Conferenza alla Scuola Superiore dell'Amministrazione dell'Interno
Conferenza dell'Avv. Luigi MAZZELLA, Avvocato Generale dello Stato,
tenuta alla Scuola Superiore dell'Amministrazione dell'Interno, nell'ambito
del corso per lI'accesso alla qualifica di viceprefetto

“....Con I'emanazione del regolamento del 16 gennaio 1876 n. 2914, fu istituita,
infatti, la Regia Avvocatura Erariale. Inizialmente inquadrato nel Ministero delle
Finanze, l'istituto muto la propria denominazione in quella di Regia Avvocatura
dello Stato, nel 1930 e, nel 1931, fu inquadrata definitivamente nella Presidenza
del Consiglio dei Ministri. Tutto questo e quanto dir0 innanzi e soprattutto per
ricordare come e con quanta duttilita il nostro Istituto si sia sempre prontamente e
tempestivamente adeguato alle esigenze dello Stato ed a quelle di porsi in modo
ottimale al servizio della collettivita. L'Avvocatura, infatti, seguiva ancora
I'evoluzione socio-economica dello Stato durante il periodo compreso tra le due
guerre. Quando si accentu0 la tendenza ad una visione unitaria ed accentrata della
Pubblica Amministrazione, il R.D. 30 ottobre 1933, n. 1611 immagind e realizzd un
disegno giuridico di difesa dello Stato e degli altri enti pubblici non statali coerente
con i principi all'epoca vigenti. E quel rapporto, troppo forte e saldo, tra ente
difeso, Avvocatura dello Stato e Stato-organizzazione generale apparve, ai piu
attenti osservatori politici del dopoguerra, incompatibile con la nuova Costituzione
repubblicana e soprattutto con la natura squisitamente tecnico-professionale che
aveva caratterizzato la "prima" Avvocatura. Le doti di equilibrio, di sensibilita, di
responsabilita degli Avvocati dello Stato hanno fatto sempre si che I'lstituto si sia
mosso, negli ampi confini disegnati per la sua attivita, con grande ed apprezzabile
moderazione. Per lo Stato Unitario - prima e dopo la Costituzione repubblicana -
I'Avvocatura dello Stato ha sempre costituito uno strumento utile ed indispensabile.
Avere nello "Stato di diritto" un organo che, unitariamente su tutto il territorio
nazionale, provvedesse alla difesa ed alla consulenza legale di tutte Ile
Amministrazioni statali, centrali e periferiche e degli enti ad esse collegati ha
sempre significato certezza di una risposta professionale competente ed adeguata.
Ma rispondere brillantemente a questa esigenza e dimostrare, nel contempo, di
essere, negli anni, una istituzione di grande prestigio, di assoluta integrita morale,
di straordinaria validita professionale, non & bastato agli Avvocati dello Stato per
non porsi - essi per primi - negli anni settanta il problema di un adeguamento
necessario alla nuova normativa repubblicana e di un rafforzamento di quelle
istanze di autonomia professionale cosi peculiari all'attivita da loro svolta. L'istituto
aveva avvertito fin dai primi anni di quel decennio che un processo, sia pure
segnato ora da tappe importanti ed ora da significative battute d'arresto, portava
all'introduzione dell'ordinamento regionale. La legge n. 103 del 1979, fortemente
sollecitata prima dall'Associazione di categoria e poi anche con sempre maggiore
determinazione dall'lstituto, modificd significativamente le linee della nostra
Istituzione, adeguandole alle nuove esigenze insorte per effetto della dislocazione
in sede locale di poteri e competenze. Ne risultd I'immagine di una Avvocatura dello
Stato in piu accentuata posizione di indipendenza funzionale, individuata e
modellata come struttura di collegamento e di intermediazione fra le
amministrazioni statali e quelle regionali, quale garante, attraverso il filtro di una
visione generale, di un' attivita amministrativa concretamente indirizzata al
migliore soddisfacimento dell'interesse pubblico. Ora che il nostro paese € entrato
in un'ulteriore fase di trasformazione, sia all'interno del proprio ordinamento che in
rapporto all'Europa, l'istituto sembra avvertire [I'esigenza di un ulteriore
ripensamento legislativo. Anzi si puo dire che le linee di una riforma sembrino
addirittura improcrastinabili. Massimo Severo Giannini, nel sintetizzare I'evoluzione
dello Stato moderno, rilevava, gia nel 1991, che lo Stato non era piu il solo
pubblico potere, dominante su una serie di enti minori diretti e controllati, ma era
