi sen-
sibile alle teorie giusnaturalistiche ed alle concezioni filosofiche
del contratto sociale, dopo aver postulata la «societa universale
del genere umano» come «una conseguenza necessaria della
natura dell’'uomo », senta il dovere di precisare — adeguando
cosl parzialmente i suoi ragionamenti all’esperienza della realta
sociale — che avendo i cittadini di uno Stato « convenuto di
agire in comune, ed avendo rimesso i loro diritti e sottomessa
‘la loro volonta al corpo della societa, ... spetta, d’ora in poi,
a questo corpo, allo Stato ed ai suoi dirigenti di adempiere »

(1) AustiN, Province of juvisprudence determined, London,-1832, p. 199.
Per tale configurazione dello Stato, non solo "nel senso sociologico, ma anche
sotto il profilo dell’ente cui debba riconoscersi la personalita giuridica interna-
zionale, cir. il mio studio: La navigazione acvea nel divitto internazionale gene-
rale, Milano. 1941, p. 52 (e i riferimenti ivi dati); ed ora anche Ziccarpi, Per
una nuova politica estera, in Societd Nuova, gennaio 1946, p. 7 in nota, p. 9
e seg. e nota. Tale configurazione si impone in alcuni casi con particolare ri-
salto: ad esempio quando si riconosce nella debellatio, ccme comunemente am-
mette la dottrina, una causa di’ estinzione dei soggetti internazionali; e an-
cora quando si sostiene la personalitd giuridica internazionale deic. d. Governi
nominali {cfr. UDINA, L’estinzione dell’impero austvo-ungavico, Padova, 1933,
p- 67 e segg.).
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quelli che il Vattel ritiene essere i doveri del diritto delle
genti o della legge naturale (1).

Tanto meno si potrebbe raggiungere un risultato plausibile
e sensato qualora si parta dall’identificazione tra societa sta-
tuale ed ordinamento giuridico e si pretenda costruire ciono-
nostante un ordinamento giuridico internazionale. Il Ghirardini,
che ha seguito questa via, si chiede ovviamente come possa
trovar posto fra gli altri ordinamenti, al di sopra degli altri
ordinamenti, questo ordinamento internazionale che sarebbe
evidentemente privo di una cerchia di convivenza sociale
propria, visto che tutte le esistenti hanno un ordinamento ,
giuridico che per loro funziona. E non & certo una risposta
soddisfacente ed ispirata al suo consueto rigore quella che egli
da, dicendo che « I'ordinamento giuridico internazionale si ap-
poggia tutto sopra una finzione. Mancando di una societd di
uomini, esso si & creata una societa di fictae personae, ha con-
siderati i singoli aggruppamenti territoriali, questi complessi
fenomeni sociali, come delle unita, li ha immaginati enti, li

(1) Le droit des gems ou principes de la loi natuyelle appliqués & la conduite
et aux affaives des Nations et des Souvevains (1775), Paris, 1863, I, p. 92. E
appunto questo espresso o implicito riconoscimento che le relazioni internazio-
nali si svolgono tra gli enti cui & riservata una posizione di sovraordinazione
nell’ambito delle rispettive societd statuali, a far si che non pregiudichi le con-
clusioni, cui su molti punti di arriva, ’opinione assai diffusa che i soggetti
delle relazioni e dell’ordinamento internazionali sianc gli Stati intesi come so-
cietd statuali, delle quali gli enti sovraordinati e cui & riservato il pctere di
governo non costituirebbero pertanto che degli corgani». Senmonche si avverta
come un simile punto di vista lascerebbe molto perplessi circa I'inquadramento
da dare alle relazioni internazionali nell’epoca in cui il Sovrano, il Principe,
era ricomosciuto come l'arbitro supremo della societd statuale, non ripetendo in
alcun modo da questa la sua autoritd, né condividendola con altri individui.
Né si capisce perch® i mutamenti costituzionali intervenuti, nell’era moderna,
nella organizzazione interna degli Stati, sotto il cui influsso oltre che sotto
P'influsso del giusnaturalismo l'opinione predetta¢ venuta affermandosi, potreb-
bero costituire I'elemento decisivo nella configurazione della soggettivitd inter-
nazionale ; mentre vi sono numerose indicazioni che denotano, a mio avviso,
come questo ordinamento sia stato in origine essenzialmente 1’ordinamento di
una comunitd di Principi, di Sovrani, e ciog di individui aventi una particolare
qualifica e dei ‘particolari poteri. Per delle interessanti suggestioni storiche si
veda BUTLER-MaccoBY, The development of international law, London, 1928,
parte prima. ) ’

13
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ha creati persone : gli Stati» (x). Non credo che occorra in-
sistere per porre in luce lincongruenza di una simile conclu-
sione che, se & una conseguenza necessaria dell’identificazione
che si stabilisca tra istituzione ed ordinamento giuridico, co-
stituisce una riprova della insostenibilita di una simile equiva-
lenza, gia precedentemente criticata considerando le dottrine
del Romano.

Ma vi & un altro elemento che deve essere rilevato e che
si prospetta in modo particolare e con maggiore forza quando
si considera lo Stato come soggetto della comunita internazio-
nale. Ed & il fatto che quei poteri direttivi e di governo, che
risultano assicurati ad un certo complesso di individui nell’am-
bito di un aggregato sociale ed in una certa sfera territoriale,
devomo avere un carattere di esclusivita nei confronti di poteri
similari, won devono apparire come una delega, una attribu-
zione o una concessione da parte di un individuo o di un grup-
po di individui a cui, in definitiva, spetti l'autorita anche sul
primo complesso di individui; che si trovi — rispetto a
questo ultimo — in una posizione di effettiva sovraordina-
zione da un punto di vista organizzativo. Il carattere ora in-
dicato & quello che comunemente si designa come « sovranita»
o anche indipendenza dello Stato (2).

L’esperienza permette di constatare come i soggetti delle re-
lazioni internazionali siano esclusivamente degli Stati « sovrani» ;
nel senso sopra precisato. L’organizzazione della comunitd in-
ternazionale, quale essa ¢ nella realtd, presuppone la «sovra-
nitd » dei suoi membri, & fondata su di essa. Gli Stati, nel
partecipare alla vita sociale internazionale, sono ben fermi su
questo principio, come risulta tra l'altro anche dal fatto che
la societd internazionale (a differenza  di quelle statuali) non
ha espresso dal suo seno un ente sovraordinato agli altri mem-

(1) La comunity cit., p. 72 e segg. Si veda viceversa, nel senso da noi di-
feso, QUADRI, Stato.Diritto internazionale). estratto dal Nuovo Digesto Italiano,
Torino, 1940, p. 14 e seg.

(2) L’Ago, Lezioni cit., p. 82 e seg. dichiara, giustamente, di preferxre il se-
condo termine al primo, che si & prestato e si presta a non pochi equivoci per
T'uso promiscuo che ne viene fatto e al quale « si attribuiscono significati spesso
diversissimi ». Per la nozione di «sovranitd » data nel testo v. il mio scritto
Tendenze progressiste ¢ vapporti tra i popoli, in Politica Estera, 1945, n. 4-5, p. 36.
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bri della soeieta (1). Desidero anzi rilevare come quello della
loro sovranita, della loro indipendenza sia nei rapporti reciproci
che nei rapporti di un qualsiasi ente in ipotesi a tutti sovra-
ordinato, sia proprio il tratto saliente e determinante che fa
delle organizzazioni o degli enti che ora consideriamo i membri
di quella particolare comunitd che & la societd internazionale.
Questi stessi elementi del popolo e del territorio che — ac-
canto all’elemento dato dall’esistenza di un’organizzazione, di
un’istituzione, di un ente — vengono comunemente considerati
dalla dottrina pubblicistica come gli elementi costitutivi dello
Stato ; quella stessa esistenza — cio¢ — di una sfera spaziale e
personale in cui sia dato all’ente-Stato di esercitare in linea
di massima con assolutezza di poteri la sua attivita, costituisce
in qualche modo, per quanto riguarda la comunitd internazio-
nale, una specificazione necessaria di quel requisito dell'indi-
pendenza o sovranitd di cui si & detto; in quanto questd in-
dipendenza, questa sovranitd non potrebbe avere un significato
concreto e vero se l'organizzazione, l’ente-Stato, non avesse a
propria disposizione esclusiva la sfera personale e spaziale pre-
detta. La societa internazionale si risolve appunto, a mio
avviso, nel sistema delle relazioni tra queste organizzazioni in-
dipendenti e sovrane, nel sistema dei compromessi e delle deli-
mitazioni pratiche tra enti che, reclamando ciascuno per sé la
pitt lata autonomia di principio, debbono necessariamente tro-
vare le formule pratiche di un loro coordinamento in funzione
della possibilitd della loro coesistenza (2). Il che & poi, tra

(1) La decisa maggioranza della dottrina internazionalistica ha esattamente
individuato come la sovranitd o I'indipendenza degli Stati costituisca la base
fondamentale della comunitd intérnazionale. Il rilievo lo si ritrova frequente-
mente ribadito nelle decisioni dei tribunali arbitrali ed in quelle della Corte
Permanente di Giustizia Internazionale. £ appunto nell’essere la comunity in-
ternazionale una societd di enti indipendenti e sovrani che si afferma il carat-
tere paritario della comunitd medesima e che si pud parlare del principio di ugua-
glianza come di uno dei fondamentali principi informatori dell’organizzazione
della societd internazionale e dell’ordinamento giuridico che da questa promana.
Per questo esatto modo di intendere il principio di uguaglianza si vedano, da
ultimo, le chiarificatrici indagini dell’Aco, Lezioni cif., p. 67 e segg., ma
specialm. p. 74 e segg.; cifr. pure BILFINGER, Les bases cit., passim e spec.
p. 223 e segg. ‘

(2) Si vedano le giuste osservazioni dello ZIcCARDI, La costituzione cit.,
p. 279; che pai, peraltro, non essendo riuscito ad identificare il valore deter-
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l'altro, comprovato dalla stessa struttura essenziale dell’ordi-
namento giuridico 1nternaz10nale che, mentre non tende a rea-
lizzare nelle sue norme generali altro che una delimitazione di
sfere spaziali e personali di attivita tra i soggetti, evitando
ogni precisa ingerenza nella loro autonomia e nefla loro orga-
nizzazione interna, non contempla poi, come fonti di norme
particolari, altro che fonti volontarie o dipendenti comunque
dalla volonta dei soggetti (1), la cui sovranitd e indipendenza
di principio rimane quindi assolutamente impregiudicata. Ed &
proprio e principalmente in funzione della conservazione della
sua indipendenza che io credo si possa prospettare la conti-
nuata soggettivitd giuridica internazionale 'della Santa Sede,
anche nel momento in cui a tale organizzazione venne a man-
care una base territoriale. Si tratterd in particolare di accer-
tare se e come, nonostante 'assenza di un simile requisito, la
Santa Sede sia riuscita a mantenere la sua indipendenza o
sovranitd nei confronti di tutti gli altri soggetti interna-
~zionali (2). .

~ Non basta peraltro, a mio avviso, che uno Stato si affermi
come indipendente nel senso dianzi precisato perche lo si possa
senz’altro considerare come membro della comunitd internazio-
nale. Occorre, a tal fine, che esso effettivamente partecipi,
come tale e in quanto tale, alla vita di relazione internazio-
nale (3). Questa circostanza pud servire a stabilire quale sia

minante che ha l’indagine sui presupposti essenziali dell’ordinamento nei con-
fronti della costituzione dell’ordinamento medesimo, ammette che possano avere
una personality giuridica internazionale anche degli Stati non indipendenti,
tracciando una. distinzione e sostenendo una diversitd dei requisiti della so-
vranitd e dell’ indipendenza dello Stato che non mi pare giustificata al lume della
prassi internazionale e che risente invece l'influenza delle costruzioni pretta-
mente formali dell’ordinamento giuridico. Cfr. peraltro dello stesso A., Per una
nuova politica cit., p. 6 e seg.

(1) Rimando per una recente ed assai interessante ’cra.ttazmne di questo
punto allo Zrccarpi. La costituzione cif., che vi dedica tutto il capitolo II della
terza parte del suo libro,

(2) Su questo punto cfr. gli esaurienti rilievi e i riferimenti del Barrapo-
RE PALLIERI, Il divitto internazionale ecclesiastico, Padova, 1940, parte prima.
In un ordine di idee simile a quello da noi ultimamente svolto nel testo si
veda pure VENTURINI, I/ yiconoséimento nel divilto internazionale, Milano, 1946,
P- 79 e segg.

(3) Come & noto, solo di recente la dottrina ha posto in luce Vimportanza
di questo requisito in vista di stabilire quali siano i soggetti della comunita e
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stata la sfera soggettiva di comprensione della comunita inter-
nazionale nelle diverse epoche storiche, parendomi in proposito .
che non si possano non tenere presenti quelle vedute sulle ori-
gini storiche del diritto internazionale cui si & proprio poco fa
accennato, Ma la circostanza medesima ha anche un significato
sempre attuale, nel senso che essa concorre col gid indicato re-
quisito dell’indipendenza o sovranita ad indicarci quando un
nuovo soggetto entri a far parte e quando un soggetto cessi
di far parte della comunitd internazionale. Il venir meno della
partecipazione alla vita sociale internazionale significa infatti
per uno Stato, nelle attuali condizioni di vita della comunitd
internazionale che rendono impossibile ogni radicale isolamento,
che esso ha perduto la sua indipendenza. Mentre sard dif-
ficile che uno Stato possa dirsi aver perso la sua indipendenza

sino a che ad esso sia materialmente possibile di partecipare .

dircttamente alla vita di relazione internazionale ; tenendo pe-
~raltro presente che di per sé non assume — a mio avviso —
una decisa rilevanza in vista di stabilire tale partecipazione la
ciroostanza che un ente entri a far parte di organismi inter-
nazionali (come, un tempo, la Societa delle Nazioni e come,
oggi, 'ONU) o di certe unioni amministrative, ma non svolga

dell’ordinamento internazionale, affermando che lo Stato debba trovarsi in rap-
porti di sociabilita con gli altri Stati perché se ne possa parlare come di un
soggetto internazionale. Cfr. PErRASSI, Lezioni cit., p. 55; QUADRI, Stafo cit.,
P. 33 € segg.; ZICCARDI, op. cit.,, p. 280 e seg. Ma questo elemento non pud
essere valorizzato appieno se non in funzione dell’individuazione di quelle basi
sociali su cui poggia l'ordinamento giuridico e che & compito della scienza giu-
ridica di porre in piena luce. Si pud anzi dire che proprio l'individuazione, da
una parte della dottrina, del requisito della sociabilitd di cui si & detto costi-
tuisce un indice sintomatico dell’esigenza di quell’approfondimento dell'indagine
giuridica sino alle basi sociali dell’ordinamento che in queste pagine si tende 3
porre in rilievo. Si avverta, d’altra parte, come la partecipazione alla vita so-
ciale internazionale implichi anche, per lo Stato nuovo, il suo adeguamento alle
fondamentali convinzioni in essa operanti in vista della disciplina giuridica dei
rapporti sociali. Questo adeguamento, che integra e rende pienamente effettiva
la partecipazione in parola, appare pili evidente in alcuni casi limite : come nel
caso della penetrazione di-un Governo insurreziomale nella comunitd interna-
zionale. Ma in realtd esso & sempre preéente. Ed & in quelli come in altri casi
analoghi che la pratica del viconoscimento viene a svolgere la sua pitl importante
funzione, come elemento che contribuisce a precisare la sfera soggettiva della
societd internazionale. '
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la sua vita relazionale oltre di questi: posti i fini ed il signi-
ficato particolari che ha la ammissione in simili unioni.

~ Caratterizzata in tal modo la comunitd internazionale at-
traverso una pilt precisa identificazione dei suoi membri, riten-
go che non occorra insistere molto per respingere un’altra
obiezione che all’esistenza di wuna societa internazionale cosi
come la si & prospettata potrebbe muoversi, asserendo l'incon-
cepibilita di una societd i cui membri non siano degli indivi-
dui (come tali e in quanto tali, dato che ¢ positivo che anche
le azioni e le manifestazioni di volonta internazionalmente - ri-
levanti degli enti che chiamiamo Stati sono attivitad e manife-
stazioni di volontd di individui). La concepibilitd e la realta
di una societd i cui membri siano gli individui non come tali
e in quanto tali, bensi solo in ragione di una loro particolare
posizione nei confronti di determinate cerchie personali e terri-
toriali, & provata sol che si pensi alla antica societd feudale
ed all’ordinamento cui essa dette luogo ; e dal quale — a mio
parere — lo stesso ordinamento internazionale ha tratto non
poche suggestioni.

4. — Si é parlato in precedenza del necessario riferimento
alla convinzione in proposito degli stessi ccnsociati per stabi-
lire quali siano le norme giuridiche espresse nel seno di una
societa. Tale riferimento porta peraltro, nel caso della comunita
internazionale, a delle constatazioni veramente singolari che,
mentre sono esaurientemente spiegate dalla particolare confor-
mazione di tale comunitd, servono anche ad intendere meglio
come mai il problema di una compiuta costruzione dell’ordina-
mento giuridico si sia imposto con tanto maggior rilievo ed
interesse alla dottrina internazionalistica.

