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1. Introduzione 

 

l 12 marzo del 2026 l’Assemblea Nazionale del Popolo della Repubblica Popolare 

Cinese ha approvato la prima Legge sulla Pianificazione Nazionale per lo Sviluppo 

(国家发展规划法  – guojia fazhan guihua fa, d’ora in poi anche “Legge sulla 

Pianificazione”).  

Si tratta di un’innovazione legislativa di fortissimo impatto simbolico, e che sul piano 

sostanziale suggella una fase pluridecennale che ha visto le strutture della pianificazione 

emergere quale snodo fondamentale dell’intero sistema di diritto economico in Cina.  

Al contempo, il contesto storico e politico appare particolarmente ricco di stimoli rivolti 

al tema. Le crisi del XXI secolo – da quella del 2007-2008 a quella da Covid-19 a quelle 

derivanti dai plurimi conflitti deflagrati dal 2022 in poi – hanno apparentemente risvegliato 

anche in occidente l’attenzione verso l’opportunità di dotare gli ordinamenti giuridici di 

strumenti di intervento più o meno invasive della discrezionalità degli operatori economici, 

supportate da visioni di sviluppo socio-economico a lungo termine1.  

Quella che, solo due decenni fa, pareva un’attività appiattita sul passato2, pare oggi 

un’opzione valida per il futuro delle economie non solo dei paesi in via di sviluppo, ma 

anche dei paesi c.d. “avanzati”. Questo ritorno in auge è certamente fomentato dalla crisi 

in cui versano molte sicurezze del “neo-liberismo” così come affermatesi a partire dagli 

anni 1970 e poi con forza negli anni 1980.  

Dall’altro lato, tuttavia, tale rinnovata attenzione stimola riflessioni critiche su quello che 

è indiscutibilmente il maggior esempio di pianificazione strutturale dell’economia e della 

società, ovverosia proprio la Repubblica Popolare Cinese3.  

Sia che ci si ponga nell’ottica del dialogo per la cooperazione, sia che si accolga la via del 

confronto sistemico, la pianificazione cinese rappresenta, per gli studiosi e i policymakers 

europei, un riferimento imprenscindibile per comprendere come, sul piano globale, il potere 

pubblico – o meglio, nel caso cinese, lo Stato – abbia reagito agli stimoli della 

globalizzazione e della deregulation prima e del ritorno del pubblico poi.  

 
1 A.O. CHIMHOWU, D. HULME, L.T. MUNRO, The ‘New’ national development planning and global development goals: Processes 

and partnerships, in World Development, vol. 120, 2019, 76-89. Più in generale, sul “ritorno” dello stato in economia v. J. 

KURLANTZICK, State Capitalism: How the Return of Statism is Transforming the World, Oxford, Oxford University Press, 

2016; G. AMATO, Bentornato Stato, ma, Bologna, il Mulino, 2022; C. DEMBIK, The rise of State Capitalism in the post-COVID-

19 era, disponibile al link  https://www.home.saxo/content/articles/macro/the-rise-of-state-capitalism-in-the-post-covid-19-era-

05062020 (ultimo accesso: 31 gennaio 2023); G. DALE, T. BHATTACHARYA, Covid Capitalism, disponibile al link 

https://www.brunel.ac.uk/news-and-events/news/articles/Covid-Capitalism (ultimo accesso: 31 gennaio 2023); M. 

MAZZUCATO, The Covid-19 crisis is a chance to do capitalism differently, disponibile al link 

https://www.theguardian.com/commentisfree/2020/mar/18/the-covid-19-crisis-is-a-chance-to-do-capitalism-differently (ultimo 

accesso: 31 gennaio 2023).  
2 S. MAZZAMUTO, Piano economico e pianificazione (diritto civile), in Dig. Disc. Priv., XIII, Torino, Utet, 1995, 542-556. 
3 HU ANGANG, The Distinctive Transition of China's Five-Year Plans, in Modern China, vol. 39(6), 629-639; HU ANGANG 

ET AL., 中国.“十三五”大战略 (La grande strategia del tredicesimo piano quinquennale cinese), Hangzhou, Zhejiang People’s 

Press, 2015. 
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La Legge sulla Pianificazione del 2026 certifica una rinnovata centralità sistemica dei 

piani; tuttavia, la mera lettura del suo testo non sarebbe sufficiente a spiegarne le radici, 

anche in virtù del suo tono fortemente promozionale. 

Anche solo evocare il tema di un “diritto della pianificazione” presenta, evidentemente, 

numerose sfaccettature ed implicherebbe la considerazione di aspetti prettamente 

economici, sociologici, politologici e giuridici, aspetti che lo spazio a disposizione non 

consente di trattare esaustivamente. Ciò che quindi si propone questo contributo è l’analisi 

di una delle prospettive del fenomeno, ovverosia il risorgere, in Cina, di un dibattito 

giuridico-dottrinale sull’idea di pianificazione, dopo un periodo di stagnazione intellettuale 

seguito alle riforme economiche e alla progressiva apertura al mercato. In effetti, l’enfasi 

posta da parte della dottrina sulla necessaria cristallizzazione di alcuni stilemi dei processi 

di pianificazione ai fini della certezza dei medesimi4 è stata premessa fondamentale per la 

formazione del convincimento del legislatore che ha condotto alla svolta del 2026. 

Vi sono ulteriori ragioni per le quali la prospettiva scelta è rilevante: da un lato, essa 

dimostra come il socialismo di mercato cinese non abbia mai rinunciato all’opportunità 

della pianificazione e, anzi, si sia sforzato di ripensarla anche in termini di apparato di regole. 

Dall’altro lato, la collocazione dei piani entro l’ordine giuridico cinese rappresenta un fattore 

di novità sistemica e di dinamicità concettuale. Difatti, nella concezione classica “sovietica” 

– quella che ha fatto da modello alla Cina sino agli anni 1980 – l’afflato totalizzante della 

pianificazione la spingeva praticamente ad identificarsi con tutto il sistema del diritto civile 

e commerciale 5 . Oggi, evidentemente, la situazione è molto più complessa e la 

pianificazione si confronta con strutture giuridiche importate dall’estero ed orientate al 

mercato che, apparentemente, la rifiuterebbero6.  

Al fine di sciogliere, almeno in parte, qualcuna di queste criticità logiche, il contributo si 

snoda in tre blocchi di brevi riflessioni: in primo luogo, un inquadramento del ruolo della 

pianificazione nel contesto del diritto economico cinese; in secondo luogo, una disamina di 

alcune delle maggiori posizioni dottrinali circa la natura giuridica dei piani cinesi; in terzo 

luogo, l’analisi della Legge sulla Pianificazione del 2026. 

