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Nonne sul riconoscimento e la regolamentazione 
delle partecipazioni dei Comuni e delle Province a società per azioni 

ONOREVOLI SENATORI. — Presentandovi il 
presente disegno di legge non è possibile 
prescindere da un esame storico-dogmatico 
dell'istituto che propone. 

1. — Spesso avviene, nel trattare i proble­
mi odierni del diritto amministrativo, che 
si seguano opposti ordini di idee, confessan­
do implicitamente che la considerazione giu­
ridica non appare adeguata a comprendere 
a pieno gli aspetti economici e politici dei 
nuovi fenomeni. Un esempio tipico di tale 
modo di procedere può ravvisarsi nelle trat­
tazioni e nei cenni fatti in una parte rile­
vante della dottrina nel definire la parteci­
pazione dello Stato e degli altri enti pub­
blici a società per azioni. E lo stesso vale 
anche per quanto riguarda la società di tale 
tipo, promossa e costituita dagli Enti pub­
blici territoriali, al fine di usarla quale 
strumento per l'esercizio di loro attività. 

Per lungo tempo fra gli autori italiani è 
rimasto, quale suggestione fondamentale, 
l'assunto espresso dal Ravà nel 1933 nell'ar­

ticolo « L'azionariato dello Stato e degli Enti 
pubblici » (Riv. Dir. comm. 1933, 1, p. 347), 
secondo il quale, nel diritto, si avrebbero 
sempre solo « società anonime che non sono 
in alcun modo differenziabili dalle normali 
società per azioni ». 

L'affermazione è connessa ad alcuni modi 
di vedere, un tempo dominanti. Anzitutto, 
la separazione fra i sistemi normativi del 
diritto pubblico e del diritto privato era sta­
ta portata alle ultime conseguenze e perfe­
zionata nei vari ambiti: e nel regime posi­
tivo delle persone giuridiche valeva per lun­
go tempo l'assioma che alcune fossero dì 
diritto privato ed altre di diritto pubblico, 
escludendosi per l'ordinamento italiano la 
esistenza di categorie intermedie, quali gli 
stabilimenti di pubblica utilità e gli enti pa­
rastatali. Nello stesso senso potevano con­
siderarsi gli indirizzi dominanti in dottrina, 
ossia la netta distinzione che si assumeva 
tra i fenomeni ed i concetti giuridici, da 
una parte, e quelli sociali di altro tipo, so­
ciologici, organizzativi, economici, storici. 
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Lo stesso Ravà, nell'articolo citato, al fine di 
pervenire logicamente all'asserzione riporta­
ta e guistificarla, insiste sulla necessità di se­
parare nettamente gli aspetti giuridici da 
quelli economici, e di seguire, quindi, di­
verse e magari opposte valutazioni. Inoltre 
non minore importanza, nel determinare la 
tendenza ora sopra accennata, presenta uno 
dei tradizionali canoni della dottrina politi­
ca: l'idea, accolta per secoli, ed espressa nel­
le opere di tanti scrittori, dal Machiavelli 
al Montesquieu, secondo la quale « il Prin­
cipe non fa commercio ». A questo canone 
rimasto per secoli con una forza che, col 
linguaggio del Pareto, potrebbe dirsi di « re­
siduo », si ricollegano le opinioni dei molti 
per cui negli ordinamenti giuridici occiden­
tali l'intervento dei pubblici poteri nell'eco­
nomia si considera come qualcosa di ecce­
zionale, integrativo o correttivo, dell'inizia­
tiva privata. Così, molto chiaramente per il 
passato regime, con la « Carta del lavoro », 
nella disposizione IX si affermava che « l'in­
tervento dello Stato nella produzione eco­
nomica ha luogo soltanto quando manchi 
o sia insufficiente la iniziativa privata o 
quando siano in gioco interessi politici dello 
Stato ». Era poi previsto secondo la dispo­
sizione III che: « lo Stato corporativo con­
sidera l'iniziativa privata nel campo della 
produzione come lo strumento più efficace 
e più utile dell'interesse della Nazione ». 
Proprio da questa norma il Ravà traeva le 
deduzioni anche per risolvere i quesiti delle 
società anonime con capitali pubblici. 