Col processo di sempre maggiore accentramento dei poteri
direttivi nell’ambito delle societa statuali, accelerato nella tran-
sizione dall’organizzazione feudale dello Stato a quella moder-
na, & naturale che finissero con I’essere devolute al potere
“centrale — e che questo pretendesse di esercitare — delle at-
tribuzioni sempre pilt estese anche per quanto riguarda la
creazione di norme destinate a disciplinare i molteplici e vari
rapporti nel seno della comunitd. La convinzione dei soggetti
della societd statuale in tema di giuridicita & venuta cosi sem-
pre pill spogliandosi — ma non dovunque in egual modo —
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di contenuti suoi propri (1), risolvendosi viceversa nella con-
vinzione del valore giuridico di tutte le norme create da certi
enti sovraordinati nel gruppo sociale in determinate condizioni
e in determinate forme. E’ indubbiamente questo processo di
centralizzazione, innanzitutto, della funzione della produzione
giuridica quello che & valso e vale ad imprimere agli ordina-
menti giuridici statuali quel carattere cosl evidente, sotto il
profilo della loro giuridicita, da escludere quei dubbi, quelle
controversie e quei problemi cui ha dato viceversa luogo, in
sede scientifica, 'ordinamento internazionale: e, mnel contempo,
che & valso ad imprimere tanto rilievo ai problemi ed alle in-
dagini sulla costituzione. Ed & altresi questo processo che ha
consentito di impostare quella configurazione gradualistica del-
Pordinamento giuridico (per cui ogni norma desume il suo va-
lore di giuridicita dal fatto di essere stata posta in essere da
un procedimento contemplato da un’altra norma giuridica come
idoneo alla creazione di diritto; e cosi.via sino ad arrivare a
un vertice), la quale — naturalmente — ha non poco influenzato
i ben noti tentativi di fondare I'ordinamento giuridico in una
norma base, postulata e non posta, il cui valore giuridico ve-
niva assunto e non desunto : tentativo che, a mio modesto av-
viso, elude il problema che si vorrebbe risolvere, invece che ri-.
solverlo effettivamente o anche solo impostarne la soluzione (2).

(1) Come avveniva per il c. d. diritto consuetudinario. Io credo che dei note-
voli chiarimenti e delle efficaci suggestioni per impostare esattamente la costru-
zione dell’ordinamento giuridico internazionale potrebbero ricavarsi da una piit
presente coscienza di quello che & stato e che in parte tuttora & il sistema
giuridico angloamericano. Il che spiega anche, a mio avviso, perché i giuristi
auglosassoni dimostrino spesso tanta maggiore familiaritd e sicurezza nella trat-
tazione del diritto internazionale. Per delle fini indicazioni sulle peculiarita del
sistema giuridico e dell'indagine giuridica anglo-sassoni mi limito a richiamare
lo studio del GRASSETTI, Divitio interno e divitto inteynazionale nell’ordinamento
giuridico anglo-americano, in Pubblicazioni della Fac. di Sc. Pol. della Univ. di
Pavia, Pavia, 1934.

(2) Pud essere interessante ricordare, a proposito delle considerazioni svolte
ultimamente nel testo, quel che diceva ’AnziLoTTI nelle sue lezioni del 1918-19
(Principt cit., p. 23): «Il rapporto di preminenza e di subordinazione che ca-
ratterizza le organizzazioni statali ha fatto si che la produzione delle norme
giuridiche divenisse esclusivamente, o quasi, opera di organi sovrapposti ai con-
sociati, di guisa che la norma appare come imposizione di una volontad supe-
riore {comando), mentre fra gli Stati essa non & e non pud essere che una pro-
messa da pari a pari». Io credo che sia proprio muovendo da un simile ordine di
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Un processo di questo genere non ha, viceversa, avuto
luogo nell’ambito della comunitd internazionale. Come rivela
Tesperienza direttamente condotta sulla comunitd e come con-
ferma l'esperienza delle norme che nel suo seno si formano,
i soggetti delle relazioni internazionali operano come enti supe-
riovem mom vecogmoscentes: manca, nella comunitd internaziona- '
le, un ente sovraordinato a tutti gli altri membri della societa
ed al quale siano riservati dei poteri direttivi di tutto il grup-
" po sociale ; e la societd internazionale appare, se ¢i si concede
I’espressione, come una societa senza governo.

In corrispondenza a questa peculiare situazione sociale si
ha che i principali principii giuridici dell’ordinamento interna-
zionale, quelli che, avendo un carattere del tutto generale, de-
lineano la fisionomia, essenziale dell’ordinamento, non sono prin-
cipii posti in una qualsiasi forma, mediante un qualsiasi pro-
cedimento, da cui resti estranea l’attiva partecipazione di una
gran parte dei consociati. Sono — per contro — norme alla
cui affermazione contribuiscono fuitz i membri (1) della comu-

idee, e sotto la viva impressione di come si formano le norme giuridiche nelle
societd statuali, che una dottrina cosl numerosa si & indotta a prospettare il

problema della giuridicita dell’ordinamento internazionale come un problema
" consistente nella ricerca e nell’individuazione di un fatto volontario idoneo alla
produzione di norme giuridiche per la societd internazionale : fatto individuato
poi nella volontd degli Stati, varlamente intesa e configurata. Poiché — d’altra
parte — una costruzione cosiffatta del diritto internazionale portava I’accento
e concentrava tutta I’attenzione sul fattc di produzione giuridica, da quella dot-
trina profluiva direttamente ’altra che considerando, sulla base degli ulteriori ap-
profondimenti nella teoria delle fonti, idoneo alla produzione giuridica solo quel
fatto cui una norma giuridica superiore attribuisse tale idoneitd (considerando
— insomma — Vidoneitd alla produzione giuridica come un’idoneitd non piu
dipendente da caratteri meramente estrinseci e materiali del fatto bensi da un’at-
tribuzione di valore in questo senso da parte di norme giuridiche) doveva con-
durre alla costrizione della c. d. norma-base.

(r) Nell'ordine di idee tratteggiato nel testo non pud trovare posto la con-
cezione dello Ziccaror (La costituzione cit., p. 262 e segg.) che attribuisce una
diversa posizione ed un diverso valore alla convinzione di determinati soggetti
internazionali (quelli che egli chiama «Potenze internazionali») per quanto ri-
guarda la formazione delle norme internazionali generali. Concezione che, d’alira
parte, si scontra anche col nostro modo di intendere la composizione della cc.
munitd internazionale e la personality giuridica nel quadro dell’ordinamento
della ccmunitd stessa.

I1 nostro punto di vista si avvicinerebbe indubbiamente a quella diffusa
dottrina anglosassone che ricerca il fondamento deltordinamento internazionale
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nita internazionale; di pil,, sono norme che si riconducono
immediatamente alla convinzione dei consociati, che promanano
direttamente da questa; sono principii giuridici — in  altre
parole — nei confronti dei quali non si ha un vero e proprio
procedimento -di posizione in essere, di produzione, ma che sono
intimamente legati a quelle stesse convinzioni in tema di giuridi-
citd dei membri della societd nelle quali si é gia avuto occasione
di individuare la base di ogni ordinamento giuridico. I principali
e piu generali principii dell’ordinamento giuridico internazionale
sono tali, hanno un valore giuridico, non perche siano stati
posti in essere mediante un determinato procedimento a cui
una norma giuridica superiore abbia attribuito tale idoneita, ma
unicamente perché e in quanto si pud sperimentalmente prova-
re che i soggetti internazionali sono convinti éhe & giuridica-
mente imposto o permesso di attuare dei comportamenti in con-
formita di quei principii (1). La convinzione circa la giuridicita
di dati principii si immedesima con la coscienza diretta degli
stessi (2). Se, nei vari casi pratici, e particolarmente in quelli

nel « common consent» o nel «riconoscimento» dei membri della societd inter-
nazionale : se fosse vero — come a me pare — che nella maggioranza dei casi
quelle affermazioni possono assumersi come formulazioni meno rigorose di un
ordine di concetti simile a quello svolto nel testo.

(1) Si avverta come io parli indifferentemente di « principi» e di «norme»
generali, parendomi — come ho avuto gid occasione di accennare in un
altro scritto — che non sia possibile individuare una precisa diversita
di contenuti tra i due termini, a meno di non attribuire ai primi un si-
gnificato ed una portata che li renda totalmente estranei all’ordinamento giu-
ridico positivo facendone l’ispirazione delle valutazioni di questo invece che
valutazioni essi stessi. Frequentemente, del resto, la dottrina e la prassi inter-
nazionalistica definiscono come « principi» le norme pitt generali dell’ordinamento
internazionale. II RomaNo (Corso cit., p. 30 e segg.) distingue le norme interna-
zionali generali in «principi fondamentali o costituzionali» e consuetudini. Ma
& chiaro che non si pone cosi una ‘discriminazione che abbia qualcosa di as-
soluto. .

(2) Poichg, come si & gia visto, egli ritiene che la giuridicitd delle norme sia
un valore che non si possa desumere se non dalla loro appartenenza ad un or-

" dinamentd che, per le ragioni gia dette, possa considerarsi un ordinamento giu-
ridico, lo Ziccardi & costretto (p. 223 e segg.) a porre, accanto alla convinzioné
dei consociati, un ulteriore requisito che renda possibile il promanare di norme
giuridiche dalla convinzioné medesima. E tale requisito egli vede «nella circo-
stanza che le convinzioni individuali acquistino tale estensione e tale intensita
da far sl che la valutazione venga ad imporsi effettivamente e concretamente
nell’ambito sociale cui & destinata. Nel momento stesso in cui la valutazione
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controversi, siricerca il conforto di « precedenti» o ci si richia-
ma a manifestazioni determinate, cid dipende dal fatto che
“solo attraverso tali manifestazioni concrete & possibile raggiun-
gere la conoscenza precisa della convinzione dei consociati sul
pu‘nto che interessa. Ma che sia solo la pit rigorosa determina-
zione del contenuto della convinzione dei consociati quella che
spinge a tali ricerche &, tra l'altro, provato dalla molteplicita
e dalla eterogeneitd dei materiali utilizzati e utilizzabili a tal
fine nonché dal fatto che, sempre, le ricerche si interrompono
non appena sia dato di utilizzare quel «caso», quel « preceden-
te » che, senza possibilita di dubbi o di equivoci, lasci inten-
dere quale sia la convinzione dei membri della comunitd inter-
nazionale circa la questione specifica che interessa (1).

diviene per tal modo operante, il fatto normativo si perfeziona ; e... la valuta-
zione medesima acquista il suo valore di norma giuridica » (p. 225). Pili avanti
spiega (p. 226) che per divenire effettivamente operante « occorre che la con-
vinzione si evolva fino al punto da determinare quelle medesime azioni e rea-
zioni dei soggetti, di fronte ai fatti da essa valutati, cui essi si determinano
quando sia in gioco il funzionamento di norme gid esistenti nell’ordinamento
positivo, e spetti a loro stessi di assicurarne P'efficacia pratica mediante i mezzi
loro affidati dalle norme costituzionali». A me pare che in tal modo si viene a
" svuotare la norma base di ogni significato, dato che il valore giuridico delle
norme prodotte dalla fonte da quella contemplata dovrebbe essere riscontrato
sul piano di un loro effettivo operare nella realtd come norme giuridiche, come
norme ciod di un ordinamento di cui la norma base dovrebbe costituire il fon-
damento. In tal modo l'efficacia della fonte viene fatta dipendere intutto e per
tutto dall’atteggiamento dei destinatari delle valutazioni create dalla fonte, che
si comporteranno o meno in modo da rendere le valutazioni « effettivamente
operanti». Ma allora i due requisiti del fatto normativo (convinzione dei con-
sociati ed effettivo operare della valutazione creata) si riducono ad una tauto-
logia ; e, nel quadro dei presupposti da cui muove lo Z., sarebbe questo un vero
e proprio vicolo cieco, poste le pertinenti critiche che lo Z. fa ad altri modi
di vedere.

(1) E’ opportuno precisare come, ai fini di stabilire rigorosamente il con-
tenuto della convinzione in materia di diritto dei soggetti di una determinata
societa, debba compiersi una valutazione non soltanto accurata, ma anche
ponderata, dei dati dell’esperienza. Per un determinato principio o per ogni
principio in relazione al quale si voglia stabilire la convinzicne dei ccmperenti
di una determinata societa non pud necessariamente pretendersi una esibizione
di dati dell’esperienza da cui si possa desumere l’esistenza di una convinzione
in quel determinato senso da parte di fufi assolutamente i soggetti della societd
che si considera. Per molti @i essi potrd non essere mai occcrsa Poccasicne di
manifestassi su quel punto particolare. Molte manifestazioni, d’alt1a parte, anche
se particolari e relative solo a determinati soggetti del gruppo sociale ccnside-
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Questi principi pilt generali dell’ordinamento giuridico inter-
nazionale sono stati variamente denominati e configurati dalla
dottrina, spesso in relazione ad esigenze metodologiche o a par-
ticolari concezioni circa il fondamento del diritto. Per lo pil essi
sono indicati come consuetudini o norme consuetudinarie del-
I'ordinamento giuridico internazionale. Nome che nulla vieta di
mantenere ad essi, purch® non lo si assuma in un significato
diverso da quello precedentemente esposto ; e purcheé non si ponga
a fondamento della loro validita di principi giuridici degli ele-
menti estrinseci — quali la conformitd e ripetizione di determi-
nati comportamenti, la « auctoritas rerum similiter ‘udicatarum»,
o altro —; elementi che non si nega che possano entrare nel
procedimento di produzione di norme giuridiche definite come
consuetudinarie in altri ordinamenti (I,), ma che nell’ordinamento
internazionale nulla hanno a che fare a questo proposito e che,
~ se vengono valorizzati, lIo sono soltanto per le ragioni gid preci-
sate, e cioé per giungere alla individuazione pill corretta possi-
bile del contenuto della convinzione dei soggetti della comunita
internazionale.

Questa nozione della consuetudine internazionale viene a cor-
" rispondere ai risultati pill recenti e pilt meditati cui & giunta la
dottrina. L’Ago, gia nelle sue lezioni del 1942-43, e poi lo Zic-
cardi (2), nella ricerca di una nozione veramente soddisfacente

rato, possono avere dalla loro il pregio dell’evidenza, dell’importanza dei sog-
getti che vi sono interessati (anche in vista del maggior rilievo che eventual-
mente abbia la loro vita di relazione, e ‘maga,ri proprio in quella particolare
materia che ricorre nel caso specifico), del consenso implicito di altri soggetti,
e via dicendo. Anche delle manifestazioni di una convinzione contraria po-
tranno assumere un significato totalmente diverso qualora esse si accompagnino
a nette manifestazioni di ripulsa o di riprovazione da parte di altri soggetti,
mettendo cosl in luce il valore assolutamente particolaristico delle prime. N&
potra influire sulla decisione da prendere il fatto che quel certo principio sia
magari riconosciuto ingiusto, insufficiente, imperfetto od altro, ma che nello
stesso tempo ci si sottometta e conformi ai suoi dettami.

(1) Caratteristico, in vista della riserva che si formula nei testo, & il modo
in cui sorge e si innesta la «common law» nel quadro del diritto consuetudi-
nario che vigeva in Inghilterra ancora nel XII secolo. Ammette la possibilita
di cui nel testo lo ZICCARDI, op. cit., p. 204, 232 e segg.; ritenendo che non
potrebbe considerarsi del tutto arbitraria la tradizionale concezione accolta dalla
‘dottrina in tema di consuetudine ed osservando appunto che essa si sarebbe
formata nella considerazione di fenomeni giuridici limitati.

(2) La costituzione cit., p. 162-237.
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della consuetudine, dopo una critica acuta delle varie teorie avan-
zate in materia, ponevano giustamente in luce come il fatto crea-
tivo della norma consuetudinaria dovesse essere individuato essen-
zialmente nel prodursi, tra i membri di una determinata societa,
di una convinzione circa la legittimitad o la obbligatorietd di un
certo comportamento. Estraendo cosi dal fatto produttivo della
norma consuetudinaria quella ripetizione di comportamenti che
la Scuola storica aveva posto come elemento essenziale accanto
alla c. d. opimnio turis et necessitatis. v

E ben comprensibile come 1é norme o principi giuridici émme-
diatamente presenti alla coscienza dei consociati siano, in via del
‘tutto normale, estremamente lineari e semplici. Allorché, invece,
ci si allontana dalla convinzione dei consociati — come base del-
l'ordinamento — & dato di riscontrare la formulazione di norme
giuridiche sempre pil particolari, precise, dettagliate e, paralle-
lamente, il riconoscimento del valore di procedimento idoneo alla
produzione di simili norme a processi complessi e rigorosamente
controllati nel loro modo di svolgersi perché siano validi (passan-
dosi cosi dal fatto all’atto di produzione giuridica in senso stretto).
Se, nell’ordinamento di tutto il materiale giuridico proveniente
da fonti tanto diverse, & necessario stabilire una graduazione
delle fonti e, di riflesso, delle norme, questa esigenza non pud
perd mai portare a porre delle norme 13 dove non ci sono. Le
norme giuridiche e il loro ordinamento costituiscono, come si é
ripetutamente detto, un prodotto della societa, della vita sociale.
La loro base non pud essere quindi che nella -societa, di cui
rappresentano una sovrastruttura. Ora, concludendo, quando nel
processo di successiva giustificazione della giuridicitd delle norme
si & giunti alla convinzione dei consociati, all’opinione in propo-
sito dei membri della societa che si considera, si € appunto per-
venuti alla base sociale reale su cui poggia ogni ordinamento
giuridico. Postulare, al di 1a della convinzione, come recente-
mente si & fatto, lesistenza di un’altra norma, la quale preve-
derebbe la convinzione dei consociati come procedimento idoneo
alla produzione giuridica, significa, a mio parere, subire 'influenza
di un astratto schematismo (1).