 

 

 

 

 
4 YE SHAN, 发展规划法的理论依循与规范构造 (Aderenza teorica e costruzione normativa del diritto della pianificazione 

per lo sviluppo), in Beida falü pinglun, n. 1, 2022, 63 ss.  
5 Sulla teoria sovietica della pianificazione v. G. CRESPI REGHIZZI, L’impresa nel diritto sovietico, Padova, Cedam, 1969; 

H. CHAMBRE, La planification soviétique, in Esprit, vol. 203(6), 1953, 909-929; M. ELLMAN, Socialist Planning, Cambridge, 

Cambridge University Press, 2014; N.I. KLEIN, Законодательство о планировании производства товаров 

народного потребления (Legislazione sulla pianificazione della produzione dei beni di consumo), Mosca, Yurid. lit., 1967. Sulla 

trasposizione del modello sovietico di pianificazione in Cina v. HUA-YU-LI, Mao and the Economic Stalinization of China, 

Lanham, Rowman & Littlefield , 2006; M. TIMOTEO, Il contratto in Cina e in Giappone nello specchio dei diritti occidentali, 

Padova, Cedam, 2004. 
6 Sulla progressiva emancipazione del diritto civile e commerciale cinese dalla pianificazione v. M. TIMOTEO, op. 

cit.; G. AJANI, A. SERAFINO, M. TIMOTEO, Diritto dell’Asia orientale, Torino, Utet, 2007, 299-339. 
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2. La “nuova” pianificazione in Cina 

 

L’evoluzione della riflessione politico-giuridica sulla pianificazione economica in Cina è 

ben esemplificata da due punti di vista esterni, distanti fra loro diciotto anni. Nel 1995, 

l’economista di fama mondiale Barry Naughton pubblicava, in forma monografica, una 

panoramica approfondita dei primi diciassette anni di riforme economiche in Cina. Il titolo 

dell’opera è paradigmatico: Growing Out of the Plan7. Nel 2013, invece, Sebastian Heilman e 

Oliver Melton pubblicavano su Modern China uno studio, di impronta politologica, titolato 

“The reinvention of Development Planning in China”8. Lo scarto concettuale fra i due titoli non 

dipende solo da una cattiva comprensione della pianificazione cinese da parte degli 

osservatori stranieri. Certamente, negli anni in cui scriveva Naughton la persistenza delle 

aperture cinesi al mercato unita al clima politico internazionale del post-1989 favoriva una 

lettura semplificata in chiave neoliberista dello sviluppo economico del paese asiatico. A 

questa semplificazione, tuttavia, faceva parziale eco la recessività del dibattito, interno alla 

Cina, sui problemi della pianificazione economica9. Quell’idea di crescita “al di fuori del 

piano” imponeva di limitare la propensione direttiva del diritto economico cinese e di 

caldeggiare, invece, l’adozione di modelli di governance d’impresa più sensibili alla pura 

efficienza.  

A fronte di questi sviluppi, la svista degli osservatori euroamericani è stata probabilmente 

quella di desumere da tale scarsa attenzione una necessaria scomparsa della pianificazione 

quale formante politico-programmatico ancora cogente. In realtà, si trattava semplicemente 

di un disallineamento dei tempi di evoluzione. La pianificazione degli anni 1990 si fondava 

ancora su strutture formali classiche, utilizzava ancora indicatori numerici fissi di 

produzione merceologica. La ripresa di un dibattito dottrinale sulle sue funzioni doveva 

giocoforza passare dalla volontà politica di un suo ripensamento o, per utilizzare le parole 

di Heilman e Melton, di una sua “reinvenzione”.    

Il momento propizio per una progressiva rinascita degli studi, anche giuridici, sulla 

pianificazione, si presenta infine con l’avvio del nuovo millennio. In concomitanza con un 

trend comune a diversi paesi in via di sviluppo, anche la Cina torna a ragionare 

sull’opportunità di una valorizzazione del ruolo del pubblico nell’economia, piuttosto che 

 
7 B. NAUGHTON, Growing Out of the Plan: Chinese economic reform 1978-1993, Cambridge, Cambridge University Press, 

1995. 
8 S. HEILMANN, O. MELTON, The reinvention of Development planning in China, 1993-2012, in Modern China, vol. 39(6), 

2013, 580-628. 
9 Basti, al tal proposito, pensare al fatto che, nonostante la formale vigenza sino al 1999 della Legge sui contratti 

economici del 1982, la quale codificava il vincolo gerarchico tra piano e contratto, gli ultimi contributi dottrinali sul 

tema risalgono al 1989-1990 e sono i seguenti: ZHAO LIWEI, JIANG DEYUAN, 试论完善计划合同立法  (Sul 

perfezionamento della legislazione sui contratti pianificati), in dangdai faxue, vol. 3, 1989, 30-33; ZHANG LIANZHEN, HE 

XIAONAN , 科技计划合同的法律性质及责任 (Natura giuridica e responsabilità nei contratti pianificati di tecnologia), in falü 

xuexi yu yanjiu, vol. 3, 1990, 74-75; JIANG DEYUAN, 关于计划合同责任中的国家责任问题探讨 (Discussione sul 

problema della responsabilità dello Stato nella responsabilità civile sui contratti pianificati), in jilin daxue shehui kexue xuebao, vol. 6, 

1990, 27-30. A seguito di questi contributi e per tutti gli anni 1990 la dottrina giuridica cinese appare praticamente 

silente in merito ai problemi della pianificazione economica, ovvio segno di una minore attenzione al tema. 
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di un suo semplice arretramento. Ovviamente, con specifico riferimento al contesto cinese, 

il carattere tecnico di tali considerazioni s’innesta su di un dibattito sempreverde interno al 

partito comunista, così come sulla necessità, costante dall’inizio delle riforme sino ad oggi, 

di coniugare e bilanciare i meccanismi di mercato con la preservazione del ruolo guida 

(costituzionalizzato) del Partito Comunista, il quale, secondo la teoria delle “Tre 

rappresentanze” (san ge daibiao) di Jiang Zemin (segretario del partito tra il 1989 e il 2002), è 

espressione anche delle forze produttive avanzate della nazione10.  

I primi anni 2000 cullano così la stagione del Guo jin min tui (lett. “lo stato avanza, il 

privato si ritira), facilmente associata alla segreteria di Hu Jintao (2002-2012) ma che, come 

si vedrà in seguito, può essere di fatto estesa sino ad oggi, pur filtrata attraverso 

interpretazioni profondamente diverse dei ruoli di stato e partito nell’economia da parte 

prima di Hu e, adesso, di Xi Jinping11. Guo jin min tui è un’espressione coniata in antitesi 

all’entusiasmo verso il mercato e la rule of law d’impronta liberale degli anni 1990. Con il 

nuovo millennio, la riforma dell’economia pubblica non si associava più immediatamente 

con l’idea di un suo dimagrimento, quanto piuttosto di una razionalizzazione. A questo 

faceva eco un decisivo rinnovamento della teoria del diritto economico, che finiva di 

liberarsi dal tributo al vincolo tra piano e contratto per abbracciare invece una visione 

dinamica e volta al coordinamento delle strategie macroeconomiche degli operatori pubblici 

e privati12. Molto spesso, il diritto economico finiva per identificarsi con il public economic 

management13, e quindi con quei processi decisionali che istituiscono fori di composizione 

dei conflitti di interesse degli agenti nel mercato14. 

Queste premesse costituivano un terreno fertile per il riaffermarsi di una pianificazione 

meno rigida, meno vincolante ma maggiormente inclusiva, e come tale capace di supportare 

il ruolo del partito quale mediatore di interessi. Appare quindi naturale che le richieste di un 

nuovo approccio giuridico alla pianificazione si concentrassero anzitutto sulla definizione 

dei suoi processi, delle sue strutture. Su queste basi, nel 2002, Xiao Xiangrong criticava 

l’assenza di una dimensione propriamente giuridica degli studi sulla pianificazione e, 

soprattutto, delle regole di elaborazione e di implementazione dei piani15. Questo autore, 

 
10 JIANG ZEMIN, Selected Works, Vol. III, 1-2, Pechino, Foreign Languages Press, 2013; DING JUNPING, “三个代

表” 思想源流和理论创新 (L’origine e lo sviluppo della teoria delle “Tre Rappresentanze”), Pechino, China Social Sciences 

Press, 2012; CAI RUIYAN, 论 “三个代表” 重要思想的理论逻辑与实践框架 (Sulla logica teorica ed il contesto pratico 

dell’importante pensiero delle “Tre Rappresentanze”), in Journal of Yancheng Institute of Technology (Social Science Edition), no. 28(2), 

2015, 11-14. 
11 F. XIE, A. LI, Z. LI, Guojinmintui: A New Round of Debate in China on State Versus Private Ownership, in Science & 

Society, no. 76(3), 2012, 291-318. 

