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1. Introduzione 
 
Nel corso della sua settantennale attività, la Corte di giustizia ha avuto 

modo di pronunciarsi numerose volte sulla compatibilità con l’ordinamento 
comunitario (successivamente, dell’Unione) di norme, regole e prassi sportive 
adottate a livello nazionale o internazionale. In tale ambito giurisprudenziale, 
sebbene le sentenze pregiudiziali rese nelle cause European Superleague Com-
pany, SL c. FIFA del 2023 (in prosieguo: sentenza Superlega)1 e, in preceden-
za, Union royale belge des sociétés de football association ASBL e a. c. Jean-
Marc Bosman e a. del 1995 (in prosieguo: sentenza Bosman)2 siano piuttosto 
note, la stessa fama non è toccata alle sentenze pregiudiziali, risalenti ai lonta-
ni anni ‘70, rese nei casi Walrave e Koch c. Association Union cycliste interna-
tionale, Koninklijke Nederlandsche Wielren Unie e a. del 1974 (in prosieguo: 
sentenza Walrave e Koch )3 e Gaetano Donà c. Mario Mantero del 1976 (in 
prosieguo: sentenza Donà)4, pur costituendone le fondamenta: basti conside-
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cazione rientra nel PRIN 2022 REILS (Finanziato dall’Unione europea - Next Generation EU, 
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1 Sentenza della Corte del 21 dicembre 2023, European Superleague Company, C-333/21. 
2 Sentenza della Corte del 15 dicembre 1995, Union royale belge des sociétés de football as-

sociation ASBL e a. c. Jean-Marc Bosman e a., C-415/93. 
3 Sentenza della Corte del 12 dicembre 1974, B.N.O. Walrave, L.J.N. Koch c. Association 

Union cycliste internationale, Koninklijke Nederlandsche Wielren Unie e a., causa 36/74. 
4 Sentenza della Corte del 14 luglio 1976, Gaetano Donà c. Mario Mantero, causa 13/76. 



GABRIELE DONÀ 

 

1196 

rare che entrambe risultano menzionate ben cinque volte nella sentenza Bo-
sman quale premessa delle motivazioni in questa sviluppate5. 

Tali sentenze degli anni ‘70 sono molto importanti perché hanno afferma-
to l’applicabilità del diritto comunitario all’ambito sportivo sotto il profilo 
della libertà di circolazione dei lavoratori e della libertà di prestazione dei 
servizi, nonché in relazione al divieto di discriminazione in base alla naziona-
lità. Ciò fu possibile in quanto la Corte di giustizia riconobbe che il lavoro 
degli sportivi poteva essere considerato una “attività economica”, interpre-
tando in maniera estensiva l’art. 2 del Trattato istitutivo della Comunità Eco-
nomica Europea (in prosieguo: Trattato CEE) che prevedeva: 

 
[l]a Comunità ha il compito di promuovere, mediante l’instau-

razione di un mercato comune e il graduale ravvicinamento delle poli-
tiche economiche degli Stati membri, uno sviluppo armonioso delle at-
tività economiche nell’insieme della Comunità, un’espansione continua 
ed equilibrata, una stabilità accresciuta, un miglioramento sempre più 
rapido del tenore di vita e più strette relazioni fra gli Stati che ad essa 
partecipano6. 
 
Il presente contributo intende dunque soffermarsi sulle sentenze Walrave 

e Koch e Donà, con la precisazione che verrà dato maggior spazio alla secon-
da: sia per ragioni personali (rectius, familiari), in quanto l’attore nella causa 
principale − Gaetano Donà − e il suo difensore − Wilma Viscardini − sono 
rispettivamente il padre e la madre dell’Autore di questo contributo7; sia in 
quanto proprio la sentenza Donà fece “scalpore”, vertendo sullo sport più 
popolare al mondo (cioè il calcio) e promuovendo la prima (timida) “apertura 
delle frontiere” nel campionato italiano del 1980, quando arrivarono i primi 
giocatori stranieri, nel rispetto del numero massimo – dell’epoca – di uno per 
squadra.  

 
5 Mentre nella sentenza Superlega, sono citate (rispettivamente) tre e una volta. 
6 Gli obiettivi sanciti dall’art. 2 Trattato CEE, con una formulazione molto diversa e più 

ampia, sono attualmente indicati nell’art. 3 del Trattato sull’Unione europea (TUE). 
7 Ciò peraltro permette all’Autore di avere a disposizione un importante archivio –

composto dagli originali degli atti processuali e da copia di articoli di stampa dell’epoca (alcuni 
dei quali verranno riprodotti nel presente contributo) – afferente al caso. 
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A tal fine, impiegando il metodo “PAN” (Processi-Attori-Narrative)8 e 
muovendo dai tratti salienti della vicenda Walrave e Koch, si illustrerà come, 
alla luce del contesto “storico-calcistico” dell’epoca, la causa Donà venne 
preparata e introdotta davanti al giudice nazionale; si analizzeranno anche le 
motivazioni espresse da detto giudice nell’ordinanza di rinvio a Lussemburgo 
e alcune delle tesi fatte valere dagli “aventi diritto”9 in sede pregiudiziale; 
successivamente, si presenterà la posizione dell’Avvocato generale designato 
per la causa e la risposta della Corte ai quesiti pregiudiziali; infine, si illustrerà 
la notevole eco che la causa e la sentenza ebbero nel nostro Paese, conside-
rando anche il suivi dato dalla Commissione europea e dalle Autorità nazio-
nali per (far) “aprire le frontiere”. 

 
 

2. Il caso Walrave e Koch 
 
Nel caso Walrave e Koch, relativo al ciclismo su pista, la Corte di giustizia 

venne adita da un giudice olandese (il Tribunale distrettuale di Utrecht) in 
merito a una norma del regolamento dell’Union Cycliste Internationale 
(U.C.I.) secondo la quale nei Mondiali di “mezzofondo” – che si tenevano 
ogni anno – l’allenatore doveva avere la stessa cittadinanza del corridore. In 
effetti, il “mezzofondo” costituiva una disciplina particolare, come pure il suo 
inquadramento sul piano sportivo, non essendo agevole se considerarlo uno 
sport di squadra o individuale. Del resto, lo stesso Avvocato generale della 
Corte di giustizia designato per la causa pregiudiziale, il britannico Jean-

 
8 Come indicato dal Prof. Amedeo Arena (Principal Investigator del PRIN 2022 REILS), 

«Uno degli obiettivi di tale approccio è fare luce su elementi non deducibili dalla lettura del solo 
testo della sentenza della Corte di giustizia. Quindi il contenuto della sentenza dovrà comunque 
essere presentato, ma l’analisi intende andare oltre, spiegando l’antefatto ed il contesto, mettendo 
a fuoco i protagonisti e le loro motivazioni, analizzando la storia processuale nella sua interezza e, 
soprattutto, cercando di riflettere sulla valenza narrativa di ciascuna sentenza. Ciò vuol dire chie-
dersi che significato ha assunto la sentenza al tempo della sua pronuncia (per le parti, per la dot-
trina, per il pubblico generalista) e che valenza ha assunto nell’economia del processo 
d’integrazione europea, considerato in una prospettiva di lunga durata. Un aspetto da non sotto-
valutare è l’esposizione: si tratta di raccontare le sentenze in modo accattivante, potenzialmente 
anche ad un pubblico generalista». 

