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“…..Con l'em anazione del regolam ento del 16 gennaio 1876 n. 2914, fu ist ituita, 
infat t i, la Regia Avvocatura Erariale. I nizialm ente inquadrato nel Ministero delle 
Finanze, l' ist ituto m utò la propria denom inazione in quella di Regia Avvocatura 
dello Stato, nel 1930 e, nel 1931, fu inquadrata definit ivam ente nella Presidenza 
del Consiglio dei Minist r i. Tut to questo e quanto dirò innanzi è soprat tut to per 
r icordare com e e con quanta dut t ilità il nost ro I st ituto si sia sem pre prontam ente e 
tem pest ivam ente adeguato alle esigenze dello Stato ed a quelle di porsi in m odo 
ot t im ale al servizio della collet t ività. L'Avvocatura, infat t i, seguiva ancora 
l'evoluzione socio-econom ica dello Stato durante il periodo com preso t ra le due 
guerre. Quando si accentuò la tendenza ad una visione unitaria ed accent rata della 
Pubblica Am m inist razione, il R.D. 30 ot tobre 1933, n. 1611 im m aginò e realizzò un 
disegno giuridico di difesa dello Stato e degli alt r i ent i pubblici non statali coerente 
con i principi all'epoca vigent i. E quel rapporto, t roppo forte e saldo, t ra ente 
difeso, Avvocatura dello Stato e Stato-organizzazione generale apparve, ai più 
at tent i osservatori polit ici del dopoguerra, incom pat ibile con la nuova Cost ituzione 
repubblicana e soprat tut to con la natura squisitam ente tecnico-professionale che 
aveva carat terizzato la "prim a" Avvocatura. Le dot i di equilibr io, di sensibilità, di 
responsabilità degli Avvocat i dello Stato hanno fat to sem pre sì che l'I st ituto si sia 
m osso, negli am pi confini disegnat i per la sua at t ività, con grande ed apprezzabile 
m oderazione. Per lo Stato Unitario -  prim a e dopo la Cost ituzione repubblicana -  
l'Avvocatura dello Stato ha sem pre cost ituito uno st rum ento ut ile ed indispensabile. 
Avere nello "Stato di dir it to"  un organo che, unitariam ente su tut to il terr itor io 
nazionale, provvedesse alla difesa ed alla consulenza legale di tut te le 
Am m inist razioni statali, cent rali e periferiche e degli ent i ad esse collegat i ha 
sem pre significato certezza di una r isposta professionale com petente ed adeguata. 
Ma rispondere brillantem ente a questa esigenza e dim ost rare, nel contem po, di 
essere, negli anni, una ist ituzione di grande prest igio, di assoluta integrità m orale, 
di st raordinaria validità professionale, non è bastato agli Avvocat i dello Stato per 
non porsi -  essi per prim i -  negli anni set tanta il problem a di un adeguam ento 
necessario alla nuova norm at iva repubblicana e di un rafforzam ento di quelle 
istanze di autonom ia professionale così peculiari all'at t ività da loro svolta. L'ist ituto 
aveva avvert ito fin dai prim i anni di quel decennio che un processo, sia pure 
segnato ora da tappe im portant i ed ora da significat ive bat tute d'arresto, portava 
all' int roduzione dell'ordinam ento regionale. La legge n. 103 del 1979, fortem ente 
sollecitata prim a dall'Associazione di categoria e poi anche con sem pre m aggiore 
determ inazione dall'I st ituto, m odificò significat ivam ente le linee della nost ra 
I st ituzione, adeguandole alle nuove esigenze insorte per effet to della dislocazione 
in sede locale di poteri e com petenze. Ne r isultò l' im m agine di una Avvocatura dello 
Stato in più accentuata posizione di indipendenza funzionale, individuata e 
m odellata com e st rut tura di collegam ento e di interm ediazione fra le 
am m inist razioni statali e quelle regionali, quale garante, at t raverso il f ilt ro di una 
visione generale, di un' at t ività am m inist rat iva concretam ente indir izzata al 
m igliore soddisfacim ento dell'interesse pubblico. Ora che il nost ro paese è ent rato 
in un'ulteriore fase di t rasform azione, sia all' interno del proprio ordinam ento che in 
rapporto all'Europa, l' ist ituto sem bra avvert ire l'esigenza di un ulteriore 
r ipensam ento legislat ivo. Anzi si può dire che le linee di una riform a sem brino 
addir it tura im procrast inabili. Massim o Severo Giannini, nel sintet izzare l'evoluzione 