Le opinioni accennate appaiono importan­
ti avendo ancora influsso sul pensiero dei 
giuristi. Basti avvertire, infatti, che nei saggi 
della Costituzione italiana del professor 
Esposito, scritti con l'intendimento di offrire 
un commentario della Costituzione, con va­
lore direttivo, ancora si dice la stessa cosa a 
proposito dell'articolo 41 della Costituzione. 
Rileva, infatti il chiaro Autore (a pag. 135) 
che il medesimo articolo 41 « implicitamente, 
consacrando il principio della libertà delle 
iniziative economiche private esclude che 
le leggi possano con statizzazioni o nazio­
nalizzazioni di beni creare tale situazione 
generale dell'economia che la libertà econo­
mica privata sia conculcata, e che, facendosi 
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dipendere la possibilità di realizzazione delle 
iniziative dagli enti nazionalizzatori dei beni 
e dalle loro concessioni autoritarie e preca­
rie, la solenne dichiarazione di libertà sia 
ridotta al nulla ». 

I grandi mutamenti storici, avvenuti nel 
periodo fra le due guerre mondiali ed ancora 
oggi in corso, hanno avuto profondo effetto 
anche nell'ordine delle grandezze politiche 
e giuridiche. L'attività economica o, in senso 
lato, commerciale non costituisce più og­
getto di mero interesse transitorio ed ecce­
zionale, per i pubblici poteri, ma ormai ne 
costituisce tutta una serie di compiti perma­
nenti, che si avviano a divenire ordinari e 
tipici. Il diritto amministrativo, ove si com­
prendono le regole sancite per l'iniziativa e 
l'attività comune degli enti pubblici, non 
può risolversi più solo nei problemi dei co­
mandi, dei divieti, delle autorizzazioni e del­
le concessioni: in gran parte è diventato 
« diritto dell'economia ». Problematici ed in­
certi appaiono, quindi, gli anteriori criteri 
eli distinzione fra diritto pubblico e diritto 
privato: un esempio di valore sistematico è 
dato dalle difficoltà che si pongono a chi 
voglia distinguere precisamente, nei casi 
singoli, le persone giuridiche, secondo che 
siano pubbliche o private. 

Nemmeno appaiono più tanto convincenti, 
oggi, le suggestioni che animarono genera­
zioni di studiosi, da Jellinek a Kelsen, di 
escludere dalla dottrina giuridica ogni con­
taminazione con elementi estranei di natura 
economica, sociologica e polìtica, o mate­
riali, e di conseguire la contemplazione di 
forme normative « pure », ricostruendone un 
sistema logico. Oggi l'indipendenza del di­
ritto è perseguita anche in termini diversi, 
evitando l'eccessiva astrazione dalla realtà 
storico-ambientale: fra i tanti esempi, basti 
citare l'opera feconda dei giuristi tedeschi 
che studiarono la costituzione di Weimar, 
riaffermando in particolare gli stretti vin­
coli e l'interdipendenza fra l'interpreta­
zione delie norme costituzionali e la ideolo­
gia politica, le situazioni storiche e le mol­
teplici necessità. 

