
SEZIONE II 

CASI DI DETERMINAZIONE DEL PREZZO 

SoMMARIO: 1. Richiamo di qualche caso speciale di fissazione imperativa del 
prezzo nel nostro ordinamento. La generale ipotesi di determinazione dei 
prezzi da parte del C.I.P. · 2. Cenni sulla struttura del C.I.P. e dei C.P.P., 
così come risultano dal D.L.Lgt. istitutivo del 1944. Cenni sulla legisla-
zione posteriore. La ampia formulazione della originaria norma relativa 
ai poteri attribuiti al C.I.P. • 3. Cenni sul carattere di blocco c.d. rigido, 
che aveva il regime di controllo dei prezzi anteriormente alla istituzione 
del C.I.P. La necessità di un adeguamento dei prezzi fissati d'imperio, 
in conseguenza della dilagante inflazione: il c.d. blocco flessibile. Il C.I.P. 
come organo amministrativo, cui è demandata la funzione di determinare 
imperativamente i prezzi nelle contrattazioni private; lo sganciamento di 
tale funzione dal c.d. blocco rigido. Interpretazione del D.L.Lgt. del 1944, 
in ordine a due questioni: a) quali siano le merci e i servizi il cui prezzo 
può essere determinato dal C.I.P.; b) possibilità che, nei casi eccezionali 
nei quali particolari esigenze economiche lo richiedano, il C.I.P. fissi dei 
prezzi minimi, o addirittura dei prezzi « fermi » ; probabile soluzione di 
ambedue queste questioni, nel senso più estensivo dei poteri del C.I.P., 
sulla base delle originarie disposizioni. • 4. Analisi della legislazione del 
1946-47. Esplicito condizionamento del ragionamento, al presupposto che 
essa abbia inteso disciplinare la materia, in modo innovativo rispetto alla 
regolamentazione del 1944. Conseguente accoglimento delle soluzioni più 
restrittive delle due questioni sopra prospettate. In tal modo, le funzioni 
del C.I.P. dovrebbero essere delineate, nel senso che esse concernerebbero 
le esigenze manifestatesi in relazione al fenomeno inflazionistico del dopo• 
guerra, e quindi avrebbero carattere contingente. • 5. Rilievi circa la di-
sarmonia esistente tra la conclusione in tal modo raggiunta, e l'attuale 
esplicazione delle funzioni del C.I.P. Esclusione della finalità antiinflazio-
nistica dei più recenti provvedimenti del C.I.P.: questi hanno delle ge• 
neriche finalità di dirigismo economico, quali la graduazione tra gli in• 
vestimenti e i consumi, e tra questi ultimi. La mera finalità antiinflazioni-
stica del C.I.P. è esclusa anche dalla esistenza dei casi, nei quali i prezzi 
fissati valgono come prezzi minimi, o prezzi « fermi » ; esemplificazioni: 
prezzi dei medicinali ; prezzi di acquisto dai produttori, da parte degli 
enti gestori degli ammassi dei cereali; prezzi di certi servizi pubblici in 
concessione. Corrispondente, ulteriore esemplificazione delle finalità, in 
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.1 C I p esplica le proprie funzioni: con-
I. }mente 1 · · · vista delle qua 1 attua •tare il manifestarsi di una lotta . d . un settore, per evi . ·1 trollo dei prezzi I • d. . operatori di esso, e, in genere, l 

. l l ·basso tra I 1vers1 . . d concorrenzia e a ri d . i di un settore che s1 1nten e . . sostegno e1 prezz loro dissesto economico' . . . . ai corrispondenti prezzi inter -
h . osll siano superiori 

tutelare, anc e se 1 c . d . ttore per tutelare dalla concor-ll d . prezzi I un se , 
nazionali; contro O ei Il 1. di superamento della contraddi-ffine . 6 tenta 1vo 
renza altro settore a : . · e tra la legislazione del 1946-47 
zione che in tal modo M el vefunut~ a. crdealr C I P . possibilità che tale legi-r . del e nz10n1 e . . .. 
e l'attuale esp icaz1one . 1· o della anteriore disciplina dei po-
I . abbia carattere mnova iv 

s azione non . . lo una interferenza in forma legislativa 
teri del C.I.P., ma cost1tmsca e:o . t d. 

Il , . . d" tali" poteri amministrativi. Accogliendo questo pun o 1 ne esercizio 1 . • 
. ·t . possibile delineare le funzioni del C.I.P. m una ampia prosp~t-

vii; a, e · · h · t t · eno conhn • · Io antiinflaziomshc e, ne an o m • t1va: esse non sono ne so 
• I · essere considerato come un normale strumento . genti, ma ta e organo puo . . . . 

• • • · · L conseguenze di una s1m1le, poss1b1le alterna-di d1ng1smo economico. e . . . 
. 1 h · d l'ampiezza dell'interferenza ammm1strativa t1va per que c e nguar a . 

nell: fissazione del prezzo nelle negoziazioni private. · 7. Cenm sulla 
grande varietà di opinioni che sono state sostenute i~ dottrina a prop~• 
sito dei caratteri dei provvedimenti del C.I.P. Tesi nel senso che il 
potere di fissazione del prezzo sarebbe stato delegato, e non attribuito a 
tale organo da parte del legislatore. I provvedimenti del C.I.P. come 
regolamenti. I provvedimenti del C.I.P. come veri e propri atti ammi-
nistrativi. Cenno sulle implicazioni tra tale problematica e le questioni 
di costituzionalità e di impugnabilità dei provvedimenti del C.I.P. Questi 
possono anche avere carattere speciale ; conseguente negazione del loro 
carattere regolamentare, o normativo. I provvedimenti del C.I.P. costitui-
scono un tipico caso di atti amministrativi che incidono sulla attività 
negoziale privata. Rilievi sulla estrema flessibilità di caratte1·i che presen• 
tano tali provvedimenti: essi possono costituire un limite ( minimo o 
massimo) all'ambito entro il quale l'autonomia negoziale privata può de-
terminare il prezzo, ma possono anche determinare essi stessi in modo 
rigido questo elemento contrattuale; i provvedimenti del C.I.P. come 
limitazioni a carattere generale oppure a carattere speciale. 

1. Nella prosecuzione della esposizione di singoli ca-
si di atti amministrativi che interferiscono sull'attività ne-
goziale privata, se si volesse mantenere la linea di logica 
contrapposizione con la sezione precedente, che concerne le 
determinazioni di elementi soggettivi, si dovrebbe trattare 
ora in modo unitario delle determinazioni di elementi og-
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gettivi: e questa espressione dovrebbe risultare compren-
siva non solo dei casi nei quali l'Amministrazione incide sul-
la determinazione dell'oggetto propriamente detto del con-
tratto, ma anche dei casi nei quali l'Amministrazione inter-
viene nella fissazione del prezzo. 

D'altra parte, la determinazione imperativa del prezzo 
nelle negoziazioni private, pare fenomeno di tanta impor-
tanza pratica, e di così frequente verificazione, da far rite-
nere opportuno una sua trattazione distinta da quella rela-
tiva all'oggetto del contratto, cui è dedicata la sezione se-
guente. 

Nel nostro ordinamento, non sono rari i casi, nei quali 
a dati organi amministrativi è attribuito il potere di deter-
minare imperativamente il prezzo di alcuni specifici negozi 
privati: si è già ricordato il meccanismo di fissazione del 
prezzo, nelle cessioni coattive di foglie di gelso ( 1); si può 
ancora aggiungere la determinazione imperativa del prezzo, 
nel trasferimento di farmacie, delle provviste, delle dotazio-
ni, etc., che il nuovo concessionario è obbligato a rilevare 
dal precedente titolare ( 2). 

Si potrebbero agevolmente moltiplicare le esemplifica-
zioni del genere, ma pare inutile procedere oltre su questa 
strada, giacchè, oltre a queste singole ipotesi, nel nostro or-
dinamento è previsto un generale potere di fissazione dei 
prezzi dei contratti privati ( con i limiti, s'intende, che suc-
cessivamente vedremo), attribuito ad un insieme di organi 
cui spetta istituzionalmente tale funzione; e poichè è evi-
dente l'assoluta preponderanza di questo particolare tipo di 

(I} L. 15 maggio 1942, n. 625, art. 4. 
(2) Art. llO del t .u. delle leggi sanitarie; per 1 criteri di determina-

zione dell'indennità di avviamento, di cui pure è necessario tener conto, per i 
fini di cui nel testo, v., da ultimo: App. Lecce, 4 maggio 1957, • in Corti 
Bari, Lecce, Potenza, 1957, 737. 
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-- . d l ezzo nel quadro generale delle • · erat1va e pr ' fissazione ~01 ~ • • t tive del genere, pare opportuno . 001 amm1n1s ra 
deterininazi . l' ttenzione svolgendo in modo cor-
concentrare su d1 esso a ' 
rispondente il ragionamento. 

Come, purtroppo, è pressochè normale nel di~itto 
.2·. . I d' ciplina oggi in vigore della funzione amm1n1strat1vo, a IS • • • 

· · del prezzo che è attribuita 1n via gene-di determ1naz1one ' . . . 
I ll 'A · · trazi·one è la risultante d1 un d1sord1nato ra e a mm1n1s , 

· d' testi legislativi il cui coordinamento pre-sovrappors1 1 ' 
senta difficoltà non indifferenti. 

Ad ogni modo, il tentativo di trovare il filo conduttore 
della confusa legislazione oggi in vigore, sembra dover avere 
il proprio punto di partenza in un testo legislativo del 
1944 ( 3), perchè esso segna una vera e propria svolta, ri-
spetto alla normazione precedente. 

Non che anteriormente al 1944 non esistesse un siste-
ma di fissazione imperativa dei prezzi, o, per lo meno, un 
loro controllo a carattere calmieristico; solo che esso, da 
un lato, era in funzione di determinate esigenze, le quali 
erano ben diverse, come si vedrà in seguito, di quelle che 
si m·anifestarono in modo marcatissimo già verso la fine del-
I ,ultimo conflitto mnodiale; e, soprattutto, il sistema di con-
trollo dei prezzi anteriore al 1944, presentava non poche 
implicazioni con l'organizzazione corporativistica, e, in ge• 
nere, con l'ordinamento politico fascista. 

Il decreto del 1944, perciò, presenta un carattere pro-
fondamente innovativo della normazione anteriore, in quan• 
to ha dettato le linee generali di una disciplina conforme 

.alle esigenze che in quel momento si presentavano. e svin• 

( 3) D.L.Lgt. 19 ottobre 1944. n. 34 7. 
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colata da una organizzazione che ormai era scomparsa; di-
sciplina che fondamentalmente è ancor oggi vigente. 

I suoi tratti principali possono essere facilmente rias-
sunti: per quel che riguarda l'aspetto organizzativo, la legge 
in esame ha costituito, in sede centrale, un comitato inter-
ministeriale prezzi ( = C.I.P.) ( 4), e in sede locale i comi-
tati provinciali prezzi ( = C.P .P .) ( 5). 

I C.P .P. hanno, in sede locale, gli stessi poteri attribuiti 
in sede centrale al C.I.P. ( 6); naturalmente, di grande deli-
catezza sono i rapporti reciproci tra questi organi, delineati 
nel senso di porre gli organi locali in uno stato di subordi-
nazione rispetto all'organo centrale. 

Più precisamente, la legge attribuisce al C.I.P. il po-
tere di impartire direttive ai C.P.P., per il coordinamento 
e la disciplina dei prezzi in sede provinciale, o comunque 
locale ( 7). Questo sembra il dato maggiormente significati-
vo, ai fini di una precisazione dei rapporti tra gli organi in 
esame ; e, sotto questo profilo, paiono _di grande rilevanza i 
risultati di recenti indagini, aventi per oggetto gli atti nei 
quali si estrinseca l'attività di coordinamento tra i vari or-
gani amministrativi operanti nel campo economico; inda-
gini, le quali precisando la nozione di direttiva, hanno mes-
so in luce l'esistenza di rapporti nei quali, pur spettando a 
dati organi, nei confronti di altri, dei poteri lato sensu di-
rettivi, non è possibile individuare i caratteri specifici della 
subordinazione gerarchica ( 8). 

( 4) Art. I. 
( 5) Art. 3. 
( 6) Art. 7. 
( 7) Art. 4, 3° comma. 
( 8) Cfr., BACHELET, L'attività di coordinamento, etc., cit.: per la nozio-

ne di direttiva, pag. 94 ss.; sul punto specifico delle direttive impartite dal 
C.I.P. ai C.P.P., pag. 219 ss. 
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Inoltre, il decreto del 1944 prevede che il C.I.P ., nella 
fissazione dei prezzi, si avvalga di un speciale organo tecnico 
consultivo, la Commissione centrale dei prezzi ( 9); e il si-
stema fu completato poco dopo (IO), con l'istituzione di 
analoghi organi consultivi ( Comissioni consultive provin-
ciali), presso i C.P.P.; in ogni caso, è previsto anche che il 
C.I.P. si serva dell'Istituto centrale di Statistica, per i rileva-
menti, l'elabo1·azione e la pubblicazione dei vari prezzi ( 11). 

L'organizzazione prevista dal decreto del 1944, sostan-
zialmente, esiste ancora oggi ( 12) ; i ritocchi introdotti suc-
cessivamente a tale testo legislativo, infatti, non sono essen-
ziali, e la maggior parte di essi riguarda modifiche alla com-
posizione degli organi collegiali cui si è accennato ( 13). 

La ricostruzione dei tratti fondamentali del sistema di 
organi cui è demandata la funzione di fissazione imperativa 
dei prezzi non pare dar luogo ad eccessive difficoltà, sia sot-
to il profilo della interpretazione delle originarie disposi-
zioni su tale materia, come per quel che riguarda il loro 
coordinamento con la legislazione posteriore. 

Al contrario, ben diversa è la situazione per quel che 
concerne l'ampiezza dei poteri attribuiti al C.I.P.; e, anche -
qui, le difficoltà sorgono in relazione ad ambedue i profili 
indicati ; ossia, tanto per quel che riguarda la norma origi-

(9) Art. 2. 
(10) Art. 8 del D.L.C.P.S. 15 settembre 1947 n 986 
(Il) Art. 8 del D.L.Lgt. del 1944. ' . . 
( 12) Cfr., per una coordinata raccolta d . . l . . . . . . 

