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Tra i lavori improntati ad un serio
carattere scientifico, cui la conciliazio-
ne tra Stato e Chiesa ha dato origine,
questo del Piola occupa certamente
uno dei primi posti per 'ampio studio
delle fonti, per I'obbiettivita critica che
guida la vasta indagine e per il tenta-
tivo di nuove impostazioni riguardo ad
alcune delle molteplici questioni cui
gli accordi del Laterano hanno dato
luogo. Premiato dalla Fondazione d’A-
melio per gli studi di diritto pubblico,
l'autorevole commissione ha detto che
in questo lavoro del Piola colpisce in
particolare l'informazione ampia, sem-
pre sicura ¢ precisa, sempre fondata
sui testi, la ricchissima bibliografia, la
capacitd costruttiva, [a distribuzione
ordinata e felice della materia, la
esposizione chiara, piana, piacevole
alla lettura, quale potrebbe avere lo
scritto di un autore provetto.

Il lavoro consta di tre parti, coordi-~
nate tra di loro da un intimo nesso
logico. Nella prima e nella seconda
parte, a carattere prevalentiemente espo-
sitivo e storico, sono esaminate le
alterne vicende attraverso cui passo la
questione romana dal suo sorgere al-
P'avvento del Fascismo e la posizione

giuridica del Papa e della S. Sede tra
il 1870 e il 1929, con particolare rife-
rimento alla legge delle guarentigie e
alla questione della personalitd inter-
nazionale della Santa Sede: nella terza
parte critica e costruttiva, a carattere
prevalentemente giuridico, il trattato
del Laterano & studiato nella sua for-
mazione, nella sua natura e nel suo
contenuto.

Non & certamente possibile in una
recensione esaminare e valulare ade-
guatamente tutte le numerose que-
stioni storiche, dottrinali e giuridiche
contenute, prospettate e risolte in que-
sto lavoro: noi ci fermeremo breve-
mente intorno ad alcune di queste que-
stioni, e, sopratutto, intorno a quelle
le cui soluzioni, date dall’autore, non
ci convincono interamente.

La trattazione storica non & di minor
valore scientifico di quella giuridica:
tuitavia alla pregevole e precisa rico-
struzione storica della questione roma-
na non corrisponde una adeguata ed in-
trinseca valutazione delle profonde ra-
gioni storiche che 'hanno determinata,
sostenuta e ricomposta, in un primo
tempo, atfraverso la legge delle gua-
rentigie, i cui pregi e la cui grande
efficacia politica non hanno potuto es-
sere trascurati dal Piola.

Ed ¢, appunto, per la mancanza di
questo esame che lo stesso pensiero
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del Cavour intorno al problema dei
rapporti tra Stato e Chiesa e la sua
attivitd politica per la soluzione della
questione romana non ci appariscono
adeguatamente ed intrinsecamente va-
lutati. La concezione politica e Pat-
tivitd teorica e pratica del Cavour nei
riguardi dei rapporti tra Stato e Chiesa
e della cosi detta questione romana
sono inscindibili dalla sua concezione
dello Stato e dalla sua generale atti-
vita teorica e pratica di fronte ai pro-
blemi del risorgimento italiano, onde
Panalisi e la critica della sua attivita
e del suo pensiero nei riguardi della
Chiesa presuppongono l’analisi e la
critica del suo piii vasto pensiero po-
litico.

Altre considerazioni critiche si po-
trebbero muovere a questa vasta trat-
tazione storica della questione romana,
ma esse perdono di valore di fronte
all’obbiettivita e serenita dellindagine
e all’accuratezza delle fonti. Una sola
cosa ci preme ancora rilevare: che il
Piola ritiene ancora erroneamente rea-
zionario il ministero di Pellegrino Ros-
si, quando, dopo i lavori biografici del
Ledermann e del Buccella, e dopo il
mio lavoro diretto ad illustrare e a
valutare il suo pensiero politico e giu-
ridico di fronte ai problemi del risor-
gimento italiano, il liberalismo teorico
e pratico del Rossi non'pud pii essere
messo in dubbio: anzi, come ho dimo-
strato, in quest'uomo dalle quattro
vite 'idea liberale & la sola che, at-
traverso tutte le sue azioni e tutti i
suoi pensieri, conservi una sua logica
ed unitaria linea.