2. — L'affermazione citata dal Ravà che 
le società per azioni con partecipazioni pub-
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bliche non siano, per l'ordinamento giuridi­
co, in nulla diverse dalle altre società per 
azioni, non pare più sostenibile. E nella dot­
trina si manifestano nuove tendenze. Già nel 
1941 in una nota pubblicata sul « Foro Italia­
no » (parte I, col. 200 ss.), il Ferri, uno dei 
nostri più insigni commercialisti, rilevava 
che per le società per azioni, in cui l'ente 
pubblico fosse titolare della maggior parte o 
della totalità del capitale sociale, non valeva­
no i tradizionali canoni di distinzione tra le 
persone pubbliche e private. E, tra l'altro, 
così motivata: « . . . si può avere una evolu­
zione negli scopi e una modificazione nelle 
caratteristiche degi enti pubblici. È moto ohe 
i fini che sono concretamente assunti dallo 
Stato variano nello spazio e nel tempo, e 
naturalmente l'assunzione di nuovi fini spes­
so importa di attribuire una nuova struttura 
agli enti che tali fini perseguono, in modo 
che l'organizzazione degli stessi sia maggior­
mente aderente alle necessità pratiche ». 

L'assunto si spiega in quanto ha dei fon­
damenti nella realtà su cui agiscono prima 
il legislatore e poi gli altri operatori giuri­
dici. Questa realtà costituisce oggetto di al­
tre discipline e quindi si può comprendere, 
fra l'altro, in base anche ad un insegnamen­
to comune, nella « scienza dell'organizzazio­
ne ». Difatti, secondo una nozione elemen­
tare, va ricordato che l'organizzazione è la 
« forma che ogni associazione umana assu­
me per il raggiungimento di uno scopo co­
mune » e « le forme organizzative, natural­
mente, variano a seconda della natura dello 
scopo » (Moonel e Railey - Princìpi d'orga­
nizzazione, tr. it., Milano, 1958, p . 35 s.). 

E per usare il linguaggio di tale scienza, 
amministrazione ed organizzazione, conside­
rate come attività dell'uomo, pur essendo di­
stinte, sono tra loro collegate da molteplici 
relazioni. La prima si definisce « come l'arte 
di dirigere ed ispirare gli uomini, arte che 
deve essere basata su una profonda ed illu­
minata comprensione umana »; la seconda, 
« come l'arte di stabilire una relazione tra 
le mansioni e le funzioni specifiche, in modo 
da ottenere un tutto coordinato ». 

L'organizzazione è, quindi, strumento del-
Yamministrazione, ma questa, a sua volta, 
per essere efficiente, deve avere come pre-
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messa quella (Mooney e Railey, op. cit., 
p. 38 s.). 

Proprio nel senso di definire la realtà 
sono rivolti i nuovi indirizzi degli studiosi. 

Così, il giudice costituzionale Sandulli in 
una comunicazione, intitolata « Enti pubbli­
ci ed Enti privati d'interesse pubblico », let­
ta al « IV Congresso di studi di scienza del­
l'amministrazione », il 20 settembre 1958, in 
Varenna, osservava fra l'altro: « . . . tra la 
sfera di ciò che è pubblico e la sfera di ciò 
che è privato esìste ormai tutto un ampio 
campo di attività, di servizi, di beni, di sog­
getti, i quali, pur conservando la propria 
essenza "privata" e senza assurgere a na­
tura "pubblica", e penetranti per quanto 
non con uniformi ingerenze, positive e nega­
tive, di propulsione e di freno, di ausilio e di 
sorveglianza, da parte di pubblici poteri, 
tali da far loro meritare — nonostante la 
atipicità delle singole manifestazioni — la 
qualifica di attività, servizi, beni soggetti, 
di interesse pubblico . . . ». 