(z) Ne & prova, a mio avviso, il carattere astratto e prevalentemente logico
che lo Ziccarpi di alla ricerca della norma base dell’ordinamento giuridico in-
ternazionale, intesa come ricerca della norma suprema e della compatibilita di
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5. — L’impostazione che si ¢ ‘venuta cosi dando al problema
di una adeguata e compiuta costruzione dell’ordinamento giuri-
dico internazionale dovrebbe certo essere lumeggiata ben piti par-
ticolareggiatamente di quanto non si sia sin qui fatto, se i limiti
posti a questo studio non mi consigliassero, viceversa, di con- .
cludere accennando — per quanto sommariamente — ad alcune
delle applicazioni e soluzioni pil significative che da quell'impo-
stazione possono — a mio avviso — desumersi. Nel suo quadro,
ad esempio, mi pare che potrebbe trovar luogo una enunciazione
pill rigorosa del problema della pluralitd degli ordinamenti giu-
ridici ed in particolare dei rapporti tra l'ordinamento interna-
zionale e gli ordinamenti statuali. '

L’esperienza ci rivela come esista una pluralitd di societa, nel
senso che I'umanitd non & organizzata in un unico corpo sociale,
bensi in una molteplicitd di gruppi sociali, avente ciascuno una
propria e particolare organizzazione e portatore ciascuno di un
proprio ordinamento giuridico. Per cui accanto ad una pluralita
di societd umane si ha una pluralitd di ordinamenti giuridici e
si pone il problema delle relazioni tra questi ordinamenti.

Quella stessa dottrina che portava a individuare esclusiva~
mente in una norma base il fondamento dell’ordinamento giuri-
dico, ha affrontato con particolare cura, in tempi recenti, il
problema ora posto; e la soluzione dat‘an'e non poteva mnatural-
mente non risentire I'influenza della premessa da cui si partiva.
Si & quindi detto che I'unico criterio per stabilire se due ordina-
menti siano separati e originari o, viceversa, in relazione I'uno
con l'altro, era quello di ricercare se la norma base di uno dei
due ordinamenti trovasse o meno il fondamento della sua giu-
ridicitd in una norma dell’altro ordinamento ovvero se eventual-
mente entrambe le norme basi non trovassero il loro fondamento
in una norma di un terzo ordinamento. Questa ¢ l'inquadratura
data dalla dottrina che ora si considera al problema, prescindendo
dalle influenze che nella sua impostazione hanno avuto partico-
lari concezioni filosofiche sulla natura del diritto: per quanto le
soluzioni accolte siano poi diverse tra gli scrittori, in relazione
a concrete e particolari questioni e in ispecie di fronte al pro-

una norma suprema sulle fonti in un ordinamento paritario (La costituzione -
cit.,, p. 162 e segg., 240 e seg.).
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blema della separazione dell’ordinamento internazionale dagli or-
dinamenti statuali.

La nozione ormai chiara che lo studio dell’ordinamento va
fatto partendo dalla societa, dal gruppo sociale di cui quell’ordi-
namento & una delle sovrastrutture, consente di affrontare in ma-
niera a mio avviso pill precisa e con risultati piti soddisfacenti
anche gnesto problema delle relazioni tra ordinamenti giuridici.
Il criterio direttivo sard logicamente quello per cui ordinamenti
separati corrisponderanno a societd separate e viceverza. Si trat-
tera, pertanto, in ogni caso concreto, di andare a vedere se tra
due o pil gruppi sociali, portatori ciascuno di un particolare
ordinamento giuridico, sussistano o meno dei vincoli organizza-
tivi materiali. E in base ad un’indagine, ad un’esperienza di
questo genere, che si puo stabilire la separazione dell’ordinamento
internazionale dagli ordinamenti statuali (1).

La comunitd internazionale, cosi come 1’abbiamo definita, non
¢ in alcun rapporto organizzativo con le varie societa statuali,
'né queste con quella. Ciascuna societd — quella internazionale
e quella statuale — ha, dal punto di vista organizzativo, una
propria autosufficienza. La concezione « dualistica » (come ¢ stata
chiamata) dei rapporti tra il diritto internazionale e il diritto
statuale, in antitesi a quella « monistica », ¢ dunque la conce-
zione che sembra piu rispondente alla realtd del fenomeno e
quindi sostanzialmente esatta (2).

(1) Mi preme di rilevare come ad una conclusione in gran parte conforme
sia giunto di recente lo Ziccarpl, La costitusione cif.,, p. 277, spec. P. 349
e segg.; € Per una nuova politica cit., p. 6 e in nota (cui rinvio per ogni altro
riferimento sull’argomento). E tuttavia I’influenza esercitata dai suoi diversi
punti di partenza non manca di farsi sentire anche nelle attuali conclusioni,
pur largamente coincidenti con le nostre. Questo ritengo si verifichi partico-
larmente nella inversione che egli compie e per la quale la distinzione degli or-
dinamenti ed ilimiti‘inerenti ad ogni ordinamento vengono ricavati dall’esi- -
genza che gli ordinamenti e certi gruppi di norme di un ordinamento non pos-
sono acquistare una reale efficienza se non nel quadro «di una societd con-
formata materialmente e organizzata socialmente in quel modo stesso che viene
supposto dalle norme considerate ».

(2) Dico «sostanzialmente » esatta perché, come ha giustamente osservato
lo Ziccarpi, La costituzione cit., D. 345 e segg. « la recente dottrina plurali-
stica non fa che determinare la stessa esigenza che giustifica il monismo quando,

- dopo aver esattamente negato l'esistenza di limiti giuridici rispetto ad un or-
dinamento originario, ne trae la conseguenza che, percid, si debba escludere

i
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6. — Un’altra applicazione dei principi che si sono preceden-
temente svolti la si ha nel momento in cui si tratti di stabilire
quali siano i soggetti dell’ordinamento giuridico internazionale,
quali siano cio¢ i destinatari delle valutazioni che compongono
quell’ordinamento, i titolari dei diritti soggettivi degli obb11gh1
dei poteri giuridici che tali valutazioni pongono.

Non ¢ evidentemente possibile stabilire quali siano i soggetti
giuridici dell'ordinamento internazionale partendo immediatamente
dalla considerazione delle norme internazionali generali e, pitt
precisamente, dei destinatari di tali norme (1). La natura e il
proposito di tali norme presuppone certo che le stesse abbiano
come propri destinatari determinati enti e non altri. Ma non
sono in mnessun caso tali norme che ci dicono e ci possono dire
_quali questi soggetti siano in particolare o quali siano i requisiti
necessari perché ad un ente possa essere riconosciuta la perso-
nalitd giuridica internazionale: e sarebbe pertanto vano chie-
derglielo.

Del pari insufficiente mi pare la tesi, in OppOSlZlOl’le alla quale
si & affermata la precedente, che sostiene l'esistenza di una nor-
ma internazionale 'generale che stabilirebbe quali sono i soggetti
dell’ordinamento giuridico internazionale e quindi i destinatari
dei diritti, degli obblighi, dei poteri posti da tutte le altre norme
dell’ordinamento stesso (2). L’insufficienza di tale punto di vista

qualsiasi limite che determini il contenuto di quell’ordinamento, il quale ri-
marrebbe libero di estendere comunque l'ambito delle sue valutazioni, E ciog -
quando trasforma quella che non & altro se non la constatazione di un limite
proprio del metodo dommatico, per cui & esatto che 'ordinamento non conosce
altri limiti di quelli che esso stesso si ponga, nell’affermazione di un carattere
generale dell’ordinamento che non tocca alla dommatica di determinare ». Questa
penetrante osservazione costituisce, tra Paltro, un’efficace critica di alcuni ar-
gomenti che sono stati addotti per ‘fondare la personalitd o la possibilitd di
una personalitd giuridica internazionale degli individui in quanto tali: tema
che sard toccato pid avanti. '

(1) E’ questo il punto di vista avanzato gid dal Perassi, Lezions cit., p. 55,
e svolto poi molto finemente dall’AGo nelle sue Lezioni cit. (Questa parte del
suo corso non ha peraltro visto ancora la luce e la cito per la conoscenza di-
retta che ne ho avuto avendo assistito alle sue lezioni) ; cui aderisce anche lo
ZiCCARDI, op. cit., p. 264 e segg.; e il VENTURINI, Il riconoscimento nel divitto
internazionale, Milano, 1946, p. 76. :

(2) Questa tesi & largamente condivisa ed & stata sostenuta da noi special-
mente dal Fepozzi, Introduzione al dirvitio intevnazionale e parte genevale, dal



208 MARIO GIULIANO

mi pare risieda nel fatto che la norma di cui si parla, trattan-
dosi appunto di una norma,; dovrebbe avere dei propri destina-
tari; e quali sarebbero i destinatari di tale norma che avrebbe
proprio la funzione di stabilire quali sono i soggetti giuridici, le
persone giuridiche? Se tale tesi ha potuto - essere sostenuta per
linfluenza esercitata dall’esperienza di norme che, nell’ambito
degli ordinamenti statuali, sembrano provvedere alla attribuzione
della capacita giuridica, & peraltro vero che la funzione di tali
norme, quale che essa pilt precisamente sia, non potrebbe essere
dissociata da quelle particolari comunita in cui essa si afferma,
che sono le comunitd organizzate a Stato. ‘

A me pare, insomma, che anche a questo proposito si debba
tenere pit adeguatamente presente quello che ¢& il sostrato reale
dell’'ordinamento giuridico. Questo sorge nel seno di una deter-
minata societd, sancendone — nelle forme del diritto — la strut-
tura sociale ed organizzativa. Tutte le norme e ciascun gruppo
di nome dell’ordinamento che si considera non possono acqui-
stare alcun senso preciso, e tanto meno possono indicare quali
siano i destinatari dei diritti soggettivi degli obblighi e dei po-
teri da esse posti, a meno che non siano riferite all’ambiente
sociale di cui l'ordinamento costituisce una sovrastruttura. La
personalitd giuridica nell’ordinamento giuridico che si considera
spetterd pertanto ai membri della societd in cui - quell’ordina-
mento & sorto e si afferma. L’indagine intesa a stabilire quali
siano i soggetti nell’ambito di un determinato ordinamento giu-
ridico impone dunque — in via preliminare — che si stabilisca
quali siano i soggetti della societa che ha espresso l'’ordinamento
in questione (1); Solo una volta che cio sia stato stabilito, sara
possibile determinare ulteriormente se tutti i membri della so-

Trattato di divitto internazionale per cura del Fedozzi e del Romano, I, Padova,
1938, 3% ed., p. 95 e segg. e dal BALLADORE PALLIERI, Diritlo internazionale
cit., p. 161 e segg. E’ stata poi ripresa dal Bosco, Lezioni cit,, p. 160 e segg.;
dal BALDONI, Ricomoscimento internazionale degli Stati, in Nuovo Digesto Iia-
liano, X1, p. 649 e seg.; dal BiscoTTINi, Sinfesi cit., p. 15 ¢ segg.; dal Mo
NAco, Lezioni cit., p. 97 e segg.

(z) Si* veda un interessante spunto in questo senso del PErassi, Lezioni
cit., p. 44. Cfr. anche FENWICK, [nfernational law cit., p. 83 (con alcuni riferi-
menti storici) e cosl pure molti dei trattatisti anglosassoni meno recenti, an-
che se pud parere assiomatica la loro identificazione delle persone giuridiche in-
ternazionali negli Stati, termine da essi usato quasi sempre, e in tutto e per
tutto, come l'equivalente di membro della comunita internazionale.
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cietd appaiono destinatari dei diritti soggettivi, degli obblighi,
dei poteri giuridici che dalle norme dell’ordinamento derivano o
se -— viceversa — alcuni membri o alcune categorie di membri
“della societd risultino sistematicamente esclusi dalla titolarita
dei diritti, dei. poteri, degli obblighi predetti; per cui la qua-
litd di persone giuridiche non sia propria di tutti i membri
della societd, ma solo di una parte degli stessi: come avvenne
per vari secoli — del resto — nella societd romana, ove gli
schiavi erano privi di personalita giuridica. .
~ Questa impostazione consente di affermare come le persone
giuridiche dell’ ovdinamento internazionale non siano e non possano
essere altre che ¢ membri della comumwitd internazionale, o per lo
meno una parte degli stessi. Non si tratta di interpretare una
norma o delle norme internazionali che attribuirebbero a deter-
minati enti la qualifica di persone giuridiche nell’ambito dell’or-
dinamento internazionale o che  fisserebbero — direttamente o
indirettamente — i requisiti della personalitd nell’ambito dell’or-
dinamento giuridico internazionale (1). Si tratta, viceversa, di
stabilire in via empirica — come si & cercato in un precedente
‘paragrafo di fare — quali siano i membri della comunitd in-
ternazionale, di quella societd che nécessariamente assurmiamo
in considerazione nel momento stesso in cui intendiamo occu-
parci del suo ordinamento giuridico. Per passare poi, nel quadro
degli enti cosi individuati, a determinare se vi siano o meno
soggetti della comunitd internazionale sforniti di personalitd
giuridica. PR
E poiché dell’appartenenza alla societd internazionale ci &
occorso gia di occuparci in un precedente paragrafo, non ¢ ora il

() La necessita logica di una norma di questo genere & stata sostenuta in
modo particolarmente deciso tutte le volte che si & preteso di staccare, nell’in- -
dagine scientifica, I’ordinamento giuridico dall’ambiente sociale che ne costi-
tuisce il sostrato. Questo dicasi in special modo per gli scrittori della c. d. Scuola
viennese. Secondo il KELSEN (Das Problem der Souverinitit und die Theovie des
Volkerrechis, Tubingen, 1920, p. 230 e segg.; e Der soziologische wund der fuvi-
stische Staatsbegriff, Tibingen, 1928), « un diritto internazionale sarebbe del
tutto inconcepibile se esso non determinasse in maniera autonoma che cosa deve
intendersi per Stato»; per cui una norma che stabilisca cid dovrebbe « essere
ammessa come parte integrante dell’ordinamento giuridico internazionale ».
Cfr. anche Kunz, Die Anerkennung von Staaten und Regievungen in Volkevvecht,
Stuttgart, 1928, p. 15 e segg.; e Die Staalenverbindungen, Stuttgart, 1929,
P, 17 € segg, :

=t
N
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caso di ripeterci. Siavverta, piuttosto, che il problema della per-
sonalita giuridica internazionale non si pone — a nostro avvise —
diversamente anche per quanto riguarda le c. d. wniont di Stati
(o societa fra Stati) e i c. d. Stati dipendenti (come gli Stati vas-
salli, gli Stati protetti, i Mandati di tipo 4, ecc.). Il problema
della personalitd giuridica internazionale di tali enti sarebbe —a
mio avviso — mal posto quando si pretendesse di affrontarlo
esclusivamente o prevalentemente in funzione di elementi formali,
come la natura - dell’atto istitutivo del vincolo di unione o del
rapporto di dipendenza. Intanto & la natura degli atti di questo
geniere che pud essere influenzata dal fatto che siano o meno
soggetti internazionali gli enti interessati, e non viceversa ; tanto
¢ vero che, sovente, ha dato luogo a vivaci discussioni la na-
tura — internazionale o costituzionale — di un atto del genere,
proprio per il fatto che diversi erano i presupposti di partenza
circa la personalitd internazionale o meno degli enti collegati
nelle forme dell’unione o della dipendenza. In secondo luogo,
non puod essere dimostrata — né pud conseguentemente essere
ammessa — un’efficacia cosl estesa e cosi eccezionale degli ac-
cordi istitutivi, ad es., di un’unione di Stati, da valere anche
nei confronti di Stati terzi. l

La veritd & che accordi di tale genere — qualora vi siano,
potendo ad es. una sitnazione di dipendenza derivare anche da
procedimenti di puro fatto (1) — adempiono ma anche esau-
riscono la loro funzione nella posizione in essere della situazione
voluta dai contraenti. Ma cid che essenzialmente interessa, sotto
il profilo dell’appartenenza alla comunitd internazionale — e
quindi anche della personalitd giuridica internazionale —, & solo
la situazione che sia conseguita dall’applicazione di quegli accordsi,
in quanto un’applicazione vi sia stata (2). Si tratta, nell'un
caso, di stabilire se dalla c. d. unione di Stati, dalle attivita
concrete che si sono svolte per realizzarla, abbia avuto vita un
ente nuovo, indipendente nel senso di cui si & detto a suo

(1) Cir. VenTURINI, II protettorato internazionale, Milano, 1939, p. 83 e segg.
(per i protettorati).

(2) Cifr. le considerazioni dello Ziccarpi, La costituzione cit., P. 295 e segg.,
che mi pare presentino, nonostante i punti che mi dividono da lui, un contri-
buto veramente rilevante per una adeguata impostazione della vessata materia.
Per il protettorato internazionale cfr. VENTURINI, op. cit., p. I8 e segg.



CONSIDERAZIONI SULLA COSTRUZIONE, ECC, 21t

tempo. Si tratta, nel secondo caso, di stabilire se dalla supre-
maZia che uno Stato si sia assicurata — in seguito alla con-
clusione di un trattato o attraverso un procedimento di puro
fatto — su di un altro Stato, questo ultimo risulti in concreto
non pilt in grado di partecipare direftamente alla vita sociale
internazionale ovvero non vi possa pill partecipare come un’en-
titd a s& stante ma solo come un elemento dell’organizzazione
dello Stato dominante, anche se dotato di una propria sfera di
autonomia.