NoTARI, Tariffe elettriche R 1958 . ei teSh egislahv1 sulla materia:-
' orna · per 1 d tt 1 · I · · zione del C.I.P e pe I l . ' e ag 1 re ahv1 alla organizza-., r a sua evo uz1one cfr • BA L' . . , . 

mento, etc. cit. pag 40 . h ' . · · CHELET, attivita di coordina-
' ' . ss., con r1cc e citazioni. 

(13) Cfr., per le principali mod"fi h 
D.L.Lgt. 23 aprile 1946, n. 363 • D L C 1 e e: D.L.Lgt. 31 luglio 1945, n. 465; 
22 aprile 1947, n. 283 · D L c'p S ·

15 
.P.S. 23 aprile 1946, n. 363; D.L. C.P.S .. 

naio 1948, n. IO. ' . . • . . settembre 1947, n. 896; D. Lg. 20 gen• 
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naria, come per quel che con . 
I d • · • . ceme il suo coordinamento con e 1spos1z1on1 successive. 

La materia era d · · r -
I 944 f 1sc1p inata nel decreto legislativo del 

con u~a ormulazione della massima latitudine : « Il 
C.I.P. •·· puo determinare i • d" 1 . . . . prezzi 1 qua s1as1 merce, in 
oun1 fase d1 scambio a h ll'" . _ . .' ~c e a 1mportaz1one e all'esporta-
zione, nonche I prezz~ dei servizi e delle prestazioni » ( 14). 

Per quanto ampi fossero i poteri in tal modo attribuiti 
al C.I.P ·, è evidente che i problemi relativi ai loro limiti 
non potevano non sorgere ; e, in realtà, la troppo lata for-
mulazione che si è riportata poteva solo aggravare tali pro-
hle1ni, senza fornire, nella sua sinteticità, eccessivi argomenti 
per la loro soluzione. 

Ad ogni modo, alcune questioni le quali, probabilmen-
te, dovevano già considerarsi latenti nella disposizione ri-
cordata, furono senz'altro poste in evidenza dalla legisla-
zione successiva, cui poi si accennerà. 

Per il momento, è opportuno anticipare che i punti che 
attualmente sono in tal modo dubbi, riguardano sotto un 
-doppio profilo l'ampiezza dei poteri attribuiti al C.I.P.: 
oggi, infatti, è tutt'altro che chiaro in relazione a quali 
merci tale organo possa determinare imperativamente il 
prezzo ; inoltre, è parimenti incerto se i provvedimenti del 
C.I.P. abbiano solo valore di :fissazione del prezzo massimo, 
oppure se, in presenza di particolari esigenze economiche, 
tale organo possa anche determinare il prezzo minimo di 
-certi prodotti, o addirittura il prezzo che sia in ogni senso 
vincolante per i privati. 

Da un certo punto di vista, potrebbe sembrare che la 
.analisi delle questioni prospettate esuli dal presente lavoro, 
in quanto, si potrebbe osservare, qualunque sia la soluzione 

( I 4) Art. .4 del D.L. Lgt. del 194•1.. 
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che si voglia accogliere al riguardo, essa non pare avere · 
rilevanza sul modo mediante il quale la determinazione im-
perativa incide sul singolo negozio privato. 

Senonchè, secondo che si accolga l'una o l'altra delle 
soluzioni possibili delle questioni indicate, i caratteri del 
controllo pubblico dei prezzi variano grandemente ; più pre-
cisamente, la funzione del C.I.P. potrebbe essere inquadra-
ta, alternativamente, in prospettive di ben diversa ampiezza: 
e tutto questo riflette direttamente, in ultima analisi, sulla 
rilevanza stessa che acquista il fenomeno della interferenza 
dell'Amministrazione sulla determinazione del prezzo nelle 
negoziazioni private ; queste considerazioni paiono motivare 
sufficientemente l'opportunità di un approfondimento del 
punto ; è da avvertire, peraltro, che il discorso deve essere · 
introdotto con qualche sommario richiamo al modo con 
cui veniva attuato il controllo pubblico dei prezzi anterior-
mente all'istituzione del C.I.P ., e, soprattutto, alle varie fasi 
attraverso cui passò la nostra economia, in presenza delle 
quali tale organo ha operato. 

3. Come è ben noto, il regime dei prezzi, anche an .. 
teriormente alla istituzione del C.I.P., era tutt'altro che li-
bero ; e, anzi, questi erano sottoposti ad un controllo pub-
blico che, per molti aspetti, era ben più rigoroso di quello 
che venne attuato mediante il già ricordato decreto legisla-
tivo del 1944. 

P:r qua~to il nostro ordinamento in molte epoche abbia 
conosciuto diverse forme di controllo stat I d . . . . ua e e1 prezzi, 
i cenni che devono servire ad inquadrare i"l CIP 

I. . . . . possono 
essere imitati a quella f d" d . . 

orma 1 eterm1naz1one imperativa 
del prezzo, che fu istit . t . I . . 

. ui a in re azione agli avvenimenti che 
culmin~ron~ nella seconda guerra mondiale. 

D1 solito, l'inizio di f 
questa ase della nostra legisla-
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zione vincoli st ica si fa risalire al 19 3 6 : in un momento, 
cioè, in cui agli sforzi economici della N · h . . . azione, c e erano 
ricluesll dalle guerre di Etiopia prima d" s · · . . , e 1 pagna poi, s1 
aggiungevano quelli dovuti ai primi preparativi del più vasto 
conflitto successivo. 

Fu in quell'anno, infatti, che lo Stato intervenne im-
perativamente nella determinazione dei prezzi di alcune 
merci e servizi di prima necessità, e, comunque, di premi-
nente importanza ( 15). 

In questa sua prima fase, il controllo dei prezzi assunse 
il carattere del c.d. blocco rigido : ossia, fu disposto legisla-
tivamente il divieto dell'aumento dei prezzi delle merci 
considerate, che vigevano nel mercato nel momento preso 
a base del blocco stesso. Questo sistema, inoltre, fu reso mag-
giormente efficiente, ove possibile, mediante l'adozione di 
una correlativa misura: ossia, la proroga legale del ter-
mine di scadenza dei contratti di fornitura, di sommini-
strazione e, in genere, di durata, aventi per oggetto le merci 
considerate, e nei quali i prezzi bloccati si trovavano de-
dotti ( 16): il caso tipico e di maggior importanza che si 

( 15) Cfr., per la storia di questa evoluzione legislativa: BACHELET, L'at-
tività di coordinamento, etc., cit., pag. 40 ss., con ampie citazioni; GRAZIANI, Il 
regime vincolistico dei prezzi dell 'energia elettrica , in Atomo, petrolio ed ele~ 
tricità, 1959, pag. 3 ss. ( questo studio, come indica il titolo, è condotto dal-
l'angolo visuale del controllo dei prezzi dell'energia elettrica, ma dato il pre-
minente interesse di questa materia, e la sua conseguente sottoposizione al più 
penetrante vincolo pubblico, istituito fin dal 1936, le considerazioni che sono 
ivi svolte hanno una importanza che trascende il singolo settore considerato}; 
per le varie disposizioni legislative sulla materia, si rimanda ancora una volta 
a NoTARI, Tariffe elettriche. 

(16) Cfr., per questa correlazione tra blocco rigido dei prezzi, e pro-
roga dei termini di scadenza dei contratti di fornitura: GRAZIANI, Il regime 
vincoli$tico, etc., cit., in Atomo, petrolio ed elettricità, 1959, 3 ss.; cfr. anch e : 
MINERVINI , Blocco dei prezzi e forniture di energia elettrica, in Riv. dir. comm., . 
1953, II, 337 ss.; e Ancora $Ul blocco dei prezzi dell 'energia elettrica, in Riv. 
dir. comm., 1955, II, 170 ss. 
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• . 1 . · 1 ·proposito è quello dei contratti di forni-puo rie uamare u . 
tura di energia elettrica ( I 7). . . 

In definitiva, il meccanismo adottato dalle prime di-
. • · · teria di controllo dei prezzi si presenta ana-spos1z10n1 1n ma . . . . 

I Il Previsto in una materia d1 larga notor1eta : ogo a que o 
quella del c.d. blocco dei fitti. . . . . 

Naturalmente, il controllo pubblico dei prezzi, negli 
anni posteriori al I 936. divenne sempre più pesante, seguen-
do di pari passo l'aggravarsi della situazione economica; 
esso, però, più che cambiare forma, si estese ad un numero 
sempre maggiore di prodotti. 

È evidente che il sistema delineato, strutturalmente e 
funzionalmente, era previsto come un mezzo per attuare 
una funzione calmieristica, ossia per combattere mediante il 
eontenimento forzoso del rialzo dei prezzi, le tendenze infla-
zionistiche del momento. È parimenti evidente, peraltro, che 
un sistema del genere, pur contribuendo in una certa mi-
sura a mentenere l'equilibrio economico minacciato dalle 
tendenze suddette, ha un ambito di efficacia che è inevita-
bilmente limitato dalla portata stessa degli sviluppi infla-
zionistici che si vogliono combattere ; in altre parole, ove 
l'inflazione si presenti con caratteri massicci, essa non può 
più essere fronteggiata col blocco dei prezzi ; o, per lo meno, 
solo con questo. 

. Ci~, del resto, è proprio quello che si verificò nel pe-
riodo d1 tempo qui considerato: infatti, quando, in relazio-
ne ai noti eventi bellici, l'inflazione si manifestò con le di-
mensioni a tutti conosciute il blocco de1· pr . . d" t " , ezz1 s1 1mos ro 

( 17) Materia, questa in cui sor o d. f 
proroga leaale dei co t 11'. d' f . g no 1 requente questioni relative alla 

0 n ra 1 1 ormtura • p 1 d · • v., da ultimo: Trib N 1. 30 ' er a ecis1one di una di queste, 
· apo 1, settembre 1959 · G · • 

con nota di RUBINO N d . ' 10 iust. civ., 1960, I, 192, ... 
. • , ' atura e,. contratt. l' 'll . . citta. ' per I uminazione pubblica di una 
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incapace a fronteggiare la situazione; non solo, ma il man-
tenimento forzoso del livello dei prezzi del 1936 si presentò 
ben pre sto cmne assolutamente irrealizzabile, e quindi inef-
ficiente anche sotto questo profilo. 

Per tali ragioni se si vole ·1· ·1 , va ancora uh 1zzare 1 con-
trollo imperativo dei prezzi in funzione antinflazionistica, 
s'intende con quella efficacia limitata che, come si è detto, 
è propria dello strumento stesso, l'adozione di una misura 
s'imponeva indispensabile : ossia un adeguamento dei vecchi 
prezzi d'i1nperio alla nuova situazione economica, nel senso 
che essi, ormai troppo marcatamente non 1·ealistici e quindi 
inapplicabili, fossero fissati ad un livello tale da costituire 
un certo freno alla spirale inflazionistica, ed evitando quin-
di che il loro divario dai prezzi di mercato fosse di tanta 
dimensione, da provocare la rottura del sistema di controllo. 

Ecco dunque che, sulla base del sistema del c.d. blocco 
rigido dei prezzi, anche per ragioni che erano intrinseche 
ad esso, si profilò la necessità di un congegno di adeguamen-
to dei prezzi d'imperio alla situazione economica gene1·ale, 
la quale, evidentemente, era ben diversa da quella del 1936. 

D'altra parte, questa funzione di adeguamento poteva 
esse1·e attuata con schemi ben diversi da quelli del c.d. bloc-
co 1·igido : infatti, quest'ultimo, appunto per tale sua rigidi-
tà, ben poteva essere attuato mediante provvedimenti legi-
slativi; viceversa, la fissazione di prezzi d'imperio in modo 
sempre mutevole, rispetto alle variazioni della situazione 
economica, esigeva l'impiego di provvedimenti autoritativi 
di grande duttilità, tali, cioè da dover avere carattere am-
ministrativo e non legi"slativo. 

Ecco, dunque, che il passaggio alla nuova fa~e del con-
trollo dei prezzi, quella c.d. del blocco flessibile, fu con-
trassegnata da un fenomeno che, in linea di principio, era 
sconosciuto alla fase precedente: ossia l'intervento dell' Am-

7. A. ROl'.IA~O 
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. . . 1 senso che ad essa era ormai attribuita la 
m1n1straz1one, ne ,. . . . ( 
fu 

. della fissazione d imperio dei prezzi 18). nuone . 
Il fenomeno si manifestò anche anteriormente all'isti-

. d 1 e I p E' superfluo entrare in dettagli al riguardo . 
tuz1one e • · · ,. . . . ' 
peraltro, è opportuno osservare. c~e, all i~izio, 1 prov_vedi-
menti di adeguamento dei prezzi e probabile avessero 11 ca-
rattere di autorizzazione al superamento dei massimi cri-
stallizzati mediante il c.d. blocco rigido ( 19). 

D'altro canto, dalla lata formulazione della disposizio-
ne del decreto legislativo del 1944, la quale determina i 
poteri del nuovo organo in tal modo istituito, non è più per-
cepibile un diretto collegamento con i prezzi bloccati rigi-
damente, e, anzi, da alcune norme posteriori, cui si accen-
nerà in seguito, è possibile argomentare con sicurezza che 
il C.1.P. era stato investito della competenza anche in or~ 
dine a merci il cui prezzo non era in precedenza bloccato. 

Queste considerazioni permettono di cogliere appieno 
quel che il decreto legislativo del 1944 dettava di originale 
rispetto alla legislazione anteriore : ormai la determinazio-
ne dei prezzi, in relazione alle varie esigenze economiche, 
era attuata del tutto indipendentemente da quelle che erano 
le posizioni di partenza, cristallizzate dal c.d. blocco rigido, 
ed era effettuata in modo, per così dire, autonomo, tenendo 
conto della realtà del momento ( 20). 

( 18) Cfr.: GRAZIANI, Il regime vincolist;co t · · .4 l , e c., c1t., 1n .'!tomo, petro io-
ed elettricità, 1959, 3 ss • GmcCIARDI N t · · • · d l CI p ·' ' a ura e specialita dei provvedimenti 
prezzi e ... , in Giur. it., 1955 III 88 

(19) e · ' ' ss. 
l . ) ome e ~oto: queSta è la tesi sostenuta da Gu1cc1ARDI ( op. Zoe. 

u tt. c(i;~·), ;ea con rt1fer1m~nto ai provvedimenti emanati dal C.I.P. 
r ques e rag10ni è probah'l h I . 