Né va trascurato il fatto che, oltre a tali 
imprese « d'interesse pubblico », è ormai pa­
cificamente ammesso che possano costituirsi 
enti pubblici in forma di società commer­
ciali: l'attributo di pubblico sembra appro­
priato per enti come l'Azienda minerali me­
talli italiani (AMMI), URI, il Consorzio di 
credito per le opere pubbliche, l'Istituto 
mobiliare italiano (IMI), l'Ufficio italiano 
cambi, l'ENi. Per quest'ultimo argomento, 
sempre nel ricordato convegno di scienza 
dell'amministrazione, il Presidente del Con­
siglio di Stato, Petrilli, relatore sul tema 
« l'organizzazione amministrativa nel campo 
dell'economìa pubblica », rilevava che « la 
natura pubblicistica degli "enti a contenuto 
economico" sembra doversi collegare, se­
condo la giurisprudenza del Consiglio di Sta­
to, con due elementi essenziali: la destina­
zione dell'ente alla soddisfazione di fini che 
sono anche fini dello Stato, e la costituzione 
di un rapporto fra lo Stato e l'ente atto a 
garantire la realizzazione di quei fini. Trat­
tandosi di enti con contenuto economico i 
loro fini debbono rientrare fra quelli dei 
quali lo Stato, nell'attuale momento storico, 
mostra indubbi segni di assumere partico-
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lare cura ed interesse; mentre il rapporto 
da costituirsi fra lo Stato e gli enti deve 
andare oltre la generica facoltà di controllo 
riservata al primo dall'articolo 25 del Co­

dice civile sulle fondazioni private, e con­

centrarsi, ad esempio, nella nomina statale 
degli amministratori o di alcuni di essi, nelle 
formazioni idi fondi di dotazione o nella ero­

gazione di contributi periodici da parte del 
tesoro, nella sottoposizione dei bilanci e 
conti consuntivi all'approvazione ministe­

riale eccetera ». 
In armonia con le considerazioni qui da 

ultimo svolte è quella che potrebbe dirsi la 
affermazione chiave della relazione Lucifredi 
(n. 1727­A, Cam. dep., pres. 2 dicembre 1955) 
al progetto di legge per la costituzione del 
Ministero delle partecipazioni statali. Secon­

do il Lucifredi, lo scopo, per così dire, « isti­

tuzionale » della nuova legge è indicato (nel 
paragrafo 3) come « la soluzione del pro­

blema di politica amministrativa, consisten­

te nel dare all'azione di intervento dello 
Stato la migliore organizzazione possibile ». 
E nel seguente paragrafo 5 è fatto cenno 
alla necessità di riconsiderare nel futuro la 
questione del nuovo Ministero, non solo in 
modo particolare ed isolato, bensì « attra­

verso una visione d'insieme, in cui si passi­

no pazientemente in rassegna tutte le attri­

buzioni delle Amministrazioni centrali e 
tutti gli organi che la svolgono ». 

Prima di procedere ad un esame più pre­

ciso, deve richiamarsi una osservazione co­

mune, di cui non può trascurarsi l'impor­

tanza. Facilmente si rileva, infatti, che per 
le « partecipazioni azionarie » dello Stato si 
trovano norme e provvedimenti disposti con 
legge primaria, sia per casi particolari, sia 
in generale, come le norme sull'IRI, e per la 
istituzione dell'apposito Ministero. 

E l'attenzione dei giuristi deve, perciò, ri­

volgersi, in gran parte, alle questioni che 
l'esistenza medesima di tali leggi determina: 
interpretazione, legittimità costituzionale, 
conforme applicazione mediante atti ammi­

nistrativi. 
Diversamente, per le cosiddette « parteci­

pazioni comunali », « provinciali » e « regio­

nali » non si riscontra, nell'ordinamento ita­
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liano, una grande produzione legislativa. Le 
sole proposizioni legali in cui si vuole rav­

visare un accenno generico in argomento, 
sono gli articoli 2458 e seguenti del Codice 
civile. 

In maniera corrispondente si rileva che 
l'interesse degli studiosi si è rivolto soprat­

tutto alle « partecipazioni statali » lasciando 
da parte — quasi del tutto — le « parteci­

pazioni comunali », « provinciali » e « regio­

nali ». 
Consegue, pertanto, che l'esame dei feno­

meni delia società per azioni con partecipa­

zioni degli Enti pubblici territoriali deve 
compiersi mediante ragionamenti anche di­

versi da quelli seguiti per gli interventi sta­

tali. L'assunto trova riscontro nel noto pa­

rere n. 373 del 6 marzo 1956, dato dalla 
I sezione del Consiglio dì Stato. Venne ivi 
negata la legittimità della costituzione di 
società per azioni con capitali conferiti dal 
Comune e dirette dai suoi fiduciari. Senza 
volere considerare per ora le dimostrazioni 
ivi addotte, è evidente che non si sarebbero 
potute proporre par molti enti costituiti su 
iniziativa delle autorità statali. 