9 Art. 20 del Protocollo sullo Statuto della Corte di giustizia. 
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Pierre Warner, aveva messo in luce la duplice natura di detta disciplina come 
segue:  

 
[d]a una parte, una corsa del genere si può definire come una com-

petizione fra varie squadre, ciascuna composta da un battistrada moto-
rizzato («pacemaker» o «pacer»), seguito da un corridore in bicicletta 
(«stayer»); dall’altra, essa può essere definita come una gara tra più ci-
clisti mezzofondisti («stayers»), ciascuno preceduto da un battistrada 
motorizzato o allenatore («pacemaker» o «pacer»). È sicuro comunque 
che il compito del battistrada, il quale usa uno speciale abbigliamento, 
è di creare uno spostamento d’aria, per consentire allo «stayer» di cor-
rere a velocità – fino a 100 km orari – che normalmente un ciclista non 
potrebbe raggiungere da solo. È anche certo che entrambi, il battistra-
da e il mezzofondista, devono dar prova di notevole destrezza10 11. 
 
Tale questione non era fine a se stessa, dato che – come si vedrà – la Cor-

te di giustizia rimise all’apprezzamento del giudice olandese l’inquadramento 
del “mezzofondo” per valutare se potesse essere o meno considerato uno 
sport di squadra (ciò che avrebbe consentito di invocare l’applicazione della 
c.d. “eccezione sportiva”12 stabilita per le formazioni nazionali).  

Ciò premesso, la vicenda prese le mosse dal fatto che tutti gli allenatori (o 
quasi) erano professionisti e prestavano la loro attività in base a un contratto 
concluso con il mezzofondista, o con una federazione ciclistica, o con un or-
ganizzatore di gare (sponsor). Invece, i mezzofondisti potevano essere sia pro-
fessionisti, sia dilettanti. Accadde che, nel novembre 1970, la U.C.I. decise di 

 
10 Conclusioni dell’Avvocato generale Warner del 24 ottobre 1974, B.N.O. Walrave, L.J.N. 

Koch c. Association Union cycliste internationale, Koninklijke Nederlandsche Wielren Unie e 
Federación Española Ciclismo, causa 36/74 (in prosieguo: conclusioni Walrave e Koch) p. 1422. 

11 I rappresentanti di tali Parti – in udienza – risposero nei seguenti termini alla domanda 
della Corte circa la definizione, dal punto di vista sportivo, della squadra formata dal corridore 
e dall’allenatore: «Essi sostengono che le gare di mezzofondo si svolgono esclusivamente fra 
corridori ciclisti e non fra squadre formate ciascuna da un ciclista e da un motociclista. In ap-
poggio a tale tesi essi osservano che le competizioni di mezzofondo sono organizzate dalle fe-
derazioni ciclistiche, non dalle federazioni motociclistiche, e che le classifiche ufficiali dei cam-
pionati mondiali riportano soltanto i nomi dei ciclisti», sentenza Walrave e Koch, pp. 1416 e 
1417. 

12 Sulla quale si tornerà di seguito, anche in relazione alla causa Donà. 
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modificare il regolamento relativo ai campionati mondiali, nella parte riguar-
dante le gare di “mezzofondo”, stabilendo che (dal 1973) l’allenatore moto-
rizzato avrebbe dovuto essere della stessa nazionalità del corridore mezzo-
fondista. La modifica – sosteneva la U.C.I. – si giustificava perché detti cam-
pionati dovevano essere delle gare fra squadre nazionali.  

All’epoca, Bruno Nils Olaf Walrave e Longinus Johannes Norbert Koch, 
cittadini olandesi, erano allenatori professionisti («forse i migliori del mon-
do»13) e in passato già “battistrada” di ciclisti di altre nazionalità, specialmen-
te belgi e tedeschi, nell’ambito di gare di “mezzofondo”. I due sportivi, ravvi-
sando nella nuova norma della U.C.I. una sostanziale limitazione del mercato 
sul quale avrebbero potuto esercitare la propria attività14, nel 1973 citarono in 
giudizio, tra gli altri, la U.C.I. e la federazione nazionale olandese per il cicli-
smo, chiedendo al Tribunale di Utrecht, da un lato, di dichiarare la nullità 
della modifica del regolamento della U.C.I. in relazione ad allenatori e mez-
zofondisti che fossero cittadini di Stati membri della Comunità e, dall’altro, 
di obbligare la U.C.I. a consentire loro di partecipare a gare come allenatori 
di mezzofondisti non olandesi, che fossero però cittadini di uno degli Stati 
membri. 

Ritenendo che l’attività di “battistrada” dei Sigg.ri Walrave e Koch potes-
se essere inquadrata nella categoria del contratto di lavoro o in quella del con-
tratto d’opera e considerando che la regola della U.C.I. in questione potesse 
porsi in contrasto, rispettivamente, con gli artt. 48 e 59 del Trattato CEE (e, 
in subordine, con il generale divieto di discriminazione in base alla nazionali-
tà di cui all’art. 7 del Trattato CEE), il giudice olandese sottopose alla Corte 
di giustizia alcune questioni pregiudiziali relative a tali norme. 

Al riguardo, va ricordato che l’art. 48 del Trattato CEE prevedeva che, 
entro la fine del c.d. “periodo transitorio” (ossia, il 31 dicembre 1969), doves-
se essere assicurata la libera circolazione dei lavoratori all’interno della Co-
munità, con conseguente abolizione di qualsiasi discriminazione – fondata 

 
13 Conclusioni dell’Avvocato generale Warner, Walrave e Koch, p. 1422. 
14 E ciò a prescindere che i campionati mondiali dovessero tenersi dentro o fuori il territo-

rio comunitario (come era il caso quell’anno, essendo stati organizzati in Spagna): infatti, anche 
in caso di Mondiali previsti in uno Stato extra CEE, gli attori ritenevano di poter invocare le 
norme del Trattato CEE, dato che la scelta dell’allenatore per i Mondiali veniva effettuata pri-
ma, già per le gare di selezione o altre competizioni a livello nazionale. Al riguardo, l’Avvocato 
generale Warner aveva ricordato che «i campionati mondiali influiscono sulla scelta 
dell’allenatore per le gare che hanno luogo a livello nazionale». Ibid., p. 1425. 
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sulla nazionalità – tra i lavoratori degli Stati membri, per quanto riguarda 
l’impiego, la retribuzione e le altre condizioni di lavoro15; al contempo, l’art. 
59 del Trattato CEE stabiliva che, entro il medesimo “periodo transitorio”, 
fossero soppresse le restrizioni alla libera prestazione dei servizi all’interno 
della Comunità nei confronti dei cittadini degli Stati membri stabiliti in un 
Paese membro che non fosse quello del destinatario della prestazione16 17; in-
fine, l’art. 7 del Trattato CEE sanciva il principio generale del divieto di ogni 
discriminazione in base alla nazionalità18. 

In occasione della sentenza Walrave e Koch, la Corte di giustizia ebbe 
modo di chiarire19 che l’attività sportiva è disciplinata dal diritto comunitario 
quando è configurabile come attività economica ai sensi dell’art. 2 del Tratta-
to CEE; in particolare, tale attività rientra nell’ambito d’applicazione – a se-
conda dei casi – degli artt. 48-51 o 59-66 del Trattato CEE (nella misura in 
cui rendono operante il principio generale stabilito dall’art. 7 del Trattato 
CEE) quando riveste il carattere di una prestazione di lavoro subordinato o 
di una prestazione di servizio retribuita20. La Corte precisò, inoltre, che esula 
dal divieto di cui all’art. 7 del Trattato CEE unicamente «la composizione di 

 
15 Il dettato dell’art. 48 Trattato CEE - eccetto che per i riferimenti al “periodo transito-

rio” e alla “Comunità” - coincideva con l’attuale art. 45 del Trattato sul funzionamento 
dell’Unione europea (TFUE). 