Gu1cc1ARDI a proposit d . ' d' .1 e c c a tesi che è sostenuta da 
' 0 e1 provve 1ment1 del e I p . . , 

nota precedente se p l'd · · ., cm SI e accennato nella 
' ur va 1 a per la sit · tale organo non sia p', 1. b' uazione anteriore all'istituzione di 

• ' m app 1ca ile alla . . . e stata creata. cfr BA nuova situazione che In tal modo 
• • CHELET' L'attività d. d. ss., nota 225. i coor mamento, etc., cit., pag. 231 
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(Juesto profondo mutamento d. . , . . i prospetti , d non e seJJ.• 
za s1gn1fìcato, per quel che rigu d l l • . ar a a va utaz10ne del 
CJ.P. e dei C.P.P. sotto un profilo · · • . . organizzativo; questi, 
infatti, devono ormai essere delineati co l . . . . . . me un comp esso 
d1 organi ammini stI·ativi, cui istituzionalmente è attribuita 
la funzione di controllo dei prezzi Ma ancora · · · • maggiori sono 
le consegu:nze_ delle mutate concezioni per quel che riguarda 
i caratteri dei loro provvedimenti : perso il collegamento 
con i prezzi bloccati rigidamente, le nuove determinazioni 
autonome devono essere delineate come atti amministrativi 
con natura diversa da quella delle autorizzazioni ; sul pun-
to, comunque, si tornerà in seguito, richiamando questa sin-
tetica osservazione. 

Per il momento, è prefe1·ibile soffermarsi sulla portata 
che è da attribuire alla disposizione che si è sopra ripor-
tata , la quale disciplina l'ampiezza dei poteri spettanti al 
C.1.P.: disposizione, la quale deve essere valutata nel qua-
dro che si è cercato di delineare a larghi tratti, e indipen-
dentemente dalla successiva legislazione sulla materia, del-
la quale è opportuno ora non tener conto. 

In base alle considerazioni che si sono svolte, pare 
adesso di facile comprensione la latissima formulazione le-
gislativa, per quel che riguarda l'oggetto in relazione al 
quale il C .I .P . può esplicare la propria funzione ; come si 
:ricorderà, la norma faceva riferimento a qualsiasi merce, 
servizio e prestazione ; e la evidente mancanza di ogni di-
scriminazione al riguardo, può essere apprezzata con un si-
gnificato che pare assai rilevante ,. una volta che si sia sta-
bilito il completo sganciamento delle funzioni del C.I.P • 
dalla precedente situazione di blocco rigido, o di adegua-
mento dei prezzi in tal modo fissati : ossia nel senso che il 
C.I.P. può operare indifferer.temente nei confronti di qual-
siasi prodotto, indipendentf ;mente dalla circostanza che il 
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relativo prezzo fosse o non fosse bloccato precedentemente. 
Se, dunque, la tesi che pare da accogliere sotto questo 

profilo, è quella favorevole alla maggiore ampiezza dei po-
teri del C.I.P., non è da escludere che soluzione non diversa 
sia da delineare anche per la seconda questione che si è pro-
spettata in precedenza: ossia, quella relativa alla necessità 
del carattere di solo prezzo massimo dei provvedimenti del 
C.I.P., oppure alla eventualità che, nei casi in cui ciò fosse 
richiesto da date esigenze economiche, il prezzo fissato val-
ga come prezzo minimo, o addirittura « fermo ». 

A prima vista, sembrerebbe del tutto decisiva sotto 
questo profilo la considerazione che, quando il C.I.P. fu 
istituito, il controllo pubblico dei prezzi si poneva, in mi-
sura assolutamente preponderante, in funzione antinflazioni-
stica ; e che quindi quel che contava era la fissazione di 
prezzi massimi, ed una pattuizione privata la quale fosse, 
eventualmente, inferiore al massin10 conces so, non solo non 
doveva essere considerata illecita, ma addirittura conforme 
all'interesse pubblico. 

D'altra parte, non può non stonare con questa impo-
stazione il termine impiegato dal legislatore: il potere da 
questi attribuito al C.I.P. è quello di « determinare » i prez-
zi ; e, secondo la sua accezione letterale, questo termine 
dovrebbe essere valutato nel senso che i provvedimenti del 
C.I.P. possano essere ( ribadiamo questo carattere di mera 
potenzialità), imperativi in ogni senso ( 21 ). 

. . ovvio che questo argomento è solo letterale, e, per 
d1 p1u; la usuale, intrinseca debolezza di questo genere di 
argomentazioni è ancora ulteriormente accentuata, nel no-
stro caso, dalla affrettata e confusa stesura propria di testi 

( 21) In questo senso• GAs 'A Il • 
normative e ; d. . ·d . 1 

RRI, sistema costituzionale delle fonti provve imenti ei com 't t. d . . . . 
i a i ei prezzi, m Giur. cost., 1958, 393. 
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le!!islativi, come il decreto del 1944 em t· • I .., . . , ana 1 1n que tor-
mentato e incerto periodo ; peraltro esso ... , puo essere appog-
giato con qualche altra considerazione, attinente alla ratio 
della norma. 

Anzitutto, sembra doversi tener conto della circostanza 
per cui, quand~ il_ C.I.P. fu istituito, la negoziazione pri-
vata delle merci d1 maggior consumo, e comunque di più 
rilevante iniportanza, era sottoposta ad incidenze pubblicisti-
che non solo per quel che riguardava il controllo del prezzo, 
ma anche per quel che concerneva il contingentamento del-
la distribuzione ; anzi, a rigore, in casi del genere si può 
anche avanzare il dubbio che le cessioni delle merci in og-
getto trovassero sempre il loro fondamento in negozi privati, 
sia pure a contenuto vincolato, e non piuttosto, almeno qual-
che volta, in atti pubblicistici del tipo dell'assegnazione (22). 

Ad ogni modo, sta di fatto che i concetti di .contingen-
tamento, di assegnazione, e simili, richiamano la nozione 
di un prezzo che è fissato comunque imperativamente, sia es-
so configurato come elemento di un contratto privato, op-
pure come corrispettivo di una cessione non privatistica. 

D'altra parte, svolgendo un altro ordine di considera-
zinoi, è agevole supporre che il legislatore del 1944 tenesse 
conto, anche nell'istituzione del C.I.P ., del profilarsi a bre-
ve scadenza dei tipici problemi economici del primo dopo-
guerra : in prima linea, quelli relativi alla ricostruzione del 
Paese. Ora, predisporre un piano di ricostruzione significa, 
anzitutto, oltre che stimolare la produttività, e, anzi, pro-
prio in funzione di questa, anche stabilire o, quanto meno, 
favorire degli ordini di priorità tra investimenti e consutni, 
e nell'ambito degli investimenti stessi. 

( 33 ss a propo~ito degli atti 22) Cfr. quanto osservato supra, a pag. . ., . . 
amministrativi che incidono direttamente su rapporti privati. 



102 
Limiti dell'autonomia privata ecc. 

. . d I giurista indagare in che limiti può Non e compito e . 
1 fine lo strumento del controllo 1m-

risultare efficace, a ta ' . . . ffi . . • · nto invece, siano p1u e cienh 
erativo dei prezzi, e qua ' . 

P . . . . linea il controllo del credito, una po-
altn mezzi, 1n prima . E' 1 . . .· determinati tipi di tassazione. mo to btica monetai ia, e . 

b b ·1 con1unque che in condizioni normali, e nel qua-pro a i e, ' . · . 11 d · 
I · d. tutti questi strumenh, 11 contro o e1 dro comp ess1vo 1 . 

prezzi non risulti essere un sistema troppo _effi~iente ; . ma 
è parimenti probabile che in quello stato_ d1 d1sorgan1~za-
zione dell'Amministrazione pubblica che s1 ebbe nel primo 
dopoguerra, il legislatore non potesse rinunciare a nessuno 
sLrun1ento, poco O molto efficiente, di cui egli potesse di-
_sporre, per venire incontro ad esigenze le quali, per giunta, 
si manifestavano con caratteri di tanta imponenza ed ur-
genza. 

È ce:r:to, comunque, che, nei limiti nei quali si voglia 
attribuire al controllo dei prezzi una funzione generica di 
dirigismo economico, non necessariamente legata ad una lot-
ta contro tendenze inflazionistiche, il sistema risulterebbe 
monco, ove esso si estrinsecasse nella sola fissazione di prezzi 
massimi, giacchè non di rado si rende necessaria anche la 
determinazione di prezzi minimi. 

Naturalrnente, non è negabile che il normale interven-
to del C.I.P., specie nei primi tempi della sua attività 
abbia funzione anti-inflazionistica, e quindi che i relativi 
provvedimenti abbiano carattere di determinazione di 'prez-
zo massimu; ma per il complesso di considerazioni che si so-
~o. esposte, _d'alt~·a parte, non appare inverosimile la suppo-
s1z1one che 11 legislatore non abbia voluto precludere ai com-
petenti organi a1nministrativ1· d · t' · d" · , e1 1p1 1 intervento aventi 
carattere diverso. 

Questi rilievi, in appoggio alla valutazione letterale del-
la disposizione del 1944, fanno sì che si debba ritenere per 
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Io ineno dubbia quella interpretazione restrittiva dei poteri 
del CJ.P. che, come si è detto, a prima vista sembrerebbero 
di tutta evidenza. 

È necessario tener conto della possibilità · che a tale 
soluzione sia delineabile un'alternativa, nella analisi della 
legislazione posteriore al 1944, che ormai è tempo di fare. 

4. Tale legislazione, come si è accennato, non pecca 
di un eccesso di coordinamento con l'originario decreto. 

Ad ogni modo, indicando i termini nei quali si pos-
sono porre le questioni di cui si discorre, sulla base della 
nuova disciplina, è da richiamare anzitutto una disposizione 
òel 1946 (23), che stabilisce che, entro due mesi dalla sua 
entrata in vigore, il C.I.P. dovrà indicare quali prezzi mas-
simi di merci e prodotti bloccati o fissati anteriormente 
all'entrata in vigore del decreto legislativo del 1944 devono 
continuare a trovare applicazione: decorso tale termine (( ... 
le merci e i prodotti i cui prezzi non siano stati regolati si 
considerano di libera contrattazione sino a successiva deter-
minazione ». 

Da tener presenti sono anche alcune disposizioni del 
194 7, che stabiliscono che i prezzi fissati dal C.I.P. sono « ••• 
di diritto inseriti nei contratti se più favorevoli ai consuma-
tori o agli utenti » ( 24), attribuendo all ' acquirente il potere 
di ripetere entro sei mesi quando pagato in eccedenza (25), 
e punendo con sanzioni penali il venditore a prezzi maggio-
rati (26). 

( 23) D.L. Lgt. 23 aprile 1946, n. 363, art. 6. 
(24) D.L. C.P.S. 15 settembre 1947, n. 896, art. 12, 1° comma. 
(25) D.L. C.P.S. 15 settembre 1947, n. 896, art. 12, 2° comma. 
(26) D.L. C.P.S. 15 settembre 1947, n. 896, artt. 14 ss.; da notare l'am• 

piezza della formulazione della norma ( « Chiunque vende o mette in vendita 
ovvero offre ed esegue ... ») e il rigore del procedim ento ( obbligatorietà del 
giudizio diretti ssimo e dell 'emission e del mandato di cattura}. 
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bi he -i incontra, nella valutazione Il primo pro ema e • • 
d . ~t di-po-izioni è quello che riguarda 11 della portata I que~ e , . . I 
.1 I --e ~i ponuono con 11 decreto leg1s a-rapporto con I qua e e__ " . .. . 

I · ipote-i che s1 puo formulare al n-tiYo del 1944; a prima - . . . 
.. Il h I nuo, ·e disposizioni abbiano inteso d1-guardo. e que a e e e . .. . 

• · I · te e se del caso, d1ver~amente, 1 sciphnare u tenonuen , , . . 
· ·b ·1· I C I p • in tal modo la ricostruzione del-poten attn u1 1 a • · · , ' . 

rattuale rel!olanientazione della materia, dovrebbe essere 
tentata sull; base pressochè esclusiva della normazione del 
19-16 e del 194 7, e in ogni caso sul presupposto che, nei li-
miti nei quali essa si discosta dal decreto legislativo del 1944, 
quest ·ultimo do,·rehhe essere ritenuto abrogato implicita-
mente. 

Per il mo1nento'! è opportuno sviluppare il ragionamen-
to sulla ha~ di questa ipotesi, salvo poi a vedere success1-
yan1ente essa appaia di indiscutibile sicurezza. 

Partendo, dunque, da questo angolo visuale, pare in-
duhbio che le soluzioni che "·anno accolte, in ordine ai due 
profili indicati dei poteri del C.I.P ., siano nettamente in 
~nso re.stritth·o. 

Cominciamo dalla questione relatiYa alla possibilità 
d1e i provYedimenti C.I.P. \7 algano, eventualmente, anche 
ro1ne fi~azione del prezzo minimo. 

rn indizio nel senso che i proV\·ediinenti del genere 
J..'W..'~no Yalere solo come fissazione del prezzo minimo, po-
trehhe es..--ere costituito, forse., dal fatto che la legge configuri 
<"ome reato la sola , ·endita a prezzo maggiorato, rispetto a 
(Jllt"llo detenuinato imperath·amente, e non anche quella a 
l'~uo inferi ore. 

X,..ln <-re-dianto.. peraltro, C'he si possa sopravvalutare 
~ .i, -aniente la portata di questa argomentazione : infatti, 
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come è stato giustamente osservato ( 27), la disposizione in 
esame potrebbe significare solo che il legislatore ha consi-
derato maggiormente pericolosa da un punto di vista sociale, 
la prima ipotesi di non conformità alla determinazione del 
C.I.P ., che la seconda : si ricordi, del resto, il particolare 
momento di dilagante inflazione che si aveva quando la nor-
ma che si esamina è stata emanata. 

Ciò potrebbe spiegare, da un lato, che solo l'ipotesi di 
vendita a prezzo maggiorato rivesta i caratteri di un reato; 
ma, d'altro canto, da ciò non si potrebbe dedurre che una 
determinazione del prezzo, inferiore a quello fissato dal C.I. 
P., in ogni caso sarebbe privo di conseguenze per quel che 
riguarda la validità del contratto, e, in genere, il piano dei 
rapporti civili. 