In questo secondo caso si ha il venir meno di un soggetto
della comunita internazionale ; e di conseguenza I'ente dipendente
resta anche privato di personalitd giuridica internazionale, qua-
lora ne avesse prima una, e non l'acquista, qualora ne fosse
anche prima sprovvisto. :

Nel primo caso, d’altra parte, si ha — si — la nascita di
un nuovo soggetto internazionale, 'ingresso nella comunita inter-
nazionale di un nuovo membro (che sard parallelamente anche
persona giuridica nell’ambito dell’ordinamente giuridico interna-
zionale); ma la comunitd medesima non annoverera piu tra i
suoi membri gli Stati che hanno dato vita all’'unione tra di <&
(ed essi non potranno pill, conseguenzialmente, essere considerati
persone giuridiche internazionali). L’unione tra Stati, in altri
termini, in tanto potrd divenire un soggetto della ccmunitd inter-
" nazionale in quanto si affermi come indipendente anche nei con-
fronti degli Stati membri. Anche se questi dovessero conservare
alcune attribuzioni per quanto riguarda le relazioni con lestero,
tale fenomeno non costituird altro, allora, che una forma pil
approfondita e pill articolata di decentramento del potere sta-
tuale (1). Mentre, se tale indipendenza non dovesse aversi, gli
Stati membri dell’'unione continueranno ad essere essi i soggetti
della comunita internazionale, non si avra il sorgere di un nuovo
soggetto internazionale e l'unione non avra che la funzione di
realizzare un coordinamento nei comportamenti reciproci o verso
i terzi degli Stati membri, in vista dell'una o dell’altra finalita.

A me pare che tali conclusioni, come non potrebbero esserc

(1) Contra lo ZiCCARDY, op. cit., p. 305 © segg. La stessa configurazione ac-
cennata nel testo verranno, d’altra parte, ad assumere molte delle situazioni di
dipendenza tra Stati, in quanto l’ente dipendente venga a perdere o non acquisti
la soggettivith internazionale. Per un brillante accenno ad alcune esigenze che
si pongono nell’inquadrare tali fenomeni cfr. QUADRI, Stalo cit., p. 48 € segg.
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evitate dal polarizzare I'attenzione sul nome con cui continuino
ad essere qualificati gli enti dipendenti o membri di un’unione,
dato che ormai la dottrina ¢ ben ferma nel riconoscere il carat-
tere equivoco e spesso contraddittorio che simili denominazioni
presentano (1), cosl non potrebbero essere evitate — per affer-
mare una personalit giuridica internazionale 13 dove questa as-
solutamente non c¢’¢ — ricorrendo ai concetti della capacita
giuridica e della capacitd d’agire e configurando dei membri
della societd internazionale a capacitd giuridica o a capacita
d’agire limitata.

Come & noto, l'applicabilitd di questi concetti nella sfera
dell’ordinamento internazionale & stata vivacemente contra-
stata in dottrina (2). Escluso che il fondamento di una limita-
zione alla capacita di agire possa risiedere nella convenzione a
cui si richiami il rapporto di subordinazione dello Stato dipen-
dente o dello Stato membro nei confronti dello Stato domi-
nante o della unione, per ragioni che la dottrina ha gia esau-
rientemente svolte (3) ; esclusa l'esistenza di norme internazionali

(x) Cfr. in proposito la recente trattazione del BEREzZOWSKI, Les sujets non
souverains du dvoit international, in Recueil des Cours dc I’ Académie de La Haye,
1938, ITI, p. 5 e segg., che mi pare lasci non poche incertezze e perplessitd al
lettore attento e critico. Nell’ordine di idee svolto nel testo sul problema che
si discute in questo paragrafo si vedano invece, in coerenza colla sua precisa,
visione della comunitd internazionale come una comunitd di enti sovrani o in-
dipendenti, le fini considerazioni dello Smita F. E. (Lord BIRKENHEAD), In-
lernational law, 3 ristampa, London, 1923, p. 30 e segg. Penetranti anche al-
cuni rilievi dello HELLER, Die SouverdniiGt, Berlin u. Leipzig, 1927, p. 145
e segg.; e del BIL¥INGER, Les bases cif,, p. 155 € segg., 175 € segg.

(2) Abbiamo parla.to'di capacita giuridica e di capacita di agire perche
molto spesso la dottrina accomuna indifferenziatamente i due concetti ed &
alcune volte giunta addiritura ad una loro identificazione. E’ chiaro tuttavia
come il problema che nel testo si propone vada riferito alla sola capacitad di
agire, qualora la capacitd giuridica venga intesa — nel modo che a me pare
pid corretto — unicamente come la misura della personalita giuridica interna-
zionale, la misura con cui in concreto ogni soggetto risulta destinatario di di-
ritti, poteri e obbliéhi giuridici internazionali (cfr. BALLADORE PALLIERI, Di-
vitto internazionale cit., p. 209 e seg.; VENTURINI, Il viconoscimento cii., p. 52
e seg. nelle note). L’AGo (Lezioni cif., p. 68 e seg.) ha ulteriormente e in modo
molto acuto precisato il senso che tale concetto pud venire ad assumere nel-
Pordinamento internazionale generale e la sua perfetta compatibiiitd col prin
cipio di uguaglianza che ispira 'ordinamento medesimo. Per i motivi ora chia-
riti, successivamente nel testo si parla solo della capacita d’agire.

(3) Cfr. Awzivorri, Principi cit.. p. 42; € Corso cit., 1928, p. 207; e da
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generali che attribuiscano, esse, alle canvenzioni predette quella
efficacia erga ommes cui, di per sé, non potrebbero mai pre-
tendere (1) ; era inevitabile che una parte della dottrina finisse-
col ricondurre le pretese incapacitd giuridiche di agire a delle
incapacitd naturali o materiali, finisse cioé coll'immedesimarsi
pitt vivamente nella concretezza della vita internazionale (2).

Senonché giunti a questo punto, concentrata tutta Datten-
zione sulla realtd della comunita internazionale — che ¢ la giu-
sta prospettiva con la quale pure a nostro avviso il problema
deve essere affrontato —, si rende necessario fare anche un’ulte- .
riore constatazione : riconoscere — cioé — che quell’incapacita
materiale che si tradurrebbe in un’incapacita d’agire (in senso
tecnico-giuridico), importando come conseguenza la nullita o
I'inefficacia — e non la semplice illiceitd — di certi atti compiuti
dal soggetto che siritiene incapace di agire, ¢ un’incapacita ma-
teriale che — quando sussiste — sottrae addirittura Pente dalla
sfera dei membri della comunita internazionale (3). La determi-

ultimo, anche per altri riferimenti,_VENTURINI, 11 protetiorato internazionale cit.,
p. 28 e segg., 65, 67 e seg., 75. -

(1) Cfr. VenTURINI, I profettorato cit., p. 26 e seg., 29 e seg. 70"e segg.,
anche per l'insufficienza e la non corrispondenza colla realtd dei rapporti inter-
nazionali delle tesi che quell’efficacia hanno creduto di poter fondare sul rico-
noscimento, espresso o tacito, di tutti gli altri soggetti internazionali.

(2) Cfr. VENTURINI, Il protetiorato cit., p. 75 e segg.; e Il vicomoscimento
cit.,, P. 54.

(3) E’ appunto il fatto che un atto sia compiuto da un ente che non &, o
non & pity, membro della comunita internazionale — e che & quindi privo di per-
sonalithy giuridica internazionale — che da all’atto 'apparenza di un atto nullo
o inefficace. In realtd si tratterd di un atto émesisiente dal punto di vista del-
 I’'ordinamento giuridico internazionale. Allo stesso modo come sarebbe inesistente
nell’attuale situazione — e tanto per fissare le idee con un esempio — un trat-
tato concluso dalle organizzazioni separatiste della Sicilia o della Val d’Aocsta
con uno Stato siraniero. Questo e non altro & il senso che pud avere la dichia-
razione giapponese del 15 ottobre 1906 relativa alla Corea, che il VENTURINI
(11 protetiorato cit.,, p. 74) cita ad appoggio della sua tesi. Appaiono veramente
sintomatiche, a questo proposito, le riserve che pone al’ammissione di vere e
proprie incapacitd d’agire nell’ambito dell’ordinamento giuridico internazionale
uno scrittore autorevole ed avvertito come il BALLADORE PALLIERI (Diritto in-
ternarionale cit., p. 229 e seg.), che deriva «la nullitd normale degli atti dello
Stato soggetto ... dalle norme riguardanti gli organi dei soggetti internaziona-
li» ¢ pone il problema cosi come esso dovrebbe porsi in «ogni reale costitiizione
di organi all’interno di un soggetto». A me pare che il passo tra tale imposta-
zione del problema e le nostre conclusioni sia veramente minimo: e che I'op-
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lazione délla sfera soggettiva di tale comunitd, della sua struttura
e delle implicazioni che tale struttura pone per quanto riguarda
la possibilita di partecipare alla vita sociale internazionale, costi-
tuisce insomma anche a questo proposito, € come si ¢ ormai ri-
petutamente avvertito, una premessa insurrogabile di ogni inda-
gine e di ogni conclusione circa la personalitd giuridica inter-
nazionale e circa quel modo diessere della medesima che sarebbe
dato dalle limitazioni alla capacitd di agire. Ed ¢ appunto la
struttura della comunitd internazionale che impedisce, a mio
avviso, che nei confronti dei soggetti della medesima possa porsi
il problema di limitazioni alla capacitd d’agire in dipendenza di
incapacitd materiali, dato che tali incapacita materiali fanno si
- che P'ente che ne soffra non possa essere, non sia o non sia pilt
membro della societd internazionale (x).

Non per nulla si pud rilevare come la preoccupazione di
rendere applicabile il concetto della incapacita d’agire anche
- nell’ordine delle relazioni internazionali abbia finito col prospet-
tare cosi elastiche ed evanescenti le nozioni del soggetto interna-
zionale da renderle in sé riferibili anche ad enti che pure la
dottrina ¢ assolutamente concorde nel riconoscere privi di per-
sonalita giuridica internazionale (2).

portunita di compierlo si desuma dalla indubbia esigenza di chiarificazione e di
definizione, al disopra di ogni schema formale o politico, che presenta questo
argomento degli studi di diritto internazionale.

(r) Le conclusioni cui arrivo sono in buona misura coincidenti con le bril-
lanti osservazioni in materia del QUADRI, Stafo cit., p. 38-47 (ivi vari riferimenti).

(2) Da questo punto di vista il VENTURINI (I protettorato cit., p. 53 in
nota) critica la definizione, che, degli enti cui va riferita la personalita giuridica
internazionale, da il BALLADORE PaLLIERI. Ma anche la definizione da lui data
non mi pare del tutto precisata e capace di acquetare ogni dubbio. D’altra
parte il Romawno (Corso cit., p. 58 e seg.), dopo aver detto che « essendo adesso
la comunitd internazionale ... una comunitd paritaria, fondata sul principio
dell’indipendenza e dell’uguaglianza dei suoi membri, ne rimangono esclusi co-
loro che, per vincoli di subordinazione verso altri enti, non potrebbero in essg
assumere una posizione di autonomia, che & altresi necessaria perché il mante-
nimento dei loro impegni non sia impedito da una volontd estranea »; ag-
giange «non ogni subordinaziome... & incompatibile con quel minimum di in-
dipendenza richiesta dal diritto internazionale» e che « tutto si riduce ad una
questione di misura e di grado che non si pud determinare a priori e con un
principio generale». Criteri, come si vede, che non forniscono alcun sicuro orien-
tamento e che si mantengono nel vago e nel generico. L’influenza esercitata
dalla councezione seguita in tema di personalitid giuridica internazionale sulla
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Mentre mi pare che la reale essenza del fenomeno tenda a
riaffiorare nella considerazione di quelle fattispecie che la dot-
trina ha considerato quando ha cercato di impostare I'esistenza
di una responsabilitd indiretta nel quadro nell’ordinamento giu~
ridico internazionale (1).

Il carattere problematico che viene cosi a presentare l'ac-
certamento della qualitd di soggetto internazionale in un deter-
minato ente, I'importanza delle indagini di fatto che devono a
tal fine condursi (2), il rilievo che viene cosi ad acquistare ogni
caso di specie di fronte a schemi astratti e generali(3), non
sono frutto di alcun arbitrio scientifico,.ma logiche e necessarie -
conseguenze di quella che ¢ la struttura e la composizione della
comunita internazionale.. E del resto non & poco sintomatico
rilevare come la migliore e pili recente dottrina, nella tratta-
zione del tema della personalitd giuridica' internazionale, sia
nettamente orientata verso l'attribuzione di una sempre mag-
giore rilevanza ai dati empirici delle situazioni considerate, subor-
dinando sempre a tali 'dati concreti e di fatto quella che pud
essere la diversa prospettiva fornita dagli accordi che hanno in-
fluenzato o influenzano le predette situazioni ovvere dalla ter-

configurazione di incapacitd di agire (in semso tecnico-'giuridico) dei soggetti
internazionali risulta ben chiara dalle stesse indagini del Venturini (p. 69, 54
in nota).

(1) Ricordo le fondamentali indagini in proposito: lo studio dell’Aco, La
responsabilita indivetta nel divitto internagzionale, estratto dall’drchivio di divitto
: pubblico, 1936 ; e quelli del VERDRoSs, Theorie dev wiltelbaren Staatenhaftung,
in Zeit. f. dffentliches Rechi, 1941, p. 283 e segg. ¢ del Kumin, Die mittelbare
Haftung im Vélkervecht, Frankfurt am Main, 194I.

(2) Al fine di stabilire quando le limitazioni alla libertdh d’azione di uno
Stato, derivino da un accordo o da un procedimento di fatto, facciano perdere
ad esso l'indipendenza o lo escludano da ogni partecipazione diretta alla vita
sociale internazionale. Per una interessante valutazione politica di un caso dei
nostri giorni cfr. RENNAP, Transjordan’s « Indipendence», in World News and
Views, 1946, n. 18, p. 140. Le difficoltd cui si fa cenno nel testo derivano es-
senzialmente dal fatto che il passaggio di un ente dalla condizione diindipen-
.denza a quella di dipendenza, o viceversa, & un fenomeno che spesso si verifica
nella storia senza brusche soluzioni di continuitd, senza salti. Ed & appunto in
quello che potremmo chiamare «periodo di transizione» che il fenomeno riesce
pit difficilmente delineabile dall’indagine: come prova tra 1’altro la considera-
zione delle differenti valutazioni dottrinali che della posizione di uno stesso ente
statuale sono state date in momenti diversi nel tempo. '

(3) Cfr. Romavwo, Corso cit., p. 58 e seg., 62.
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minologia o dalle forme impiegate per caratterizzare le situazioni
stesse (x). . :

" Se in tal modo deve dirsi che molte delle situazioni di
unione di Stati e di dipendenza fra Stati non hanno, come tals,
una precisarilevanza giuridica internazionale ; cid non toglie che
sempre notevolissimo & il loro interesse per la scienza interna- .
zionalistica — ed in questo senso si giustifica anche tutto il
rilievo che ad esse viene dato nelle trattazioni generali —, dato
che & appunto nelle situazioni di tale genere che si presentano
alcuni dei pilt delicati problemi relativi alla determinazione
della soggettivita internazionale, problemi -— d’altra parte —
non statici, ma che continuamente si ripropongono e devono
riproporsi nella storia delle relazioni internazionali.

E appena il caso di aggiungere, per concludere, come — in
coerenza colla nostra impostazione generale — anche il problema
del sorgere o dell’estinguersi della personalita giuridica interna-
zionale non & un problema che possa assumere uno speciale

(1) Cir. le vive suggestioni che in questo senso si ricavano dalle indagini
del BALLADORE PALLIERI (Diritlo internazionale cit.,p. 213 e segg., 324 esegg.).
-Si veda anche la giusta conclusione cui giunge il Quapri, Stafo cit., p. 47.
Per quanto riguarda le-c. d. unioni di Stati cfr. i rilievi e la trattazione del-
I’UpiNa, Unioni internazionali, in Nuwuovo Digesto Italiano, Torino, 1940,
p. 705 e seg. E’ in vista di tali considerazioni che mi parrebbe difficilmente ac-
coglibile 1a tesi del VenTURrINI, Il protetiorato cit., p. 11 e segg., che crede si
possa avere un concetto unitario del protettorato internazionale e lo stesso possa
essere considerato come un vero e proprio istituto giuridico internazionale, pur
concordando pienamente sulla giusta e decisiva importanza che I’A. attribuisce
alla situazione di fatto in cui si concreta la relazione materiale tra Stato pro-
tetto ¢ Stato protettore, ai fini della costruzione internazionalistica dell’isti-
tuto medesimo (cfr. p. 18 e segg.). Nell’ordine di idee svolto nel testo, vice-
versa, il rapporto di dipendenza che si instauri tra due Stati — lo si definisca
o meno protettorato —— non acquista mai una diretta rilevanza giuridica inter-
nazionale gemerale. Si tratta di un mero fatfo che pud risolversi o meno nel
venir meno di un membro della comunitd internazionale. Caratteristico, &, da
questo punto di vista, notare come il Vent. indichi leffetto generale del pro-
tettorato nel potere di controllo sullo e nel diritto di esclusione di ogni inge-
renza dei terzi dallo Stato dipendente; ed avvicini il protettorato c. d. inter-
nazionale a quello ¢. d. coloniale, da questo punto di vista. Ma un simile po-
tere o un simile diritto erga ommes sono appunto, a mio avviso, I'indice che
quello che era lo Stato dipendente ha cessato di essere membro della comunitd
internazionale e che al suo posto& subentrato lo Stato dominante con i relativi
diritti di natura territoriale e la. libertd nell’ambito del territorio.
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rilievo giuridico internazionale (1), se non sotto il profilo della
valutazione internazionalistica che eventualmente possa essere
data alle attivitd che hanno preparato o determinato quella
nascita o quell’estinzione (2). Anche a questo riguardo I'ordina-
mento giuridico non potrebbe prescindere da quelle che sono le
naturali condizioni di ricambio del corpo sociale in cui esso si
pone. Non potrebbero mai essere delle norme giuridiche a risol-
vere il problema dell’esistenza o meno del soggetto della comu-
nitd internazionale (3).