3. — Premessa di ogni ulteriore conside­

razione giuridica è rilevare i diversi casi 
per cui nella realtà i Comuni, le Provincie, 
e le Regioni assumono o possono assumere 
la posizione di « azionista in società ano­

nime ». 
Non si vuol certo dare una completa clas­

sificazione di tipi precisi, ma si intende di­

stinguere le diverse figure per poterne as­

sumere valutazioni più appropriate. Il cri­

terio di ripartizione secondo la misura delle 
azioni di proprietà comunale, ancora che 
possa apparire empirico, consente di ravvi­

sare gli aspetti di fatto di cui si parla. Ed 
una simile classificazione è stata accolta, 
per esempio, in un articolo divulgativo ap­

parso nel n. 9 del 1957 della rivista « Impre­

sa Pubblica », organo ufficiale della Confe­

derazione della municipalizzazione, dovuto 
alla penna di uno dei collaboratori abituali, 
il Marnili. 

Ma anche nella teoria giuridica più accre­

ditata i casi di « partecipazione » dell'ente 
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pubblico a società per azioni sono stati di­
stinti secondo che avvengono con posizione 
di azionista in minoranza, ovvero come tito­
lare della maggioranza del capitale sociale. 
Questo è l'insegnamento òhe si trae da una 
opera fondamentale della dottrina francese, 
Les partecipations financières del Reuter, 
edita nel 1936 a Parigi. È vero che l'Autore 
soprattutto aveva di mira le partecipazioni 
dello Stato, ma la distinzione nei suoi fon­
damenti appare di valore generale, valida 
dunque anche oltre le singole regole parti­
colari. 

a) Anzitutto, deve considerarsi il caso più 
semplice: lo Stato o l'ente pubblico è pro­
prietario di azioni di una società commer­
ciale. Una definizione abbastanza significa­
tiva del fenomeno è data dal Ravà, nell'arti­
colo citato a pagina 324. Secondo essa 
« l'azionariato dello Stato e degli enti pub­
blici consiste nell'assunzione da parte degli 
enti pubblici stessi della qualità di azionisti 
di società anonime, non in quanto essi ven­
gano a detenere per ragioni varie e occasio­
nali delle azioni, ma in quanto essi siano 
stabilmente azionisti di anonime, parteci­
pando come tali alla loro costituzione e alla 
loro amministrazione ». 

Proprio questo caso può sembrare rego­
lato nell'articolo 2458 del Codice civile, con 
l'espressione generica: « se lo Stato e gli 
enti pubblici hanno partecipazioni in una 
società per azioni ». Infatti, « avere parteci­
pazioni » equivale nella lettera del Codice ad 
essere proprietari di azioni: anzi queste co­
stituiscono la forma legale da cui è indicata 
la « partecipazione », ossia il « fare parte » 
della società come socio. Recita il capoverso 
dell'articolo 2325: « Le quote di partecipa­
zione dei soci sono rappresentate da azioni »; 
e di ciò vi è riprova nello stabilire che « le 
azioni non possono emettersi per somma mi­
nore del loro valore nominale » (art. 2346). 
Va rilevato che anche la legge 22 dicembre 
1956, n. 1589, con l'istituzione del « Mini­
stero delie partecipazioni statali », mantiene 
almeno in parte tale significato. È detto, in­
fatti, nella relazione ministeriale (presen­
tata nella seduta del 18 luglio 1955): «Le 
vere e proprie partecipazioni statali sono 
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appunto le partecipazioni dello Stato in im­
prese sociali di natura privatistica; in senso 
più lato il termine partecipazioni indica ogni 
partecipazione statale ed attività economi­
ca di produzione e di scambio. Appunto in 
questa accezione il termine è usato nel di­
segno di legge». 

b) Altra diversa forma di azionariato pub­
blico si ha nei casi in cui lo Stato o gli 
enti pubblici siano proprietari della mag­
gioranza, o della totalità (come spesso si 
verifica in Italia) del capitale. Non si ha più 
solo « partecipazione » nel senso ristretto, 
ma sì dirige la società, la quale viene a per­
dere ogni autonomia reale come soggetto di 
diritto privato. In effetti, la società per azio­
ne si riduce ad un apparato di comodo del­
la Pubblica amministrazione. 