Se, dunque, la di sposizione esaminata non pare di trop-
pa rilevanza , ben diversamente decisive appaiono le altre 
norme cui si è sopra accennato : e precisamente quelle che 
prevedono solo nel caso di vendita a prezzo maggiorato, 
quelle conseguenze che, vicever sa, dovrebbero verificarsi an-
che nella ipotesi inversa, ove, almeno in qualche caso, i 
provvedimenti del C.I.P. potessero avere valore di fissazio-
ne del prezzo minimo. 

Particolarmente importante, nel sen so di una soluzione 
restrittiva della questione che si esamina , appare la disposi-
zione che prevede la inserzione automatica nel contratto 
privato del prezzo determinato dal C.I.P ., solo quando il 
prezzo pattuito sia a questo superiore, mentre nulla è detto 
nell'ipotesi inver~a ( 28). 

( 27) Dal GASPARRI, Il sistema costituzionale, etc., cit., m Giur. cost.~ 
1958, 393. 

( 28) Cfr.: GRAZIANI, Il regime vincolistico, etc., cit. , in Atomo, petrolio 
ed elettricità, 1959, pagg. 4, 5. 
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I t dicasi dell'altra norma, ad essa conse-E ugua men e . . 
d "I diritto dell'acquirente a ripetere, en-guente, che preve e I d 1 

• · t agato in più del prezzo fissato a C. tro sei mesi, quan o P . . . 
1 trario nulla è stab1hto circa un eventuale J.P ., mentre, a con , 

d . "tt del venditore ad ottenere dal compratore quanto pa-1n o . . 
· · tto ad una determinazione imperativa. gato 1n meno nspe . 
D'altra parte, anche per quel che riguarda la seconda 

questione, relativa all'oggetto in ordine al quale il C.I.P. 
può esplicare la sua funzione, l'adozione dell'angolo visuale 
indicato sembra dover portare anche qui, necessariamente, 
verso soluzioni restrittive. 

Infatti, la disposizione che stabilisce la liberalizzazio-
ne di merci, il cui prezzo era bloccato anteriormente al 1944, 
e nei confronti delle quali il C.I.P. non avesse adottato nes-
suna determinazione entro i due mesi dalla sua entrata in 
vigore, sembra suggerire una prima limitazione ai poteri di 
tale organo : quella nel senso che debbano essere considera-
te oggetto di questi, solo le merci il cui prezzo era già con-
trollato in qualche modo, al momento della sua istituzione. 

Questa prima limitazione all'oggetto dei poteri del 
C.I.P., di per sè, non ne esclude di ulteriori; per esempio, 
si potrebbe discutere se tale organo può tornare a control-
lare il prezzo di quelle merci le quali siano da considerarsi 
Jiberalizzate, giacchè esso nei loro confronti non ha adot-
tato nel termine suddetto alcuna determinazione. 

E ancora: una volta imboccata questa strada, potrebbe 
anche non risultare del tutto inverosimile la tesi, per cui 
quando il C.I.P., indipendentemente dalla disposizione del 
1946, abbia restituito alla libera contrattazione date merci, 
esso non poss~ più tornare a sottoporle al proprio controllo 
ove mutate esigenze economiche lo richiedessero. 

In realtà, senza scendere ad un suo esame analitico 
questa progressione di soluzioni che sono d 1· b"l" . ' • e 1nea 1 1 10 or-
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dine al problema di cui si discorre, paiono obbedire ad una 
loro logica, la quale, per altro verso, si manifesta stretta-
mente legata alla soluzione che si è data all'altro problema, 
relativo al valore dei provvedimenti del C.I.P. 

Il ragionamento che si deve svolgere al riguardo può es-
sere così condotto: l'attribuzione ai provvedimenti del C.I. 
P. del solo valore di determinazione del prezzo massimo, col-
loca tale 01·gano, e la funzione da esso esplicata, in una pro-
spetti va ben precisa, che, per qualche verso, pare assai ri-
stretta. 

Infatti, l'accoglimento di tale opinione implica che la 
funzione di disciplina dei prezzi, così come questa è rego-
lata dal nostro ordinamento positivo, andrebbe concepita 
solo in vista di finalità antinflazionistiche, le uniche, cioè, le 
quali, come si è detto, potrebbero essere utilmente perse-
guite, esclusivamente attraverso l'imposizione di prezzi mas-
. . .s1m1. 

D'altra parte, non si può ritenere che il legislatore del 
dopoguerra abbia considerato di normale verificazione quel 
fenomeno inflazionistico, la cui eliminazione, oltretutto, co-
stituiva lo scopo conclamato della politica economica di que-
gli anni; da ciò consegue che, attribuendo al C.I.P. solo 
una funzione calmieristica, tale funzione non poteva essere 
delineata a carattere permanente. 

Al conti·ario, collocando la istituzione del C.l.P. nella 
sua prospettiva storica, e sempre proseguendo il discorso dal-
l'angolo visuale adottato, si deve concludere che le funzion _i 
del C.I.P. dovrebbero trovare i loro limiti nei limiti stessi 
del fenomeno inflazionistico che si voleva combattere. 

Finchè tale fenomeno continuava a manifestarsi, al C. 
I.P. incombeva il compito di un correlativo rialzo dei prezzi 
imposti, in modo che essi si trovassero sempre fissati ad un 
iivello più basso di quello di mercato, ma non troppo in-
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f 
. '-tO tanto da rendere non realistica e quindi enore a que~ , 

inutile la loro imposizione fo1·zosa. 
D'altro canto , col progressivo attenuarsi del fenomeno 

inflazionistico, non solo la distanza tra i due prezzi, quello 
d'imperio e quello di mercato, si sarebbe ridotta, ma, a rigo-
re, sarebbei·o parallelamente scomparse anche le ragioni stes-
se che imponevano la determinazione imperativa di prezzi 
mass1m1. 

In questa prospettiva and1·ebhero esaminate ad una ad 
una, nel loro aggancio con i testi legislativi , quelle varie so-
luzioni sopra pro spettate, e tutte , in linea di principio, acco-
glibili, orientate verso una progressiva riduzione dell ' ambi-
to entro il quale potrebbe trovare posto il controllo dei prez-
zi attuato del C.1.P. 

Riassumendo, se si parte dall ' ipotesi che la legislazione 
posteriore al 1944 abbia inteso dare una nuova disciplina ai 
poteri del C.I.P ., essa fornisce dati non equivoci nel senso 
che le soluzioni alle questioni esaminate, relative ai limiti 
del potere di tale organo, devono essere delineate restrittiva-
mente. 

In particolare, si dovrebbe arrivare alla estrema con• 
elusione, che il C.I.P. avrebbe una competenza, per · così di-
re, residuale, in quanto esso dovrebbe esaurire il suo compi• 
to, via via che con i progressivi aumenti dei prezzi imposti, . 
questi abbiano finito col coincidere con quelli di mercato ,. 
il cui rialzo, d'altro canto, sia cessato con la cessazione della 
stessa inflazione ( 2 9). 

5 • La soluzione cui in tal modo si è dovuti necessaria--
mente giungere, partendo dall'angolo visuale preEcelto, non 

(29) Cfr. le considerazioni nel senso di una restrittiva valutazione del 
genere delle funzioni del e I p · B L'. . . • . . · · ., m ACHEI.ET , attu nta di coordinamento etc. 
~It.. 1Jl'!g. 232, 233. ' " 
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può, peraltro, essere considerata troppo soddisfacente ; e 
ciò, per vari ordini di motivi. 

Anzitutto, si può rilevare l'incongruità delle disposi-
zioni del 1946-47, per quel che riguarda le limitazioni che 
esse hanno imposto alla funzione del C.I.P.: si è già visto, 
infatti, che tale funzione, così come essa risultava dalla for-
n1ulazione della norma originaria del 1944, probabilme .nte 
doveva essere intesa non esclusivamente, se pure prevalente-
mente, antinflazionistica ; ora appare illogico che, proprio 
negli anni nei quali cominciava a delinearsi la stabilizza-
zione monetaria, e quindi la progressiva eliminazione del-
l'infla~ione, il legislatore sia intervenuto con una nuova di-
sciplina dei poteri del C.I.P ., restringendoli a quella fun-
zione la cui rilevanza si stava attenuando, e comunque il cui 
carattere precario si marcava sempre più. 

Ad ogni modo, paiono di notevole peso le considera-
zioni relative al modo con cui lo stesso C.I.P. ha inteso la 
funzione che gli è attribuita. 

Come tutti sanno, ancor oggi sono assai numerose le 
merci ed i servizi, il cui prezzo è determinato imperativa-
mente ; e non sembra che tali determinazioni abbiano il ca-
rattere residuale cui si è sopra accennato. " 

D'altra parte, pare evidente che un controllo dei prez-
zi in funzione antinflazionistica è, al giorno d'oggi, semplice-
mente un non senso: non solo, e non tanto, perchè attual-
mente di inflazione in senso proprio non si può parlare, ma 
soprattutto perchè eventuali tendenze del genere possono es-
sere dominate dallo Stato con mezzi ben più diretti ed effi-
cienti che non la determinazione imperativa dei prezzi: per 
esempio, adeguata politica creditizia, monetaria e fiscale. 

Del resto, quali siano le finalità, che attualmente possa-

no essere perseguite attraverso la fissazione in1perativa del 
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• I · h · aramente da una valutazione dei più 
prezzo pare nsu t1 e. I 
recenti provvedimenti del C.I.P. ( 30). . \ 

I • ·1 tt hanno un aspetto saliente che va su- : Questi, anzi u o, ' , I . . d . Ilo cioè per cui il prezzo determinato , b1to ncor ato. que , ' i 

e IP . questo dato permette, d1 per se solo, d1 esclu- \1 

1 stesso . . • • . . 1 l dere che c~n tal'. p~o~vedimenti si sia inteso mirare ad una I 
1:6.nalità ant1n:flaz1on1st1ca. "' 

Al contrario, i provvedimenti in parola hanno lo scopo 
r conclamato di favorire un maggior consumo dei prodotti il ; 
; cui prezzo viene in tal modo ribassato ; essi, cioè, si inqua- , 
· drano in una prospettiva funzionale del C.1.P ., che ahbrac- '.!: 

eia un ambito ben più vasto di quello meram
6

ent
1
e antinfla- l 

zionistico, e comprende, in pri1no luogo, delle na ità che so- : 
no prettamente dirigistiche dell'economia, in quanto atten-
gono ad una vera e propria manovra del livello dei consumi 
rispetto agli investimenti, e addirittura ad una graduazione 
nella stessa gamma dei consumi. 

Resta il fatto che anche i provvedimenti in . parola, in 
quanto hanno la funzione di ribassare i prezzi di certi pro-
dotti, valgono come fissazione dei relativi prezzi massimi, la-
sciando all'autonomia privata la possibilità di pattuire prez-
zi ancora inferiori ; ma, sotto il profilo che qui si esamina, 
questo dato non pare troppo significativo. 

Infatti, è ovviamente innegabile, che la funzione del 
C.I.P., anche se esplicata pe1· finalità non antinflazionistiche,, 
si traduce con assoluta prevalenza, nella determinazione dei 
soli prezzi massimi. 

Qui si cerca solo di esaminare se, nei casi quasi eccezio-

(30) Cfr i provv d' · maggio 1960 . 123) e l imenh n. 852, del 19 maggio 1960 (in G.U. del 20 
(in G U d IÌ'l~· . ' su prezzo della benzina, e n. 857, del 3 giugno 1960 

. . e gmgno 1960, n. 143), sul prezzo dello zucchero. 
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nali in cui particolari esigenze economi· h ( d . e e o, come ve remo 
successivamente, anche extraeconomiche) 1 · h" d ·1 o rie ie ano, i 
CJ.P. possa anche fissare prezzi mini·mi· · f · , o prezzi « ermi » : 
si intende che, anche ove si risolvesse in senso positivo la 
questio~e, re sterebbe sempre un problema di interpretazio-
ne del singolo provvedimento del C.I.P ., per accertare se nel-
la fattis~~cie il prezzo sia solo massimo, come è normale, op-
pure minimo, o fermo, come è eccezionale. 

D'altra parte, è evidente che in tanto vi è luogo ad una 
eventuale fissazione di un prezzo minimo, o fermo, in quanto 
la finalità in tal modo perseguita non sia antinflazionistica: 
perciò, il dato di grande rilevanza che è possibile e suffi-
ciente trarre dai più recenti provvedimenti del C.I.P., sot-
to il profilo che qui interessa, è che tale organo esercita 
funzioni che non possono essere ristrette solo nell'angusto 
ambito indicato. 

Da ciò . si può dedurre, quindi, che nell'esplicazione 
delle funzioni che oggi il C.I.P. esercita, può benissimo pre-
sentarsi l'occasione, nella quale la fissazione di un prezzo 
massimo sia una misura inutile, per il perseguimento della 
finalità cui si mira col controllo pubblico dei prezzi consi-
derato in questa più lata prospettiva. 

Questa considerazione, di per sè, avrebbe scarso peso, 
se ad essa non si accompagnasse un altra serie di rilievi, vol-
ti a porre in evidenza un elemento che pare di grande im-
portanza: ossai, che, in linea di fatto, il C.I.P. emette dei 
provvedimenti di fissazione di prezzi « fermi }} . 

Tra gli esempi che si possono portare al riguardo si pos-
sono richiamare, anzitutto, i provvedimenti che fissano i 
prezzi di vendita al pubblico dei medicinali, prezzi sui qua• 
li, come è ben noto, i farmacisti non possono operare non 

solo aumenti, ma neppure sconti. 
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d
. · t di ribassi ammette una sola eccezione: 

Questo 1vie o 
d

. . • esplicita ( 31) prevede che possano essere 
una 1spos1z10ne . . . . . . 

. • 
1

· · prezzi dei medicinali forniti ad enti pub-
praticati scon 1 sui . , . . . 
bl

. • · 
1
· aventi fi.nahta d1 assistenza e benefìc1enza, e 

1c1 e priva 1, . . . . · I e regolamenti contratti collettivi, statuti o ta-
tenuh per egg , ' . . . . . . 
vole di fondazione, alla somministrazione di medicinali agli 
aventi diritto; ma, anche in questo caso, l'ammontare degli 
sconti è fissato dalla pubblica Amministrazione, autoritati-
vamente e in modo generale ( 32): rimane escluso che la ma-
teria possa essere disciplinata da atti dell'autonomia privata, 
i quali sarebbero senz'altro nulli ( 33). 