La parte, strettamente giuridica, ri-
guardante I’esame del trattato del La-
terano, non perde di vista alcuna delle
questioni sollevate dalla conciliazione,
le quali, cosl, sono ampiamente valu-
tate e, spesso, prospetiate softo una
nuova luce. Noi ci soffermeremo iun

momento sulla questione del rapporto
tra Trattato e Concordato, ossia se
essi siano giuridicamente connessi o
no, inscindibili o no: questione che
ha diviso la dottrina generando nume-
rose teoriche.

Il Piola, posti i termini della que-
stione, esaminate le dichiarazioni del
Papa e le discussioni parlamentari,
valutato criticamente il pensiero del-
I’Anzilotti, del Del Giudice, dell’Aran-
gio Ruiz, del Liermann e di altri favo-
revoli alla connessione giuridica ed il
rigoroso ed opposto pensiero del Falco,
conclude giustamente che la inscindi-
bilith fra i due atti non pud essere
che contraria allo spirito dei Patti del
Laterano e alla presumibile volonta di
una parte contraente.

Difatti, se si tiene presente l'art, 26
conclusivo, nel quale la S. Sede rico-
nosce che col trattato «le viene assi-
curato adeguatamente quanto le oc-
corre per provvedere con la dovuta
libertd ed indipendenza al governo pa-
storale della Diocesi di Roma e della
Chiesa Cattolica in Italia e nel mon-
do », che la sovranita & quanto occorre
per la libertd ed indipendenza, e che
il trattato (vedi le stesse comunica-
zioni fatte dal card. Segretatio di Sta-
to il 7 febbraio 1929 al Corpo diplo-
matico accreditato presso Ia S. Sede)
assicura alla S. Sede quella situazione
che ha sempre reclamato, ossia quella
situazione «che assicuri piena liberta
ed indipendenza reale e visibile nel
governo della Chiesa universale », si
comprende facilmente che il contenuto
e il fine nettamente diverso del Con-
cordato stanno a confermare che Ia
questione romana & stata risolta for-
malmente e sostanzialmente dal solo
Trattato. Del resto, da qualunque punto
la questione si guardi, apparisce chia-
ro, come ha precisato il Falco, che il
Trattato e il Concordato, scambievol-
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mente vincolati per la stipulazione, sono
indipendenti quanto alla esecuzione e
alla estinzione.

Ma il Piola, pur accettando queste
conclusioni, cerca d'integrarle: difatti
osserva che tutto cid non significa che
il Concordato sia meno obbligatorio
del Trattato, non significa che la cor-
relazione esista solo riguardo all’ob-
bligo di contrattare, poiché allora lo
Stato italiano avrebbe aderito a stipu-
lare anche il Concordato con Pinten-
zione di disfarsene poi alla prima oc-
casione. Questo perd non & rigorosa-
mente esatto, poiché, anche ammesso
che il Concordato dbbia in sé stesso
la forza di vincolare giuridicamente i

* contraenti anche senza che la sua esi-

stenza sia collegata con quella del Trat-
tato, la ragione profonda e 'importanza
intrinseca e reale di questa afferma-
zione, che i due atti non sono giuri-
dicamente inscindibili, consiste nel pre-
cisare che mentre il Trattato risolve,
«in modo definitivo ed irrevocabile »,
un conflitto di sovranita, che viene
quindi ad eliminarsi e sparire, in
quanto la Chiesa non pud ormai non
attestare, in qualsiasi momento e mo-
do agisca, la sua sovranita e, quindi,
la validitd del Trattato, che tale sovra-
nitd le riconosce, invece il Concordato
e transeunte come la materia che esso
regola e il sistema delle condizioni sto-
riche, di cui & espressione.

ANTONIO CASULLI, La sovranita degli
Stati e la Societd delle Nazioni. Roma,
Casa Ed. Ausonia, 1932, Pag. 188.

La sovranitd discende, come nozione
di diritto, dalla formazione e dall’affer-
mazione storica dello Stato, e percio il
Casulli, in questo suo studio "interes-
sante ed ampio e, tuttavia, rigorosamen-
te scientifico e bibliograficamente ricco,