16 Con la precisazione di cui alla nota che precede, l’art. 59 Trattato CEE corrispondeva 
all’art. 56 TFUE. 

17 Per completezza, va menzionato anche l’art. 60 Trattato CEE (ora art. 57 TFUE, identi-
co nel testo salvo ovviamente il riferimento ai “Trattati” anziché al previgente “Trattato”) che 
stabiliva, da una parte, che erano da considerarsi come “servizi” le prestazioni fornite normal-
mente dietro retribuzione, dall’altra, che il prestatore poteva – per l’esecuzione della sua pre-
stazione – esercitare a titolo temporaneo la sua attività nel Paese ove la prestazione era fornita 
alle stesse condizioni imposte dal Paese stesso ai propri cittadini. 

18 Cfr. ora art. 18 TFUE (nonché l’art. 21 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione 
europea). 

19 Quanto alla possibilità di invocare le norme del Trattato CEE in relazione a competi-
zioni da tenersi fuori dal territorio comunitario (cfr. supra, nota 14), la Corte di giustizia rispo-
se che, poiché «[i]l principio di non discriminazione costituisce un parametro inderogabile per 
qualsiasi rapporto giuridico purché questo, in considerazione sia del luogo in cui sorge, sia del 
luogo in cui dispiega i suoi effetti, possa essere ricondotto al territorio della Comunità», com-
peteva «[...] al giudice nazionale accertare, caso per caso, l’esistenza di tale nesso spaziale, e, 
per quanto riguarda l’efficacia giuridica del rapporto in questione, ravvisare le eventuali viola-
zioni del principio di non discriminazione», sentenza Walrave e Koch, punti 28 e 29. 

20 Ibidem, punti 5 e 6. Si veda, altresì, il successivo punto 32. 
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squadre sportive – e in particolare delle rappresentative nazionali – operata 
esclusivamente in base a criteri tecnico-sportivi; è perciò impossibile configu-
rare tale attività sotto il profilo economico»21.  

I giudici comunitari sottolinearono anche che il divieto richiamato ri-
guarda non solo gli atti dell’Autorità pubblica, ma anche le norme di qualsiasi 
natura dirette a disciplinare collettivamente il lavoro subordinato e la presta-
zione di servizi, dato che  

 
[…] l’abolizione fra gli Stati membri degli ostacoli alla libera circola-

zione delle persone ed alla libera prestazione di servizi – che costituisce 
uno degli obiettivi fondamentali della Comunità, consacrato nell’art. 3, 
lettera c), del trattato – sarebbe compromessa se oltre alle limitazioni 
stabilite da norme statali non si eliminassero anche quelle poste da asso-
ciazioni o organismi non di diritto pubblico [come la U.C.I. affermava di 
essere] nell’esercizio della loro autonomia giuridica.  
 
Pertanto, le disposizioni degli artt. 7, 48 e 59 del Trattato CEE potevano 

essere prese in considerazione dal giudice nazionale al fine di valutare la vali-
dità o l’efficacia di una norma contenuta nel regolamento di un’organiz-
zazione sportiva e ciò nonostante l’autonomia che le Federazioni sportive 
possono indiscutibilmente vantare in materia tecnico-regolamentare22. Ciò in 
tanto fu possibile, in quanto si riconobbe che l’art. 59 del Trattato CEE attri-
buiva ai singoli, a decorrere dalla scadenza del “periodo di transizione”, dirit-
ti soggettivi che il giudice nazionale è tenuto a tutelare23.  

Si noti che fu proprio con la sentenza Walrave e Koch che la Corte di giu-
stizia, per la prima volta, dichiarò che detto articolo aveva efficacia diretta, 
della quale potevano avvalersi i singoli dianzi ai giudici nazionali.  

Invece, l’efficacia diretta dell’art. 48 del Trattato CEE era già stata affer-
mata in precedenza, per esempio in occasione della sentenza della Corte del 4 
aprile 1974, Commissione/Repubblica francese, causa 167-7324. 

 
21 Ibidem, punto 8. Cfr. altresì il successivo punto 9. 
22 Ibidem, punti 17-19 e 25. 
23 Ibidem, punto 34. 
24 Conclusioni dell’Avvocato generale Warner, Walrave e Koch, p. 1424, sottolineando 

come fosse «[...] certo [...] che detto articolo è vincolante non solo per gli Stati membri e per la 
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Da quanto precede, è evidente che – con la sentenza Walrave e Koch – fu 
“tratto il dado” in relazione al rapporto tra sport e diritto comunitario, con 
un primo – e significativo – scardinamento del dogma della completa auto-
nomia degli ordinamenti sportivi, con l’affermazione che la prestazione spor-
tiva – se remunerata (poco importa se a titolo subordinato o autonomo) – co-
stituiva a tutti gli effetti una “attività economica” ai sensi dell’art. 2 del Trat-
tato CEE, dunque assoggettata al divieto di discriminazione basata sulla na-
zionalità previsto in norme specifiche del Trattato stesso. 

La sola (e rilevante) eccezione alla possibilità di invocare tale divieto era 
ammessa – come visto – in relazione alla composizione delle squadre operata 
in base a criteri tecnico-sportivi, “in particolare” a livello di rappresentative 
nazionali: in tali casi, infatti, la prestazione sportiva non era più di tipo (es-
senzialmente) economico, prevalendo invece gli aspetti di natura tecnica o 
sportivo-identitaria. A proposito di tale “eccezione sportiva”, si attira sin 
d’ora l’attenzione sull’inciso “in particolare” utilizzato dalla Corte, dato che 
la sua portata esemplificativa – e dunque dai contorni incerti – avrebbe aper-
to un ampio dibattito nell’ambito della successiva causa Donà (e non solo). 

Quanto alla causa Walrave e Koch, è interessante notare – come sopra an-
ticipato – che la Corte di giustizia rimise al Tribunale di Utrecht la valutazio-
ne sull’inquadramento sportivo del “mezzofondo”. Al punto 10 della senten-
za si legge infatti:  

 
[a] questo proposito [cioè circa la “eccezione sportiva”], è al giudi-

ce nazionale che spetta accertare la natura dell’attività oggetto della 
causa dinanzi a lui promossa, e, in particolare, di decidere se nello 
sport in questione allenatore e corridore costituiscano una squadra. 
 
 

3. Il caso Donà 
 
Nel caso Donà, la Corte di giustizia venne adita in merito alla compatibili-

tà con il diritto comunitario della regolamentazione della Federazione italiana 
Giuoco Calcio (F.I.G.C.) che vietava di ingaggiare calciatori forestieri. Nel 
1966 infatti – come conseguenza della fallimentare partecipazione della Na-

 
pubblica amministrazione in questi Stati, ma anche per i singoli, nell’ambito della Comunità 
[…]» in ragione della «[…] sua formulazione in termini generali».  
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zionale italiana ai Mondiali di calcio tenutisi quell’anno in Inghilterra (l’Italia 
venne eliminata nella iniziale fase a gironi perdendo con la Corea del 
Nord …) – era stato confermato il c.d. “blocco delle frontiere” (deciso l’anno 
prima e prorogato fino agli anni ‘70), ovverosia il divieto di tesseramento, tra 
l’altro, di nuovi giocatori stranieri25. 