Le ragioni per le quali i prezzi dei medicinali non pos-
sono essere non solo aumentati, ma neppure ribassati, paio-
no assai chiare: in sostanza, data la particolare delicatezza, 
e i preminenti interessi pubblici che si rinvengono nel com-
mercio farmaceutico, il quale si trova rigorosamente disci-
plinato sotto vari aspetti, si è voluto impedire che esso fos-
se perturbato da dissesti dei singoli esercizi, e quindi si è 

1 
. ( 31~ Art. 125, 4° comma, del R.D. 27 luglio 1934, n. 1265 ( t.u. delle 

egg1 samtarie), modificato con la L. 1 maggio 1941, n. 422. 
(32). Vedi, per es., il decreto A.C.I.S. 23 maggio 1955, che fissa l'am• 

montare d1 tale sconto nella misura del 5 % • 
( 33) La questione è stata esaminata da numerose dee. . . . . d zial · · h' I 

19 
f 1s1on1 giunspru en• 

. i, g1acc e ne 49 u stipulata, tra l'E.N.P.A.S. da un 
z10ne ordini farmacisti e altre . . . a parte, e la Federa-
l'altra una conven . . associaz10m rappresentanti questa categoria dal-

' z10ne, m mancanza della fiss . . . 
da praticarsi ai sensi del citato t 125 11 azione autoritativa dello sconto 

11 
ar · , ne a quale · d ne a misura del 5 01i • I esso vemva eterminato 

, . o ' pera tro, malgrado che la l I . avuto I identico contenuto del . c auso a convenzionale avesse 

l 
successivo decreto A C I S h . , 

a convenzione stessa fu •d · · · · c e s1 e sopra citato consi erata nulla ·1 . ' 
giurisprudenza di gran lung l ' per 1 motivo di cui nel testo dalla 
h a preva ente• f · ' 
. re 1954, n. 3559, in Giur. it. 1955 j c r., m questo senso: Cass., 21 otto• 
1957, in Giur. sic., 1957 59. n '1 ' ' 1, 842; App. Messina, 23 febbraio 
1957 · G· ' ' e senso contrario A p 

' _10 iust. civ., Mass. Àpp., 1957 68
. ' v.: ~P· alermo, 22 giugno 

da ultimo cassata; v.: Cass 26 b ' . questa decisione, peraltro è stata 
<:on . h. . ., otto re 1959 3089 . - ' ne iami. ' n. , m Giust. civ., 1960, I, 66, 
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voluto assicurare loro nel modo indicato un margine di gua-
dagno sui prodotti venduti, che si è reso indisponibile da 
parte dei privati; così, tra l'altro si è anche impedito che 
tra i singoli esercizi si potesse sviluppare una lotta concor-
renziale basata sul ribasso dei prezzi ( 34). 

Il mezzo adottato per questi fini si traduce, evidente-
mente, in una grave limitazione della libertà di iniziativa 
privata, la quale, peraltro, è stata giudicata come giustifi-
éata, e quindi costituzionalmente legittima, dalla Corte Co-
stituzionale ( 3 5). 

Si potrebbe osservare, forse, che l'esempio portato non 
sarebbe troppo significativo, in favore dell'assunto che at-
tualmente il C.I.P. fissa talvolta anche prezzi « fermi », dal 
momento che una esplicita disposizione di legge ( 36) preve-
de la assoluta inderogabilità del prezzo dei medicinali indi-
cati nelle tariffe, e da ciò si potrebbe argomentare che tale 
effetto discenda dalla norma citata, e non dal provvedi-
mento del C.I.P.; ma una obbiezione del genere non pare 
insuperabile, giacchè è per lo meno dubbio che sia appli-
cabile ai prezzi fissati mediante tali provvedimenti, una di-
sposizione emanata anteriormente alla istituzione del C.I.P ., 
e che comunque fa riferimento espresso ad un meccanismo di 
determinazione del prezzo che è totalmente diverso ( decreto 
del prefetto, su parere del consiglio provinciale di sanità). 

Del resto, non è neppure necessario approfondire il 
punto, giacchè si possono rinvenire agevolmente altri esempi 

( 34) Cfr., peraltro, per una diver sa motivazione: Cass., 28 ottobre 1958, 
n. 3393, in Mass. Giust. civ ., 1958, 1213. 

(35) Corte costituzionale, 26 gennaio 1957, n. 29, in Giur. cosi., ~957, 
404; cfr. la nota fortemente critica a tale decisione di LEVI, Il prezzo dei me• 
dicinali, in Riv. it. prev. soc., 1957, 556. . 

( 36) Art . 125, 3° comma, del già citato t.u. delle leggi sanitarie. 

8. A. ROMANO 
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di provvedimenti C.I.P. che fissano dei prezzi « fermi » e 
non solo massimi. 

Si pensi, anzitutto, ai casi nei quali i provve~imenti 
del C.I.P. hanno la funzione di sostenere il mercato interno 
di un certo prodotto nazionale, il cui costo risulti superiore 
ai prezzi internazionali : in casi del genere, è ovvio che il 
prezzo determinato vale anzitutto come prezzo minimo, spe-
cie per quel che riguarda l'acquisto del prodotto da parte di 
enti pubblici, o almeno in qualche misura appoggiati dallo 
Stato; sotto questo profilo, l'esempio dei provvedimenti di 
fissazione del prezzo di acquisto dei cereali da parte degli 
enti gestori degli ammassi, appare senz'altro il più significa-
tivo ( 37). 

Talvolta, poi, il C.I.P. interviene controllando i prezzi 
di un certo settore, in funzione di una tutela anticoncorren-
ziale dei prezzi di un settore affine, che è interesse pubblico 
proteggere; e anche qui la determinazione del C.I.P. non 
avrebbe senso, se .. non valesse come fissazione di un prezzo . . m1n1mo. 

Casi del genere si rinvengono soprattutto in materia di 
pubblici servizi; l'esempio più notevole che si può ricordare 
al riguardo, è quello delle tariffe dei trasporti automobilisti-
ci in concessione, nella cui determinazione, come è notorio, 
giuoca notevolmente la finalità di protezione delle ferrovie 
d_ello Stato. Nè svaluta molto il peso di questo esempio, la 
circostanza per cui la fissazione delle tariffe suddette è stata 
attribuita legislativamente nel 1948 ( 38) I M· · d · a 1n1stero e1 
trasporti, giacchè essa, anteriormente a tale dat . a, era com-
piuta dal C.I.P., e, come è evidente, la sottrazione alla com-

( 37) Per l'attuale disciplina de li a . 
Nuovissimo Di11esto ;ta[· (R g mmassi, v. le corrispondenti voci nel 

l) iano ANDINI} ll'E • l . 
(38) D. Leg. 16 aprile 19.48, n.' ;3;.e nczc opedia ~iuridica (CASETTA). 
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petenza di quest'organo di uno specifico campo, non impor-
ta~ di per sè, una limitazione del contenuto dei suoi poteri. 

6. In definitiva, sembra che una analisi del modo con 
cui attualmente è esercitata dal C.I.P. la funzione di control-
lo dei prezzi, debba portare alla conclusione che essa viene 
esplicata anche mediante fissazione di prezzi minimi, e co-
munque per finalità che non solo antinflazionistiche, o che 
appaiono meramente contingenti, in vista della eliminazio-
ne della eccezionale situazione economica che si ebbe in 
conseguenza degli eventi bellici. 

In altre parole, non sembra che la funzione attualmen-
te esercitata dal C.I.P. sia perfettamente armonizzabile con 
i caratteri che all'istituto sarebbero stati attribuiti dalla le-
gislazione del 1946-47, ma, semmai, potrebbero essere valu-
tati solo nell'ambito di quella più ampia prospettiva, che, 
come si è visto, probabilmente aveva delineato l'originario 
decreto legislativo del 1944. 

Una contraddizione, dunque, tra le norme del 1946-4 7, 
e l'attuale realtà sembra esistere innegabilmente; e l'unica 
1naniera di comporla, pare doversi basare su una analisi, 
volta ad accertare se il valore che si è sopra dato alle norme 
suddette sia veramente incontrovertibile. 

Come si ricorderà, l'interpretazione di tali norme parti-
va dal presupposto che esse costituiscano una disciplina dei 
poteri del C.I.P., innovativa rispetto a quella dettata dal-
roriginario decreto legislativo del 1944 ; sulla validità di 
tale presuppostò si è avanzata, peraltro, una esplicita riser-
va, che ora è opportuno sciogliere, prospettando ad esso una 
alternativa, sia pure in via di pura ipotesi, e, in ogni caso, 
10 modo dubitativo. 

La norma fondamentale, sulla base della quale è possi-
bile argomentare nel senso che il C.I.P. avrebbe competen-
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Per così dire a carattere residuale, e che comunque le za, , . . 
f · · andrebbero circoscritte 1n quella ristretta pro-sue unz10n1 

spettiva che si è sopra dielineata, è la ~ispo~izione emanata 
nel 1946, la quale prevedeva la liberahzzaz1one delle mer-
ci il cui prezzo fosse stato controllato anteriormente al 1944, 
e nei cui confronti il C.I.P. non avesse adottato nessuna de-
terminazione di conferma di tale controllo, entro il breve 
termine dei due mesi. Peraltro, ove si valuti questa norma, 
prescindendo dall'angolo visuale dal quale è stata fin qui 
considerata, essa sembra apparire latamente ambivalente. 

Potrebbe anche darsi, cioè, che la disposizione in esa-
me costituisca solo uno dei tanti esempi forniti dalla nostra 
legislazione, di una interferenza in forma legislativa com-
piuta nell'esplicazione di una funzione amministrativa. 

Si consideri che la norma fu emanata in un momento in 
cui si stava accelerando il processo di ritorno alla normali-
tà della nostra economia : può non essere inverosimile, che 
con essa il legislatore abbia inteso affrettare la liberalizza-
zione delle merci e dei servizi il cui prezzo era controllato 
per finalità antinflazionistiche ( caso, questo, che allora era 
di gran lunga il più frequente); e la misura adottata a tale 
scopo, poteva essere appunto _ quella di capovolgere una tan-
tum, e in relazione ad una precisa fase economica, il princi-
pio per cui il prezzo fissato imperativamente non è liberaliz-
zato fino alla determinazione in tal senso dell'organo compe-
tente, stabilendo, invece, in quella particolare circostanza 
che i prezzi controllati si dovessero intendere liberalizzati, 
meno~ che il C.I.P. non avesse riconfermato il controllo stesso. 

E evidente che se si circoscrivesse in tal modo la por-
tata della norma che si analizza, non si potrebbe più rite-
nere che essa abbia in t · ll . . . . . eso innovare ne a d1sc1phna dei po-
teri del C.I.P.,-per quel che riruarda l'ambito delle merci e 
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dei servizi nei confronti del quale questi possano essere eser-
citati. 

Ragionando in questo modo, verrebbe a cadere quello 
che forse è il maggiore argomento a favore di una interpre-
tazione restrittiva delle funzioni del C.1.P ., condotta nel 
senso di attribuire a questo organo dei compiti transeunti, 
collegati alla lotta contro un determinato fenomeno infla-
zionistico. E allora, probabilmente, le stesse norme, che, 
come si è visto, prevedono sul piano dei rapporti civili la 
inserzione nel contratto dei prezzi fissati imperativamente, 
solo quando quelli pattuiti siano a questi superiori, se si 
valutano in questo ordine di idee, presentano una rilevanza 
molto minore di quella che gli è stata sopra attribuita. 

Forse, la previsione in esse di tale conseguenza, solo in 
relazione alla violazione dei prezzi massimi, non deve più 
essere apprezzata come esclusione della possibilità che tal-
volta il C.I.P. determini prezzi minimi, ma solamente come 
considerazione di quella ipotesi, la quale, specie nel momen-
to in cui la norma fu emanata, si manifestava con assoluta 
prevalenza e, anzi, con una frequenza pressochè esclusiva. 

Se si ritenesse accettabile l'angolo visuale che si è così 
delineato, le funzioni del C.I.P. dovrebbero essere valutate 
nel quadro di prospettive di ampiezza ben maggiore di quel-
le che si sono sopra tratteggiate. 

Il C.I.P., cioè, dovrebbe essere considerato come un or-
gano, cui è affidata istituzionalmente la funzione intesa in 
senso tutt'altro che contingente di controllo dei prezzi, non 
solo per finalità antinflazionistiche, ma, in genere, per tutti 
quegli scopi, in relazione ai quali si manifesta di interesse 
pubblico che la fissazione del prezzo nei contratti privati ab-
bia carattere imperativo, e sia sottratta, quindi, all'autono-
mia n·egoziale; in breve, il C.I.P. dovrebbe essere configura-
to come un organo di dirigismo economico. 
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d . mplificazione di quali possano essere Una 1screta ese . . . 
. · · · t d · cui esso può operare, risulta g1a dal-gh scopi 1n vis a 1 . 

·d · · he si sono sopra svolte: sostegno dei prez-le cons1 eraz10n1 e . 
i di un determinato settore che si vuol proteggere ; 1mpe-

~imento di speculazioni, anche in senso ribassista, in una 
attività di grande delicatezza; tutela di un settore contro la 
concorrenza che può essere scatenata verso di esso da un 
settore affine; controllo del rapporto tra investimenti e 
consumi ; graduazione eventuale degli uni e degli altri ; e 
così via. 

Questi, comunque, sono, in linea di fatto, gli scopi 1n 
vista dei quali il C.I.P. oggi opera; confrontando tali fina-
lità, con quelle in relazione a cui tale organo operava nel 
primo dopoguerra in modo assolutamente prevalente, ossia 
la finalità antinflazionistica, si può rimanere stupiti dal gran-
de mutamento avvenuto : ma questo indica solamente quan-
to possano evolversi, in relazione alle diverse esigenze sto-
riche, i compiti esplicati da un organo, la cui struttura e la 
cui competenza non venga, peraltro, legislativamente modi-
ficata. 