quasi direi completo, prima di esami-
narne la natura ed i limiti in rapporto
alle condizioni ed alle esigenze giuri-
diche dello Stato moderno, e di fronte
ai problemi posti dall’origine e dagli
sviluppi della Societa delle Nazioni, ne
segue nella dottrina, sia pure a grandi
linee, il processo evolutivo, Esamina
cosi la costruzione politica del concetto
di sovranitd dall'antichita e dal medio-
evo a Bodin, a Grozio, a Hobbes, a
Locke, a Rousseau, e dalla reazione
teocratica al costituzionalismo, per pas-
sare, poi, allo studio della costruzione
giuridica, che dalla concezione organi-
ca dello Stato e della sovranita assoluta
e illimitabile & giunta alle teorie del-
I’autolimitazione in Germania, dei di-
ritti fondamentali in Francia e della
pluralitd degli ordinamenti giuridici in
Italia: teorie che dovevano essere il pun-
to di partenza per un nuovo indirizzo, il
quale & giunto alla negaziome dello
stesso concetto di sovranitd. In Austria
per-opera dello Hams, del Verdross e
sopratutto del Kelsen, in Germania per
opera dello Schubert e alirove spe-
cie per opera del Garner, del Le Fur
e del Barthélemy, si afferma, sia pure
su fondamenti e con svolgimenti diver-
si, che la concezione assoluta della so-
vranitd dello Stato ha fatto il suo tem-
po, e che il compito della sostituzione
dell’originario concelfo politico della
sovranitd spetta alla Societd delle Na-
zioni, cosi che, quando il processo
sard compiuto, la sovranita dello Stato
sara definitivamente riportata a cio che
dovra essere, ossia la fondamentale
autorita che controlla, rafirena e pro-
tegge 'uomo come membro della so-
cietd, mentre il concetto classico sara
riferito alla comunitd di Stati pin or-
ganizzata del diritto internazionale,
dotata di volonta collettiva superstatale
e di personalitd giuridica propria.

A questa tendenza reagisce la scuola
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italiana di diritto internazionale, la qua-
le comincia a contrapporre, con per-
spicuitd di metodo e di ragionamento,
bene osserva il Casulli, la necessita
dogmatica di un concetto relativo ma
giuridicamente incontestabile della so-
vranitd. Difatti, se la sovranita interna-
zionale, la sovranita cio& come nozione
di diritto internazionale, & limitabile
e limitata dal diritto, 1a sovranita di
diritto interno & sovranitd assoluta nel
senso che nessuno Stato puo far valere
il proprio diritto, indipendentemente
da convenzione, entro i confini e per
le materie sottoposte alla sovranit
di un altro Stato, ossia nel senso
di sovranita esclusiva e completa: e
del resto, sino a che sussiste un di-
ritto internazionale creato dalla vo-
lontd comune degli Stati, fondato sul
principio della coordinazione e pri-
vo di un potere superiore ai singoli
membri della societd internazionale,
la sovranitd esterna resta sinonimo
di indipendenza ed eguaglianza giu-
ridica,

Ma cid precisato, il Casulli procede
opportunamente all’esame del concet-
to di sovranitd di fronte al vaglio di
quegli istituti positivi, che le nuove
tendenze della societi internazionale
hanno creato, e porta un reale contri-
buto positivo allo studio delle varie
questioni.

Si presenta cosi particolare e precisa
Iillustrazione che egli fa del Patto della
Societd delle Nazioni, dell’organizza-
zione internazionale del Lavoro e dei
Tratfati di pace in rapporto alla nozio-
ne di sovranitd degli Stati, anche per-
ché, trovandosi di fronte a situazioni
storicamente nuove, alle quali non si
adeguano i consueti concetti e princi-
pi del diritto pubblico, ha preferito,
come metodo, dire quello che la So-
cietd delle Nazioni non &, invece che
tentarne una definizione giuridica; poi-

che, da un punto di vista rigorosamente
scientifico, si pud solo aHermare che
essa rappresenta la pilt importante e la
pilt comprensiva sociefd particolare del-
I'odierno ordinamento internazionale.

Studiando la natura giuridica della
Societa, le norme del Patto, specie in
riguardo agli Stati membri e non mem-
bri, e la giurisdizione obbligatoria della
Corte Permanente di Giustizia Inter-
nazionale, ha modo di dimosirare che
il Patto non prescinde dal concetto
classico di sovranitd, ma riafferma anzi
implicitamente ed esplicitamente, com’e
provato dal concorde atteggiamento
politico e dalla costante attivitd giuri-
sprudenziale degli stessi .organi della
Societa delle Nazioni, il principio della
sovranita degli Stati, negando cosi qual-
siasi sovranitd super-statale.

E riesce, invero, assai difficile inten-
dere quali possano essere i pretesi
elementi super-statali del Patto, se Ia
Societd & basata sul principio dell’ugua-
glianza, che ha il suo presupposto e
il suo completamento nella volonfa-
rietd dell’adesione e dell’allontanamen-
to, e sul principio dell’znanimitd, an-
che se quest’ultimo trovi le sue limi~
tazioni nelle imprescindibili esigenze
pratiche del funzionamento dell’istituto.