4. — Una volta che si riconosca l'intimo legame esistente
tra la personalita giuridica internazionale di un ente ed il fatto
che si tratti di un ente che sia effettivamente partecipe della
vita sociale internazionale, che sia effettivamente membro della
comunitd internazionale, & chiaro come non possa essere risolto
che negativamente il problema tanto dibattuto negli ultimi anni
relativo alla possibilitd che anche degli individui, come tali,
acquistino la personalitd giuridica internazionale. Cid per la
semplice ragione che gli individui, come tali, non sono e non
sono mai stati membri della comunit internazionale., N& potrebbe,
a mio avviso, e pur nel quadro di una costruzione dualistica dei
rapporti tra ordinamento internazionale ed ordinamenti statuali,
ritenersi che nulla si opponga in principio a che I'ordinamento
giuridico internazionale, dato il suo carattere originario, possa
comprendere in futuro tra i suoi soggetti anche gli individui.
Ad un simile punto di wvista si oppone, infatti, la reale com-
posizione e struttura di quella che ¢ la societa internazionale.

(x) Esattamente in gnesto senso, pur muovendo da umna costruzione di-
versa, il QUADRI, Stafo cit., p. 19 e seg., 25 e seg.; il quale ha pure molto
acutamente rilevato come l’artificiositd e 1'imprecisione che sovente si constata
nelle classificazioni fatte dalla dottrina in materia di nascita ed estinzione dei
soggetti internazionali dipenda dal fatto che queste, «anziche avere un diretto
riferimento all’ente Stato, hanno, per lo pil, diretto riferimento ai presupposu
essenziali dell’esistenza dello Stato (popolo e territorio) ».

(2) Su questo punto v. da ultimo le considerazioni del BiscoTTInI, Sulla
formazione dello Stato, in Riv. di dir. internaz., 1939, p. 6 ¢ segg. dell’estratto;
e L’annessione ¢ la fusione di Stati ed i lovo viflessi sul fenomeno successovio, in
Riv. di div. internaz., 1040, D. 64 e segg. dell’estratto. Si tratta di una segna-
lazione puramente indicativa, dati i numerosi punti di dissenso in cui mi trovo
con questo scrittore.

(3) Cfr. Quapgri, op. loc. cit.
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L’eventualita che anche gli individui come tali dovessero essere
considerati soggetti giuridici in un ordinamento diverso dagli
ordinamenti statuali implicherebbe che tale ordinamento giuri-
dico non potrebbe pili considerarsi come I'ordinamento della
societa internazionale, cosi come noi oggi la conosciamo, bensi
di una societd diversa, di wm’alira societ (1).

Nello stesso ordine di idee si pud confermare e precisare
Pesclusione della personalitd giuridica internazionale per tutta
quella serie di enti (come le nazioni, gli uffici internazionali,
le commissioni internazionali, ecc.) in relazione ai quali i trat-
tatisti continuano a porre il problema della personalitd stessa.

Non rimane, per finire, che stabilire se #ufti i membri della
societd internazionale debbano ritenersi persone giuridiche nel-
lordinamento giuridico internazionale. Ora, la considerazione
dell’ordinamento internazionale non consente che una risposta
affermativa a questo punto. Un dubbio non potrebbe porsi che a
proposito dei c. d. Stati barbari o semi-barbari che, secondo
alcuni scrittori (come il Lorimer), non potrebbero essere consi-
derati destinatari di norme giuridiche internazionali. Senonché
tale dottrina appare ispirata essenzialmente a motivi di opportu-
nismo imperialistico. E se & vero che, molto spesso, gli Stati
imperialisti non si sono attenuti, di fronte a Stati di civilta meno
progredita, a quei freni che normalmente guidano la loro con-
dotta nei confronti di altri Stati; & altrettanto vero che, tutte
le volte che ragioni di equilibrio internazionale non hanno con-
sentito a uno Stato imperialista di trattare lo Stato c. d. bar-
baro su di un piede di inferiorita, lo si & trattato neé pilt né
meno come ogni altro membro della comunitd internazionale.
La quale conclusione &, naturalmente, corretta sempre che ci si
trovi dinanzi a veri e propri Stati, per quanto meno progrediti,
nel senso precisato in un precedente paragrafo; e non vice-
versa dinanzi ad enti che tali non sono (2).

8. — L’ordine di idee che siamo venuti sin qui svolgendo
si presterebbe a molte altre considerazioni ed applicazioni: se
Pestensione che queste note hanno gid preso non consigliasse di

(1) Anche su questo punto vengo a trovarmi sostanzialmente concorde con
lo Ziccarpi, La costituzione cit., p. 360 € segg., spec. 364.

(2) Concordano in questa conclusione, per quantoin base a ragionamenti
diversi, il BALLADORE PALLIERI, Diritto cit., p. 178 (in relazione anche alle pag.
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rinviare ad altra occasione una adeguata ésposizione dei rilievi
e delle soluzioni che si potrebbero a questo proposito pro-
spettare.

Per limitarmi ad una mera indicazione di alcuni di tali
punti, desidero osservare, in primo luogo, come, dai princip-
innanzi svolti, si potrebbero derivare delle precisazioni in me-
rito alla funzione del riconoscimento nel diritto internazionale :
tema che ha non poco 1nteressato la dottrina italiana e stra—
niera negli ultimi anni.

Mi pare, in secondo luogo, che solo I'impostazione che sopra
si & data al problema generale della costruzione dell’ordinamento
giuridico internazionale consenta di formulare delle opportune
ed oggettive wvalutazioni politiche in merito all’'ordinamento
stesso. Sovente si. esprimono delle diffidenze o si fanno delle
accuse nei riguardi del diritto internazionale, quasi che in esso
— o in esso principalmente —— risiedesse la fonte dei profondi
turbamenti che hanno scosso la vita di relazione internazionale
in specie negli ultimi decenni. Vi & poi I'atteggiamento oppo-
sto, per cui si ripongono mnel diritto internazionale sconfinate
aspettative e virtlt quasi taumaturgiche per la soluzione di nu-
merosi e gravi problemi che travagliano la vita dei popoli nel
nostro tempo.

E chiaro come giudizi di questo genere siano il frutto di
una non adeguata comprensione della natura di ogni ordinamento
giuridico e del ruolo cui esso adempie nel quadro di ogni par-
ticolare societd. Quei progressi cui oggi si aspira nell’ordine dei
rapporti internazionali non potranno conseguire per opera del
diritto internazionale, ma esclusivamente ed essenzialmente in
virtlh di concrete modificazioni e progressi nei rapporti reali in-
ternazionali (1). L’ordinamento giuridico non pud normalmente
mai anticipare 0 determinare modificazioni o progressi mnella
vita reale dell’ambiente sociale in cui esso & destinato ad espli-
care la sua funzione; & vero l'inverso, in quanto — sempre
normalmente — l'ordinamento giuridico segue e si adegua, come

precedenti) ; il QUADRI, Siafo cit., p. 37 e seg.; il VENTURINI, Il riconosci-
mento cit., p. 81. . . .

() Mi & occorso, vari mesi or sono, di svolgere delle considerazioni in pro-
posito nello scritto: Tendenze progressiste e vapporti tva i popoli, gid citato. Sj
veda anche la recente e penetrante opera del BrRIERLY, The outlook for mtema?
tional law, Oxford, 1944, spec. cap. VL
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una sovrastruttura, ai mutamenti strutturali ed ai ‘nuovi equ1—
libri di forze che si verificano nella societa.

La considerazione dei mutamenti che intervengono nella
struttura e nell’organizzazione reale della societa internazionale
richiama, d’altra parte, il problema — particolarmente studiato
sin qui nei riguardi degli ordinamenti statuali — della ' conti-
nuitd dell’ordinamento g1ur1dlco internazionale al di 1 o al di
sopra di quei mutamenti. E chiaro, nel quadro delle idee pre-
cedentemente svolte, come sia l'aggregato sociale, la societa, la
« portatrice » dell’ordinamento giuridico : questo si svolge, nono-
stante tutte le innovazioni che vi si producano, senza soluzioni
di continuita sin che permanga inalterata la base sociale da cui
esso scaturisce e che gli & propria, restando irrilevanti le stesse
modificazioni che intervengano nella orgamzzazwne della societa
considerata.

Ora, un altro momento in cui — a nostro avviso — l'ap-
plicazione dei rilievi svolti nei precedenti paragrafi potrebbe
prospettare risultati. abbastanza interessanti, ¢ dato appunto
dal problema delle origini e dell’estinzione del vigente ordina-
mento giuridico internazionale ; problema che evidentemente non
potrebbe, per noi, essere affrontato altrimenti che in stretta
funzione della determinazione delle origini storiche dell’attuale
comunitd internazionale e, rispettivamente, degli eventi politici
internazionali che in ipotesi potrebbero farla venire meno (I1).

- Appare chiara altresi, nel quadro della concezione che si &
svolta nei precedenti paragrafi, la rilevante importanza che ven-
gono ad assumere — anche per la scienza internazionalistica —
gli studi e le ricerche di natura politica internazionale, in senso
lato. Se ogni fenomeno giuridico non pud essere inteso appieno al-

(1) Le stesse modificazioni organizzative e strutturali della comunitd pos-
sono apparire irrilevanti a questo riguardo, sempre che esse non siano solo
apparentemente tali e non intacchino viceversa la stessa base sociale dell’ordi-
namento internaziondle:; che & stato e rimane l'ordinamento di una comunity
di Stati (almeno oggi, solo di Stati sovrani) e che — pertanto -— verrebbe ad
essere privato del suo sostrato sociale qualora i popoli dovessero arrivare ad
organizzare la loro convivenza al disopra o al di fuori dei vari Stati partico-
lari. Per una recentissima e penetrante analisi del problema dell’organizzazione
della comunitd internazionale si veda AGo, L’organizzazione della. societd inter-
nazionale dalla Societd delle Nazioni alle Nazioni Unite, in. La Comunily Inter-
nazionale, gennaio 1946, p.- 5 e segg.
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trimenti che alla luce di una precisa esperienza del sostrato sociale
che & alla sua. base, l'esigenza di larghe esperienze e di una
viva sensibilitd a questo riguardo si pone tanto maggiormente.
a proposito dell’ordinamento giuridico internazionale in quanto
i fatti della vita sociale internazionale non sono cosi comune-
mente esperimentabili come quelli propri di una qualsiasi societa
statuale (1). '

(1) Alcuni scrittori recenti hanno esattamente avvertito limportanza di
tali ricerche ed hanno condotto studi interessanti — anche se incompleti — che
costituiscono indubbiamente importanti contributi ad una migliore comprensione
del diritto internazionale nei suoi caratteri specifici e differenziali. Mi limito a
ricordare qui I'HuBER, Die soztologischen Grundlagen des Vélkervechts, Berlin-
Grunewald, 1928, e lo ScHINDLER, Coniribution & I'étude des factewrs sociologi-
ques et phsycologiques du dvoit tnternational, in Recueil des Cours de I Académie
de La Haye, 1933, IV, p. 233 e segg. ’
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Sommario: 1. Esposizione e critica delle interpretazioni correnti dell’art. 4 n. 4
cod. proc. civ. — 2. La norma dell’art. 4 n. 4 considerata come norma
sulla produzione giuridica. — 3. Caratteristiche delle norme sorgenti nel-
P'ordinamento italiano in virtd della precedente. — 4. Sul rapporto fra
Part. 4 n.. 4 e 'art. 797 cod. proc. civ. — 5. Riflessi dell’interpretazione
data all’art. 4 n. 4 sul problema del riconoscimento delle sentenze di Stati
esteri.

1. — L’art. 4, n. 4 del vigente codice di procedura civile
riproduce sostanzialmente I’art. o5 n. 3 del codice precedente,
differenziandosene solo per la pilt limpida forma di redazione.
In virth di esso, lo straniero pud esser convenuto davanti ai
giudici italiani « se, nel caso reciproco, il giudice dello Stato al
quale lo straniero appartiene pud conoscere delle domande pro-
poste contro un -cittadino italiano ». Viene cosl stabilito che lo
straniero pud essere convenuto in Italia dal cittadino in -ogni
controversia che, qualora la situazione processuale delle parti
fosse invertita, risulterebbe rientrare nella categoria di quelle
che lo Stato, a cui lo staniero appartiene, attribuisce ai propri
giudici in base a criteri di competenza diversi da quelli adottati
in via principale ‘dall’ordinamento italiano. Si ha pertanto che
non ¢ in astratto configurabile una controversia, circostanziata
in modo che a dolersi sia un cittadino italiano contro wuno-
straniero, la quale non sia suscettibile di rientrare nella sfera
di competenza dei giudici italiani. Basta che nel caso concreto
faccia riscontro nell’ordinamento straniero una reale possibilita
di giudizio nell'ipotesi costituente, dal punto di vista della
posizione delle parti nella lite, il rovescio di quella che si
presenta. : ‘ V

L’esatta portata della disposizione & stata variamente in-

15
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tesa dalla dottrina. Tuttavia su un punto sembra esserci per-
fetta unanimita; che la norma di competenza giurisdizionale,
da cui discende il potere dei giudici italiani di decidere una
controversia del tipo descritto, ha per fonte un atto di volonta del
legislatore italiano. Il dissenso riguarda il rilevamento delle carat-
teristiche della norma dal punto di vista del suo contenuto, per
cui vié chi la ritiene, « una norma a contenuto indeterminato, ma
determinabile di volta in volta mediante riferimento ad un ordi-
namento straniero », una norma cioé «la quale, nel porre dati
criteri di giurisdizione, non li detérmina direttamente, ma si
riferisce, per la loro determinazione, agli ordinamenti stranieri»-
(Morelli); e vi & chi ritiene che «il contenuto della norma &
invece completo e pienamente determinato, e solo I'efficacia ne
resta subordinata al verificarsi di dati eventi» (Balladore Pal-
lieri). Piti precisamente si tratterebbe, secondo questa seconda
opinione, di una norma del tipo di quelle che, nel regolare
direttamente una certa materia, subordinano tale regolamento
‘ad una condizione dipendente da un ordinamento straniero e
nelle quali pertanto «lordinamento straniero, a cui esse si ri-
portano, viene in considerazione soltanto per accertare se si €
realizzata la condizione,: che esse pongono al loro funziona-
mento» (Perassi) ().

(1) Per indicazioni bibliografiche sull’interpretazione della disposizione in
esame rinvio, per quanto concerne il precedente codice, a quelle che ho gia date
in Corvelazione fra le noyme sulla competenza giuvisdizionale e le novme sulla com-
petenza internazionale, 1940, P. 13 SgEL.; i)er quanto concerne il nuovo codice
cfr, le varie edizioni commentate del medesimo, fra cui quella dell’ANDRIOLI,
1941, I, pp. 35-36, e : Moscone, I limiti della giwvisdizione italiana secondo il
nuovo codice di procedura civile, in Diritto imternazionale, edito dal'l. S. P, I,
1040, P. 127 ; ScaGLIONI, Osservazioni sul giudizio di delibazione secondo il
nuovo’ codice di procedura civile, ibidem, pp. 97-98; Mowrerr1, I limiti delia
giurisdizione italiana nel nuovo codice di proceduva civile, in Rivista di divitto
processuale civile, 1941, pp. 114-15; MowNaco, L'efficacia delle semtenze stvanieve
secondo il nuovo codice *di procedura civile, in Rivista di divitto imtevnazionale,
1941, pp. 322-23; Ip., Il giudizio di delibazione secondo il nuovo codice di
procedura civile, in Rivista di divitto processuale civile, 1042, P- 90 segg.; BaAL-
LADORE PALLIERI, Le varie forme di vinvio e la lovo applicabilitd al divitto in-
ternazionale privato, in Aunuario di divitto comparato e di studi legislativi,
1043, P. 346. La riferita tesi del BanLADORE PALLIERI trovasi anche sostenuta
nell’ultima edizione (lit.) delle Lezioni di diritto inlernazionale del PERASSI,
s. d. ma relative all’anno accademico 1944-45, II, p. 56 sgg. In precedenza il
PERASST si era espresso un po diversamente, classificando la disposizione del-
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‘Se io dovessi scegliere fra le opinioni ora riferite, preferirei
la prima. L’altra, tenuto conto degli sviluppi che riceve e di
quelli che implica, non sembra la pilt aderente al nostro di-
ritto positivo. Per sostenerla I'autore & costretto a presupporre
Pesistenza di una norma, avente per contenuto «la attribu-
zione ai nostri magistrati di una illimitata giurisdizione nei
confronti degli stranieri», e a comprendere la disposizione di
cui sopra fra quelle «che valgono propriamente come condi-
zione» di norme implicite, nel senso che per essa «l'esercizio
dell’attivitd giurisdizionale per ogni categoria di azioni & subor-
dinato a un dato modo di disporre dello Stato straniero a cui
I'individuo appartiene ». Poiché & da escludere, ragionevolmente,
che le disposizioni dei primi tre numeri- dell’art. 4 vengano
intese dall’autore analogamente alla disposizione anzidetta, la
portata della norma va ridotta in maniera da lasciarne fuori
sia le azioni promovibili contro stranieri da altri stranieri, sia
le azioni promovibili contro stranieri da cittadini sulla base
di quelle prime disposizioni. Ora, anche a non sollevare obie-
zioni sulla possibilita e la convenienza di ricorrere al concetto
di illimitatezza della giurisdizione con riferimento limitato alle
rimanenti azioni, sta di fatto che non ognuna di queste & pro-
ponibile davanti ai nostri giudici. E se di cio si vuol dar conto
ricorrendo ulteriormente al concetto di giurisdizione condizio-
nata, si & allora anche costretti, per mettere in armonia i due
concetti fra loro, ad assumere il secondo con un significato
che, per s¢, non si penserebbe ad attribuirgli. Ponendo il pro-
blema dell’interpretazione dell’art. 4 n. 4 nei concreti termini
se, non sussistendo in una data ipotesi la competenza dei giu-
dici di uno Stato estero verso i cittadini italiani, nel caso re-
ciproco faccia parimenti difetto la giurisdizione italiana, oppure
1 nostri giudici siano sl competenti ma non possano, in dipen-
denza del modo di disporre di quello Stato, esercitare il loro
potere, non sembra che possano sorgere dubbi circa la rispon-
denza della prima soluzione. La sensatezza della scelta & impe-
dita dalla circostanza che la seconda & necessaria per far salvo
T’assunto della illimitatezza della giurisdizione italiana, cosi come

Iart. 105 n. 3 in una categoria di norme condizionate affine ma non coinci-
dente con quella descritta, con sue parole, nel testo: cfr. Lezioni ecc., cit, II,
ed. 1938, p. 43.
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questo ¢ necessario per poter parlare di una norma di com-
‘petenza giurisdizionale di contenuto completo ¢ pienamente
determinato.