12 ZHANG SHOUWEN, 改革开放与中国经济法的制度变迁 (Riforme, apertura e cambiamenti sistemici nel diritto 

economico cinese), in faxue, no. 8, 2018, 19-31; ID., 经济法学 (Diritto Economico), Pechino, Peking University Press, 2018. 

13 ZHU SINGWEN, HAN DAYUAN, Research Report on the Socialist Legal System with Chinese Charateristics, Singapore, 

Enrich Professional Pub, 2014. 

14 WANG SHAOGUANG, YAN YILONG, A Democratic Way of Decision-Making: Five Year Plan Process in China (中国民

主决策模式，以五年规划制定为例), Pechino, Renmin University Press, 2016. 

15 XIAO XIANGRONG, 建议制定《规划法》(Proposta per l’elaborazione di una «Legge sulla pianificazione»), in hongguan 

jingji yanjiu), vol. 41(4), 2002, 63. 
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nel suo contributo, arrivava a proporre l’introduzione di una “Legge sulla pianificazione” 

(guihua fa). Per varie volte questo obiettivo fu proposto e inserito nelle agende dei lavori 

dell’Assemblea Nazionale del Popolo, senza però giungere a compimento16. Ciò dimostra 

come quello del 2026 sia il punto di arrivo di un processo partito da molto lontano.  

Ad ogni modo, molto prima dell’arrivo di una legge ad hoc, il tema della formalizzazione 

di nuovi meccanismi per la costruzione dei piani aveva iniziato ad informare il dibattito 

intellettuale cinese. Economisti, politologi ed anche, seppur con numeri non elevatissimi, 

giuristi si sono lasciati affascinare dalle implicazioni sistemiche della nuova pianificazione 

cinese. Quest’ultima ha smesso di regolare la produzione di beni e ha preso a utilizzare 

direttive politiche ampie17, atte a identificare i settori ed i progetti destinatari di benefici 

fiscali, sussidi, politiche creditizie agevolate, ecc.18; al tempo stesso, ha rafforzato l’utilizzo 

degli indicatori di piano vincolanti in materia sociale ed ambientale e ha utilizzato indicatori 

non vincolanti (o predittivi) per il governo delle variabili macroeconomiche, come la 

crescita annua del PIL19.   

Eminenti politologi, su tutti Hu Angang, hanno voluto identificare, non senza 

controversie20, nella pianificazione un tratto specifico del modello di sviluppo economico 

cinese tale da giustificare una sua superiorità rispetto alle alternative “occidentali” o 

“liberali”21.      

Da ultimo, va notato che il ritorno in auge del piano in dottrina si è accompagnato ad un 

rilevante cambio terminologico, che ha visto la denominazione ufficiale del piano 

quinquennale di sviluppo socio-economico mutare da jihua (计划) a guihua (规划). La 

differenza concettuale tra i due termini può essere difficile da rendere in lingua italiana, dal 

momento che la traduzione comune di entrambe è comunque “piano”22. Vale tuttavia la 

pena di soffermarsi un attimo su questo cambiamento.  

Il termine jihua è composto da due caratteri differenti, l’ultimo dei quali è 划 (hua), 

traducibile con il senso di “pianificare” ma anche di “dividere”, “distinguere”, “porre 

 
16 ZHANG SHOUWEN, Diritto economico, cit., 195-196. 
17 Il decimo piano quinquennale (2001-2006) è stato l’ultimo ad impiegare indicatori vincolanti riguardanti la 

produzione merceologica.  
18 Sulla struttura dei piani cinesi v. G. SABATINO, Legal features of Chinese economic planning, in I. CASTELLUCCI (a cura 

di), Saggi di diritto economico e commerciale cinese, Napoli, Editoriale Scientifica, 2019, 33-78. 
19 WANG SHAOGUANG, YAN YILONG, op. cit. 
20 È salito agli onori della cronaca lo sciame di critiche ricevute da Hu Angang dal pubblico cinese proprio in virtù 

di posizioni considerate eccessivamente trionfaliste, al punto da richiedere la sua rimozione dal personale della 

Tsinghua University di Pechino, poi non avvenuta. V. sul punto la notizia al link 

https://www.scmp.com/news/china/policies-politics/article/2158054/chinas-social-media-users-call-sacking-triumphalist (ultimo 

accesso: 31 gennaio 2023). 
21 HU ANGANG, China in 2020: A New Type of Superpower, Washington, Harper Collins, 2012; ID., The distinctive 

transition, cit.; ID. ET AL., La grande strategia, cit. 
22 V. sul punto YU JIANRONG (于建荣), 从五年计划走向五年规划 (Dal piano quinquennale al piano quinquennale), 

in Ascent, vol. 142(24), 2005, 23-25. 
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confini”23; il primo carattere invece – 计 (ji) – può esprimere come sostantivo un “piano”, 

una “idea” o uno “stratagemma”, mentre come verbo indicare il “contare”, “calcolare”24. 

A partire dagli anni 2000 però, con crescente frequenza, la terminologia ufficiale ha 

utilizzato gui hua25. Il carattere 规 (gui), che indica il “divisore” o “misura”, riflette anche il 

significato di “regola” o “regolamento”, come dimostrato dalla sua presenza in numerosi 

lemmi legati al campo semantico del diritto26.  

Anche solo sul piano linguistico, quindi, il “nuovo” piano non rinnega una sua 

dimensione regolatrice nè abdica a priori a qualsiasi qualificazione di tipo giuridico. Anzi, 

pur nella sua forma indubbiamente “aperta”, il guihua manifesta una vocazione alla 

normatività tutt’altro che spenta. Il problema che si è posto la dottrina è stato quindi quello 

di ricondurre tale vocazione entro un discorso compiutamente giuridico coerente con la 

struttura delle fonti nel diritto cinese e della filosofia del socialismo di mercato, ancorato a 

premesse marxiste-leniniste ma decisamente incompatibile con i paradigmi della vecchia 

pianificazione sovietica. 

 

 

3. Il dibattito dottrinale sulla pianificazione cinese 

 

Dagli anni 2000 in poi il legislatore cinese ha effettuato costanti riferimenti alla 

pianificazione, confermandone la sopravvivenza non puramente estetica entro 

l’ordinamento giuridico. Da un lato è ormai prassi comune che le leggi economiche e sociali 

dispongano l’inclusione della materia oggetto della legge nei piani di sviluppo economico 

nazionali e/o locali27. Dall’altro lato, esistono documenti normativi che si occupano di 

 
23 Il carattere 划 deriva dal carattere tradizionale 劃 (hua) ed è formato dai due radicali 戈 (ge) – “lancia” o “alabarda” 

– e 刀 (dao) – coltello. 

24 Il carattere 计 deriva dal tradizionale 計 (ji) ed è composto dal radicale 讠(yan) – “discorso”, “parola” – e dal 

carattere 十 (shi) – “dieci”, ma anche “pieno”, “completo”, “perfetto”.  