Ma un disconoscimento della sovra-
nitd degli Stati non si riscontra nep-
pure, bene dimostra il Casulli, nel
meccanismo e nella competenza del-
Porganizzazione internazionale del La-
voro: anzi la natura giuridica dell’isti-
tuzione, i fini della rappresentanza
professionale, le funzioni e lo stesso
sistema di controllo attestano il con-
trario.

Invece, l'interessante esame che il
Casnlli conduce intorno ai trattati di
pace, i quali, com’é noto, contengono
una serie di.restrizioni dal punto di
vista militare, porta a eoncludere che
la Germania, V'Austria, I’Ungheria, [a
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Bulgaria, di fronte al diritto internazio-
nale comune, sono Stati indipendenti,
nonostante le gravi e numerose restri-
zioni, perché non sottoposti all’autorita
di un altro Stato, ma non sono forniti
di tutti gli attributi normali della so-
vranitd perche limitati, con impegno
unilaterale, nell’esercizio di uno dei
diritti supremi. Se non puo dirsi che
siano Stati dipendenti, in quanto tale
idea implica necessariamente quella di
un rapporto tra uno Stato superiore
e uno Stato inferiore, pud, perd, affer-
marsi che non sono Stati sovrani:
difatti se le restrizioni alla libertd di
agire, che uno Stato necessariamente
accetta e subisce entrando in relazioni
giuridiche con gli altri Stati, non Ile-
dono la sua sovranitd, invece, nei casi
in esame, & lesa, poiché questi Stati
sono colpiti nell’integrita dei loro po-
teri organici.

Ed una riprova, bene osserva il Ca-

sulli, di questa distinzione tra sovra-
_nita e indipendenza pud aversi, rispet-

to all’Austria, nel parere consultivo
emesso dalla Corte Permmanente di
Giustizia Internazionale a proposito
della dibattuta questione dell’unione
doganale austro-tedesca.

Si puo, quindi, constatare che il prin-
cipio della sovranita degli Stati, lungi
dal contraddire o dall’'ostacolare I'esi-
stenza e l'azione della Lega, ne & in-
vece, a un tempo, presupposto impre-
scindibile e fine supremo, e che ordi-
namento statuale e ordinamento in-
terstatuale si condizionano in fatti, per-
che si presuppongono. In tanto vi ha
un ordine internazionale, precisa il Ca-
sulli, in quanto esiste una pluralita
di Stati, ossia di soggetti: in tanto vi
¢ una pluralita di Stati, in quanto vi

ha un ordine internazionale nel quale
trovano coesistenza e coordinamento.

Anzi, la facoltd di assumere impegni
internazionali & precisamente un at-
tributo della sovranita, una manifesta-
zione d’indipendenza, e queste restri-
zioni non ledono né il principio né la
natura del potere sovrano, il quale
anzi si afferma nel momento stesso in
cui si obbliga, e sovrasta alle sue ob-
bligazioni per assumere, nell’ordine in-
ternazionale, la responsabilita giuridi-
ca dell’adempimento.

E se, com’é pacifico, sono essenziali
due posizioni dello Stato che, pur ri-
solvendosi nel concetto unico di sovra-
nitd, possono giuridicamente distin-
guersi come supremazia all’interno e
indipendenza all'esterno, la liberta dello
Stato, questo & per noi il punto cen-
trale della questione, pud essere limi-
tata non in s& e per se, ma nella sua
realizzazione, non nella sua essenza
giuridica, ma nelle azioni che, in base
alP’esercizio di essa, lo Stato pud com-
piere. Il Casulli avrebbe potuto, perd,
qui maggiormente precisare il concetto
ed approfondire il problema nella sua
essenza, poiché la sovranitd non & solo
«somma di diritti sovrani, cio& di po-
testd, di facoltd, di competenze», e
perche, se & vero che una connessione
politica tra ordinamento statuale ed
inter-statuale ¢ immanente alla stessa
struttura e vita dei due ordinamenti, Ia
fonte dell’ordinamento statale sara pur
sempre lo Stato nella sua assoluta so-
vranitd politica e giuridica, e gl'indi-
vidui e gli enti, che costituiscono la
societd statuale, siranno controllati,
raffrenati e protetti soltanto dalle sue

norme.
CARLO ALBERTO BIGGINI.