Così l’Avvocato generale della Corte di giustizia designato per la causa 
pregiudiziale, l’italiano Alberto Trabucchi, aveva descritto la normativa spor-
tiva all’origine del “blocco delle frontiere”:  

 
[…] la Federazione italiana del gioco del calcio (F.I.G.C.), la quale 

è costituita dalle associazioni nazionali che praticano tale sport e che è 
l’unico ente qualificato per disciplinarne l’attività nel territorio nazio-
nale, subordina la partecipazione alle gare al possesso della tessera fe-
derale, la quale, in base a quanto dispone l’articolo 28, lettera g), del 
regolamento organico della federazione, è concessa normalmente ai soli 
giocatori di nazionalità italiana residenti in Italia. Per quanto riguarda i 
cittadini stranieri, è consentita deroga per coloro che non siano mai sta-
ti tesserati da una federazione estera e che, risiedenti in Italia, richiedo-
no di essere tesserati come «giovani», come «dilettanti», o per attività 
ricreative. Per quanto riguarda il tesseramento di tutti gli altri giocatori, 
italiani o stranieri, provenienti da federazioni estere, la citata norma del 
regolamento organico della Federazione italiana gioco calcio prevede 
che «il consiglio federale dispone entro il 30 aprile di ogni anno». La 
possibilità di deroga per i giocatori professionisti non è quindi esclusa, 
ma trattasi pur sempre di una decisione del tutto discrezionale 
dell’organo direttivo della Federazione. La regola resta quella del-
l’esclusione dei calciatori stranieri dall’esercizio dell’attività professio-
nistica nell’ambito di società italiane. Niente impedirebbe naturalmente 
a una società calcistica non aderente alla detta Federazione di valersi 
senza limiti delle prestazioni di calciatori stranieri, ma va sottolineato 
che solo la partecipazione alla F.I.G.C. consente alle associazioni calci-
stiche di mettersi in lizza per i campionati. Ove tale possibilità non esi-

 
25 Come conseguenza del “blocco”, dei quaranta stranieri che giocavano nel campionato 

italiano negli anni ‘60 ne era rimasto solo uno nel decennio successivo. Si veda A. MOLINARI, Il 
ritorno dei calciatori stranieri in Italia: la riapertura delle frontiere calcistiche (1976-1980), in Ri-
vista di Diritto Sportivo, I, Giappichelli, 2021, pp. 247 ss. 
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sta, l’esercizio di un’attività sportiva di tipo professionale è praticamen-
te escluso26. 
 
Va peraltro precisato che l’Italia era l’unico Paese della CEE (allora com-

posta da nove Stati) che prevedeva un “blocco delle frontiere” totale27, men-
tre altre Nazioni avevano previsto discipline meno restrittive28. 

È alla luce di tale contesto (e “ispirata” dalla sentenza Walrave e Koch) 
che la causa Donà venne “pensata” dai coniugi Donà-Viscardini – profondi 
conoscitori del diritto comunitario29 e convinti europeisti – per far cadere il 
“blocco delle frontiere”. Circa la genesi della causa Donà, può essere richia-
mata un’intervista all’Avv. Viscardini del 29 settembre 2017 ripresa da uno 
studioso come segue:  

 
[…] “il nostro intento [quello dei Sigg.ri Donà e Viscardini] era 

quello di rendere la gente consapevole […] che i principi del diritto 
europeo avevano un impatto sulla vita di tutti i cittadini, a prescindere 
dal loro settore di lavoro e ben al di là di quanto potessero pensare. Il 
calcio sembrava un settore importante per affermare il principio della 
libera circolazione dei lavoratori, dato che si trattava di un settore mol-
to importante per l’opinione pubblica”. Dopo aver parlato con i diri-
genti di varie società calcistiche che “si lamentavano della ‘autarchia’ 
imposta dalla Federazione Italiana Giuoco Calcio”, è nata l’idea di ‘co-
struire’ una causa pilota per liberalizzare il mercato del calcio. C’era so-
 

26 Conclusioni dell’Avvocato generale Trabucchi del 6 luglio 1976, Gaetano Donà contro 
Mario Mantero, causa 13/76, p. 1343. 

27 A. MOLINARI, Il ritorno dei calciatori stranieri in Italia: la riapertura delle frontiere calci-
stiche, cit. 

28 Per esempio, in Francia potevano essere tesserati tre stranieri, ma solo due potevano di 
volta in volta scendere in campo.  

29 Gaetano Donà era infatti stato funzionario del Segretariato Generale della Commissione 
CEE dal 1959 al 1973, rivestendo per molti anni il ruolo di “Capo della Divisione Riunioni dei 
gruppi di commissari e capi gabinetto” (in tale veste, dunque, aveva avuto la possibilità di lavo-
rare “fianco a fianco” con ben cinque Presidenti della Commissione). Da parte sua, Wilma Vi-
scardini - pure funzionaria della Commissione CEE dal 1959 al 1973 - era stata la prima donna 
ad essere assunta al Servizio giuridico della Commissione europea come giurista e successiva-
mente, quale agente, la prima ad aver rappresentato la Commissione davanti alla Corte di giu-
stizia. Al riguardo, A. ROSANÒ, Première Dame: Wilma Viscardini Donà, Eurolawyer, in Italian 
Review of Legal History, 2024, pp. 307-325. 
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lo un solo problema: quando Donà condivideva la sua idea con i diri-
genti dei club, “nessuno gli credeva” […]30. 
 
Da lì, la decisione dei coniugi Donà-Viscardini di “farsi la causa da sé”. 

Ciò premesso, la vicenda controversa nacque quando Gaetano Donà – su in-
carico di Mario Mantero, ex Presidente del “Calcio Rovigo”, perché dispia-
ciuto dei non brillanti risultati della squadra (che militava nella modesta “Se-
rie D” dell’epoca) e dello scarso seguito di pubblico (in città tutta l’attenzione 
era infatti per la squadra di rugby che primeggiava nella “serie A” di quello 
sport) – fece pubblicare su alcuni settimanali belgi (“Le Sportif” di lingua 
francese e “Sport” di lingua fiamminga) un annuncio con cui cercava calciato-
ri31 disposti a venire a giocare in Italia. L’annuncio era così redatto32: 

 
Cherchons entraineur, footballeur professionnel ou semi-

professionnel, pour transfert pays latino européens, discrétion assurée. 
Adresser tous renseignements utiles au bureau du journal sous le numéro 
SP1000 qui transmettra; 

 
Wij zoeken een trainer, beroepsvoetballer of semiberoepsvoetballer, 

voor transfer naar Latijns Europees land; verzekerde geheimhou-
ding. Stuur alle nuttige gegevens naar adres van dit blad onder nummer 
SP1000 dat overmaakt. 
 
Ricevute manifestazioni di interesse da alcuni calciatori belgi, il Dr. Donà 

ne riferì l’esito al Sig. Mantero chiedendo altresì il rimborso delle spese soste-
nute per l’annuncio, pari a franchi belgi 1.829 e dunque a Lire 31.000 
(l’equivalente di € 16 attuali). 

Al rifiuto da parte di quest’ultimo di prendere in considerazione le offerte 
pervenutegli nonché di rimborsare il Dr. Donà – “accusato” di aver agito 

 
30 T. PAVONE, The Ghostwriters: Lawyers and the Politics behind the Judicial Construction 

of Europe, Cambridge University Press, 2022, p. 138. 
31 L’annuncio riguardava anche gli “allenatori” perché il Dr. Donà pensava di “concen-

trarsi”, in un secondo momento, anche sulla libera circolazione dei coach. 
32 Trattavasi del n. 15 (p. 10) pubblicato per la settimana 13-19 aprile 1975, consultabile 

nel dossier di procedura nella causa 13/76, Archivi Storici dell’Unione Europea (ASUE), 
CJUE-1807, pp. 22-23. 
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prematuramente perché le regole della F.I.G.C. non avrebbero comunque 
permesso al “Calcio Rovigo” di ingaggiare calciatori stranieri – ad inizio 1976 
seguì l’atto di citazione – a firma dell’Avv. Viscardini.  