25 YU JIANRONG, op. cit.   

26 Tra gli esempi si ricordano 规定 (guiding) – “regola”, “regolamento”, “prescrizione” – 规则 (guize) – “regola”, 

“norma” – 规范 (guifan) – “norma”, “standard” – 规矩 (guiju) – “regola”, riferita soprattutto alla disciplina della vita 

sociale di una comunità o di una organizzazione.  
27  A mero titolo esemplificativo (la lista potrebbe occupare intere pagine) si vedano l’Art. 7 della Legge 

sull’Amministrazione dei Vaccini (yi miao guan li fa); l’Art. 5 della Legge sull’Assicurazione Sociale (she hui bao xian fa); 

l’Art. 8 della Legge sulla Sicurezza Alimentare (shi pin an quan fa); l’Art. 7 della Legge sulla Qualità dei Prodotti (chan pin 

zhi liang fa). Addirittura, nel diritto urbanistico, il piano di sviluppo socio-economico diviene non solo fondamento dei 

piani rurali ed urbani di costruzione, ma anche fondamento di qualsiasi attività di costruzione che imponga espropri e 

pagamento dei relativi indennizzi (v. Art. 5 della Legge sulla Pianificazione Urbana e Rurale – cheng xiang gui hua fa e 

Art. 9 del Regolamento sull’Espropriazione degli Edifici su Suolo Pubblico e Compensazione – guo you yu di shang fang 

wu zheng shou yu bu chang tiao li. Il dato è confermato in maniera significativa dalla giurisprudenza, la quale fa spesso 

riferimento ai piani per valutare la legittimità degli espropri, nel senso che l’esproprio è giudicato legittimo solo in 

quanto corrispondente agli obbiettivi e le aree di sviluppo posti dai piani. Sul punto cfr. Corte Intermedia del Popolo 

di Hangzhou (provincia dello Zhejiang), decisione del 12 marzo 2014, no. 44; Corte Intermedia del Popolo di Liaoyang 

(provincia del Liaoning), decisione del 30 gennaio 2018; Corte Intermedia del Popolo di Jinhua (provincia dello 
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disciplinare i processi della pianificazione ed i rapporti tra i piani prodotti a diversi livelli 

della piramide amministrativa28. Anche la pianificazione, così come moltissimi altri fattori 

del modello economico cinese, ha subito un processo di giuridicizzazione (fazhihua)29. 

Questo processo, è necessario chiarire, non è funzionale all’imposizione di paradigmi di rule 

of law sulle strutture di pianificazione, nè vuole rendere il piano ex se un atto giuridico 

giustiziabile. Giuridicizzazione significa qui piuttosto riconduzione, per quanto possibile, 

del fenomeno entro l’alveo di strutture formali ed organizzative codificate mediante atti dal 

valore generale ed astratto. Il fruitore ultimo di questa evoluzione è in effetti il potere 

pubblico e burocratico. In questo, il diritto cinese contemporaneo si dimostra fedele alla 

concezione tradizionale della legalità socialista, che vede nel diritto soprattutto uno 

strumento di governo (rule by law) e non solo e non tanto un meccanismo di definizione dei 

limiti dei poteri pubblici fra loro e nei confronti dei consociati (rule of law)30. 

Ne consegue che la valutazione giuridica della pianificazione si focalizzi sulla sua 

dimensione organizzativa e procedurale31.  

Questo non sminuisce però il problema della natura giuridica del piano stesso, 

soprattutto in quanto, come notato da diversi autori, la definizione di tale natura, incidendo 

giocoforza sul suo ambito di applicazione sia oggettivo che soggettivo, determina il 

chiarimento della sua validità, così come delle possibilità e dei limiti della sua 

implementazione32. Implicita in questa considerazione è l’idea che lo stesso potere pubblico, 

in una stagione della governance cinese fortemente influenzata dall’idea di legalità (intesa 

soprattutto come legalità procedurale) benefici da un accertamento della natura giuridica 

della pianificazione.  

Constatato questo punto, tuttavia, manca una uniformità di vedute tra i giuristi cinesi. Le 

ambiguità da risolvere partono dallo stesso supporto costituzionale alla pianificazione. In 

effetti, la costituzione, nel rendere l’Assemblea Nazionale del Popolo competente per 

 
Zhejiang), decisione del 6 settembre 2018, no. 662; Corte Superiore del Popolo dello Hubei, decisione del 10 settembre 

2018, no. 697; Corte Superiore del Popolo dello Hunan, decisione del 10 settembre 2018, no. 209. 
28 Si vedano ad esempio le Opinioni del Consiglio di Stato no. 33 del 2005 sul Rafforzamento del Lavoro di 

Preparazione del Piano Nazionale di Sviluppo Economico e Sociale (guowuyuan guanyu jiaqiang guomin jingji he shehui fazhan 

guihua bianzhi gongzuo de ruogan yijian); le Misure Provvisorie per l’Amministrazione della Pianificazione Nazionale 

Speciale (guojia jizhuanxiang guihua guanli zanxing banfa), Com. no. 794 del 2007; le Misure Provvisorie per 

l’Amministrazione della Pianificazione Nazionale Regionale (guojia jiqucheng guihua guanli zanxing banfa), Com. no. 1521 

del 2015. 

29 SHI JICHUN, 论 规 划 的 法 治 化 (Sulla giuridicizzazione della pianificazione), in Journal of Lanzhou University (Social 

Sciences), vol. 34(4), 2006, pp. 1-8. 
30 I. CASTELLUCCI, Rule of Law and Legal Complexity in the People’s Republic of China, Trento, Università degli Studi di 

Trento, 2012. Ad aumentare una certa confusione in merito alla connotazione dello stato di diritto in salsa cinese 

contribuisce l’ambiguità linguistica dovuta al fatto che la medesima espressione (yi fa zhi guo, sovente abbreviato in fazhi) 

può tradurre tanto il significato “occidentale” di rule of law quanto quello “socialista” di rule by law. Sul punto v. anche 

R. PEERENBOOM, China’s Long March Toward the Rule of Law, Cambridge, Cambridge University Press, 2002. 
31 WANG SHAOGUANG, YAN YILONG, op. cit. 

32 GUO CHANGSHENG, 规划纲要的法律性质探析 (Natura giuridica dello schema di piano), in Shanghai zhengfa xueyuan 

xuebao), vol. 3, 2018, 57-66; XU MENGZHOU, 论经济社会发展规划与规划法制建设 (Sulla pianificazione per lo sviluppo 

economico e sociale e la costruzione di un sistema giuridico della pianificazione), in faxuejia, vol. 2, 2012, 43-55. 
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l’approvazione dei piani di sviluppo (Art. 62) ed il Consiglio di Stato competente per 

l’elaborazione degli stessi (Art. 89) non si occupa di qualificarli in alcun modo. Al tempo 

stesso, tuttavia, non sfugge agli osservatori che riservare preparazione ed approvazione dei 

piani agli organi responsabili, rispettivamente, della funzione legislativa ed esecutiva non 

può non implicare una qualche efficacia giuridica del piano in quanto atto33. Il dato va, 

peraltro, messo a sistema con la considerazione che anche in punto di dottrine economiche 

ufficiali, l’abbandono dell’economia pianificata in favore dell’economia socialista di mercato 

non ha corrisposto ad un’abiura formale circa il ruolo dei piani. Anzi, il quattordicesimo 

congresso del Partito Comunista Cinese ha ribadito come i piani rimangano un importante 

strumento di regolazione macro-economica34.  

A partire da queste premesse, la dottrina si divide fra chi patrocina un approccio 

maggiormente formalista e teso a ricondurre, più o meno rigidamente, il piano entro l’alveo 

delle fonti legislative; chi, al contrario, tende ad escludere la natura propriamente giuridica 

del piano e chi propone soluzioni intermedie.  

Partiamo dall’analisi degli approcci formalisti. Tra di essi, una teoria concepisce il piano 

alla stregua di una “legge speciale” o di un “diritto speciale” (teshuxing falü)35. La riprova di 

tale natura legislativa del piano sarebbe anzitutto nella procedura di approvazione speciale 

codificata in costituzione. Una procedura che coinvolge governo e parlamento, ma non 

segue i dettami della Legge sulla Legislazione (lifa fa). In secondo luogo, il piano godrebbe 

di una peculiare effettività sociale, dal momento che esso sintetizza la volontà delle 

istituzioni, la volontà della classe degli operai e dei contadini e le condizioni materiali della 

società. Ne deriverebbe, a detta di un autore, una cogenza del piano nei confronti non solo 

dei poteri pubblici, ma di tutti i membri della comunità36.  