Ripetiamo: le varie prospettive, nell'an1bito delle qua-
li può essere valutato oggi il controllo pubblico dei prezzi, 
sono qui delineate in via di pura ipotesi; d'altra parte non 
sem~ra o~portuno proseguire il discorso fino all'accoglimen-
to d1 precise conclusioni, giacchè, ai fini del presente lavoro 
sembra sufficiente aver prospettato quale ampiezza può assu: 
m~re !a det~rm.inazione imperativa dei prezzi nei contratti 
~nvati, e qu1~d1 fino a quale limite si possa avere la correla-
tiva compressione dell'autonomia negoziale. 

· Comunque sono or · h. • . . ' mai e 1ar1 l vari angor . 1· d . qu 1· 1 v1sua 1, a1 
a i possono essere valutate le finalità ubbli h . . 

perseguimento l'A . . . P e e, per 11 cui 
mm1n1straz1one può • l' . 

to potere di · d . esercitare anahzza-
1nte erenza sui negozi privati; ed è ormai ne-
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cessano passare a considerare gli altri caratteri di tale inter-
ferenza. 

7. L'esposizione della tematica relativa all'ampiezza 
dei poteri del C.I.P. è da considerarsi elemento indispensa-
bile per la comprensione del fenomeno della fissazione d'im-
perio del prezzo delle negoziazioni private; ciò nondimeno, 
per una valutazione del genere, elementi di non minore rile-
vanza sono da trarsi anche da una analisi dei caratteri dei 
provvedimenti che sono emanati dal C.I.P. nell'esercizio di 
tale sua funzione. • 

Come è ben noto, la letteratura sul punto è abbondan-
tissima ( 39); e le teorie che sono state sostenute al riguar-
do, si può dire che abbraccino l'intera gamma delle possi-
bili soluzioni, tanto per quel che riguarda la forma, quan-
to per quel che concerne la sostanza dei provvedimenti 1n 
parola ( 40). 

Dal primo punto di vista, si è cominciato col sostenere 
che i poteri di determinazione dei prezzi fossero stati non 

( 39) Tra i principali scritti sull'argomento, v.: GIANNINI, Sui regola-
menti ministeriali, in Foro it., 1950, I, 664; e Provvedimenti amministrativi 
generali e regolamenti ministeriali, ivi, 1953, III, 19 ss.; GmccIARDI, Natura 
e specialità dei provvedimenti-prezzi del C.l.P., cit., Giur. it., 1955, III, 86 ss.; 
CANNADA-BARTOLI, Sulla natura giuridica dei provvedimenti-prezzi del C.l.P., Fo-
ro amm., 1958, II, 1, 389; GASPARRI, Il sistema costituzionale delle fonti nor• 
mative, etc., cit., Giur. cost., 1958, 380 ss.; GRAZIANI, Valore giuridico dei 
provvedimenti C.I.P., Dir. e giur., 1949, 248 ss.; BILE, Appunti sulla natura 
giuridica dei provvedimenti del C.I.P., Giust. civ., 1958, I, 645; LuGo, Sulla 
natura giuridica dei provvedimenti dei comitati dei prezzi, Giust. civ., · 1956, 
II, 3; MATTERA, Considerazioni sulla natura giuridica dei provvedimenti del C. 
I.P. e dei comitati provinciali prezzi, Rass. dir. pubbl., 1951, Il, 2, 50 _; VIGNA, 

In tema di controllo pubblico dei prezzi, Foro amm., 1959, Il, 1, 266. 
( 40) Per una completa ed accurata esposizione delle varie teorie che 

sono state sostenute sull'argomento, v.: BACHELET, L'attività di coordinamento. 
etc., cit., pag. 225 ss. 
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attribuiti, ma delegati dal legislatore al C.I.P. ( 41); onde 
l'insorgere di questioni assai gravi, relative alla costituzio-
nalità di una simile delega, per di più attuata a favore di un 
organo dell'Amministrazione, e non del Governo ( 42). 

Successivamente, i provvedimenti del C.I.P. furono qua-
lificati come regolamenti ( 43); e questa tesi, in linea di 
principio, potrebbe essere ritenuta non incompatibile con 
quella precedente, ove i pr~vvedimenti di cui si discorre f os-
sero ricompresi nella tanto discussa nozione di regolamento 
delegato ( 44 ). 

Di recente, sembra avere acquistato la netta prevalen--
' za, specie ad opera della giurisprudenza ( 4 5), la tesi secon-

do la quale i provvedimenti del C.I.P. sarebbero veri e pro-
pri atti amministrativi ( 46), ma anche raggiunta questa con--

( 41) Per la genesi di questo orientamento, cfr. le considerazioni di BA• 
CHELET, L'attività di coordinamento, etc., cit., pagg. 226, 227. 

( 42) Cfr. soprattutto: GASPARRI, Il sistema costituzionale delle fonti nor-
mative, etc., cit., Giur. cost., 1958, 380 ss. 

. 43~ C_fr. in questo senso, soprattutto: GIANNINI, Sui regolamenti mini-
ste~iali, c1t., m Foro it., 1950, I, 669; SANDULLI , Sugli atti amministrativi gene-
rali a contenuto non normativo, Foro it., 1954, IV, 221. 

( 44) In questo senso, v.: MATTERA, Considerazioni sulla natura g;ur'd' t · R d · i ica, 
e c., c1t., ass. ir. pubbl., 1951, III, 2, 50; v. anche, ivi, Cons. di Stato, VI 
sez., 25 sette~bre 1950, n. 281; per considerazioni critiche al riguardo 
GASPARRI, Il sistema costituzionale, etc., cit ., Giur. cost. 1958 385 . B ' v.: 
LET L' tt ' 't' d' d' ' ' ss.' ACHE• , a ivi a i coor momento, etc., cit., pagg. 234, 235. 

( 45) Cfr. le decisioni del Consiglio di Stato. V 8 . 
n. 269, in Foro it. 1953 III 251. Ad 1 16 . . sez., maggio 1953, 
1 

5 
' ' ' ' · P ., gmgno 1954 n 20 i R · 

9 4, 723; V sez., 5 febbraio 1954 n 111 . G. . ' . ' n iv. amm., 
7 dicembre 1955 n 957 in e· t' .' 19' 5m iur. it., 1955, III, 86; IV sez., 

' . ' ius . civ., 6, II 3 (confer t d C 
un., 8 febbraio 198 n 404 . G. . ' ma a a ass., Sez. 

' • ' ID iust. civ., 1958 I 645). VI . 
1957, n. 579', in Giust. civ., 1957, II, 280. ' ' , sez. ' 15 luglio 

. ·( 46) Oltre, ovviamente, agli autori citati nelle due note 
I~ ~uesto senso: SPAGNUOLO-VIGORITA, As etti . . . . . _su~cessive, v., 
ziativa privata etc in D. d ll' ! giuridici della disciplina dell'ini• 

' ., ir. e economia 1955 988 B coordinamento etc cit 229 ' ' ; ACHELET, L'attività di 
e ' ., ·, pag. ss.; cfr. anche d I · I . 

ANNADA-BARTOLI Sull . . . ' a u hmo, e considerazioni di 
. . ' a natura giuridica dei d. . 

c1t., ID Foro amm .• 1958. JJ. l. 389 , 3q provve imenti prezzi del C.I.P., 
O. N!iltnralmente, questa tendenza è cri• 
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elusione, risorgono le questioni, relative al tipo di atto am-
ministrativo che si dovrebbe richiamare al riguardo ; e ac-
canto alla già ricordata opinione di Guicciardi, secondo la 
quale si dovrebbe registrare un caso di autorizzazione ( 4 7), 
si deve anche accennare alla tesi, per cui gli atti in parola 
avrebbero viceversa il carattere di decisioni amministra-
tive ( 48). 

A questi problemi, si devono aggiungere quelli relativi 
alla natura sostanziale dei provvedimenti del C.I.P., i quali, 
peraltro, si trovano già ampiamente prospettati dagli stessi 
orientamenti sopra ricordati; ad ogni modo, nell'analisi di 
tale natura, la tesi secondo la quale questi provvedimenti 
sarebbero veri atti amministrativi, si scontra con l'altra, per 
cui, invece, essi avrebbero carattere normativo ( 49). 

L'interesse che la dottrina e la giurisprudenza hanno 
n1anifestato per tale problematica, deve essere spiegato col 
collegamento che si è voluto vedere con essa, della soluzione 
di due questioni di importanza, anche pratica, veramente 
fondamentale, e che, del resto, presentano, d'altro canto, an-
che reciprocamente, larghissime implicazioni: la questione 
relativa alla costituzionalità dei poteri di determinazione 
imperativa del prezzo attribuiti al C.I.P ., e la questione del-
la sede e delle forme della impugnabilità dei provvedimen-
ti in tal modo emanati. 

ticata dagli autori i quali, viceversa, sostengono il carattere normativo dei prov-
vedimenti in parola: v., in questo senso: GASPARRI, Il sistema costituzionale, 
etc., cit., in Giur. cost.; 1958, 391 ss.; sul punto cfr. infra, nel testo. 

( 47) Gu1ccIARDI, Natura e specialità dei provvedimenti prezzi del C.l.P., 
cit., in Giur. it., 1955, III, 85 ss.; per rilievi critici, v.: GASPARRI, Il sistema 
costituzionale, etc., cit., in Giur. cost., 1958, 393 ss. 

( 48) In questo senso, v.: Luco, Sulla natura giuridica dei provvedimenti 
dei comitati dei prezzi, cit., in Giust. civ., 1956, Il, 4, 5. 

( 49) In questo senso, v.: GASPARI, Il sistema costituzionale, etc., cit., in 
Giur. cost., 1958, 391 ss.; cfr. anche, per riferimenti: Cass. 27 marzo 1942, 
n. 824, in Rep. Foro it., 194•2, voce: Calmiere. n. 295. 
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Ad ogni modo, col prevalere della corrente giurispru-
denziale che si è detto, ambedue queste questioni sono state 
risolte, la prima in senso positivo ( 50), la seconda nel senso 
della competenza del giudice amministrativo ( 5 I). 

Gioverà ·svolgere qualche considerazione sull'argomen-
to dei caratteri dei provvedimenti del C.I.P ., sia pure in 
forma quanto mai sintetica. 

Che i poteri spettanti a questo organo, siano ad esso at-
tribuiti in senso proprio, e non delegati dal legislativo, cre-
dian10, ormai, cosa da ritenersi del tutto pacificamente allo 
stato attuale della dottrina; e, del resto, una diversa solu-
zione sarebbe del tutto inconciliabile con l'affermazione del-
la legittimità costituzionale di tale investitura. 

D'altro canto, sembra che sia difficilmente accoglibile 
anche la tesi per cui i provvedimenti del C.I.P. avrebbero 
carattere regolamentare; ad essa, infatti, sembra ostare · un 
elemento di grande rilevanza : ossia, che tali provvedimenti, 
talvolta, non hanno forma generale ma solo speciale. 

Per la verità, per quanto la migliore dottrina ( 5 2), e 

(50) Corte costituzionale, sentenza 8 luglio 1957, n. 103, in Giur. 
1957, 976. cost., 

( 51) Naturalmente, questo costituisce la logica conseruenza d1· q 11' . 
tamento del Consi 1 · d • S e · ue onen-
provvedimenti del g ~; p • htato ( v., supra, n~ta 45), a favore della tesi per cui i 

. . . anno carattere d1 veri . . . 
s'intende che la questio e propri atti ammrnistrativi; 

ne presenta anche un altro asp tt l . 11 
minazione di giurisdizione t . d' d' . e 0

, re ativo a a discri-ra gm ice or 1nano e giud · . . 
da risolversi secondo i cr't . . . ice amm1mstrativo, che è 

1 en consueh • per i r hl . h 
mento, v.: SANDULLI Diritto . ' . P O emi e e nascono sull'argo• 
d 

• · ' soggettivo e interesse l · tt · · 
i autorità, in Giur compl C . egi imo in materia di prezzi 

. d' . . ass. civ., 1946 20 540. A S l 
a giu icare delle controversie att' . ll ' ' . ' LESSI, u la competenza · menti a a determi · d • ci soggette al regime vincolist. d nazione ei prezzi delle mer• e tCO a parte dei e 't . ass. civ., 1951, 10, 854. omi ati prezzi, in Giur. compl. 

. ( 52) Per una accentuazione d. . 
d~ notevole interesse, v.: Guicc1 iNquesta tesi, appoggiata da argomentazioni 
Zt del e I p ARDI, atura e spec. l't' d . · · ., cit., in Giur. it. 1955 III ia " a ei provvedimenti prez• ' , , 85 ss. 
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la giurisprudenza ( 5 3), si siano schierate in netta prevalenza 
a favore della legittimità ~i provvedimenti del C.I.P. aventi 
carattere singolare, non sono mancate decisioni ( 54), anche 
assai recenti ( 55), e autorevoli prese di posizione ( 56) con• 
trarie a tale orientamento. 

Peraltro, malgrado questa relativa incertezza dottrina-
le e giurisprudenziale, sembra che la tesi senz'altro da ac-
cogliersi sia quella della possibilità che il C.I.P. emetta prov-
vedimenti speciali. 

Da un lato, l'esigenza di emanazione di atti del genere 
deriva proprio dalla natura stessa della funzione esercitata, 
la quale mira a stabilire un prezzo conforme all'interesse 
pubblico, che può variare in relazione alle particolarità di 
ogni singola fattispecie; e un dato di grande rilevanza di cui 
rorgano amministrativo deve tener conto al riguardo, è pro-
prio costituito dal costo di produzione della merce il cui 
prezzo viene determinato, costo che, come è ben noto, può 
variare da impresa a impresa; d'altro canto, nulla si può rin-
venire nella legge, che possa portare ad escludere da parte 
del C.I.P. l'adozione di misure singolari. 

Del resto, l'emanazione di atti aventi questo carattere 
è cosa del tutto normale, nell'esercizio di un'altra funzione 
attribuita al C.I.P., diversa da quella di detenni.nazione im-
perativa del prezzo, seppur con questa strettamente colle-
gata, e alla quale non si è mai accennato sino ad ora, giacchè 

( 53) Cfr., soprattutto, per l'ampia motivazione: Cons. di Stato, IV sez., 
7 dicembre 1955, n. 957, in Giust. civ., 1956, II, 7 ss. 

( 54) Cons. di Stato, V sez., 5 febbraio 1954, n. 111, in Giur. it., 1955, 
III, 85. . 