Secondo il difensore, il veto posto dalla F.I.G.C. al tesseramento, e di ri-
flesso all’assunzione, di giocatori stranieri non poteva valere per i cittadini 
della Comunità europea ai quali gli artt. 7, 48 e 59 del Trattato CEE garanti-
vano un trattamento non discriminatorio: di conseguenza, l’assunto del Sig. 
Mantero risultava incoerente. Del pari irrilevante era il rifiuto di rimborsare il 
Sig. Donà delle spese sostenute, in quanto l’eccezione si fondava evidente-
mente su una disposizione illegittima.  Tale illegittimità «può essere accertata 
tramite una pronuncia pregiudiziale della Corte di Giustizia delle Comunità 
Europee, a sensi dell’articolo 177 del Trattato CEE»33, sottolineava l’Avv. Vi-
scardini, nel richiedere la condanna al rimborso contestato34. 

Sicchè, si costituiva in giudizio Mario Mantero il quale, difendendosi da 
sé in quanto Avvocato, non negava il mandato ad explorandum (degli ambien-
ti calcistici belgi) conferito al Dr. Donà, ma sosteneva che non si era ancora 
avverata la condizione (alla quale erano subordinati gli accordi inter partes) 
della caduta del “blocco delle frontiere” imposto dalla F.I.G.C., “blocco” che 
rendeva giuridicamente impossibile35 l’ingaggio di stranieri. In ogni caso, 
anch’egli aderiva alla richiesta di rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia 
per interpretazione degli artt. 7, 48 e 59 del Trattato CEE36. 

All’udienza del 7 febbraio 1976, in cui le Parti discussero la causa alla lu-
ce dei rispettivi scritti, il giudice Bruno Padoan, pure Avvocato, ricordati i 
fatti del contendere e riconoscendo che la soluzione del caso richiedeva 

 
33 Ora art. 267 TFUE. 
34 Atto di citazione di Gaetano Donà del 31 gennaio 1976 nella causa 13/76, ASUE, 

CJUE-1807, pp. 10-13. 
35 Di tale eccezione difensiva (tipica) di diritto privato si ha una eco nelle Conclusioni 

dell’Avvocato generale Trabucchi, Donà, p. 1345. D’altronde, non poteva essere diversamente 
visto che l’Avvocato generale era anche Professore ordinario di diritto civile nell’Università di 
Padova, il quale così aveva chiosato: «[…] l’Associazione calcistica di Rovigo non avrebbe po-
tuto sottrarsi al suo obbligo verso il sig. Donà invocando una impossibilità giuridica, qualora, 
in base ai criteri sopra enunciati, l’invocata clausola del regolamento calcistico dovesse risultare 
illecita, e quindi invalida».  

36 Comparsa di risposta di Mario Mantero del 7 febbraio 1976 nella causa 13/76, ASUE, 
CJUE-1807, pp. 14-16. 
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un’interpretazione delle norme comunitarie applicabili in materia, formulò i 
seguenti quesiti pregiudiziali:  

 
[s]e gli articol[i] 48 e 59 ed eventualmente l’articolo 7 conferiscano 

a tutti i cittadini aventi la nazionalità di uno qualsiasi degli Sta-
ti membri della Comunità il diritto di prestare la loro attività, sia come 
lavoratori subordinati sia come liberi prestatori di servizi, ovunque nel-
la Comunità; [s]e lo stesso diritto abbiano anche i giocatori di calcio, 
posto che le loro prestazioni abbiano carattere professionale; [i]n ca-
so affermativo, se tale diritto sia operante anche in presenza di norme, 
emanate da un Ente nazionale qualificato per disciplinare il gioco del 
calcio sul territorio di uno Stato membro, che subordinano la parteci-
pazione dei giocatori alle gare al loro tesseramento presso l’Ente stesso 
e riservano peraltro il tesseramento ai solo giocatori aventi la nazionali-
tà dello Stato cui l’Ente appartiene; [s]empre in caso affermativo, se 
trattasi di diritto che possa essere fatto valere direttamente davanti ai 
giudici nazionali e se questi abbiano l’obbligo di tutelarlo37. 
 
Le domande poste dal Giudice conciliatore di Rovigo, in sostanza, tende-

vano dunque ad accertare se l’ordinamento comunitario consentisse a 
un’organizzazione sportiva di carattere privato quale la F.I.G.C. di subordi-
nare la partecipazione alle gare dei calciatori professionisti al possesso della 
cittadinanza dello Stato. 

Nel corso del procedimento pregiudiziale – occorre sottolinearlo – vi fu 
una sostanziale convergenza tra le osservazioni presentate dal Dr. Donà e 
quelle della Commissione38 – sia nella fase scritta39 che all’udienza del 16 giu-
gno 1976 – allorché proposero alla Corte di rispondere affermativamente ai 
quattro quesiti posti dal giudice rodigino. Ciascuno di tali “aventi diritto”, 

 
37 Verbale d’udienza del 7 febbraio 1976, con pedissequa ordinanza di rinvio pregiudizia-

le, nella causa 13/76, ASUE, CJUE-1807, pp. 4-8. 
38 La Commissione era rappresentata in giudizio dai Sigg.ri Jean-Claude Séché (consigliere 

giuridico) ed Eugenio de March (membro dell’ufficio legale), mentre il Dr. Donà – ovviamente 
– dall’Avv. Viscardini. Mario Mantero, invece, non partecipò al procedimento pregiudiziale. 

39 Cfr. memorie (ex art. 20 dello Statuto della Corte) della Commissione del 12 aprile e del 
Dr. Donà del 26 aprile, dossier di procedura nella causa 13/76, ASUE, CJUE-1807, rispettiva-
mente, pp. 45-55 e 61-85. 
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con l’occasione, ritenne peraltro opportuno formulare considerazioni specifi-
che in tema di “eccezione sportiva”. 

In particolare, il Dr. Donà aveva evidenziato come solo in due casi ben 
definiti apparisse giustificata l’esclusione degli sportivi stranieri, e cioè: nelle 
competizioni a carattere internazionale, disputate tra atleti o squadre che 
rappresentino singoli Paesi, dato che in tal caso si tratta di «difendere i colori 
nazionali» (con conseguente impossibilità di parlare di discriminazione)40; 
ovvero, nelle competizioni nazionali riservate a coloro che fossero nati in una 
determinata regione o città, dato che in tal caso «[…] il criterio della rappre-
sentatività dei colori difesi sarebbe assorbente» e «lo straniero non sarebbe 
escluso in quanto straniero, ma allo stesso titolo dei nazionali non nati nella 
regione o nella città di cui trattasi»41. Nel caso di specie, si precisava, nessuna 
di tali ipotesi si realizzava.  

A titolo esemplificativo, il ricorrente nella causa principale osservava an-
che che nel campionato italiano le squadre – pur portando generalmente il 
nome della città in cui aveva sede la società alla quale esse appartenevano – 
erano costituite da giocatori scelti esclusivamente in funzione delle loro capa-
cità, i quali spesso non provenivano dalla città in questione42. Egli conclude-
va, dunque, come nessun motivo di ordine sportivo ostasse alla partecipazio-
ne di cittadini di altri Stati membri alle gare calcistiche del campionato inter-
no. 

Da parte sua, la Commissione aveva suggerito alla Corte di precisare la 
portata della “eccezione sportiva” – circa la composizione delle squadre – nel 
senso di ritenere ammissibile riservare ai soli calciatori nazionali la partecipa-
zione alle rappresentative nazionali per le gare tra Paesi diversi, mentre una 
tale riserva non era invece ammissibile per la partecipazione a squadre che 

 
40 Al riguardo, nella memoria per Gaetano Donà del 26 aprile 1976 nella causa 13/76, 

ASUE, CJUE-1807, p. 16, l’Avv. Viscardini usò la seguente metafora: «[c]ome non si potrebbe 
parlare di trattamento differenziale se ad una esposizione internazionale nella quale ciascun 
paese fosse chiamato a presentare i suoi prodotti più tipici fosse vietato inserire tra questi an-
che prodotti di altri paesi». 