Ad un esame attento, questa posizione pare invero piuttosto confusa e meno ancora 

convincente. Da un lato, essa è evidentemente radicata nell’ortodossia marxista-leninista, 

che vede rapporti giuridici e rapporti di pianificazione come due facce della medesima 

medaglia, ovverosia la dialettica di classe che, nella Cina popolare, viene ad indentificarsi 

con l’espressione della volontà del proletariato, ovviamente “filtrata” dal partito comunista 

in quanto sua avanguardia. Dall’altro lato, tuttavia, non si capisce perchè, secondo questa 

teoria, il piano dovrebbe per forza identificarsi con il diritto positivo o, addirittura, con la 

legge. La tradizione giuridica socialista, anche in virtù del tributo al materialismo dialettico 

apparentemente patrocinato da queste posizioni teoriche, non ha infatti mai aderito ad una 

rigida concezione delle fonti del diritto, come testimoniato dal ruolo capitale delle fonti 

 
33 YANG WEIMIN, 规划体制改革的主要任务及方向 (I principali compiti e le direzioni della riforma del sistema di 

pianificazione), in Zhongguo jingmao daokan, vol. 20, 2004, 8-12. 

34 HAO TIECHUAN, 我国国民经济和社会发展规划具有法律约束力吗 ? (Il piano nazionale per lo sviluppo economico 

e sociale è vincolante giuridicamente?), in Study & Exploration, vol. 169(2), 2007, 99-102. 

35 GUO CHANGSHENG, op. cit. Per la piena natura giuridica del piano opta anche YAN CHENGYI, 规划与法律如

何衔接 (Come integrare pianificazione e diritto), in Renli ziyuan guanli, vol. 1, 2016, 191-192. 

36 GUO CHANGSHENG, op. cit. 
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regolamentari, sub-regolamentari, para-regolamentari e di partito sia negli ordinamenti del 

vecchio blocco sovietico che, tutt’oggi, in Cina37.  

Il tentativo di coniugare ortodossia marxista-leninista e formalismo nella definizione 

delle fonti si risolve, in fondo, in un quadro pasticciato e poco coerente tale da inficiare, a 

nostro avviso, la credibilità della posizione teorica descritta.  

Più pragmatica e meno ideologica è un’altra posizione, pur sempre formalista 

nell’enunciare la natura giuridica del piano ma attenta ad evidenziarne i limiti. In particolare, 

Hao Tiechuan sostiene che il possa essere cogente solo nei confronti del potere pubblico. 

La cogenza sarebbe infatti legata alla possibilità di far leva sulla forza pubblica per imporre 

il rispetto della regola. Dal momento che gli obbiettivi dei piani sono integrati nei criteri di 

valutazione delle performances dei funzionari pubblici, la loro condotta può essere 

efficacemente orientata dal piano. Il medesimo meccanismo non vale, ovviamente, per i 

soggetti privati38. Il piano avrebbe quindi una “connotazione giuridica incompleta” (bu 

wanquan falü shuxing)39.  

Cosa questa espressione possa implicare non è specificato. Ad un occhio esterno, sembra 

evidente una certa difficoltà, per i giuristi cinesi, di incasellare l’istituto della pianificazione 

così come derivato, in Cina, dalla teoria socialista classica nelle categorie formali del diritto 

“borghese”. Il risultato è, di nuovo, una certa confusione, come dimostrato da un altro 

autore ancora, il quale arriva a negare la normatività del piano ma ad ammetterne, al 

contempo, un effetto legislativo, alla luce tanto delle procedure di approvazione da parte 

dell’Assemblea Nazionale del Popolo quanto del sistema di elaborazione, monitoraggio e 

supervisione dei piani locali da parte dei parlamenti di livello corrispondente40.  

Stanti queste difficoltà di inquadramento, parrebbero quindi preferibili posizioni 

dottrinali maggiormente dinamiche, le quali, lungi dal negare qualificazione giuridica al 

piano in quanto atto, lo considerano un prodotto ibrido, tra diritto e policy, tra hard e soft 

law41. Ora, la componente di policy del piano è un dato di fatto, riconosciuto da tutti gli autori. 

È pure vero, come già notato, che importanti studi sulle dinamiche ed i processi della 

pianificazione siano opera di politologi e non di giuristi. Ciò che tuttavia rileva nella tesi 

appena esposta è che questa componente di policy viene interpretata quale connotato 

specifico della natura, anche giuridica, del piano stesso. In altri termini, è proprio da questa 

componente che discende la possibilità per il piano di fungere da canovaccio per lo sviluppo 

dell’intera nazione e di promuovere l’orientamento ed il coordinamento degli operatori 

economici42. Una siffatta teoria, che pure da una prospettiva non cinese potrebbe risultare 

 
37 G. AJANI, Diritto dell’Europa orientale, Torino, Utet, 1996, 146 ss.  
38 HAO TIECHUAN, op. cit. 
39 GUO CHANGSHENG, op. cit. L’A. fa riferimento a questa nozione criticandola implicitamente in quanto, come 

abbiamo visto, egli abbraccia l’idea di una cogenza generalizzata.  

40 DI YI, 论“国民经济与社会发展规划 ”相关行政诉讼 (Sul contenzioso amministrativo relativo al piano di sviluppo 

economico e sociale), in Zhengzhi yu falü, vol. 1, 2012, 90-100. 

41 XU MENGZHOU, 论经济社会发展规划与规划法制建设 (Sulla pianificazione per lo sviluppo economico e sociale e la 

costruzione di un sistema giuridico della pianificazione), in faxuejia), vol. 2, 2012, 43-55. 
42 Ibid. 
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confusa al limite del contraddittorio, pare meno assurda ove si tenga conto del carattere 

istituzionale del diritto economico cinese: l’intersezione fra strutture statuali, strutture di 

partito e società civile non connota soltanto la pubblica amministrazione o le imprese di 

stato, ma anche gli organi di gestione dei villaggi, dei quartieri, delle università e 

dell’imprenditoria privata, con un numero crescente di imprenditori che chiedono ed 

ottengono di divenire membri del Partito Comunista, sottoponendosi di conseguenza alle 

sue rigide normative disciplinari43. D’altro canto, le procedure di elaborazione dei piani 

(nazionali e locali) sono molto più aperte che in passato, e le autorità, tanto statuali quanto 

di partito, operano numerosi e complessi cicli di consultazioni, brainstorming, discussione e 

raccolta di informazioni in via propedeutica rispetto alla definizione dei testi e delle priorità 

dei piani44. Il rapporto biunivoco, gerarchico e al contempo partecipativo, fa sì che la policy 

della pianificazione sia un presupposto essenziale non solo, ovviamente, della sua efficacia, 

ma anche della sua cogenza ed esistenza in quanto atto giuridico. Si tratta, a voler riadattare 

una categoria conosciuta, di una variazione sul tema del centralismo democratico di leninista 

memoria e che ancora oggi è un principio decisionale riconosciuto nel diritto cinese45.  

Una concezione del piano quale atto ibrido, pertanto, coglie nel segno quando valorizza 

la componente istituzionale sottesa al piano stesso ed essenziale per la sua esistenza. 

Tuttavia, può essere lo stesso passibile di critica allorchè appare, oggettivamente, ancora 

legata alla necessità di classificare il piano entro categorie tipiche della tecnica giuridica. La 

combinazione tra diritto e policy, così come quella tra hard e soft law potrebbe alla fine risultare 

fuorviante senza un’appropriata disamina delle specificità dell’architettura istituzionale 

cinese, specie se si pensa che si tratta di una commistione arcinota al diritto dell’economia 

globale, declinata in una miriade di modelli di sviluppo diversi e molto lontani da quello 

cinese46.       

Per questi motivi, a nostro avviso, merita particolare attenzione un’ultima posizione 

dottrinale, sostenuta da uno studioso di pianificazione non giurista: si tratta di Yang 

Weiming, già membro della Commissione Nazionale per le Riforme e lo Sviluppo e 

direttore del centro di ricerca sulla pianificazione della Tsinghua University di Pechino47. 