( 55) Cons. giust. amm. reg. sic., 21 marzo 1960, n. 177, in Mass. Foro 
amm., 960, Il, 224. 

(56) GASPARRI, Il sistema costituzionale, etc., cit., in Giur. cost., 1958, 
.392 ss. 
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essa esula dall'argomento del presente studio: l'istituzione di 
casse di conguaglio, e l'imposizion~ dei contributi relativi. 

Come è noto, la legge ( 57) attribuisce al C.I.P. tale fun-
zione, quando sia riconosciuta di interesse pubblico l'unifi-
cazione e la perequazione, su s_cala nazionale o minore, di 
prezzi di determinati prodotti, i cui costi di produzione, vi -
ceversa, variano da impresa a impresa ; in casi del genere, 
a meno di non voler fissare il prezzo in relazione al più al-
to costo aziendale, il che, evidentemente, sarebbe assurdo, . 
esso deve essere determinato in relazione a certi valori me-
di, che sono inferiori, in casi più o meno numerosi, agli stessi 
costi aziendali ; allora, quando appaia opportuno evitare 
l'eliminazione delle imprese che producano a costi più alti 
del prezzo fissato, queste ultime vengono sostenute mediante 
i proventi di casse di conguaglio, alimentate da appositi so-
vraprezzi gravanti sugli utenti ( 58). Il fenomeno ha assunto -
dimensioni imponenti in materia di energia elettrica ( 59),. 
dove, di fronte alla evidente esigenza di unificare le tariffe -
di fornitura, stanno delle ineliminabili differenze di costi, e 
specialmente quella che è da registrare nella produzione del- -
l'energia elettrica, tra le centrali termoelettriche, e quelle -
idroelettriche. 

(57) D.L.C.P.S. 15 settembre 1947 896 I . casse di conguaglio d • . . ' n. ' art. ; per la disciplina delle 
e1 prezzi, v. il D.L. 26 gennaio 1948 n 98 

( 58) In argomento, cfr., tra gli altri. PESE D ll ' . • 
mazione giuridica di alcune t 'b . . h. NTI, e a natura e della siste--
. con ri uzwni c e nascono d ll d' . l' d . m Studi parmensi 1951 421 . B a a iscip ma ei prezzi, 
. ' ' ' USCEMA, Della natura t 'b t . d l imposto dal C.I.P. in favor d ll C ri u aria e sovraprezzo-

Foro amm. 1956 I l 275 e e a assa conguaglio per tariffe elettriche in 
' ' , ' . ' 

( 59) Per considerazioni circa l'att I f · d 11' . ua e ase della p rt · · 1. . prezzi e energia elettrica t d d o I ica vmco ishca dei 
l ' en ente a una un'fi . d Il per e considerazioni di · 1 

1 cazione e e tariffe (il che _ cm ne testo rende . . ' 
conguaglio), v.: GRAZIANI Il . '. . necessario il ricorso alle casse di 

• ' regime vincolist · d · . petrolio ed elettricità, 1959. 6 ss. ,co e, prezzi, etc., cit., in Atomo,. 
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Ora, dunque, in casi del genere è di tutta normalità che 
il CJ.P. emani provvedimenti che sono in specifica relazio-
ne con ogni singola impresa; e non si vede per quale ragio-
ne analoghi provvedimenti di fissazione del prezzo sarebbero 
illegittimi, ove anche in esso ricorrano delle particolarità va-
riabili nelle singole fattispecie. 

Naturalmente, la possibilità che il C.I.P. emani provve-
dimenti speciali, non tocca l'assoluta validità del principio 
della parità di trattamento di situazioni analoghe; ma l'os-
.servanza di questo criterio, impone non tanto la generalità 
dei provvedimenti, quanto la loro immunità dal corrispon-
dente vizio di eccesso di potere ( 60). 

Se, dunque, il C.I.P. può emanare anche provvedimen-
ti singolari, pare che questo comporti la esclusione del ca-
rattere regolamentare di questi, posto che uno dei pochi 
punti fermi della nozione di regolamento, è, appunto, quel-
lo della necessità della sua generalità ( 61). 

Ma le conseguenze che si possono trarre dalla eventuale 
:Specialità dei provvedimenti del C.I.P., non si fermano qui, 
e paiono riflettersi anche sulla soluzione della questione del 
loro carattere normativo. 

In via preliminare, si devono avanzare forti dubbi sul-
la proficuità delle dispute relative al carattere normativo o 
meno di un certo atto, allo stato attuale della dottrina, dalla 
quale, come si è già notato in precedenza ( 62), non è possi-
bile assolutamente trarre una nozione di atto normativo che 
presenti un minimo di sicurezza; finchè non si risolve la cri-

( 60) Cfr. le considerazioni di BACHELET, L'attività di coordinamento, etc., 
<!it., pag. 248. 

(61) La dottrina sul punto è pacifica; dr. le citazioni in proposito in 
A. ROMANO, Osservazioni sulla impugnabilità dei regolamenti della pubblica 
Amministrazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1955, pag. 878, nota 15. 

( 62) C:fr •• supra. pag. 22 ss. 
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• • · tale nozione versa attualmente, essa non pare poter SI Ill CUI · 
• · t'le base per ulteriori indagini, e la stessa costituire una u I • • 

I. · uò essere talvolta del tutto arbitraria. sua app icazione p . 
Ciò nondimeno, se si accoglie u~ concetto d1 atto nor-

. d 1· to per così dire secondo le impostazioni tra-mat1vo, e 1nea , , 
dizionali, l'esclusione del carattere regolamentare dei prov-
vedimenti C.I.P., e, soprattutto, l'ammissione della loro pos-
sibile specialità, costituiscono elementi preclusivi ad una 
loro attribuzione della natura normativa. 

E se, d'altra parte, si volesse accogliere · un concetto di 
atto nonnativo diversamente delineato, in modo che, cioè,. 
esso non sia inconciliabile con gli elementi suddetti, pare 
che l'esame della sua applicabilità al nostro caso sia del tut-
to superflua, giacchè una simile nozione non sì rivelerebbe 
incompatibile con la stessa usuale definizione di atto am-
ministra ti vo. 

In definitiva, le considerazioni che si sono svolte sem-
brano portare verso una unica conclusione : e cioè che deb-
ba essere confermata la validità dell'orientamento oggi do-
minante, specie in giurisprudenza, secondo il quale i provve-
dimenti di determinazione del prezzo da parte del C.I.P. co-
stituiscono dei veri e propri atti amministrativi. 

Deve essere sottolineata la grande importanza di que- · 
sta conclusione, nel quadro della presente indagine ; infatti,. 
i provvedimenti in esame paiono costituire i casi di maggiore 
rilevanza, nei quali l'Amministrazione interferisce della de-
terminazione del contenuto negoziale · e cio' d I t , , a un a o., per 
la varietà e il peso delle finalità pubbliche, in ~ista delle 
quali è attuato il controllo dei prezzi e d Il' lt I . . . _ , , a a ro, per a 
portata d1 una s1m1le incidenza ~till' t . 

'"' au onom1a negoziale 
privata, facilmente intuibile anche d 

senza scen ere ad analisi 
particolari, relative alla funzione 8 lt d I . 

vo a a prezzo nei con• 
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tratti privati, e alla stessa natura della obbligazione pecu-
niaria ( 63). 

E, ancora, è da segnalare la marcatissima flessibilità di 
caratteri, che i provvedimenti del C.I.P. possono assumere 
tanto che_ ~ssi, volta a volta, possono concretare varie 6.gur; 
diverse di interferenza di atti amministrativi sull'attività ne-
goziale privata. 

Così, talvolta i provvedimenti del C.I.P. possono inci-
dere su tale attività, funzionando come un limite insupera-
bile dell'ambito entro il quale le parti possono determinare 
nel contratto l'elemento prezzo : e ciò accade quando essi 
fissano il prezzo massimo o il prezzo minimo ; altra volta, pe-
rò, quando, cioè, il C.I.P. determina il prezzo «fermo», il 
provvedimento correlativo si riflette sulla formazione del ne-
gozio in modo così diretto, da avvicinarsi, per qualche aspet-
to, al procedimento che si è prima analizzato, di individua-
zione da parte dell'ufficio di collocamento di uno dei contra-
enti del contratto di lavoro. 

Da diverso punto di vista, poi, si può osservare che i 
provvedimenti del C.I.P. possono avere carattere generale~ 
e quindi atteggiarsi in modo analogo alle usuali limitazioni 
all'autonomia privata, che sono imposte dalla legge; ma es-
si, come si è visto, possono anche avere carattere speciale, e 
quindi, anche per questo verso, possono essere valutati co-
me più strettamente legati al singolo negozio privato. 

La estrema flessibilità di caratteri dei provvedimenti 
del C.I.P. · offre già di per sè un quadro abbastanza ricco 
della notevole varietà di forme in cui si può manifestare la 

( 63) Cfr. da ultimo, sull'argomento: AscARE~LI, • Obbligazioni pecunia-
. · e t 

7
;
0 

al codice civile diretto da ScialoJa e Branca, Bologna-ne, 10 ommen a ., L 
Roma 1959; per la funzione del prezzo sulla vendita v.: SALVATORE RoMANO, a 

vendita, Milano 1960, pagg. 8, 43 e 44. 
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determinazione di un elemento negoziale da parte dell 'Am-
ministrazione : e di tale varietà si dovrà tenere adeguato 
conto in sede di ricostruzione dei caratteri generali della ca-
tegoria; ma prima di approfondire il punto, è opportuno ac-
cennare, sia pure molto sinteticamente, a qualche esempio 
di determinazione amm1n1strativa dell'elemento oggettivo 
del negozio, campo che anche esso offre spunti di notevole 
interesse. 



SEZIONE III 

CASI DI DETERMINAZIONE DELL'ELEMENTO OGGETTIVO 

;SoMMARIO: l. Esemplificazione di casi, nei quali atti amministrativi determi• 
nan~ per qua~c~e _aspetto un elemento obbiettivo del contratto. Esempi 
tratti dalla disciplina dei generi alimentari. Varie forme di incidenza 
degli atti amministrativi. La disciplina del commercio dei medicinali. Al-
tri casi. La prevalenza delle finalità igienico-sanitarie, rispetto a quelle 
dirigistiche. La minima unità culturale. - 2. Il possibile inquadramento 
dei casi accennati. Le incertezze della dottrina civilistica, per quel che ri-
guarda il concetto di oggetto del contratto; cenno dell'orientamento se-
condo il quale oggetto del contratto sarebbe la prestazione e non la 
cosa. Le incertezze relative alla nozione di illiceità dell'oggetto; la illi-
ceità dell'oggetto e la illiceità della causa; la illic~ità dell'oggetto e la 
sua impossibilità. La necessità, conseguente allo stato della dottrina civi-
listica, di tralasciare ogni approfondimento della portata degli atti ammi-
nistrativi che qui specificamente si esaminano. Rilievo finale, circa i rap• 
porti tra illiceità dell'oggetto, e finalità del contratto; la valutazione da • un punto di vista oggettivo e quella da un punto di vista soggettivo. 

1. Al termine di questo capitolo, dedicato ad una e-
.semplificazione dei casi nei quali un atto amministrativo 
·determina un elemento di un negozio privato, è necessario 
accennare molto sinteticamente ad alcune ipotesi, nelle qua-
li l'atto amministrativo determina, almeno per qualche aspet-
to, l'oggetto del negozio privato. 

Casi del genere sono piuttosto frequenti per quel che 
riguarda i prodotti alimentari. Del resto, come si sa, molto 
spesso la legge fissa alcuni requisiti che devono avere dati 
prodotti alimentari, per poter essere commerciati, e soprat-
tutto posti in vendita al pubblico, e ciò, per evidenti finalità 
-di tutela dell'igiene e della sanità pubblica. 

Non di rado, peraltro, la legge, invece che fissare di-

9. A. ROMANO 
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Ul·s1·ti del genere, attribuisce all'Amministra-rettamente req 
zione un potere in tal senso. 

Tra i numerosi esempi che si potrebbero portare al ri-
guardo, si citerà anzitutto una disposizione in _materia di 
estratti alimentari, i quali possono essere ottenuti solo dalle 
materie prime che vengono indicate a tal fine dal Ministero 
della Sanità (I); lo stesso dicasi per il latte: la legge fissa 
in via generale una certa percentuale minima di grassi che 
questo alimento deve contenere; peraltro, nelle zone nelle 
quali, di solito, il latte presenta una percentuale di grassi 
superiore al tasso indicato legislativamente, è attribuito al-
l'autorità comunale il potere di determinare una percentua-
le minima più elevata ( 2). 

Spesso, poi, all'Amministrazione vengono attribuiti dei 
poteri, che si atteggiano nel senso che essa può stabilire del-
le eccezioni a dei divieti posti in via generale dalla legge ; co-
sì, per esempio, al Miqistero della Sanità è attribuito il po-
tere di stabilire eccezioni al generale divieto di aggiungere 
sostanze conservative agli alimenti per la prima infanzia, ed 
ai prodotti dietetici ( 3), e al divieto di produzione del latte 
in polvere destinato all'alimentazione della prima infan--
zia, da latte di animali diversi dalla vacca ( 4). 

Se esempi del genere si rinvengono particolarmente nu--
merosi per quel che riguarda gli alimenti, il fenomeno non 
è però esclusivo di questa materia. 

(1) Art. 10 del D.P.R. 30 maggio 1953 567 ( I , n. rego amento esecutivo 
della legge 6 ottobre 1950, n. 836). 

(2) Art. 6 del R.D. 9 maggio 1929, n. 994. 
( 3) Art. Il del D.P.R. 30 maggio 1953, n. 

della legge 29 marzo 1951, n. 327, sugli alimenti 
prodotti dietetici). 

578 ( regolamento esecutivo 
per la prima infanzia ed i 

( 4) Art. 18 del D.P.R. citato alla nota che precedP.. 
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Pf.r esempio, altri casi di determinazione del possibile 
oggetto di contratti privati si rintracciano nella disciplina 
del commercio dei n1edicinali. 

Come si sa, la legge vieta, in linea di principio, la ven-
dita di specialità medicinali, le quali non siano state regi-
strate dal Ministero délla Sanità , ( 5); questa disposizione si 
traduce, in definitiva nella attribuzione a tale Ministero, de] 
potere di determinare il possibile oggetto dei contratti pri-
vati che riguardino le specialità suddette ( 6). 