41 Ibidem, pp. 16-17. 
42 Ibidem, p. 17: «Cosi la squadra del “Napoli”, tanto per fare un esempio, può essere compo-

sta da torinesi, bolognesi, milanesi o palermitani e magari da neanche un napoletano, senza che 
ciò tolga niente alla sua validità dal punto di vista sportivo». 
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non fossero costituite a livello nazionale, anche se in occasione di gare tra 
squadre di Paesi diversi43. 

 
 

3. Le Conclusioni dell’Avvocato generale Trabucchi 
 
L’Avvocato generale Trabucchi presentò le sue Conclusioni il 6 luglio 

1976, proponendo anch’esso alla Corte di rispondere in maniera affermativa 
alle quattro questioni sollevate dal giudice italiano, anche se con dei caveat 
sostanziali in tema di “eccezione sportiva”. 

In primo luogo, l’Avvocato generale Trabucchi ritenne di non condivide-
re la tesi della Commissione – che evidentemente era stata sviluppata in 
udienza sulla base di quanto scritto nella memoria44 – che suggeriva di esten-
dere la portata del diritto di circolazione nel senso di ammettere una sorta di 
“diritto di giocare”. («L’agente della Commissione ha attirato l’attenzione 
della Corte sull’esigenza che il divieto di discriminazioni nazionali debba ope-
rare non solo ai fini dell’ingaggio, ma anche nel momento successivo della 
partecipazione alle gare»). Tuttavia, l’Avvocato generale obiettava come non 

 
43 Memoria della Commissione del 12 aprile 1976 nella causa 13/76, ASUE, CJUE-1807, 

p. 55. 
44 Nella fase scritta del procedimento pregiudiziale – in relazione al tema della composi-

zione di squadre sportive operata esclusivamente in base a criteri tecnico-sportivi (di cui al se-
condo punto del dispositivo della sentenza Walrave e Koch) e della scelta della formazione di 
una squadra di club per un incontro determinato - la Commissione aveva infatti dedotto: «[…] 
all’atto della composizione delle squadre, [potrebbe] porsi in concreto il problema della preferen-
za accordata ai nazionali». E – tenuto conto del punto 9 della sentenza Walrave e Koch «tale 
interpretazione derogatoria [al divieto di discriminazione] […] va intesa molto rigorosamente 
e non può estendersi oltre i limiti ben precisi del settore cui si riferisce» [nonché di quanto era 
stato osservato dall’Avvocato generale Warner «[…] una misura può essere incompatibile con 
l’articolo 48 o l’articolo 59 senza peraltro che essa debba configurarsi come un divieto assoluto, 
dal momento che ha per ‘effetto di porre i cittadini di uno Stato membro in una situazione di 
svantaggio rispetto a quella in cui si trovano i cittadini di un altro Stato membro’ – aveva ag-
giunto: «Sarebbe […] arduo ammettere che considerazioni di tecnica sportiva possano rendere 
obiettivamente necessario ricorrere soltanto a giocatori nazionali per difendere i colori 
dell’associazione [sportiva]. Non sembra infatti che ai fini della vittoria, in aggiunta allo spirito 
agonistico normalmente atteso dai membri dell’associazione, sia necessaria anche una solidarie-
tà nazionale». Cfr. memoria della Commissione del 12 aprile 1976 nella causa 13/76, ASUE, 
CJUE-1807, pp. 5-6. 
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fosse configurabile, in base al Trattato ed indipendentemente da una previ-
sione contrattuale, un diritto dei giocatori professionisti stranieri assunti da 
una società calcistica di un altro Stato membro di partecipare attivamente alle 
gare di campionato. Del pari, era inesistente un diritto ad essere assunti o a 
partecipare alle gare contro la volontà di coloro che dirigono l’attività 
dell’associazione da cui dipende il giocatore, quand'anche fosse straniero. Il 
diritto comunitario, infatti, ammette che 

 
[...] il giocatore avrà soltanto il diritto a che non esistano impedi-

menti giuridici, in ragione della sua nazionalità, per farlo partecipare al-
le gare: a meno che degli impedimenti a questo riguardo non siano giu-
stificati per quelle stesse esigenze di carattere puramente sportivo che 
[come si dirà di seguito] potrebbero rendere ammissibili anche delle 
limitazioni al loro ingaggio45. 
 
In secondo luogo, il Prof. Trabucchi aveva propugnato un’applicazione 

più ampia della “eccezione sportiva”. In particolare, ricordato che la Corte di 
giustizia – nella causa Walrave e Koch – aveva mostrato di volere attribuire un 
semplice carattere esemplificativo (in ragione dell’utilizzo dell’inciso «in par-
ticolare») al caso, da essa menzionato, delle squadre rappresentanti un Paese 
in gare internazionali, l’Avvocato generale aveva suggerito di estenderne la 
portata alla stessa composizione delle squadre in gara per il campionato na-
zionale. In tali ipotesi, infatti, aveva precisato  

 
[…] non riteniamo doversi escludere che dei motivi di ordine pu-

ramente sportivo possano giustificare l’apposizione di qualche limite 
all’assunzione o quantomeno alla partecipazione alle gare valide per il 
campionato di giocatori stranieri al fine di garantire che la squadra che 
risulterà vincitrice abbia un carattere rappresentativo dello Stato di cui 
essa sarà la squadra campione. Un’esigenza in tal senso appare ancor 
più evidente quando si consideri che la squadra vincitrice del campio-
nato nazionale viene solitamente destinata a rappresentare il proprio  

 
 

 
45 Conclusioni dell’Avvocato generale Trabucchi, Donà, pp. 1344-1345. 
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Stato in competizioni internazionali46 (quale – per esempio – poteva es-
sere la allora Coppa dei Campioni47). 
 
L’Avvocato generale aveva dunque concluso nel senso che anche delle at-

tività sportive aventi un carattere economico potevano sfuggire all’appli-
cazione delle norme antidiscriminatorie del Trattato CEE, allorquando limi-
tazioni basate sulla nazionalità del giocatore avessero delle finalità puramente 
sportive, purché dette limitazioni fossero «idonee e proporzionate al perse-
guimento del fine»48. 

Da queste riflessioni emergeva, pertanto, l’avvertita esigenza – diremmo 
antesignana rispetto a quello che avvenne dopo la sentenza Donà (e fino alla 
sentenza Bosman) – di prevedere una limitazione nel numero dei calciatori 
stranieri ingaggiabili o schierabili. 

 
 

5. La pronuncia della Corte di giustizia nel caso Donà 
 
Con la sua sentenza del 14 luglio 1976, la Corte di giustizia ribadì che la 

pratica dello sport è disciplinata dal diritto comunitario se è configurabile 
come attività economica ai sensi dell’art. 2 del Trattato CEE, con la precisa-
zione che l’attività dei calciatori professionisti o semiprofessionisti che svol-
gono un lavoro subordinato o effettuano prestazione di servizi retribuita rive-
ste carattere economico49. Pertanto, se cittadini di uno Stato membro, tali 
calciatori possono fruire, in tutti gli altri Stati membri, delle norme comunita-
rie relative alla libera circolazione delle persone e dei servizi50. 