La veritd ¢ che con la disposizione del n. 4 non si pon-
gono, come con le precedenti, dei concreti limiti alla giurisdi-
zione italiana : cosi che in questo aspetto mnegativo, implicito
nell’opinione riferita, l'opinione stessa ¢ da accogliere. Ma la .
differenza fra i primi tre numeri e l'ultimo dell’articolo & poi
essenzialmente questa: che con i primi il-legislatore provvede
direttamente a determinare in quali casi vi & giurisdizione ita-
liana sullo straniero: mentre con l'ultimo si limita a fissare dei
criteri in vista di una determinazione integrativa. Il carattere
d’indeterminatezza della disposizione autorizza a dire, come si
¢ premesso, che nessuna controversia fra un cittadino italiano
e uno straniero, atteggiantesi in modo che sia il primo a dolersi
contro il secondo, rimane a priori esclusa dalla sfera di com-
petenza dei nostri giudici: ora ¢ da aggiungere che nessuna
controversia dello stesso tipo, non rientrante fra quelle previste-
nei pimi tre numeri dell’articolo, si sa se ricada o meno in tale
sfera se prima non si compiono le ulteriori indagini, per le
quali vengono fissati nell’'ultimo numero i criteri. :

" In quest’ordine di idee ¢, sostanzialmente, il Morelli. Tutta-
via nemmeno la sua opinione sembra da accogliere sic et sim-
pliciter. Intanto il rinvio operato dal nostro legislatore ad or-
dinamenti stranieri non ha soltanto per scopo la determinazione
di ulteriori criteri di competenza, ma in primo luogo la deter-
minazione di ulteriori categorie di controversie, che egli intende
siano sottomesse alla giurisdizione italiana. A parte cio, la
conclusione a cui I'autore perviene quanto alla natura di tale
rinvio mal si concilia con i risultati di altre sue fini indagini,
vertenti sempre in tema di rinvio di un ordinamento ad un
altro.

Per il Morelli la disposizione del n. 4 dell’art. 4 contiene
una norma di competenza giurisdizionale, appartenente alla
categoria delle norme che non avendo un contenuto sufficien-
temente determinato rinviano, per la piena determinazione del
proprio contenuto, a norme di ordinamenti stranieri: si tratta,
come ognun comprende, della categoria delle norme designate
~con terminologia tradizionale norme in bianco (Blan-
petirechissiitze). Ora tale categoria pud essere ammessa o negata,
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ma non pud essere una volta ammessa e una volta negata.
Parlo di norme in bianco piuttosto che di norme di rinvio
ricettizio perche, sebbene le due espressioni siano state sino in
tempi recenti usate con perfetta fungibilitd, non vi ¢ o non
dovrebbe esserci dubbio che le norme, a cui viene estesa tra-
dizionalmente la seconda denominazione, non tutte rientrano
fra quelle la cui specifica struttura si cerca di cogliere — se
esattamente o no, si vedrd fra breve ~— con la ‘prima. Dal
_Piccardi e poi da me ed infine dal Balladore Pallieri ¢ stato
messo, credo, sufficientemente in chiaro che altro ¢ il rinvio
operato da un legislatore per esprimere la propria volontd
normativa mediante parole gid adoperate, per lo
stesso fine, da un altro legislatore (si pensi, ad esempio, all’ado-
zione nella Cittd del Vaticano del testo del precedente codice
penale italiano, fenomeno non diverso da quello dell’adozione
in- Turchia del testo del codice civile svizzero, salvo per la
circostanza che la prima adozione avvenne mediante rinvio, e
la seconda mediante trascrizione in lingua turca del testo sviz-
zero: cfr. rispettivamente la legge vaticana del 7 giugno 1927,
art. 4, e la legge, turca del 17 febbraio 192%); altro ¢ il rinvio
operato da un legislatore non come modo sintetico di estrinse-
cazione della volontd (1), ma a che valgano come norme del
proprio ordinamento proposizioni normative in certo modo de-
sumibili (= desumibili secondo. i criteri che egli fissa) dal
contenuto di norme giuridiche straniere (si pensi al rinvio di-
sposto con il capoverso dell’art. 4 della citata legge vaticana,
secondo cui «chiunque nel territorio della Cittd del Vaticano
commette un fatto diretto contro la vita, la integritd o la
libertd personale del Re, del Reggente, della Regina, del Prin-
cipe Ereditario di qualsiasi Stato estero retto a forma monar-
chica, o contro il Capo di uno Stato estero retto a forma non
monarchica, o contro il Capo del Governo del Regno d'Ttalia

(1) Cfr. Prccarp, L'Istituto internazionale di agvicoltura e la giwrisdizione
dei tribumnali italiani, in Rivista di diritto processuale civile, 1933, I, p. 22; Ip.;
" La pluralite degli ovdinamenti giuvidici e il conceito di rinvio, in Scritti giuvi-
“dici in onove di Santi'Romtmo, I, 1940, p. 265 sgg.; SPERDUTI, Primi linea-
menti di una teovia degli atti di woymazione Qontinudtiva, in Rivista di divitto
internazionale, 1941, p. 30 sgg. dell’estratto; BALLADORE PALLIERI, Le varie
forme di vinvio ecc., cit., p. 483 sgg. Cir. anche DE Luca, La transazione nel
divitto camonico, 1942, P. 233 Sgg. ’
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o di altro Stato, ¢ punito con la stessa pena con la quale sa-
rebbe punito se il fatto fosse commesso nel territorio dello
Stato al quale appartiene la persona contro cui il fatto & di-
retto»): alle norme giuridiche straniere il legislatore
rinvia magari ignorandone il contenuto — com’¢ sicuramente
in tutti i casi di rinvio a norme future — e ad ogni modo
non in considerazione di tale contenuto in s¢ e per s¢, ma
perché parte dal presupposto che vi é convenienza a regolare
certe categorie di fatti, per speciali caratteristiche ad essi ine- .
renti, in maniera che la disciplina risulti coordinata a quella
che i medesimi fatti, o categorie affini, ricevono dal legislatore
straniero. : ‘ :

Io ho chiamato il primo tipo di rinvio «un espediente re-
dazionale » o «rinvio alla formula » e suggerito di circoscrivere
ad esso la denominazione di « rinvio ricettizio»: nello stesso
senso si € pronunciato il Balladore Pallieri, che ha particolar-
mente insistito sulla circostanza che il rinvio allora riguarda la
forma della volontd di chi lo opera (1). Il concetto & che
nulla, nella volontd del rinviante, vi & in simili casi di indeter-
minato e in nulla, fuor che per la forma della loro emanazione,
le norme cosi prodotte si differenziano da quelle sorgenti da
un atto di legislazione redatto nella maniera usuale : qui come
1i si tratta di norme aventi per fonte esclusivamente la volonta
del legislatore.

L’altro rinvio ho chiamato «rinvio foymale » e in cid pari-
menti mi trovo d’accordo con il Balladore Pallieri, scbbene
non mi sembri poi giustificato che egli non consenta ad un pil
largo impiego dell’espressione. Questa par conveniente adottare
non perche giovi da sola a cogliere tutte le caratteristiche sa-
lienti di tal rinvio, ma perché intanto ne coglie la caratteri- -
stica, che esso ha in comune con altri tipi di rinvio ma non
con quello gid considerato, di aver per oggetto fenomeni non
puramente empirici (appartenenti, per dirla con il Kelsen, al
mondo del Sein) ma di natura ideale (appartenenti, sempre con
linguaggio kelseniano, al mondo del SoHen): la caratteristica
cio¢ di riferirsi a valori normativi, sia pure a
norme la cul giuridicitd o specifico valore non si esplica oltre

(1) Le varie forme di vinvio ecc., cit., p. 335 sgg.
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Pordinamento straniero che ad esse I'attribuisce (1). Invero
quest’ultima circostanza, messa in chiaro dalla moderna dot-
trina nell’affermare il principio della relativita dei-valori giu-
ridici, porta ad escludere che le norme straniere, a cui si rinvia,
possano propriamente mai dirsi oggetto di un rinvio ricettizio.
A parte cid, quello che sostanzialmente importa & che fra il
_rinvio che cosi conviene denominare — poiché in effetti chi per
dire cid che vuole rinvia alle parole altrui fa proprie tali pa-
role — e il rinvio'a valori normativi corre la non trascurabile

\

differenza che quello e non questo & un modo di manifestazione
della volontd di chi lo opera. Cosl che ¢& errato ritenere che
cio ché l'interprete determina, applicando una norma di rinvio
a valori normativi, sia il contenuto della volontd del legisla-
tore che tale norma ha emanato; o, cid che fa lo stesso, che '
sia -il contenuto di norme aventi per fonte un atto di volonta
del legislatore medesimo.

Ho alquanto insistito in considerazione di ordine teorico,
riassumendo concetti pitt ampiamente svolti altrove (2), poiché
con tali chiarimenti riesce relativamente facile intendere I'esatta
portata del rinvio operato dal legislatore italiano con la dispo-
sizione in esame; e ci0 costituisce la premessa per poter pol
svolgere in maniera appagante certe indagini di interesse emi-
nentemente pratico.

Vediamo ora se nella generale costruzione teorica del Morelli
vi & posto per l'accoglimento del concetto di norma in bianco
e pertanto se, da un punto di vista anche soltanto immanente,
non solleva difficolta il fatto che egli proceda sulla base di tale
concetto all’interpretazione di detta disposizione.

Il concetto di norma in bianco accolto dal Morelli corri-
sponde pitt o meno a quello fissato qualche anno fa dal Qua-
dri, quando questo autore tentd di prospettarlo in maniera da
sottrarlo alle varie obiezioni mosse da pilt parti(3). Il con-

cetto & stato da me combattuto, pur non associandomi a tutte

(1) E’ da tener presente che rinvio formale & parimenti quello a norme
non aventi valore giuridico, quali le norme morali, le norme della religione, ecc. ;
cfr. Copacct PisansrLy, L'invaliditd come sanzione di norme non giuridiche, 1940
cap. IIi. ’

(2) Primsi lineamenti ecc., cit,, § III segg.

(3) Cir. Quapri, Funzione del divitto internazionale privato, estratto dall’Ar-
chivio di divitto pubblico, 1936, p. 38 sgg.
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le argomentazioni d’uso, in questa e nella tradizionale formu-
lazione del Triepel. Ma da cid ora prescindo, per adattarmi alle
esigenze di una critica immanente.

Consento dunque, temporaneamente, a ravvisare nella di-
sposizione del n. 4 dell’art. 4 una norma in bianco «a conte-
nuto variabile » e delle varie conseguenze, a cui cid legittima,
mi limito a trarne soltanto una: che anche le norme di diritto
internazionale privato vanno allora intese allo stesso modo.
Questa conclusione non ¢& invece tratta dal Morelli, che tali
norme preferisce classificare fra quelle generalmente dette, se-
condo la formula del Perassi, sulla produzione giuridica. E di
cio non si vede la ragione. Per meglio dire, non si comprende
perche il Morelli, pur essendosi da tempo pronunciato per tale
ultimo punto di vista e possa anzi considerarsene uno dei piu
efficaci e convinti assertori, sostenga tuttavia anche quell’altro,
E bensi vero che l'affinitd di struttura fra la disposizione in
esame e quelle relative al regolamento dei c. d. fatti di com-
mercio giuridico internazionale & generalmente sfuggita. Ma &
anche vero che I’abbandono della configurdazione delle norme di
diritto internazionale privato come norme in bianco del tipo
che il Quadri chiama «a rinvio mobile » (rinvio al presente ed
al futuro) non si giustifica sufficientemente se non ripudiando
il concetto stesso di tali norme. Quanto meno, il ripudio del
concetto ¢ un’esigenza per chi, come il Morelli, contro una sua
qualsiasi applicazione si valga dell’argomento che non & possi-
bile ridurre a semplice elemento di determinazione del conte-
nuto di una norma cid a cui si rinvii nel porla, se il rinvio
ha per oggetto o comprende qualcosa che ancora non esiste (I).

2. — Come le norme di diritto internazionale privato sono
norme relative al diritto materiale ma non di diritto materiale,
cosi la norma del n. 4 dell'art. 4 ¢ una norma relativa al di- -
ritto processuale e non di diritto processuale. Come le prime
sono dirette al regolamento di speciali categorie di fatti e rap-
porti ma tale regolamento esse stesse non attuano, cosi. la
norma del n. 4 & diretta al regolamento di speciali casi di-

(1) Cir. MoRELLI, La sentenza internazionale, 1931. p. 31 sgg., dove l'argo-
mento & utilizzato con riguardo al rapporto fra compromesso internazionale e
pronuncia dell’arbitro, )



LA RECIPROCITA NELLA GIURISDIZIONE, ECC. 233

competenza giurisdizionale ma tale regolamento essa stessa non
attua. Come quelle rinviano per la determinazione del conte-
nuto delle norme di diritto materiale che concretamente attuano
il regolamento a cui si tende ad ordinamenti stranieri, cosi ad
ordinamenti stranieri questa rinvia per la determinazione del
contenuto delle norme di diritto processuale che concretamente
attuano il regolamento di casi di competenza giurisdizionale
non disciplinati direttamente dal nostro legislatore. Questa come
" quelle rientrano nella categoria delle norme che ho chiamato
norme sul coordinamento permanente di un
ordinamento giuridico ad altri. Questa come
quelle, non attuando direttamente la disciplina a cui tendono
come scopo finale ma regolando viceversa la creazione di tale
disciplina, rientrano nella categoria delle norme sulla produ-
zione giuridica (1). E l'una come le altre, in quanto

(z) Non deve trarre in inganno la formulazione della norma dell’art. 4,
che effettivamente & come se si trattasse di una norma regolatrice essa stessa
della competenza giurisdizionale ; non sono le parole che contano ma i concetti
che esse esprimono. Forse che la nmorma di diritto internazionale privato «la
capacitd & retta dalla legge nazionale» cambierebbe natura e cesserebbe di es-
sere una norma sulla produzione giuridica se invece fosse cosi formulata: «gli
stranieri sono capaci nell'ordinamento italiano se sono capaci secondo la loro
legge nazionale»? Invano si cercherebbe di ricavare direttamente da questa
norma il concreto regolamento della capacita degli stranieri: essa non stabilisce
né i requisiti di acquisto e di conservazione di tale capacitd n¢ la misura della
medesima. Per la determinazione di tutto cid, vale a dire per la determinazione
del contenuto di concrete norme sulla capacitd degli stranieri, essa rinvia a
norme straniere. :

E’ da rilevare, inolire, che se & vero che la norma dell’art. 4 n. 4 contiene
gid in certa misura gli elementi della disciplina alla quale tende, & anche vero
che per la qualificazione di una norma di rinvio come norma sulla produzione
giuridica & decisiva la circostanza che la disciplina, alla quale la norma tende,
rimanga in essa per qualche aspetto indeterminata e determinabile sia soltanto
in virtd del pa.fticolare meccanismo che la norma stessa istituisce e di cui re-

~gola il funzionamento. Il grado d’indeterminatezza di una norma di rinvio &, in-
vece, influente sotto quest’altro riguardo; che le norme attuanti la concreta di-
sciplina, a cui essa tende, saranno rispetto ad essa dotate di un carattere pill
o meno accentuato di novitd in ragione della misura in cui da essa desumono
gli elementi del loro contenuto. Cost la differenza corrente fra la norma del

l’art. 4 n. 4 e ur’ipotetica norma cosi formulata : «agli stranieri sono riconosciuti -
nell’ordinamento italiano gli stessi diritti che nell’ordinamento dello Stato a cui
essi appartengono sono riconosciuti ai cittadini italiani» non sta nel fatto che
questa, e non quella, ¢ una norma sulla produzione giuridica, ma nel fatto che
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rinviano ad ordinamenti stranieri sia per condizionare all’esi-

stenza in essi di date norme -— come pure al modificarsi ed
all’estinguersi delle medesime — il sorgere di corrispondenti
norme nel proprio ordinamento — come pure il modificarsi e

Pestinguersi delle medesime — ; sia per attribuire agli ordina-
menti stranieri richiamati la rilevanza che in base al conte-
nuto di essi si determina il contenuto di ciascuna di dette
variazioni nel proprio ordinamento: rientrano nella categoria
delle norme operanti I rinvio formale del tipo che
ho chiamato condizionante determinativo e che
pilt semplicemente con {formula preferita dall’Ago pud esser
detto rinvio di produzione giuridica ().