La teoria di Yang, seppur vecchia di ormai oltre vent’anni, non ha perso il suo smalto né la 

sua incidenza esplicativa, come dimostrato dal fatto che è tra le posizioni più citate dagli 

articoli giuridici in tema di teoria della pianificazione. Secondo Yang, il piano va considerato 

come un criterio di regolazione del comportamento sociale, diverso dalla legge e secondo 

solo ad essa48. Sebbene qualcuno abbia inteso questa teoria come negazione della natura 

 
43 X. YAN, J. HUANG, Navigating Unknown Waters: The Chinese Communist Party's New Presence in the Private Sector, in 

China Review, vol. 17(2), 2017, 37-63. 
44 WANG SHAOGUANG, YAN YILONG, op. cit. 
45 Secondo l’Art. 3 della Costituzione della Repubblica Popolare Cinese gli organi dello stato applicano il principio 

del centralismo democratico. Per un’analisi delle implicazioni giuridiche di questo principio nel diritto socialista v. G. 

CRESPI REGHIZZI, op. cit., 14-17. 
46 A. DI ROBILANT, Genealogies of Soft Law, in American Journal of Comparative Law, no. 54(3), 2006, 499-554. 
47 YANG WEIMING, op. cit. 
48 Ibid.  
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giuridica del piano49, il riferimento alla dimensione sociale non esclude quella giuridica, anzi 

la comprende. Il piano è una forza normativa perché da un lato dirige il comportamento 

dei soggetti pubblici e dall’altro esprime una capacità di orientamento generale 50. Una 

capacità che si “giuridicizza” attraverso la condivisione di obbiettivi tra piani ed altre fonti 

funzionali all’implementazione dei primi51.  

Come si vedrà, l’impianto della Legge sulla Pianificazione del 2026 pare, in filigrana, 

riflettere diversi assunti di questa impostazione.  

La medesima teoria invoca altresì una coerente legislazione sulle procedure, i contenuti 

e gli obbiettivi della pianificazione, così come sui rapporti tra piani nazionali e locali52.  

Quest’ultima posizione, nel riferire la cogenza del piano alla sua dimensione “sociale”, 

sembra in realtà esplicitare profili che le altre teorie, più impastate di formalismo, avevano 

celato dietro ampie riflessioni tecniche. Il piano esprime una forza politico-sociale che gli 

deriva dall’essere espressione della volontà del Partito Comunista Cinese, il che, nel sistema 

delle fonti di diritto cinese, corrisponde ad una cogenza giuridica53. In più, la copertura 

costituzionale e la procedura formale di approvazione gli garantisce una posizione nel 

sistema delle fonti. Si tratta, però, di una posizione sui generis, che in parte trascende qualsiasi 

ragionamento di tipo gerarchico-tassonomico. Il piano quale criterio di regolazione del 

comportamento sociale degli operatori economici funge da vero e proprio formante del 

diritto economico cinese. 

 

 

3.1. Qualche osservazione su alcune recenti tendenze 

 

Il 2026 è stato l’anno del quindicesimo piano quinquennale per lo sviluppo economico 

e sociale della Repubblica Popolare Cinese. I suoi indicatori strategici non differiscono, a 

livello tematico, da quelli del precedente piano, il quattordicesimo (2021-2026). Altrettanto 

simile è stata l’enfasi mediatica con cui viene accompagnata l’approvazione del piano. Un 

documento che appena due decenni fa pareva un puro orpello ideologico, è oggi divenuto 

uno dei principali prodotti dell’attività della sessione annuale dell’Assemblea Nazionale del 

Popolo. 

Come i piani precedenti, quest’ultimo ha valorizzato, nella sua fase di elaborazione, 

l’aspetto consultivo e comunicativo, ha fatto ampio uso di direttive di policy e intenti 

progettuali, ha valorizzato gli indicatori vincolanti per le politiche ambientali e sociali.  

A livello profondo, tuttavia, la pianificazione ed il sistema di diritto economico ad essa 

connesso non potevano non risentire delle evoluzioni del diritto cinese degli ultimi anni e, 

soprattutto, delle implicazioni della dottrina del “socialismo con caratteristiche cinesi per la 

 
49 GUO CHANGSHENG, op. cit. 
50 YANG WEIMING, op. cit. 
51 Ibid. 
52 Ibid. 
53 U. KISCHEL, Comparative Law, Oxford, Oxford University Press, 2019, 700 ss. 
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nuova era” (xin shidai zhongguo tese shehuizhuyi), marchio di fabbrica della segreteria di Xi 

Jinping e caratterizzato, tra le altre cose, da una maggiore enfasi sull’elaborazione di 

soluzioni autoctone e sul carattere nazionale del socialismo cinese 54 . Ora, numerosi 

osservatori hanno messo in luce come già prima della pandemia e poi con ancor maggiore 

forza durante la parabola della politica “zero covid”, il modello di sviluppo cinese sia stato 

caratterizzato molto meno dall’enfasi sulla crescita economica e molto di più dal tentativo 

del Partito Comunista di rafforzare la propria supervisione ed il proprio coordinamento nei 

confronti delle attività produttive. Sul piano delle dottrine politiche, questo approccio è 

stato ben riflesso da diversi documenti del Partito Comunista, tra i quali conviene citare 

almeno due dei più rilevanti: le “Opinioni sul Rafforzamento del Lavoro del Fronte Unito 

nell’Economia Privata nella Nuova Era” del 15 settembre 202055 e la “Risoluzione del 

Comitato Centrale del Partito Comunista Cinese sui Maggiori Traguardi e l’Esperienza 

Storica del Partito nel Secolo Passato” dell’11 novembre 202156.  

Non è questa la sede appropriata per entrare nei dettagli dei due documenti. Tuttavia, è 

importante notare come, nonostante il diverso target, essi condividano un’impostazione 

politica di fondo, ovverosia la forte enfasi conferita ad elementi di carattere “etico-morale”, 

intesi non solo come viatico di un equilibrato coordinamento tra operatori privati e autorità 

politiche (nelle Opinioni del 15 settembre 202057) ma anche come un tratto essenziale - 

rectius, il tratto essenziale - di un modello di sviluppo economico non solo socialista ma 

anche e soprattutto “cinese”, connotato quindi in senso marcatamente nazionalista (nella 

Risoluzione dell’11 novembre 2021) 58 . In altri termini, l’idea del “socialismo con 

caratteristiche cinesi” utilizzata sin dall’inizio delle riforme per giustificare gli elementi di 

mercato nell’economia socialista, diviene ora la giustificazione di un’incorporazione sempre 

maggiore tra economia “di mercato”, capitalismo di stato e paradigmi di condotta etico-

morali richiamanti valori tipicamente socialista e valori tradizionali cinesi ma filtrati 

dall’interpretazione, inevitabile, datane dalle autorità preposte alla loro implementazione ed 

applicazione59.  

Che riflessi può avere questo complesso di cambiamenti per il sistema della 

pianificazione?  

 
54 XI JINPING, A Bright Future for Socialism with Chinese Characteristics, in ID., The Governance of China, , Vol. II, Pechino, 

Foreign Languages Press, 2017, 3-17. 
55 Guanyu jiaqiang xin shidai minying jingji tongzhan gongzuo yijian. 
56 Zhonggong zhongyang guanyu dang de bainian fendou zhongda chengjiu he lishi jingyan de jueyi. 
57 G. SABATINO, The Legal Dimension of the Relation Between the Chinese Communist Party and the Private Economy. A 

Perspective of the Article 19 of the Company Law, in Global Jurist, 2021, vol. 22, no. 2, 2022, 351-373. 
58 G. SANTONI, La risoluzione storica del partito comunista cinese, in ApertaContrada, 10 gennaio 2022; G. SABATINO, 

Comparare (con) la Cina. Prospettive e spunti a partire dalla nuova Risoluzione storica del Partito Comunista Cinese, Nomos, no. 2, 

2022. 