Da queste premesse la Corte derivò l’incompatibilità con gli artt. 7 e, a 
seconda dei casi, 48 o 5951 del Trattato CEE di una disciplina o prassi nazio-
nale, anche emananti da un’organizzazione sportiva, che riserva ai soli citta-

 
46 Conclusioni dell’Avvocato generale Trabucchi, Donà, p. 1344. 
47 Trasformatasi negli anni nell’attuale Champions League. 
48 Conclusioni dell’Avvocato generale Trabucchi, Donà, p. 1344. 
49 Sentenza Donà, punto 12. 
50 Ibidem, punto 13. 
51 Si noti che, in linea con l’arresto Walrave e Koch, la Corte affermò che gli artt. 48 e 59-

60 Trattato CEE hanno efficacia immediata negli ordinamenti giuridici degli Stati membri e 
conferiscono ai singoli diritti soggettivi che il giudice nazionale deve tutelare. Ibidem, punto 
20. 
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dini dello Stato membro in cui tale disciplina o prassi vige, il diritto di parte-
cipare, come professionisti o semi-professionisti, ad incontri di calcio52, salvo 
che non ricorra la “eccezione sportiva”. 

Circa la portata di tale “eccezione sportiva”, la Corte affermò che le nor-
me relative alla libera circolazione non sono in contrasto con una disciplina o 
prassi che escluda i giocatori stranieri da determinati incontri “per motivi non 
economici, ma inerenti al carattere e alla fisionomia specifica di detti incon-
tri”, e che hanno quindi natura prettamente sportiva, «come ad esempio nel 
caso di incontri tra rappresentative nazionali di due paesi»53; tuttavia, tale re-
strizione della sfera d’applicazione di dette norme deve essere «mantenuta 
rigorosamente entro i limiti del suo specifico oggetto»54. 

Da quanto precede, è evidente che – con la sentenza Donà – fu “tratto il 
dado” anche in relazione al rapporto tra calcio e diritto comunitario, una sor-
ta di “Presa della Bastiglia” calcistica (non sarà un caso che la sentenza venne 
emessa il 14 luglio …) avverso la “fortezza” eretta dalla F.I.G.C. (e, in misura 
differente, dalle altre Federazioni nazionali all’interno della CEE), con il pla-
cet (o comunque la non opposizione) della Union of European Football Asso-
ciations (U.E.F.A.). 

Certamente, il precedente Walrave e Koch aveva – è proprio il caso di dir-
lo (parlando di ciclismo) – “aperto la strada”, ma è indiscutibile che una pro-
nuncia relativa allo sport più popolare al mondo quale il calcio era destinata 
ad avere delle ripercussioni infinitamente maggiori, direttamente proporzio-
nali – come si dirà – alle resistenze che molti, “presi in contropiede”55 (sia 
ammessa la metafora calcistica), per anni opposero all’applicazione pratica 
dei principi espressi nella sentenza Donà.  

Rimaneva certo l’ambiguità circa la portata della “eccezione sportiva”, da-
to che – come visto – la Corte ribadì la possibilità di limitare il principio della 
libera circolazione facendo ricorso a un inciso di tipo esemplificativo (“ad 
esempio” in luogo di “in particolare” di cui alla sentenza Walrave e Koch)56 e 

 
52 Ibidem, punto 19. Cfr. altresì i precedenti punti 17 e 18. 
53 Ibidem, punto 14. Cfr. altresì il successivo punto 19. 
54 Ibidem, punto 15. 
55 È generalmente riconosciuto il fatto che quasi tutti - comprese le competenti Autorità 

sportive (e forse anche la stessa Commissione europea)- avevano sottovalutato gli effetti che la 
causa Donà (quando ancora era pendente) era potenzialmente in grado di scatenare. 

56 Ambiguità evidenziata dalla dottrina. Per esempio, B. NASCIMBENE, S. BASTIANON, Di-
ritto europeo dello Sport, Giappichelli Editore, 2011, p. 13: «Da un lato, infatti, la Corte non ha 
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non chiarendo quali fossero «i motivi non economici», «ma inerenti al carat-
tere e alla fisionomia specifica di detti incontri» che potevano giustificare 
l’applicazione di una deroga al principio. Trattasi tuttavia di una problemati-
ca che può dirsi superata nella prassi, nel senso che è ormai pacifico che detta 
eccezione – di fatto – viene applicata essenzialmente alle sole competizioni in 
cui gareggiano le rappresentative nazionali. 

Venendo al suivi della sentenza Donà, tale pronuncia generò un accesis-
simo dibattito in Italia e in Europa, una sorta di “tutti contro tutti”. Per limi-
tarci al nostro Paese, si aprì una veemente polemica – alla quale contribuì pu-
re la stampa57 (generalista, sportiva e financo quella espressione di partiti po-
litici) – tra chi era a favore e chi no all’apertura delle frontiere58.  

I favorevoli mettevano l’accento sulle conseguenze positive che si sareb-
bero prodotte dal tesseramento di campioni stranieri, per esempio in termini 
di aumento della competitività sul piano sportivo (in Italia e in Europa) delle 
squadre italiane nonché della presenza di pubblico negli stadi (con conse-
guenti ricadute sugli incassi).  

Le preoccupazioni dei contrari erano invece legate a fattori quali il possi-
bile incremento degli stipendi dei calciatori, l’incremento del divario tra 
squadre ricche e meno ricche, la penalizzazione delle squadre di Serie B che 
normalmente confidavano nella valorizzazione dei propri giovani per poi 
venderli alle squadre di Serie A. Tra i più strenui oppositori c’era anche la 
F.I.G.C., la quale frapponeva ostacoli di ogni sorta.  

La svolta ci fu quando il 23 febbraio 1978 il membro della Commissione 
CEE competente per l’industria e il lavoro (il belga Etienne D’Avignon) con-

 
chiarito quali siano i motivi non economici, ma inerenti al carattere e alla fisionomia specifica 
degli incontri rispetto ai quali sarebbe possibile escludere la partecipazione degli atleti stranie-
ri. Dall’altro lato, il richiamo, in via esemplificativa, agli incontri tra squadre nazionali di diver-
si Paesi, pur in assenza di qualsiasi richiamo alla composizione delle squadre, sembra ripropor-
re le motivazioni e ratio elaborate in occasione della pronuncia Walrave e, con esse, i medesimi 
dubbi interpretativi già ricordati». 

57 Per tutti, A. MOLINARI, Il ritorno dei calciatori stranieri in Italia: la riapertura delle fron-
tiere calcistiche, cit. 

58 Delle sedici squadre di Serie A dell’epoca: alcune erano totalmente contrarie (tra cui 
Torino e Fiorentina, perché avevano puntato – con soddisfazione – sui loro vivai nonché le 
squadre minori di Serie A); altre erano a favore di una parziale apertura modulata nel tempo 
(tra cui Napoli, Sampdoria, Verona, Bologna); altre erano totalmente “aperturiste” (per esem-
pio, Juventus, Inter, Milan). 
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vocò i Presidenti delle Federazioni nazionali e intimò loro di eliminare qual-
siasi restrizione alla libera circolazione dei calciatori comunitari (dunque, in 
numero illimitato), impiegandone però inizialmente non più di due, con tota-
le liberalizzazione dopo un periodo transitorio. Al riguardo, le Federazioni 
dovevano intervenire in tal senso modificando i propri Statuti – in teoria – già 
per la stagione 1979/80. In Italia, competeva alla Lega delle squadre di Serie 
A e B l’elaborazione di un indirizzo comune da proporre alla F.I.G.C., la qua-
le aveva il potere di varare norme vincolanti per il mondo del calcio. 