In ogni caso, poi, il prefetto può vietare la vendita di 
medicinali, che comunque risultino pericolosi per la salute 
pubblica ( 7). 

Non mancano esempi dell'ipotesi in esame, per quel che 
riguarda prodotti indu striali ; così, si può ricordare un caso, 
che per gli altri suoi aspetti può essere riavvicinato a quelli 
cui si è sopra accennato: ossia, la disposizione che vieta il 
commercio di schermi per radiologia, radiografia e simili, 
i quali non siano stati sottoposti a controllo da parte del la-
boratorio di fisica della sanità pubblica ( 8). 

Tra i casi i quali sono nettamente al di fuori del settore 
dell'igiene e della sanità, ma nei quali i poteri attribuiti al-
1 'Amministrazione sono comunque in funzione della inco-
lumità pubblica, è da ricordare la disposizione per la quale 
sono commerciabili solo i generatori di vapore, i quali siano 
stati costruiti con determinati materiali, che sono fissati me-
diante decreto ministeriale ( 9}. 

( 5) Art. 162 del t.u. delle leggi sanitarie. 
( 6) Per i caratteri della registrazione delle specialità medicinali, e per 

la sua distinzione dalla autorizzazione alla produzione, v.: Consiglio di Stato, 
IV sez., 2 dicembre 1955, n. 930, in Foro amm., 1956, I, I, 108. 

( 7) Art. 136 del t.u. dell e leggi sanitarie. 
( 8) Art. 11 del R.D. 28 gennaio 1935, n. 145. . 
(9) Art. Il del R.D. 12 maggio 1927, n. 824, modificato dal R.D. 26 



13.! Limili delrau1onomi11 prirata ~-

Contrariamente a quanto 5i è an1to occasione di rilel""a-
I be ri!!'llarda _J; atti ammini~trati, -i che deter-re per que e --e . . • 

· un elemento nel nea-ozio pnl""ato di,-erso dall og-m•oaoo e 

~etto. tra i casi che ades...-o 5pecificamente 5i ~ano no~ 
solo non s-ono prel""alenti., ma addirittura 5Car5eggiano., quelli 
nei quali i poteri attribuiti alrAmmini,trazione sono in fun-
zione di finalità di ~uh--mo economico. o., comunque, ge-
nericamente ~iali. 

Ad O!!lll modo~ 5j può ricordare ., tra que~i ultimi ., un 
ca.._-o che è~ assai noto , anche pen:hè le norme che lo di..-cipli-
nano sono contenute nel codice cirile (10); e a questa no-
torietà non ha nuociuto il fatto che le norme ~ddette non 
abbiano mai an.ito pratica attuazione: il cas.o., cioè., della 
minima unità culturale. 

La re!!olamentazione relativa ., come ~i ~- mira ad im-.... . 

pedire il verific~i di quelle coIL--eguenze antiproduttiYe., che 
5000 n~~amente da re~trare in 5-eruito ad un eec-e&--il"o ... .... 
frazionamento della proprietà fondiaria; in definitil"a, essa 
.si traduce nella attribuzione alr -\romini,trazione. di un po-
tere di detenninare la roinin1a e5teruione di terreno, la qua-
le. non ~-endo ulteriormente frazionabile , eo5titui_~ un 
oggetto in_-cindibile nei ~ferimenti di proprietà : se si Ya-
Iuta tale funzione entro la pro5petti, -a che qui interes5a~ e.5Sa 
può es..-ere «>lliiderato come il potere di determinare roa-
getto nei negozi priYati <'omunque tra~latiri della proprietà. 

2. Per una l'"alutazione della portata della ricchL--.si-
ma c~i5tica. cui si è data una hre,e e -omm . lifi ana esemp ra-

~wosto 19.!7. n. 1699. dal llD ~-
11. 131-J ( 1 · -· mano 1930. n. «I dal RJl. -I ~nmo 19-1?-

.L..::; tt~ atne-nto ~ti d l R.D - :::- . 
ddl" h · · . To e L 9 lu~lìo 19:!6.. n. 1331 ro:;tituti~o 

- ~llllo~ nanonale nPr i} ll " 
(10) Artt. 346 r' rontro o della Nlmb~tiùne). 
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zione, la quale proceda dall'angolo visuale eh · · t e qui 1n eressa, 
~i presenta~ naturalmente, il problema pregiudiziale, rela-
tivo alla misura nella quale le prescrizioni del genere accen-
nato si riflettono sulla stessa validità del contratto, il quale 
abbia un oggetto ad esse non conforme. 

Su questo problema si dirà tra breve ( 11) ; qui si può 
notare~ peraltro, che, nei limiti nei quali ad esso si dia ri-
sposta positiva, l'inquadramento delle rispettive ipotesi sem-
brerebbe non dover dar luogo ad eccessive difficoltà, alme-
no a prima vista : verrebbe fatto di affermare subito che si 
tratti di altrettanti casi, nei quali l'oggetto del contratto è 
illecito, ai sensi e per gli effetti degli artt. 1346 e 1418 se•• 
condo comma del codice civile. 

Senonchè è necessario addentrarsi con la massima cau-
tela in un simile tema ; e ciò, soprattutto per la scarsissima 
elaborazione che la materia dell'oggetto del contratto, e 
della sua illiceità, ha avuto nella dottrina civilistica. 

L'unica monografia che, in qualche modo, si ricollega 
al tema, riguarda l'oggetto dei diritti ( 12), e cioè parte da 
uu angolo visuale, dal quale l'argomento non sembra poter 
essere adeguatamente valutato sotto i profili che qui specifi-
camente interessano. 

Sul tema in esame, quindi, si può solo rintracciare 
qualche sintetica considerazione nelle trattazioni a carattere 
istituzionale, o che, comunque, sono dedicate, in genere, al-
la teoria del negozio ; e anche da questo lato, gli aiuti che si 
possono ricevere non sono gran cosa. 

La dottrina civilistica, infatti, non pare che abbia risol-
to il primo, fondamentale problema relativo alla materi~ 
de1l'oggetto del contratto; ossia, la sua stessa definizione. In 

( 11) Cfr ., in/ ra, pag. 142. 
( 12) MAJORCA, L'oggetto dei diritti, Milano 1939. 
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Unque affiora una tendenza abbastanza marcata, essa, com , 
nel senso che per oggetto del contratto non si dovrebbe in-
tendere propriamente la cosa, cui il contratto si riferisce, 
ma la prestazione, che in questo è dedotta come obbliga-
zione ( 13); molto spesso, poi, questa affermazione è soste-
nuta con una argomentazione che incide molto da vicino sul 
nostro tema: si osserva, cioè, che i requisiti che l'art. 1346 
cod. civ. determina per l'oggetto nel negozio, e, in primo 
luogo, la sua liceità, non potrebbero riferirsi alla cosa, ma 
alla prestazione: solo un comportamento umano, infatti, po-
trebbe essere· illecito ( I 4). 

L'affermazione per la quale per oggetto del contratto 
si dovrebbe intendere la prestazione, e non la cosa, può la-
sciare perplessi, specie se sostenuta in termini di assoluta 
generalità ; e, invero, la sua validità è per lo meno dubbia 
per tutto un gruppo di contratti, quelli ad _ effetti reali, nei 
quali più che una prestazione in senso proprio, è il trasfe-
rimento del bene che acquista la massima rilevanza ( 15). 

Si può evitare, comunque, di entrare in una analisi del 
problema, giacchè l'orientamento dottrinale accennato, an-
che se dovesse essere accolto, lascerebbe pur sempre in om-
bra l'aspetto del tema che qui interessa maggiormente: esso 
nulla dice, infatti, per quel che concerne il rapporto · che co-
munque è da delineare tra la cosa e il contratto, e, del resto, 
solo sulla base di un chiarimento di questo profilo, è possi-

( 13) ME SS INEO D tt · l ' o rma genera e del contratto 3" ed M·t 1948 
pag. 99 ss., 291 ss.; FRAGALI, in Com . . ' . . ., I ano ' 
lio e Finzi Obbligaz. . I I mentano al codice civile diretto da D' Ame-

' toni, vo . ' pag. 388 ss . BARBERO s· . . 
diritto privato italiano 5• d T . ·' • istema istituzionale del 

(14) FRAGALI B'AR e ., ormzo 1958, voi. Il, pagg. 10, 11. 
' · BERo, opp. occ. ultt. citt. 

. (15) Per un inquadramento dell' ffi . 
in proprietà ( più p • e cacia reale come passaggio della res 
S 

recisamente: nel potere d . . . } 
ALVATORE ROMANO La d. M' isposihvo dell'acquirente v. 

' ven ita, ilano 1960, 5 .. 6. ' 
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bile valutare le incidenze sul negozio privato degli atti am-
ministrativi del genere che si è sopra esemplificato. 

E le incertezze sull'oggetto del contratto non si ferma-
no qui, giacchè esse, in misura ancora maggiore, si hanno 
anche per quel che riguarda specificamente la sua illiceità. 

Anche qui, a parte qualche sporadico articolo ( 16), e 
le considerazioni svolte sul punto nelle trattazioni dedicate 
alla liceità del negozio ( 17), bisogna ricorrere ai pochi, 
sinteticissimi spunti contenuti nelle opere di carattere gene-
rale. 

In tali spunti, comunque, non solo sembra assente ogni 
tentativo ricostruttivo, ma pare tutt'altro che chiara la stes-
sa individuazione dell'ipotesi che si esamina ; infatti, da un 
lato, non risulta tracciata con sicurezza la linea di demarca-
zione tra la illiceità dell'oggetto e la illiceità della causa, 
tanto che non di rado ambedue queste ipotesi vengono ana-
lizzate congiuntamente ( 18). 

Inoltre, anche nell'ambito delle valutazioni relative al-
l'oggetto, non pare che il suo requisito della liceità sia sem-
pre distinto da quegli altri che la norma del codice civile 
(art. 13 4 6) parimenti richiede, in particolare la sua possi-
bilità; si deve accennare, a questo proposito, alla probabile 
rico1nprensione nello nozione di oggetto impossibile, di quei 
beni demaniali i quali, molto spesso, sono viceversa richia-
mati a proposito dell'oggetto illecito ( 19). 

( 16) Cfr. tra gli altri: MosCHELLA, L'illiceità obbiettiva dei contratti, 
Temi, 1952, pag. 105 ss. 

( 17) Cfr. soprattutto ·: FERRARA, Teoria del negozio illecito, Milano 1914, 

pag. 101 ss. . . . . . . . • 
( 18) Cfr.: CARJOTA FERRARA, Il negozio giuridico nel diritto privato ita• 

liano, Napoli s.a. ma 1958, pag. 608 ss. . . . . 
( 19) Cfr. in questo senso: BETTI, Teoria generale del negozio ~iuridic~, 

? • d T · 1952 pag. 238; SANTORO PASSARELLI, Dottrine generali del dr.• _ e ., orino , 
ritto civile, 6• ed., Napoli 1959, pag. 131. 
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Malgrado le incertezze che si sono segnalate, _un pu~t_o 
sembra che debba rimaner fermo: ossia, che gli atti ammini-
strativi del genere che si è sopra esemplificato, paiono avere 
innegabilmente qualche incidenza sull'elemento oggettivo dei 
contratti privati , e ciò, anche se si ritenesse che essi non de-
terminano tale oggetto .in senso proprio, giacchè quest'ultimo 
andrebbe definito come la prestazione. 

S'intende che, di fronte a questo stato della dottrina ci-
vilistica, non sembra possibile per l'amministrativista. ten-
tare qualche maggiore precisazione sulla portata di tale in-
cidenza; in questa sede, dunque, è necessario limitarci alla 
segnalazione del fenomeno, rinunciando ad ogni ulteriore 
progresso. 

Peraltro, si vuole qui aggiungere un 'ultima considera-
zione : per quanto si debba rilevare un collegamento tra 
la casistica accennata, e l'elemento oggettivo del contratto 
privato, essa, forse, almeno talvolta, appare suscettibile di 
valutazione anche sotto un diverso profilo, che è opportuno 
qui mettere in rilievo. 

In alcuni dei casi ricordati, infatti, la non conformità 
della cosa ai requisiti determinati dall'Amministrazione, si 
traduce in una ( eventuale) illiceità dell'oggetto, che, però, 
non può essere valutata in assoluto, ma solo in relazione al-
le specifiche finalità del singolo contratto considerato ; così ~ 
per esempio, se è vietato mettere in commercio a fini ali-
mentari del latte che non ha la percentuale minima di grassi 
che è determinata dalla autorità comunale, non può essere 
considerata illecita, evidentemente, la vendita della medesi-
ma sostanza, in vista di uno qualsia si dei diversi usi di essa 
che sono ipotizzabili. 

Ovviamente non s1· puo' non · · · ·1· · • . . . , riservare ai c1vi ish ogni 
tentativo di ricostruzione del punto, e un amministrativista 
ben poco potrebbe dire al riguardo. È probabile, peraltro't 
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che tentativi del genere possano procedere solo secondo una 
alternativa di soluzioni, che può essere qui sinteticamente 
delineata. 

Si può _pensare, anzitutto, di « obbiettivizzare », per 
così dire, lo scopo del negozio ; in tal caso, esso dovrebbe 
essere ricollegato alla causa ; da ciò consegue che la illiceità 
dell'oggetto sarebbe qualificata dalla causa del negozio: co-
me ciò avvenga, non è chiaro, e potrebbe essere precisato so-
lo attraverso una sistemazione dei delicati rapporti tra l'ele-
mento causale e l'elemento oggettivo del contratto, le cui 
oscurità, del resto, si riflettono in pieno sulle corrispondenti 
illiceità, come si è sopra osservato. 

Al polo opposto di una impostazione del genere, si può 
procedere considerando le finalità che le parti hanno inteso 
raggiungere col contratto, solo da un punto di vista mera-
mente soggettivo : tali finalità, cioè, dovrebbero essere ap-
prezzate nell'ordine dei motivi; in tal caso, peraltro, quando 
le parti pongano ad oggetto del contratto una cosa, che non 
abbia i requisiti idonei in relazione a questo, si può dubitare 
se si versi sempre nella ipotesi di illiceità dell'oggetto, o non 
piuttosto in quella di illiceità dei motivi. 