Si pud pertanto affermare che si tratta di norme {ra le
quali corrono differenze di species e non di genus. In partico-
lare, la differenza fra il rinvio operato da una norma di diritto
internazionale privato e il rinvio operato dalla norma del-
Vart. 4 sta essenzialmente nella diversitd dei criteri indicati
per la utilizzazione delle norme straniere richiamate, al fine di
desumerne il contenuto di norme interne : ch¢ nel primo caso
il criterio ¢ quello dell'uniformita e nel secondo della
reciprocita (2). Cosi il contenuto di qualsiasi norma, la
cui produzione sia da ricondurre ad una cosi formulata «la
capacitd dello straniero a contrarre matrimonio & determinata

le norme sorgenti nell’ordinamento italiano in virtl della prima sono da essa
influenzate, per quanto attiene al loro contenuto, in misura piti ampia che non
dalla seconda le norme in virtd della medesima sorgenti. Di queste & gia noto
soltanto che si indirizzeranno ai cittadini di Stati esteri per attribuir loro dei
diritti, mentre delle prime pilt concretamente si sa che si uniformeranno - alla
formula : «i cittadini dello Stato X possono esser convenuti davanti ai tribunali
jtaliani da un cittadino italiano se Vazione riguarda...». Sugli elementi mate-
riali delle-norme di diritto internazionale privato cfr. BiscorTini, Osservazion:
sulla funzione delle norme di divitio intevnazionale privato, estratto da Jus, 1941,
p. I sgg.

Gli ulteriori sviluppi del lavoro mostreranno se l’adottata configurazione
della norma dell’art. 4, oltre ad essere teoricamente corretta, sia suscettibile di
avviare la giurisprudenza verso nuove e comunque pid fondate soluzioni concrete.

(1) Cfr. al riguardo Gruiiawo, Le nuove norme di divitto internazionale pri-
vato in tema di navigazione, estratto dalla Rivista del divitto della navigazione,
1932, p. 9, nota 2.

(2) Per considerazioni generali sui criteri di utilizzazione del diritto stra-
niero nell’ordinamento rinviante cfr. Primi lineamenti ecc., cit., III, n, 13.
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dalle leggi del paese a cui appartiene», (1) & in misura pid
o meno sensibile, a seconda degli adattamenti comportati dal-
I'eventuale funzionamento del limite dell’ordine pubblico e dal
coordinamento con altre norme dell’ordinamento richiamante,
il contenuto delle norme che nei vari ordinamenti' richiamati
direttamente regolano la capacita a contrarre matrimonio (2);
mentre il contenuto delle norme sorgenti in base alla norma di
rinvio dell’art. 4 ha di caratteristico di essere l'inverso di
quello delle norme che sono oggetto del rinvio.

. Eventualmente tale contenuto, a seconda del modo di es-
sere di ciascuna delle norme richiamate, potrd essere pitt ri-
stretto, nel senso che giova subito chiarire. Si prenda in con-
creto la norma dell’art. 14 del codice civile francese, in virtu
della quale gli stranieri possono essere convenuti in Francia
per obbligazioni contratte all’estero con- cittadini francesi: (3)
in quanto oggetto del rinvio operato dalla norma italiana. del-
lart. 4, tale norma & utilizzabile, per desumerne il contenuto
di una norma di competenza giurisdizionale italiana, non nella
sua generale estensione ma nella misura in cui riguardi citta-
dini italiani (4) ; la norma di competenza giurisdizionale italiana
dira pertanto: «il cittadino francese pud esser convenuto dal
cittadino italiano davanti ai giudici italiani per obbligazioni
contratte all’estero » {5).

(1) Scelgo tale norma dell’art. 102 del cod. civ. it. 1865 perché la sem-
plicita di formulazione e la circostanza inoltre che in essa, come in quella del-
Part. 4 n. 4, esplicitamente si parla di stranieri la rendono particolarmente
adatta ai fini esemplificativi. .

(2) Che si tratti poi di norme originarie degli ordinamenti stranieri richia-
mati o di norme in essi inserite in virtt del funzionamento delle rispettive
norme di diritto internazionale privato, & questione la cui risoluzione dipende
dall’interpretazione delle norme di diritto internaziomale privato dell’ordina-
mento rinviante. Fra le pid recenti e autorevoli trattazioni della questione nei

" suoi aspetti teorici e pratici cfr. specialmente Aco, Lezioni di diritio interna-
ztonale pvivato, 1939 e Successive ed., cap. V.

(3) Cir. Bosco, L’art. 14 del codice civile francese e la competenza giuyisdi-
zionale dei tribumali italiani a titolo di veciprocitd, in Rivista di divitio interna-
zionale, 1933, P. 276 $g8. ’

(4) Anche sulla questione della misura dell’utilizzazione nell’ordinamento
rinviante del diritto straniero oggetto del rinvio cfr. Primi lineamenti ecc., loc. cit.

(5) Tale norma particolare di competenza giurisdizionale va d’altra parte
coordinata con quelle generali dei primi tre numeri dell’art. 4. Coordinata ad
esempio con quella del numero 3, e finché questa non muti, essa serve a fon-
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3. — Le norme di competenza giurisdizionale, sorgenti nel-
I'ordinamento italiano per il funzionamento della norma del
n. 4 dell’art. 4, presentano caratteristiche che & utile fissare.

Anzitutto, ciascuna di esse ¢ relativa a controversie fra cit-
tadini italiani ei cittadini di undeterminato Stato estero.
Mentre pertanto, considerate dal punto di vista del loro con-
tenuto, esse si trovano con le altre norme di competenza giu-
risdizionale direttamente poste con tale articolo dal legislatore
in un rapporto d’integrazione, in quanto stabiliscono in quali
ulteriori casi vi & giurisdizione italiana sugli stranieri; consi-
derate dal punto di vista della sfera personale di appli-
cazione, assumono rispetto a queste, che da tal punto di vista
costituiscono diritto comune, la qualifica di norme di diritto
particolare(1). Cid & degno d’attenzione perche, come si
vedrd, serve a dissolvere certi persistenti dubbi della dottrina
e della giurisprudenza circa la soluzione da adottare per un’im-
portante questione d’interpretazione.

Si tratta inoltre di norme la cui giuridicita ¢ condi-
zionata alla giuridicita delle corrispondenti norme nell’or-
dinamento straniero, da cui sono desunte: cid che si spiega
con la funzione di coordinamento del proprio ad un determi-
nato ordinamento straniero, che ciascuna di esse in concreto
esplica. Sotto questo riguardo tali norme sono assimilabili,
come gid fra loro le rispettive norme sulla produzione giuridica,
alle norme -che direttamente regolano i fatti di commercio
giuridico internazionale. «Il valore giuridico — scrive il Pe-
rassi — che queste norme ricevono nell’ordinamento, nel quale
sono inserite dalla norma di diritto internazionale privato,
cessa automaticamente quando nell’ordinamento straniero "ven-
gano a perdere di valore le norme corrispondenti, appunto
perché & venuta a mancare la condizione che la norma sulla
produzione giuridica pone alla inserzione ed alla persistenza di

dare la giurisdizione italiana sui cittadini francesi, in caso di liti promosse da
cittadini italiani, limitatamente all’ipotesi che la domanda riguardi obbligazioni
sorte all’estero ma né da eseguirsi in Ttalia né concernenti beni qui esistenti:
per questi due tipi di controversie la competenza dei nostri giudici sussiste gia
in base al generale disposto di quella norma.

(1) Sulla questione terminologica (distinzione fra norme generali, speciali,
norme di diritto comune e di diritto particolare) cir. BIERLING, Juristische Prin-
zipienlehve, 1, 1804, p. 120.
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esse el proprio ordinamento » (1). E chiaro che lo stesso si
pud dire per le norme che si considerano. Ed ¢ ormai chiara,
altresi, la differenza fra le dette specie di norme condizionate
e'la categoria delle norme condizionate tenuta presente dal
Balladore Pallieri, queste ultime essendo condizionate non nella
loro giuridicitd ma nella loro efficacia, non nella loro esistenza
ma nella loro applicazione.

Infine le norme in questione hanno di caratteristico, ti-
spetto alle rimanenti norme di competenza giurisdizionale, di
adottare come criterio di collegamento determinativo della
giurisdizione per le controversie che contemplano la citta-
dinanza italiana dell’attore, da sola o integrata
da altre circostanze. Tale integraziohe si ha quando le corri-
spondenti norme straniere non fanno dipendere l'esistenza della
giurisdizione per le controversie che contemplano dalla citta-
dinanza locale dell’attore o soltanto da essa ; ma. richiedono,
o richiedono inoltre, un collegamento di altro tipo di tali con-
troversie con Vordinamento dello Stato, diverso sempre dai
collegamenti previsti in via principale dall’ordinamento italiano.
In concreto, se nell’ordinamento di un certo Stato estero & di-
sposto che per certe materie vi ¢ giurisdizione sugli stranieri
se essi posseggono dei beni nel territorio dello Stato (c. d. foro
della sostanza), la norma correlativa dell’ordinamento italiano,
sia che lo Stato estero in tal modo disponga solo per lipotesi
che attore sia un proprio cittadino sia che da questa limita-
zione esso prescinda, dira che i cittadini.di quello Stato pos-

sono essere convenuti davanti ai giudici italiani per controversie

di quello stesso contenuto ove essi qui abbiano una sostanza
e la domanda sia proposta da un cittadino italiano (2).

4. — Com’¢ noto, questione che da lungo tempo si agita
nella dottrina e che viene risolta ora in un senso ora in un

(1) Lezioni ecc., cit., II, p. 62.

(2) Sulla giurisdizione fondata sul possesso di una sostanza nel territorio
dello Stato cfr. Bassano, Il foro della sostanza e la delibazione di una semtenza
unghevese anteviove all’unificazione legislativa, in Rivista di divitio internazio-
nale, 1936, p. 306 sgg., e varie note del Prerassi, nella stessa Rivisia, fra cui
L’indipendenza dei cvitevi determinativi della coinpetenza internazionale dai cvi-
teri di competenza giurisdizionale applicati dal giudice stvaniero, 1936, P. 454 SEE.
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altro dalla giurisprudenza (1) ¢ se nel giudizio di delibazione
di una sentenza di uno Stato estero, pronunciata su domanda
proposta da un cittadino di tale Stato contro uno straniero, il
requisito della c. d. competenza internazionale, la cui sussi-
stenza ¢& richiesta come una -delle condizioni della dichiarazione
di efficacia in Italia delle sentenze straniere, deve ritenersi ac-
certato ove risulti che nell’ordinamento dello Stato, a cui il
convenuto nel processo estero appartiene, sarebbe stato possibile
in un caso analogo convenire un cittadino del primo Stato. La
questione si poneva sotto I'impero del precedente codice di pro-
cedura civile a causa dell’ermetico disposto dell’art. 941 § 1
n. I, che subordinava I’attribuzione della «forza esecutiva » alle
sentenze delle autoritd giudiziarie .di qualsiasi Stato estero al
previo accertamento che la sentenza fosse stata pronunciata
da una autoritd giudiziaria competente a conoscere della con-
troversia «secondo i principi generali del diritto internazionale »,
con riguardo particolare alle « disposizioni del titolo preliminare
del codice civile» quando si trattasse di sentenza pronunciata
contro un cittadino italiano; e si ripropone ancor oggi nono-
stante la ormai chiara lettera della legge, essendo disposto che
la corte d’appello dichiara con sentenza l'efficacia in Italia della
sentenza straniera ove accerti, fra l'altro «che il giudice dello
Stato nel quale la sentenza & stata pronunciata poteva cono- -
scere della causa secondo .i principi sulla competenza giurisdi-
zionale vigenti nell’ordinamento italiano « (art. 797 n. 1). Essa
si presta ad essere considerata da un duplice punto di vista:
anzitutto, per vedere se convenga o meno allo Stato italiano
estendere la sfera delle sentenze straniere che ammette al rico-
noscimento di efficacia fino a comprendervi le sentenze del tipo
descritto; in secondo luogo, per vedere in base agli elementi
d’interpretazione utilizzabili qual’é la soluzione che, conveniente
0 no, & da ritenere accolta dal nostro legislatore.

Sotto il primo riguardo, & d’uso osservare — sebbene con
_parole che possono condurre ad inesatte illazioni e che per il
momento, pertanto, si trascurano — che mentre si comprende
e si giustifica l'introduzione nell’ordinamento italiano della
norma formulata prima nell’art. 105 n: 3 ed ora nell’art. 4

(z) Per indicazioni cfr. Monaco, Il giudizio di delibazione, 1940, p. 150‘ e
L’efficacia delle semtenze straniere ecc. cit., pp. 322-23.
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n. 4, mirando con essa il legislatore ad adeguare il proprio
ordinamento a certi ordinamenti stranieri a causa del tratta-
mento da questi fatto ai cittadini italiani; non si vede invece
quale apprezzabile motivo potrebbe averlo eventualmente in-
dotto a disporre in modo che della medesima si debba anche
tener conto nel giudizio di delibazione delle sentenze pronun-
ciate all’estero contro stranieri. Il ragionamento, in questi ter-
mini, sembra senz’altro da condividere. Si puo aggiungere che
~se proprio uno Stato intendesse, in tal modo disponendo, as-
sumersi il compimento di cooperare alla protezione  degli stra-
nieri contro leccessivo rigore delle leggi di altri Stati, cio pre-
supporrebbe almeno Vesistenza di una sostanziale concordanza
fra le ipotesi di giurisdizione sugli stranieri, previste in -via
principale nel proprio ordinamento, e le corrispondenti ipotesi
di giurisdizione sugli stranieri, previste nell’ordinamento dello
Stato del quale V'attore nel giudizio estero & cittadino e da cui
proviene la sentenza pronunciata contro un cittadino di un
altro Stato. Viceversa lo Stato italiano, adottando una disposi-
zione del genere, non avrebbe garanzia alcuna che, per quanto
concerne lesercizio in via principale della giurisdizione sugli
stranieri, le disposizioni di legge contenute nell’ordinamento di
uno Stato, dal quale una data sentenza proviene, siano pill.
eque di quelle contenute nell’ordinamento dello Stato, del quale
il convenuto nel giudizio estero & cittadino.

Il carattere del ragionamento, che si riduce ad un insiemec
di considerazioni di politica legislativa, ne segna il limite di
valore: che & di mero suggerimento de iure condendo, e di critica
o d’approvazione de ture condito. Tuttavia in speciali circostanze
esso puo aspirare ad un maggior valore e queste, mi pare, si rea- -
lizzavano sotto I'impero del precedente codice di procedura civile.
Posto pure (in cid si era allora tutti d’accordo) che la norma del-
Part. 105 n. 3 fosse essa stessa di competenza giurisdizionale, non-
dimeno’ era sufficientemente fondato giungere alla conclusione che
non se ne potesse ricavare, in base al disposto dell’art. 941 § T.
n. I, una di competenza internazionale, cosi formulabile : «una
sentenza di uno Stato estero, pronunciata su domanda proposta
da un suo cittadino contro un cittadino di un altro Stato, ri-
sponde al requisito della competenza internazionale se risulta
emanata sul presupposto che un cittadino dell’altro Stato po-
trebbe convenire in patria, per una lite analoga, un suo citta-
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dino ». In breve, in mancanza di un riferimento determinato ¢
precisa dell’art. g41 § 1 n. I, solo un virth di una razionale
induzione era pensabile che la disposizione richiamasse Ie
norme interne di competenza giurisdizionale (1). - E razional-
mente, sembrando eccessiva una preoccupazione dello Stato ita-
liano di cooperare alla protezione degli stranieri contro I'ingiu-
stificato rigore delle leggi di altri Stati, era parimenti da rite-
nere che il richiamo non fosse illimitato e non si estendesse,
al fine di attuare tale cooperazione, alla norma del n. 3
dell’art. 105 (2). “ , '

Oggi la situazione & mutata e, come io m’ero fatto pre-
mura di avvertire in fase di riforma, in conseguenza di essa il
ragionamento riprende il suo naturale valore, che-si ¢ detto es-
sere, de ture condito, di critica legislativa o d’approvazione. Si
¢ gid visto che nel nuovo codice & esplicitamente sancito il
principio della correlazione fra le norme di competenza giuri-
sdizionale vigenti nell’ordinamento italiano e le norme nel me-
desimo applicabili per accertare il requisito della competenza
internazionale ; la formula adottata dal legislatore & tahto am-
pia da non consentire, per s¢, esclusione alcuna: pertanto, se
la norma dell’art. 4 rientra nel gruppo di quelle di competenza
giurisdizionale, ad essa dovrebbe far riscontro, come in gene-
rale a ciascuna di tal gruppo, una norma di competenza interna-
zionale. Criticabile quanto si vuole, la soluzione & strettamente
coerente e non pare consentito scartarla solo perché criti-
cabile. o

La dottrina che ha avuto occasione di pronunciarsi sull’ar-
gomento, pur essendo concorde nel ravvisare nel n. 4 dell’art. 4
una norma di competenza giurisdizionale, & invece per lo pil -
del parere che della norma, come gia di quella dell’art. 105
n. 3, non si deve tener conto nel giudizio di delibazione delle
‘sentenze straniere. Fa eccezione il Monaco, che dall’adesione
alPordine di idee ora enunciato & portato a concludere che non
dovrebbe, . ormai, «costituire ostacolo al riconascimento in Ita-
lia delle sentenze straniere la circostanza che a favore dello

'(1) Cfr. per tutti MowreiLri, Il diritio processuale civile internazionale,
1938, p. 330. :

(2) Cfr. Correlazione frale novme sulla competensa giurisdizionale ecc., cit.,
pp. I7-18.
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Stato, dal quale la sentenza proviene, mnon sussista altro titolo
~di competenza internazionale che quello fondato  sulla possibi-
-litd del convenuto straniero, contro il quale la sentenza @ stata
pronunciata, di convenire in patria per una lite analoga i suoi
cittadini (x) ». , . : ’

A questo punto, poiché non pud disconoscersi che nessuna
delle due conclusioni lascia veramente soddisfatti, in se stessa
o per il modo come viene dedotta, & iecito domandarsi se non
‘siano da sottoporre a revisione i termini stessi d’impostazione
-del problema. '

5. — Se nel n. 4 dell’art. 4 si ravvisa non una norma pro-
cessuale ma sulla produzione giuridica, non cioé di competenza
-giurisdizicnale ma relativa alla creazione di norme di compe-
tenza giurisdizionale, e s’intende pertanto il criterio della reci-
procita non quale criterio di competenza ma di determinazione
del contenuto di norme di competenza, si & anche in grado di
stabilire, con riguardo a tali norme, 'esatta portata del prin-
cipio della correlazione sancito dall’art. 797 n: 1. E cio rispet-
tando la lettera della legge e pervenendo a risultati conformi
ad esigenze razionali,

Preliminarmente & da rilevare che dall’esame della dottrina
e della. giurisprudenza sembra potersi dedurre che l’attenzione
viene, per lo pill, fermata sulla possibilita di attribuire efficacia
in Italia alle sentenze pronunciaté, nelle condizioni descritte, in
uno Stato estero, su domanda proposta da un cittadino di que-
sto contro un cittadino di un altro Stato estero. L’altra que-
stione, concernente la possibilitd di attribuire efficacia in Italia
a sentenza di uno Stato estero pronunciate, su domanda pro-
posta da un cittadino di tale Stato contro un cittadino italia-
no, in ipotesi che non ‘trovanc riscontro in quelle previste in
via principale nell’ordinamento italiano, non viene viceversa
fatta oggetto di specifico esame, a quanto pare perché si ri-
tiene la soluzione negativa tanto ovvia da non valer la pena
d’insistervi. N& questa posizione mentale & difficile a spiegarsi,
ove si consideri che & diventato un luogo.comune dire che la
norma, attualmente formulata nell’art. 4 n. 4, & stata emanata

(x) Il giudizio di- delibazione secondo il nuovo codice di procedura civile,
cit., p. 98.. i :

16
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soltanto per uno scopo di ritorsiene (1), e deve pertanto
apparire, a chi soltanto cosl ragioni, un’eventualitd da esclu-~
dersi ¢ priori che il nostro legislatore si contradica sino a di-
sporre per:il riconoscimento in Italia delle sentenze che la ri-
torsione stessa, a suo parere, giustificano.