Sotto la pressione della Commissione CEE, che non tollerava ulteriori ri-
tardi, il 21 marzo 1980 i Presidenti delle squadre italiane – riuniti in sede di 
Lega – trovarono finalmente un accordo: un giocatore comunitario o extra-
comunitario per ogni squadra di Serie A (e un piano per indennizzare le 
squadre di Serie B). Il 9 maggio 1980 il Consiglio federale della F.I.G.C. rati-
ficò l’eliminazione del divieto di tesserare giocatori stranieri e accolse 
l’impegno assunto dalle Società ad ingaggiare un solo straniero59. 

Da quel momento, le squadre di Serie A furono libere di ingaggiare un 
calciatore straniero già per la stagione 1980/8160, limite portato a due nella 
stagione 1982/83 e a tre a partire dal campionato 1988/8961. 

 
59 Quel giorno, il quotidiano Il Gazzettino (p. 13) - a corredo di un articolo dal titolo “Og-

gi passa lo straniero (per la A)” scritto a proposito del provvedimento che da lì a qualche ora 
sarebbe stato adottato dal Consiglio Federale della F.I.G.C. - pubblicò una «Intervista con 
Wilma Viscardini e Gaetano Donà, i due legali padovani che fecero scoppiare il “caso stranie-
ri».  

60 E fu così che arrivarono in Italia i seguenti giocatori (comunitari ed extra comunitari): 
Michel Van de Korput (olandese, ingaggiato dal Torino); Liam Brady (irlandese, Juventus); 
Paulo Roberto Falcao (brasiliano, Roma); Herbert Prohaska (austriaco, Inter); Daniel Bertoni 
(argentino, Fiorentina); Ruud Krol (olandese, Napoli); Juary (brasiliano, Avellino); Eneas (bra-
siliano, Bologna); Herbert Neumann (tedesco, Udinese); Sergio Fortunato (argentino, Peru-
gia); Luis Silvio Danuello (brasiliano, Pistoiese). Non tutte le Società decisero quell’anno di 
sfruttare la nuova normativa e acquistare giocatori stranieri. Cinque club (dei sedici dell’allora 
Serie A) infatti, rimasero con soli giocatori italiani in rosa: Ascoli, Brescia, Cagliari, Catanza-
ro e Como. 

61 Per quanto riguarda la squadra del Napoli, città che il 10-11 marzo 2025 ha ospitato il 
Workshop nell’ambito del quale l’Autore ha presentato una relazione di cui il presente contri-
buto costituisce un ampliamento, può essere ricordato che in quegli anni vennero ingaggiati 
(oltre al già citato Krol) solo giocatori extracomunitari (molti dei quali autentici campioni) 
quali: nel 1982, Ramon Diaz (argentino); nel 1983, José Dirceu (brasiliano); nel 1984, un certo 
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6. Conclusioni 
 
Nel caso Bosman, la Corte di giustizia venne adita in merito alla regola-

mentazione sportiva che obbligava il club acquirente a pagare al club vendi-
tore una “indennità di trasferimento” per l’acquisto di un suo giocatore, an-
che qualora questi fosse in scadenza di contratto. Inoltre, poiché – come so-
pra visto – i regolamenti delle Federazioni sportive nazionali e internazionali 
all’epoca includevano norme che limitavano la partecipazione di giocatori 
stranieri, anche comunitari, alle competizioni sportive, la Corte venne chia-
mata a pronunciarsi anche sulla compatibilità di queste ultime con il princi-
pio di libera di circolazione dei lavoratori subordinati.  

In questa occasione, la Corte ebbe l’opportunità di chiarire che l’art. 48 
del Trattato CEE, che sanciva la libertà di circolazione dei lavoratori, osta 
all’applicazione di norme emanate da associazioni sportive secondo cui un 
calciatore professionista cittadino di uno Stato membro, alla scadenza del 
contratto che lo vincola ad una società, può essere ingaggiato da una società 
di un altro Stato membro solo se questa ha versato alla società di provenienza 
un’indennità di trasferimento, di formazione o di promozione. Inoltre, detto 
articolo osta all’applicazione di norme emanate da associazioni sportive se-
condo le quali, nelle partite delle competizioni che esse organizzano, le socie-
tà calcistiche possono schierare solo un numero limitato di calciatori profes-
sionisti cittadini di altri Stati membri. 

La Corte chiarì anche la portata dell’effetto diretto dell’art. 48 del Tratta-
to CEE, nel senso di non poter essere fatto valere a sostegno di rivendicazioni 
relative a indennità di trasferimento, di formazione o di promozione che, alla 
data di detta sentenza, fossero state già pagate o fossero ancora dovute in 
adempimento di un’obbligazione sorta prima di tale data (fatta eccezione per 
coloro che, prima della stessa data, avessero intentato azioni giudiziarie o 
esperito rimedi equivalenti ai sensi del diritto nazionale vigente in materia). 

In conclusione, emerge che la sentenza Bosman è strutturalmente legata 
“a doppio filo” alla sentenza Donà, in quanto fu a partire da quest’ultima che 
il principio generale della libera circolazione trovò applicazione anche al 
mondo del calcio professionistico. Basti citare i seguenti punti della pronun-
cia del 1995: 

 
Diego Armando Maradona e Daniel Bertoni (argentini); nel 1987, Antonio Careca (brasiliano); 
nel 1988, Alemao (brasiliano). 
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 [...] si deve ricordare che, considerati gli obiettivi della Comunità, 
l’attività sportiva è disciplinata dal diritto comunitario in quanto sia 
configurabile come attività economica ai sensi dell’art. 2 del Trattato 
(v. sentenza 12 dicembre 1974, causa 36/74, Walrave, Racc. pag. 1405, 
punto 4). È questo il caso dell’attività dei calciatori professionisti o se-
miprofessionisti che svolgono un lavoro subordinato o effettuano pre-
stazioni di servizi retribuite (v. sentenza 14 luglio 1976, causa 13/76, 
Donà, Racc. pag. 1333, punto 12); [...][l]o stesso principio osta a che le 
norme dei regolamenti delle associazioni sportive limitino il diritto dei 
cittadini di altri Stati membri di partecipare, come professionisti, ad in-
contri di calcio (v. sentenza Donà, citata, punto 19)62. 
 
Certamente, il passo compiuto dalla sentenza Bosman circa il tema della 

“indennità di trasferimento” (come pure della limitazione dei giocatori di al-
tri Stati membri “schierabili”) fu dirompente, ma ha costituito il naturale svi-
luppo della sentenza Donà e della pronuncia Walrave e Koch. Tant’è che at-
tenta dottrina ha avuto modo di rilevare che «[...] sotto il profilo strettamente 
giuridico nulla consente di attribuire alla pronuncia [Bosman] della Corte di 
giustizia quella portata innovativa (se non “rivoluzionaria”) che, soprattutto 
agli inizi e da più parti, si è cercato di attribuirle»63. 

Fu allora davvero profetico l’Avvocato generale Warner, che nell’incipit 
delle sue Conclusioni nella causa Walrave e Koch64 rivolse queste parole al 
Collegio giudicante della Corte: 

 
Signor Presidente, Signori Giudici, benché la presente causa ri-

guardi, a rigor di termini, l’incidenza del diritto comunitario nell’am-
bito di uno specifico settore sportivo, e precisamente quello delle gare 
ciclistiche di mezzofondo, la vostra sentenza avrà ripercussioni di carat-
tere generale nel mondo dello sport professionale. 

 
62 Sentenza Bosman, punti 73 e 119. 
63 B. NASCIMBENE, S. BASTIANON, Diritto europeo dello Sport, cit., p. 3. 
64 Conclusioni dell’Avvocato generale Warner, Walrave e Koch, p. 1422. 