Fra le società appartenenti a questo se­
condo gruppo è possibile, poi, ravvisarne al­
cune con caratteri particolari. Così vi sono 
imprese fondate per iniziativa del Comune o 
dell'Ente pubblico. La società per azioni, co­
stituita con capitale pubblico, assume, poi, 
rilievo peculiare quando venga ad assumere, 
mercè concessione, la gestione di servizi pub­
blici o di funzioni. Le partecipazioni azio­
narie comunali possono distinguersi, inol­
tre, in rapporto ai fini cui sono ordinate. 

e) In tal senso, si rileva che l'acquisto e 
la proprietà delle azioni, talvolta, avvengo­
no per tempo limitato. La situazione giu­
ridica del Comune azionista è allora desti­
nata a cessare entro un termine più o meno 
breve. In ipotesi sono da pensare i casi di 
successione nei rapporti giuridici di altri 
soggetti, trasferendosi la proprietà delle 
azioni. Lasciando a parte le questioni di 
legalità e di conseguenza coi fini istituzio­
nali, sarebbe anche immaginabile il com­
mercio dei titoli con capitali del Comune a 
scopo di lucro. Ancora, l'acquisto delle azio­
ni potrebbe apparire in certi stati di fatto 
come uno strumento provvisorio e straor­
dinario per aiutare una impresa importante 
nell'economia locale a superare periodi di 
gravi difficoltà. 

L'esperienza del diritto comparato, inoltre, 
dimostra ohe la compravendita dei titoli azio-
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nari dà modo all'ente pubblico di raggiun­
gere l'effetto medesimo dell'espropriazione. 
Per ragioni di fatto potrebbe riuscire oppor­
tuno, invero, conservare per alcun tempo 
il nome e la struttura delle imprese, da ren­
dere pubbliche. E perciò, come ad esempio 
dimostra l'esperienza francese, sarebbe da 
procedere o d'accordo coi privati proprieta­
ri, pagando loro titoli, o limitando il tra­
sferimento forzoso alle sole azioni (vedi Spi-
liotopoulos, Les distinctions des institutions 
publiques et des institutions privées en droit 
frangais, de l'état sur les organismes privés, 
Paris 1960, to. I, p. 33 s.). 

d) In altri casi la posizione giuridica di 
azionista è assunta dal Comune in modo 
permanente. Si ha quindi, per usare le pa­
role citate dalla relazione Lucifredi, la scelta 
di una soluzione per problemi di « politica 
amministrativa »: determinare la migliore 
organizzazione dell'esercizio dei servizi mu­
nicipali aventi rilievo economico, o comun­
que gli eventuali interventi dell'Amministra­
zione eoniunale nell'economia locale. 

A proposito sono molto significativi i cen­
ni contenuti nel libro, intitolato « Gli inter­
venti del Comune nell'economia », scritto da 
un alto funzionario del Ministero dell'in­
terno, il prefetto Giovenco, e pubblicato dal­
l'editore Giuffrè nel 1959. Va avvertito che 
nell'intiera trattazione si manifesta l'intento 
di dare non tanto originali inquadramenti 
dottrinari, quanto un completo panorama 
dei vari problemi con riferimento agli orien­
tamenti della giurisprudenza e della prassi. 
Per quanto riguarda le « partecipazioni » 
stabili del Comune, dunque, si accenna ai 
motivi: a) « esigenza di ottenere dal capitale 
privato i mezzi finanziari per l'impianto di 
determinati servizi soprattutto a carattere 
industriale »; b) « ovvero nella convenienza 
di conseguire quella agilità di azione che nel­
le imprese private determina spesso il suc­
cesso delle iniziative e delle operazioni finan­
ziarie » (ivi, p. 66 s.). 