59 WU GUOPING, ZHANG SHUTONG, 习近平以德治国与依法治国思想相结合之实施路径研究 (Ricerca sul 

percorso di implementazione del pensiero di Xi Jinping in merito alla combinazione del governo per mezzo della legge e del governo per 

mezzo della virtù), in Haixia faxue, no. 2, 2020, 27 ss.; XI JINPING, The Rule of Law and the Rule of Virtue, in ID., op. cit., 144-

147. 
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Vi sono molti elementi per ipotizzare, almeno durante il corso della segreteria di Xi 

Jinping, un progressivo rafforzamento della primazia logica dei piani nell’ambito del sistema 

di diritto economico. Non necessariamente però questo dovrà corrispondere ad un 

potenziamento degli strumenti tradizionali di allocazione delle risorse, come ad esempio 

sussidi o utilizzo mirato delle politiche creditizie da parte delle banche commerciali in mano 

pubblica. In realtà, la profonda connessione fra Partito ed economia privata derivante dalla 

membership dei più importanti imprenditori e dalla presenza di comitati interni del Partito in 

numerosissime imprese anche private porta a pensare che il rafforzamento dell’etica 

disciplinare e del carattere “morale” del diritto economico sia funzionale all’esercizio di una 

supervisione “direttiva”, nel senso di indurre con maggiore incisività gli operatori privati ad 

orientare le proprie strategie commerciali in sintonia con le priorità fissate dalle politiche 

pubbliche ed espresse, al massimo grado, dai piani60.  

La pianificazione, dunque, in quanto luogo di sintesi degli interessi nazionali e privati e 

di elaborazione - condivisa ma anche coordinata dal Partito - delle priorità di sviluppo, 

verrebbe a svolgere ancora più autenticamente la funzione di criterio di regolazione delle 

condotte sociali in via trasversale rispetto al puro dato giuridico. 

 

 

4. La Legge sulla Pianificazione del 2026 

 

La Legge sulla Pianificazione del 2026 rappresenta un’innovazione ideologica, simbolica 

e sistemica più che di contenuto. In effetti, la disciplina ivi prevista ricalca fedelmente tanto 

le procedure decisionali consolidate nei documenti politici e regolatori degli anni precedenti 

quanto gli assunti del dibattito intellettuale. 

La pianificazione si conferma il formante chiave dell’apparato di diritto economico, e la 

sua massima espressione viene individuata nel Piano Quinquennale (wu nian guihua)61. 

Sotto il profilo della stretta ideologia, all’inevitabile collegamento fra l’attività di 

pianificazione e la guida del Partito Comunista fa da eco un riferimento esplicito e 

significativo alla dottrina del Socialismo con Caratteristiche Cinesi per la Nuova Era62. Si 

tratta dell’unica fra le dottrine dei leaders del partito esplicitamente menzionata dalla legge. 

È un segno evidente della volontà di coordinare i meccanismi della pianificazione con gli 

altri pilastri della politica del diritto cinese degli ultimi anni, e quindi in particolar modo 

l’enfasi sulla giuridicizzazione dei processi decisionali e sul governo per mezzo del diritto 

(fazhi), ma anche l’attenzione allo sviluppo di strumenti giuridici di governo “morale” della 

nazione. 

La Legge, come ci si poteva facilmente attendere, ha un lessico ed un’impostazione 

eminentemente organizzativi e promozionali. Essa non si occupa di chiarire la posizione 

 
60 G. SABATINO, The Legal Dimension, cit.  
61 Art. 2. 
62 Art. 3. 
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del piano all’interno della gerarchia delle fonti del diritto, chiaro segno che il problema non 

è, di fatto percepito come tale.  

Il piano è un criterio di coordinamento e direzione dello sviluppo nazionale che gode di 

un diretto ancoraggio costituzionale63. Ne esce rafforzata la teoria di una natura sui generis. 

Piuttosto, la legge esplicita ciò che era stato messo in discussione dalle riforme economiche 

negli anni 1980 e 1990 ed era stato poi riaffermato dalla prassi, ovverosia che la 

pianificazione – in un’ottica giuridico-sociale – è l’architrave dell’intero sistema di diritto 

economico. La Legge sulla Pianificazione impone che le politiche finanziarie, monetarie, 

industriali, tecnologiche, dei prezzi, dell’occupazione, dei consumatori, degli investimenti, 

del commercio e del suolo siano coordinate sulla base dei dettami dei piani64. 

Vi sono poi tre profili importanti su cui la Legge interviene consolidando le evoluzioni 

degli ultimi anni: quello del contenuto degli atti di pianificazione; quello del rapporto fra i 

diversi livelli della pianificazione e quello della “inclusività” dei processi di pianificazione. 

Quanto al primo profilo, la Legge sulla Pianificazione dispone che il piano nazionale 

contenga i seguenti meccanismi di policy: analisi del contesto di sviluppo; principi guida; 

obbiettivi ed indicatori chiave; attività e progetti infrastrutturali strategici; garanzie di 

implementazione65. Siamo in perfetta continuità con le strutture della pianificazione degli 

ultimi vent’anni. 

Quanto al secondo profilo, la Legge sulla Pianificazione conferma pienamente un 

sistema a un tempo gerarchico e a rete, ove dal piano di sviluppo generale derivano tre 

principali categorie di piani.  

In primo luogo i piani di implementazione annuali, intesi come una specificazione e 

suddivisione degli indicatori, dei target e delle principali linee di policy contenute nel piano 

generale. Anche questi piani sono preparati dal Consiglio di Stato e sottoposti alla conferma 

dell’Assemblea Nazionale del Popolo66. Vale la pena rilevare come questi piani mantengano 

la tradizionale etichetta di 计划 (jihua) invece che la nuova di guihua, quasi a conferma della 

loro maggiore specificità tecnica.  

In secondo luogo vi sono i piani speciali preparati dai ministeri e dai sub-dipartimenti 

settoriali. In terzo luogo, i piani locali, preparati a ciascun livello amministrativo dalle 

autorità competenti67.  

La Legge esplicita la necessità che tutti questi piani siano preparati in stretto 

coordinamento con il piano quinquennale generale, così come quella di una progressiva 

standardizzazione dei metodi di gestione della pianificazione e delle procedure di 

condivisione delle informazioni. Da ultimo, tanto le principali linee di policy che i principali 

progetti di sviluppo dei piani locali devono essere in linea con il piano generale68. 

 
63 È l’Art. 1 della Legge sulla Pianificazione a ribadire che essa è approvata sulla base della costituzione. 
64 Art. 25. 
65 Art. 8. 
66 Art. 23. 
67 Art. 24. 
68 Art. 24. 
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La disposizione appare significativa in quanto fa riferimento ad una delle criticità 

strutturali del sistema di pianificazione cinese, ovverosia la disomogeneità fra i piani generali 

e quelli locali/speciali. In effetti, la formale subordinazione gerarchica dei secondi ai primi 

lascia aperta la possibilità a deroghe in melius, le quali, tuttavia, laddove enfatizzino 

eccessivamente certi indicatori o settori a scapito di altri, possono causare corto-circuiti con 

il piano generale69. Si pensi, in un classico caso di scuola (ma sovente accaduto nella pratica), 

alla situazione in cui un piano locale supporti eccessivamente lo sviluppo di attività dall’alto 

impatto ecologico (come ad esempio il settore delle costruzioni), finendo per mettere a 

repentaglio l’implementazione delle direttive di politica ambientale. 

Da questo punto di vista, la Legge sulla Pianificazione conferma la volontà di perseguire 

una decisiva centralizzazione del sistema, tendenza peraltro già in atto da diversi anni.  