dello Stato m oderno, r ilevava, già nel 1991, che lo Stato non era più il solo 
pubblico potere, dom inante su una serie di ent i m inori diret t i e cont rollat i,  m a era 
uno dei pubblici poteri esistent i, condizionato da alt r i pubblici poteri, alcuni di livello 
superstatale, alt r i di livello interno. A distanza di poco più di un decennio, 
avvert iam o tut ta l' im portanza e pregnanza di questo m onito:  com e abbiam o 
ricordato innanzi,  il concet to di Nazione è toccato da una serie di event i che 



portano gli Stat i a cedere quote di sovranità sem pre più am pie, sia in senso 
vert icale che in senso orizzontale. Ci si r ifer isce al federalism o, con la r inuncia di 
funzioni a favore sia di regioni m inori ( federalism o interno)  e sia di regioni m aggiori 
( federalism o esterno) , per cui event i locali vengono influenzat i in m odo non 
t rascurabile da event i lontani. D'alt ra parte, tali tendenze evolut ive si collocano 
oggi in un contesto internazionale com plesso, e m utato in seguito alla t ragedia 
dell'11 set tem bre:  si è acuita la necessità di un'unione polit ica che sia all'altezza di 
quella econom ica, di un'evoluzione reale e concreta del concet to di Stato, di una 
com une polit ica di sicurezza, di una com une polit ica econom ica, di una com une 
polit ica di r icerca e di una com une polit ica per uno spazio giuridico europeo. Di 
fronte alla t rasform azione in senso federale dello Stato con l'at t r ibuzione di m olte 
com petenze legislat ive, oggi statali, alle regioni, è da tenere in seria considerazione 
la necessità di un adeguam ento a nuovi com pit i delle st rut ture, soprat tut to 
periferiche ( le Avvocature Dist ret tuali) , del nost ro I st ituto. Nei luoghi di produzione 
della legislazione regionale m anca, all'at tualità, una st rut tura dello Stato cent rale in 
grado di "m onitorare"  e rappresentare nelle sedi com petent i gli eventuali conflit t i 
t ra l'ordinam ento federalist ico e quello nazionale. La presenza sul terr itor io di sedi 
periferiche dell'Avvocatura dello Stato ed il loro ist ituzionale raccordo con 
l'Avvocatura Generale di Rom a pot rebbe r ivelarsi preziosa, per la creazione di un 
Cent ro com posito e terr it orialm ente art icolato di consultazione, di alta com petenza 
professionale, in grado di fornire elem ent i di giudizio e di valutazioni alle Autorità 
com petent i per la sollevazione dei conflit t i. Ma olt re al ruolo di "cerniera"  nel 
rapporto Stato-Regioni l'Avvocatura dello Stato pot rebbe assolvere anche quello del 
tut to analogo nel rapporto Stato-Unione Europea, at t raverso un'organizzazione, per 
così dire, più internazionalist ica dei luoghi di " r ilevam ento" di potenziali 
inadeguam ent i alla norm at iva com unitaria ed ipot izzabili conflit tualità. Penso alla 
ist ituzione di due sedi dell'I st ituto a Bruxelles ed a Lussem burgo. La prevedibile 
r iduzione quant itat iva del contenzioso dello Stato per effet to della tendenza 
sopradelineata ( federalism o), unita al fenom eno delle privat izzazioni, consent irà 
certam ente all'I st ituto di sviluppare con m aggiore pienezza, intensità e validità 
professionale, l'at t ivit à di consulenza pre-contenziosa nel senso sopra delineato 
(rapport i Stato-Regioni e rapport i Stato-Unione Europea) , nonché di fronteggiare il 
prevedibile, notevole increm ento di difese giudiziali in m ateria cost ituzionale e 
com unitaria. L'at t ività dell'Avvocatura dello Stato, volta da una parte a tutelare 
l'unitarietà e la razionalità dell'ordinam ento e, dall'alt ra, gli interessi del Paese, nel 
concorso degli Stat i m em bri, pot rebbe cont r ibuire a rendere più equilibrato ed 
arm onico il progredire dell'unificazione europea. La surr icordata professionalità 
specifica degli Avvocat i dello Stato pot rebbe tornare ut ile per im m aginare, alt resì, 
m eccanism i di soluzione dei conflit t i che talvolta insorgono -  con r iflessi esteriori di 
im m agine che sorprendono i cit tadini -  t ra Autorità indipendent i ed 
Am m inist razioni, per così dire, t radizionali dello Stato. Se la sede della 