La gestione di società private ad opera 
dei Comuni e delle Province viene, dunque, 
giustificata facendo appello all'esigenza di 
dare soddisfazione a certi fini o interessi 

rilevanti per la popolazione, o giudicati tali 
dall'ente. Il problema non si risolve, però, 
solo nella disamina e nel conseguente apprez­
zamento dei fini. 

Non si vuole dire con ciò ohe i fini per­
seguiti dall'ente pubblico territoriale debba­
no venire ignorati o peggio trascurati: l'ac­
certamento ne è necessario o almeno utile 
per comprendere a pieno anche i vari aspetti 
della struttura che vi si adegua. Nell'argo­
mento considerato, però, si tratta di una 
forma organizzativa, ovvero di una scelta di 
mezzi e strumenti per usare le citate parole 
della relazione Lucifredi: « problema, dun­
que, di mezzi più che di fini ». Ora, non è 
certo il caso di ricordare che nel regime del­
lo « Stato di diritto », riconfermato dalla Co­
stituzione, non può valere come regola su­
prema o norma base dei pubblici poteri la 
massima: « il fine giustifica i mezzi ». Si 
legge infatti, in un comune, eppure fonda­
mentale, manuale, Le Istituzioni di diritto 
pubblico del Ranielletti, edizione XIV, Mila­
no 1953, p. 198 ss., che lo « Stato di diritto » 
importa la disciplina dei pubblici poteri, per 
l'organizzazione e per l'azione, secondo la 
legge, ovvero la subordinazione intera dello 
Stato al diritto, che con la legge si identifica. 