Nella stessa direzione procede la disposizione, molto rilevante, che prevede 

esplicitamente che lo Stato supporti l’allineamento fra le politiche di sviluppo delle Regioni 

Amministrative Speciali (SAR) di Hong Kong e Macao ed i piani nazionali, affinchè le due 

aree risultino maggiormente funzionali allo sviluppo complessivo della nazione70.  

È, in effetti, la prima volta che il diritto cinese della pianificazione menziona Hong Kong 

e Macao, dove il diritto economico cinese non si applica data la loro autonomia. Può essere 

il segnale dell’avvio di un processo di “sinizzazione” del diritto delle due SAR che, dopo 

aver pesantemente toccato il diritto pubblico71, si prepara ad inglobare anche quello privato 

e dell’economia, se non sul piano formale (ciò difficilmente accadrà) quantomeno su quello 

delle relazioni istituzionali sottese all’elaborazione delle politiche per lo sviluppo. 

Il terzo profilo strategico disciplinato dalla Legge sulla Pianificazione è sicuramente 

quello dell’inclusività dei processi decisionali. È la stessa sezione generale della legge ad 

enunciare, a livello di principio, che la pianificazione debba basarsi sull’apprendimento da 

un vasto numero di opinioni 72 . Ciò si traduce, nella pratica, in un meccanismo di 

pianificazione “circolare”, che vede il suo culmine nell’approvazione, da parte del Comitato 

Centrale del Partito Comunista Cinese, delle raccomandazioni al Consiglio di Stato per 

l’emanazione di ogni nuovo piano quinquennale73, ma che in realtà consiste in un processo 

continuo di ricerca e coordinamento sia inter-istituzionale che tra le istituzioni e la società 

civile, nonchè le università e i centri di ricerca74. Si tratta ovviamente di fori consultivi, così 

come le procedure di consultazione pubblica tramite canali telematici rivolte alla 

popolazione in generale. Nondimeno, tali meccanismi svolgono la funzione essenziale di 

neutralizzare al massimo livello possibile l’annoso problema delle asimmetrie informative, 

dando la possibilità agli organi di pianificazione di venire a conoscenza di quante più 

informazioni possibili non solo sul comportamento degli operatori economici ma anche dei 

consumatori, ovvero sulle priorità dei medesimi soggetti e sulle loro strategie di produzione 

 
69 G. SABATINO, I paradigmi giuridici della pianificazione per lo sviluppo, Napoli, Editoriale Scientifica, 2022, 250 ss. 
70 Art. 37. 
71 Sul tema v. I. CASTELLUCCI, Rule of Law and Legal Complexity, cit., 149 ss. 
72 Art. 5. 
73 Art. 16. 
74 Artt. 10 ss. 
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e consumo. In tal modo, il tentativo del potere centrale è quello di coordinare tali strategie 

con le proprie, ovvero di intervenire selettivamente potenziando o limitando gli 

investimenti in specifici settori dell’economia nazionale. 

Ad esigenze simili di adattamento alla realtà dei processi economici risponde il 

meccanismo di revisione dei piani. Quest’ultimo conferisce al Consiglio di Stato, previo 

assenso del Comitato Centrale del Partito Comunista Cinese, di proporre degli 

emendamenti al piano nel corso delle fasi di implementazione, laddove emerga, dai 

documenti di monitoraggio, una necessità di aggiustamenti75. La proposta di emendamento 

viene sottoposta all’attenzione del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale del 

Popolo, che la approva, per poi essere ratificata alla prima sessione utile dell’Assemblea76. 

 

 

5. Conclusioni 

 

Come giustamente notato da alcuni studiosi, il tratto principale della filosofia economica 

neo-liberista non consiste nella libertà del mercato, quanto piuttosto in una concezione della 

concorrenza quale fine della regolazione77. D’altro canto, il capitalismo di stato, nelle sue 

diversissime espressioni, pare concepire l’interazione fra operatori del mercato quale mezzo, 

e quale oggetto della regolazione, funzionale a scopi di politica industriale, spesso 

espressione delle dirigenze al potere78. 

Quanto detto conferma, sul piano prettamente scientifico, l’assunto di Deng Xiaoping 

secondo cui piano e mercato non rappresentano di per sè modelli ideologici contrapposti, 

ma sono invece declinazioni, puramente operative, che tanto il capitalismo quanto il 

socialismo - e, verrebbe da aggiungere, a maggior ragione i modelli intermedi fra i due poli 

- sfruttano per perseguire i propri scopi di sviluppo79. 

Da questa prospettiva, il silenzio che in Europa ha circondato, negli ultimi decenni, la 

pianificazione come dottrina economica ma anche come dottrina del diritto economico, 

pare ingiustificata così come giustificata ed auspicabile pare la riemersione di interessi 

politici e scientifici verso il tema.  

Oggi, di fronte alla ricomparsa da più parti di piani di diversa fattura, lo studio critico 

della pianificazione cinese e delle sue ideologie offre spunti di rilievo non solo per capire il 

funzionamento dell’economia cinese ma anche per comprendere i possibili sensi della 

pianificazione nell’ambito di ordinamenti giuridici, socialisti o meno, connotati da un diritto 

economico a crescente focus interventista. Se infatti da un lato le premesse ideologiche ed il 

funzionamento operativo della pianificazione cinese sono inscindibili dalle peculiarità 

 
75 Art. 21.  
76 Ibid. Il Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale del Popolo è investito, ai sensi della Costituzione cinese 

(Art. 67) di poteri di emendamento e modifica delle leggi allorché l’Assemblea Nazionale del Popolo non sia in sessione.  
77 A. SOMMA, Il mercato delle riforme. Appunti per una storia critica dell’Unione Europea, in Materiali per una storia della cultura 

giuridica, no. 1, 2018, 167-194. 
78 J. KURLANTZICK, op. cit. 

79 DENG XIAOPING, 文选 (Opere Scelte), Vol. III, Pechino, People’s Press, 1993, 373. 
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costituzionali di questo paese, nè necessariamente desiderabili in contesti valoriali 

profondamente diversi, dall’altro lato alcune riflessioni della dottrina cinese circa la natura 

ibrida e l’attitudine alla normazione sociale espresse dai piani possono essere utilmente 

rielaborate, mutatis mutandis, per analizzare anche esperienze di altri ordinamenti.  

Sul piano strutturale, infine, l’esempio cinese, specie ove letto in correlazione ad 

esperienze straniere e dai diversi contorni ideologici, prova un punto importante, ovverosia 

che la dignità giuridica e politica della pianificazione, così come la sua attitudine a fungere 

da fulcro logico dei sistemi di diritto dell’economia, dipende anche dallo sviluppo di 

appropriate dottrine che ne sostengano gli sforzi, tanto procedurali - con un gran focus 

sull’inclusività dei processi di pianificazione - quanto sostanziali. Ciò in Cina è avvenuto 

sulla base del socialismo di mercato, ma fenomeni analoghi potrebbero ripresentarsi in altri 

contesti anche non socialisti, con ricadute operative tutte da verificare.         

Questa brevissima disamina delle dottrine giuridiche della pianificazione cinese implica 

quindi anche un portato metodologico: fare comparazione con esperienze e tradizioni 

oggettivamente molto peculiari e lontane da associazioni logiche più consone alle nostre 

orecchie non deve necessariamente esaurirsi nello studio dell’esperienza straniera in quanto 

tale, nè cadere nella tentazione della ridondanza. La comparazione può invece condurre a 

scoprire che anche nella più estrema diversità è possibile individuare strutture concettuali 

utili a leggere, pur con premesse ideologiche nuove, fenomeni tanto dinamici come la 

pianificazione, nell’epoca della sua riemersione, declinata secondo i paradigmi culturali 

propri di ogni sistema che l’accetta. 

 