com posizione non può essere quella della Presidenza del Consiglio per la natura 
indipendente della Autorità-Garante, ben pot rebbe essere invece quella 
dell'Avvocatura dello Stato. Si eviterebbe in tal m odo che un conflit to, com unque 
interno alla Am m inist razione com plessiva dello Stato, venga portato al suo esterno 
all'esam e di organi giurisdizionali. Penso alla cost ituzione di una com m issione con 
com pit i arbit rali all'interno dell'I st ituto, integrata da rappresentant i della parte in 
conflit to. Ma per potere adem piere ai t re com pit i delineat i l'Avvocatura dello Stato 
ha bisogno dell'at tenzione del Governo e del Parlam ento. La difficile e com plessa 
situazione in cui, sul piano ist ituzionale olt re che su quello polit ico, è venuto a 
t rovarsi lo Stato cent rale, non solo in relazione alla sua r iform a in senso 
federalist ico ed alla prospet t iva di un processo sem pre più avanzato e rapido di 
integrazione europea, m a anche per effet to dell'int roduzione nell'asset to 
ist ituzionale di Autorità I ndipendent i (Garant i)  e di st rut ture privat izzate a capitale 
pubblico, im pone la necessità di considerare sot to nuova luce la stessa collocazione 
dell'I st ituto nell'Ordinam ento com plessivo dello Stato. Dal suo com pito 
originariam ente previsto, l'Avvocatura dello Stato, per effet to di leggi o di 
interpretazione estensiva di quelle preesistent i, si è vista t rasform ata in organo di 



difesa e di consulenza non solo dello Stato-Am m inist razione m a della Presidenza 
della Repubblica, dei due ram i del Parlam ento (Senato e Cam era dei Deputat i) , 
delle Cort i e delle Magist rature nonché dei loro organi di autogoverno -  ove 
esistent i -  , del Consiglio Nazionale dell'Econom ia e del Lavoro e delle surr icordate 
Autorità indipendent i. Già questa estensione del suo ruolo originario com porta, per 
un corret to inquadram ento dell'I st ituto nel com plesso delle I st ituzioni dello Stato, 
una collocazione in un am bito di indipendenza e di autonom ia (professionale e 
gest ionale)  che possa im m aginarsi in qualche m odo r icalcata su quella adot tata 
dall'ordinam ento per Organism i Tecnico-Professionali operant i nel cam po 
dell'Econom ia. Un'Avvocatura r idisegnata per dare ut ilità olt re che al proprio paese 
alla causa della integrazione europea, pot rebbe essere apprezzata anche dagli alt ri 
Stat i dell'Unione -  dove, com e in tut te le dem ocrazie più avanzate ed evolute, il 
cont r ibuto tecnico professionale di avvocat i ed econom ist i è sem pre di più r itenuto 
r ilevante ed essenziale -  e rappresentare un m odello organizzatorio apprezzabile 
anche fuori dai nost r i confini nazionali, in quanto ut ile per agevolare il dialogo t ra 
giurist i di diversa form azione ed esperienza. A tale proposito posso preannunciare 
che in un apposito Convegno aperto ai nost r i 'partner' Europei il nuovo m odello 
dell'Avvocatura dello Stato verrà presentato in autunno all'opinione pubblica 
nazionale ed internazionale. Agli eventuali nuovi e più rilevant i com pit i che 
pot rebbero at tenderla ove Parlam ento e Governo ne prevedessero l'auspicata 
t rasform azione, l'Avvocatura dello Stato è pronta, sul piano um ano e professionale, 
a dare ancora una volta r isposte adeguate. Soprat tut to se, congiuntam ente alla sua 
diversa collocazione ed alla sua più com plessa at t ività difensiva e consult iva, si 
accom pagnasse un m aggiore sostegno sul piano delle potenzialità organizzat ive e 
st rut turali. L'epoca della nost ra com pet izione professionale con gli studi legali 
gest it i da grandi e spesso solitari Maest r i del giure è finita e l'Avvocatura è uscita 
dall'esperienza più che onorevolm ente. Oggi che gli studi professionali pr ivat i sono 
"m ega" e t ransnazionali, capaci di prestare, in m odo efficace, la propria assistenza 
specialist ica su vari front i ed in varie m aterie, l'Avvocatura ha ufficialm ente chiesto 
di essere m essa in grado di dare alla collet t ività organizzata prestazioni ancora più 
ut ili ed adeguate, con lo stesso spir ito di serv izio che ha sem pre carat terizzato la 
sua at t ività” .  (11/ 04/ 2002)  