Perciò, non sembri inutile ricordare che 
nell'articolo 1 della Costituzione, proclama­
ta la sovranità del popolo, subito è detto 
« che la esercita nelle forme e nei limiti del­
la Costituzione ». E nemmeno sia ritenuto 
superfluo il richiamo dell'articolo 97, ove 
appaiano chiari criteri per determinare l'or­
ganizzazione della Pubblica amministrazio­
ne, mentre l'articolo 128 ribadisce la riserva 
di legge per le autonomie degli enti locali. 
Se organizzazioni ed attività dei pubblici 
poteri devono essere ordinate secondo un 
certo tipo, per la partecipazione dei Comu­
ni alle società per azioni si pongono pro­
blemi di legittimità costituzionalle. Secondo 
lo schema che si è accolto, sono da consi­
derare prima la situazione giuridica del Co­
mune e della Provincia azionisti di mino­
ranza, con investimento di capitali nel pa­
trimonio dell'impresa privata, senza pretesa 
di trasformarla in uno strumento. Facile 
potrebbe apparire, a prima vista, ritenere 
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lecite tali « partecipazioni » richiamando la 
generica e comprensiva norma dell'articolo 
2458 del Codice civile. Come è risaputo, ivi 
è, con formula comprensiva, affermato: « Se 
lo Stato o gli enti pubblici hanno parteci­
pazioni io una società per azioni . . . ». Ma se 
la disposizione viene interpretata nel siste­
ma in cui ebbe origine e, quindi, anche nel 
suo primo significato, non pare idonea a 
giustificare tanto facilmente le « partecipa­
zioni » dei Comuni e delle Province. Anzi­
tutto, va avvertito che la locuzione « enti 
pubblici », così come è adoperata nel Co­
dice civile, non ha di per sé valore compren­
sivo anche delle Province e dei Comuni. 
Anzi, se si esamina l'articolo 11 dello stesso 
Codice, proposizione legale con valore defi­
nitorio e generale in materia di « persone 
giuridiche pubbliche », deve propendersi per 
l'opinione opposta. Nel Codice civile « ente 
pubblico » appare di solito un termine di­
stinto nettamente da Provincia e da Comu­
ne, Soprattutto, gli articoli 2458 e seguenti 
del Codice civile vanno visti anche alla luce 
degli indirizzi, sulla cui base fu uoilormata 
la legislazione del periodo. Nella disposi­
zione IX della « Carta del lavoro », dunque, 
per l'intervento statale nella produzione 
economica si indicavano le forme di « con­
trollo », « incoraggiamento », « gestione di­
retta ». A tale disposizione, valida come 
« principio generale dell'ordinamento » e co­
me « criterio direttivo » dell'interpretazione 
della legge (articolo 1 della legge 30 gennaio 
1941, n. 14), si era soliti ricollegare anche 
le questioni concernenti l'azionariato pub­
blico come rileva il Ravà nello scritto citato 
(pagina 338 ss.). Il Codice civile del 1942, 
coll'articolo 2085, affermò poi il principio 
dell'indirizzo statale nella produzione, con 
una formula ohe sembra meritevole di ve­
nire ricordata: « Il controllo sull'indirizzo 
della produzione e degli scambi in relazio­
ne all'interesse unitario dell'economia na­
zionale è esercitato dallo Stato nei modi 
previsti dalla legge e dalle norme corpora­
tive. La legge stabilisce altresì i casi e i 
modi nei quali si esercita la vigilanza dello 
Stato sulla gestione delle imprese ». 
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A tale formula può avvicinarsi l'espressio­
ne dell'articolo 41 della Costituzione, com­
presa nei « diritti fondamentali » in materia 
economica, la quale, confrontata con l'arti­
colo 2085 del Codice civile, non presenta gra­
vi novità all'infuori dell'espressione formale: 
« L'iniziativa economica privata è libera. Non 
può svolgersi in contrasto con l'utilità sociale 
o in modo di recare danno alla sicurezza, 
alla libertà, alla dignità umana. La legge de­
termina i programmi e i controlli opportuni 
perchè l'attività economica pubblica e pri­
vata possa essere indirizzata e coordinata 
a fini sociali ». Alla considerazione del giu­
rista, cresciuto nello spirito dello « Stato di 
diritto » e del vecchio « costituzionalismo », 
le due espressioni appaiono, almeno sotto 
certi aspetti, non dissimili. Infatti, pur mu­
tando la enunciazione dei fini politici gene­
rali — « interesse unitario dell'economia na­
zionale » del Codice civile, « interesse della 
nazione » nella Carta del lavoro (disposizio­
ne VII), « utilità sociale », « sicurezza », « li­
bertà », « dignità umana » nella Costituzio­
ne — rimane fermo il principio giuridico 
che i controlli, i programmi e gli interventi 
debbono venire previsti e determinati per 
legge. Quando si voglia lo Stato soggetto in 
tutto alla legge, non importa che i governan­
ti abbiano affermato o scritto di voler perse^ 
guire i più nobili fini, importa che essi non 
siano illimitati, e che la loro azione venga 
assoggettata alle regole di diritto e non 
ne sia svincolata. I fini indicati con espres­
sioni generiche ed astratte, ancorché siano 
nobili ed utili, si prestano ad essere inter­
pretati, nei casi concreti, in molti modi e 
purtroppo, di solito, prevale la discrezione 
dei governanti. Così i teorici della « ragione 
di Stato » affermavano che il potere assolu­
to del principe si giustificava nel persegui­
mento del « bene pubblico », non valutabile 
esattamente dai sudditi. Invece, con il mo­
derno « costituzionalismo » si affermò l'esi­
genza di negare ogni potere assoluto e di 
sottoporre il Governo, quali che fossero i 
fini da esso perseguiti, alla legge. Ritornan­
do a considerare la « Carta del lavoro », si 
osserva che nella disposizione IX l'interven­
to dello Stato era previsto come eccezio-