A me pare che si debba ragionare un po d1versamente di-
stinguendo fra caso e caso.

Se uno Stato estero determina vere e proprie situazioni di
privilegio per i propri cittadini; dispone che questi possono con-
venire in. certe ipotesi gli stranieri davanti ai tribunali interni,
ma esclude, per cosl dire, che in analoghe ipotesi possano
essere convenuti da stranieri davanti ai tribunali del proprio
Stato ; e pertanto nega riconoscimento alle sentenze straniere
in tali ipotesi emanate : & ben logico che un altro Stato si re-
goli in conseguenza e, senza per nulla ampliare la sfera delle

- sentenze del primo che gid ammetteva a spiegare efficacia nel
proprio ordinamento, amplii, rispetto ai cittadini del primo, in
misura corrispondente e in maniera correlativa la competenza
dei propri giudici.

Ma se viceversa uno Stato adotta una norma di competenza
giurisdizionale — che non trova riscontro fra le norme di com-
petenza giurisdizionale adottate in via principale da un altro
Stato — solo perché la ritiene oggettivamente giusta, e per-
tanto lascia dedurne una norma di competenza internazionale
strettamente correlativa ; se, cioé, come ammette che un proprio
cittadino possa convenire in patria, in certe ipotesi, un citta-
dino di un altro Stato, cosl & pronto a riconoscere le sentenze
che in analoghe ipotesi siano emanate in questo Stato su do-
manda proposta da un cittadino del medesimo contro un proprio
cittadino : sarebbe allora ingiusto che l'altro Stato adattasse
solo in parte il proprio ordinamento all’ordinamento del primo ;
traesse motivo dalla .circostanza che i propri cittadini vi sono
trattati, quanto all’assoggettamento alla giurisdizione, come egli
non tratta in generale gli stranieri, per estendere in altrettanta
misura la propria giurisdizione sui cittadini di tale Stato; e
tuttavia in nulla innovasse quanto alle condizioni di riconosci-
mento delle sentenze dal medesimo provenienti, trattandole

(x) Cfr. da ultimo MieLE, Un limite alla giuvisdizione sul cittadino nel nuovo
codice di procedura civile, in Giurvisprudenza italiana, 1943, p. 15 dell’estratto.
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alla stregua delle sentenze :degli Stati, che non riconoscereb-
“bero, nelle ipotési in cui quello le riconosce, le proprie sen-
-tenze. In tal caso uno Stato non compirebbe, se sl vuole usare
questa parola, una ritorsione, ma darebbe motivo a compierla
nei propri riguardi. Certo & che sarebbe tale Stato a costituire
una situazione di privilegio per i propri cittadini, sia pure non
per originaria decisione ma in seguito a riflessione, non equa-
mente svolta, sul modo di essere di un ordinamento straniero.

Si pud dimostrare che cid non avviene nell’ordinamento
italiano. Con ricorso ad adeguati congegni di produzione giuri-
dica il legislatore non soltanto ha provveduto a che pronta-
mente si ricostituisca 1’equilibrio con gli ordinamernti di quegli
- Stati che, mossi-solo da considerazioni egoistiche o, se si pre-
ferisce, unilaterali, stabilissero di estendere la giurisdizione sui
_cittadini italiani — poco importa se soltanto o anche su essi —
oltre i limiti che egli segna, relativamente agli stranieri in ge-
nere, alla competenza dei propri giudici; ma altresi a che il pro-
cesso di adeguamento non si arresti al campo delle norme
di competenza giurisdizionale qualora uno Stato non si sia a
questo arrestato nel disporre diversamente da quanto & dispo-
sto, in via principale, nell’ordinamento "italiano. ‘

Di regola, nessuna norma italiana di competenza giurisdi-
zionale si sottrae, secondo l'art. 797 n. 1, al principio che ad
essa & correlativa una norma di competenza internazionale ; cosi
che se il contrario non risulti da disposizioni speciali di volta
in volta emanate, lintroduzione nell’ordinamento italiano di
ogni nuova norma del primo tipo si accompagnera all’introdu-
zione in esso ~di una norma del secondo tipo, di contenuto
corrispondente. Vi & per6 un caso, che non costituisce invero
un’eccezione al principio ma & una conseguenza della integrale
correlazione che esso dispone, in cui cid non si verifica: ed &
appunto quello che qui interessa..

11 carattere di norme condizionate alla giuridicitda di una
corrispondente norma di un ordinamento straniero, ine-
rente a tutte quelle sorgenti in virtl dell’art. 4 n. 4, & altresi -
inerente, per la detta correlazione integrale, "alle. norme di
competenza internazionale dalle medesime desumibili: cid che
significa che la presenza nell’ordinamento italiano di una
norma, per la quale siano da considerare siccome provenienti
da  una autoritd internazionalmente competente le sentenze
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pronunciate in uno Stato estero su domanda proposta da un
cittadino del medesimo contro un cittadino italiano in ipotesi
che non trovano riscontro in quelle previste dal gruppo delle
norme principali di competenza giurisdizionale vigenti nell’or-
dinamento italiano, rimane Subordinata alla presenza nell’ordi-
namento di tale Stato di una norma che disponga allo stesso
modo per le sentenze italiane, pronunciate in virth di una
norma integrativa di competenza giurisdizionale, da cui quella
¢ desumibile. In altri termini, tutte le norme italiane di com-
petenza internazionale non aventi un contenuto autonomo —
non quelle, pertanto, inserite nel nostro ordinamento in esecu-
- zione di certe disposizioni convenzionali di diritto internazio-
nale relative al riconoscimento delle sentenze delle parti con-
traenti — (1) presentano la caratteristica di essere condizionate
nella loro giuridicitd alla giuridicita di altre norme, e precisa-
mente delle norme italiane di competenza giurisdizionale, da cui
esse desumnono il loro contenuto; cid perché la norma delle
art. 797 n. 1 & anch’essa una norma sulla produzione giuri-
dica, di una struttura non diversa — se si prescinde dalla
circostanza che essa rinvia ad altre norme del proprio ordina-
mento — dalla struttura delle norme di diritto internazionale
privato e della norma dell’art. 4 n. 4. Peraltro, le norme di
competenza internazionale che ora si considerano a tale carat-
teristica comune ne aggiungono un’altra: quella di essere
altresi condizionate alla giuridicitd di norme di competenza
internazionale straniere. Non da queste esse desumono il proprio
contenuto, ché a tal fine la norma sulla produzione giuridica
dell’art. 797 rinvia a norme italiane di competenza giurisdi-
zionale, sia pure a norme il cui contenuto si determina in base
al contenuto di norme di competenza giurisdizionale straniere.
Ma da esse, essendo due volte condizionate nella loro giuridi-
citd — una volta in conseguenza della speciale struttura della
norma sulla produzione giuridica in virth della quale sorgono
e una volta in conseguenza del criterio della ‘correlazione inte-
grale a cui questa si 1sp1ra — parimenti ‘in qualche modo
dipendono. - -

(1) Su tali norme, oltre agli scritti specifici, cfr. Morgtry, I1-diritlo pyo-
cessuale civile inteynagtonale, cit., cap. VI, § 3; Mowaco, I7 giudizio di deliba-
ziome, cit., cap. V. :
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A riassunto del complesso ragionamento svolto si puo fis-
sare il seguente principio : ad una norma di competenza giu-
risdizionale, sorgente neli’ordinamento italiano in virtit del rinvio
ad ordinamenti stranieri operato dall’art. 4 n. 4, fa riscontro
una correlativa norma di competenza internazionale, se una cor-
relativa norma di competenza internazionale fa riscontro, nello
ordinamento straniero su cui in concreto cade il rinvio, alla
norma di competenza giurisdizionale, da cui quella italiana
viene desunta. Si tratta di un principio abbastanza semplice
nella * enunciazione ma che impone, quando lo si voglia appli-
.care, indagini spesso difficili e delicate : si pensi che molti ordi-
namenti stranieri si presentano, per quanto concerne la disci-
plina della competenza giurisdizionale e internazionale, in wuno
stato di notevole imperfezione, ora abbandonando tale disciplina,
almeno in parte, a norme consuetudinarie, ora affidandosi alla
interpretazione giurisprudenziale di presunti principi di diritto
internazionale, ora lasciandola dedurre da norme che provvedono
ad altro e in ispecie dalle norme di competenza territoriale.

Fra gli ordinamenti che accolgono norme di competenza
giurisdizionale assai difformi da quelle italiane ho gid ricordato
quello francese, per quanto vi ¢ disposto dall’art. 14 cod. civ.:
ora ¢ da aggiungere che tale articolo & diretto a costituire una
situazione di privilegio per i cittadini francesi, escludendosi che
dalla norma di competenza giurisdizionale in esso contenuta
(c. 4. régle de compétence générale directe) possa ricavarsi una
correlativa norma di competenza internazionale (c. d. régle de
competence générale indirecte) (1). Tuttavia cid non presenta, at-
tualmente, particolare interesse per l'ordinamento italiano, dato
che con Convenzione 3 giugno 1930 la Francia si & obbligata
verso I'Italia a limitare assai sensibilmente I'applicazione del-
‘Particolo rispetto ai cittadini italiani (2) e inoltre, in conse-

(1) Cfr. anche per l'esame della giurisprudenza : LEREBOURS-PIGEONNIERE,
Précis de droit internazional privé, 1928, pp. 280 sgg., 307-8 ; PERROUD, Déci-
sions judiciaives étyangers, in Répertoive de droit international a cura di DE La-
PRADELLE € NIBOYET, t. V. 1929, n. 101sgg. (a n. 105 esame di sentenze fran-
cesi con cui & stato rifiutato I'exequatur a sentenze rese in Italia in base all’art. 105
n. 3 del vecchio codice); BARTIN Principes de dvoit international privé selon la
loi et la jurisprudence frangaises, I, 1930, p- 548 sgg.

(2) Art. 30: » Les régles par lesquellesla législation d’un des Etats declare
ses jurisdictons compétentes en raison uniquement de la nationalité du de-
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guenza della Legge 7 gennaio 1932 n. 45, con la quale la Con-
venzione & stata resa esecutiva in Italia, il requisito della
competenza internazionale dei giudici francesi per ampie cate-
gorie di controversie, comprese quelle in materia di obbligazioni
fra cittadini italiani e francesi, deve essere accertata dai nostri
giudici sulla base di norme particolari formulate nel titolo II
della. Convenzione stessa (1). E perd da tener presente che l'ar-
ticolo 14 cod. civ. francese, nonostante le tante e giuste critiche
a cui ha dato luogo, ¢ servito da modello alla legislazione di
vari Stati: ricordo il Belgio — con il quale non abbiamo con-
venzioni in materia di esecuzione delle sentenze — dove l'arti-
colo & stato riprodotto parimenti come art. 14 di quel codice
civile. ‘
Poche parole sono da aggiungere per stabilire con argomen-
tazione strettamente giuridica che nell’ordinamento italiano
trova, in via assoluta, negativa soluzione l'altra questione del
riconoscimento delle sentenze straniere pronunciate, nelle con-
dizioni gid descritte, su domanda proposta da un cittadino
dello Stato giudicante contro un cittadino di un altro Stato
estero. La soluzione & quale richiede la mancanza di un inte-
resse del nostro Stato per quanto avvenga nei rapporti dei
terzi Stati fra loro e si deduce anch’essa dal. carattere inte-
grale della correlazione istituita dall’art. 797 n. 1. Posto tale
carattere, non sembra consentito ragionare in maniera sostan-
zialmente diversa dalla seguente: poiché le norme di competenza
giurisdizionale, immesse nell’ordinamento italiano per effetto del
funzionamento della norma del n. 4 dell’art. 4, sono tutte di
diritto particolare, cosl potranno soltanto ricavarsene
norme particolari di competenza internazionale; e come

mandeur et sans autre titre de compétence en ce que concerne les contestations
relatives & des obligations nées d’un contrat ou quasi-contrat ou d’un délit ou
quasi-délit, ne seront pas applicables aux ressortissants de l'autre Etat dans
les cas suivants : '

1) lorsque le défendeur a son domicile ou sa residence dans le pays dont
il est ressortissant; ' )

2) lorsque I’obligation est née ou doit é&tre exécutée dans le pays dont
le defendeur est ressortissant». . . k

(x) Sulle caratteristiche di tali norme cir. Pgrassi, Su lart. 19 della con-

venzione tva UItalia ¢ la Francia sull’esecuzione delle semtenze, estratto dalla
Rivista di dirvitio inteynazionale, 1935, nn. 3-4.
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e prime individuano attore e convenuto in processi interni in
base alla loro appartenenza a Stati individualmente indicati,
di cui uno ¢ sempre lo Stato italiano, cosi dall’individua-
zione operata dalle seconde delle parti in processi esteri risul-
terd, come momento costante, Pappartenenza di una di
esse allo Stato italiano. In breve, solo cittadini ita-
liani possono promuovere giudizi in Italia sulla base delle
norme sorgenti in seguito al rinvio operato ad ordinamenti
stranieri dall’art. 4 n. 4: correlativamente solo per sentenze
pronunciate su domanda contro cittadini italiani
saranno invocabili, ai fini dell’accertamento del requisito della
competenza internazionale, le norme sorgenti in seguito al rin-
vio operato a quelle prime dall’art. 797 n. 1.



INDICE



PREMESSA, . . . . . .. . . . . Pag. 5
1 - Besta ExRico, Il divitto internazionale nel mondo antico . . » ' 7

IT - BooNETTI GIsMPIERO, Foymazione stovica dell’Euvopa e divitto
internazionale nel Medio Evo. . . . . . . .o 2%

ITT - Varseccui Franco, L'Europa nella politica internazionale del-
Vultimo secolo. . . . . . . . . . .o 39

IV - Piccarpr LeoroLpo, Il divitho di- préda e Dattuale conflitio .o 65

V - MoreLLl GarTaNoO, Comsiderazioni .sulla soluzione giudiriavia
delle contyoversie internazionali . N N . .o 105

VI - Ago ROBERTO, Occupazione bellica dell’Italia ¢ Trattato lateva-
memse. . . . . . . . ... .. 125

VII - GiuLiano Mario, Considevazioni sulla costruziome dell’'ordina-
mento internazionale . . . . . .. . » 169

>

VIII - SPERDUTI GIUSEPPE, La veciprocits mella giuvisdizione -sugli
stranieri nel viconoscimento delle sentemze di stati esteri . . > 219

“INDICE. . . . . . ... 245



	Frontespizio
	Considerazioni
	Besta Enrico - Diritto internazionale nel mondo antico
	Bognetti Giampiero - Formaz. storica dell'Europa e dir. internaz. nel Medioevo
	Valsecchi Franco - L'Europa nella politica internaz. dell'ultimo secolo
	Piccardi Leopoldo - Il diritto di preda e l'attuale conflitto
	Morelli Gaetano - Consideraz. sulla soluzione giudiziaria delle controversie internazionali
	Ago Roberto - Occupazione bellica dell'Italia e trattato lateranense
	Giuliano Mario - Consideraz. sulla costituzione dell'ordinamento internazionale
	Sperduti Giuseppe - Reciprocita' della giurisdiz. sugli stranieri e nel riconoscimento delle sentenze di stati esteri
	Indice