uno dei pubblici poteri esistenti, condizionato da altri pubblici poteri, alcuni di livello
superstatale, altri di livello interno. A distanza di poco piu di un decennio,
avvertiamo tutta l'importanza e pregnanza di questo monito: come abbiamo
ricordato innanzi, il concetto di Nazione & toccato da una serie di eventi che



portano gli Stati a cedere quote di sovranita sempre piu ampie, sia in senso
verticale che in senso orizzontale. Ci si riferisce al federalismo, con la rinuncia di
funzioni a favore sia di regioni minori (federalismo interno) e sia di regioni maggiori
(federalismo esterno), per cui eventi locali vengono influenzati in modo non
trascurabile da eventi lontani. D'altra parte, tali tendenze evolutive si collocano
oggi in un contesto internazionale complesso, e mutato in seguito alla tragedia
dell'l11 settembre: si € acuita la necessita di un'unione politica che sia all'altezza di
quella economica, di un'evoluzione reale e concreta del concetto di Stato, di una
comune politica di sicurezza, di una comune politica economica, di una comune
politica di ricerca e di una comune politica per uno spazio giuridico europeo. Di
fronte alla trasformazione in senso federale dello Stato con l'attribuzione di molte
competenze legislative, oggi statali, alle regioni, & da tenere in seria considerazione
la necessita di un adeguamento a nuovi compiti delle strutture, soprattutto
periferiche (le Avvocature Distrettuali), del nostro Istituto. Nei luoghi di produzione
della legislazione regionale manca, all'attualita, una struttura dello Stato centrale in
grado di "monitorare” e rappresentare nelle sedi competenti gli eventuali conflitti
tra I'ordinamento federalistico e quello nazionale. La presenza sul territorio di sedi
periferiche dell'Avvocatura dello Stato ed il loro istituzionale raccordo con
I'Avvocatura Generale di Roma potrebbe rivelarsi preziosa, per la creazione di un
Centro composito e territorialmente articolato di consultazione, di alta competenza
professionale, in grado di fornire elementi di giudizio e di valutazioni alle Autorita
competenti per la sollevazione dei conflitti. Ma oltre al ruolo di "cerniera" nel
rapporto Stato-Regioni I'Avvocatura dello Stato potrebbe assolvere anche quello del
tutto analogo nel rapporto Stato-Unione Europea, attraverso un'organizzazione, per
cosi dire, piu internazionalistica dei luoghi di "rilevamento" di potenziali
inadeguamenti alla normativa comunitaria ed ipotizzabili conflittualita. Penso alla
istituzione di due sedi dell'lstituto a Bruxelles ed a Lussemburgo. La prevedibile
riduzione quantitativa del contenzioso dello Stato per effetto della tendenza
sopradelineata (federalismo), unita al fenomeno delle privatizzazioni, consentira
certamente all'lstituto di sviluppare con maggiore pienezza, intensita e validita
professionale, l'attivita di consulenza pre-contenziosa nel senso sopra delineato
(rapporti Stato-Regioni e rapporti Stato-Unione Europea), nonché di fronteggiare il
prevedibile, notevole incremento di difese giudiziali in materia costituzionale e
comunitaria. L'attivita dell’Avvocatura dello Stato, volta da una parte a tutelare
l'unitarieta e la razionalita dell'ordinamento e, dall'altra, gli interessi del Paese, nel
concorso degli Stati membri, potrebbe contribuire a rendere piu equilibrato ed
armonico il progredire dell'unificazione europea. La surricordata professionalita
specifica degli Avvocati dello Stato potrebbe tornare utile per immaginare, altresi,
meccanismi di soluzione dei conflitti che talvolta insorgono - con riflessi esteriori di
immagine che sorprendono i cittadini - tra Autorita indipendenti ed
Amministrazioni, per cosi dire, tradizionali dello Stato. Se la sede della
composizione non pud essere quella della Presidenza del Consiglio per la natura
indipendente della Autorita-Garante, ben potrebbe essere invece quella
dell'Avvocatura dello Stato. Si eviterebbe in tal modo che un conflitto, comunque
interno alla Amministrazione complessiva dello Stato, venga portato al suo esterno
all'esame di organi giurisdizionali. Penso alla costituzione di una commissione con
compiti arbitrali all'interno dell'lstituto, integrata da rappresentanti della parte in
conflitto. Ma per potere adempiere ai tre compiti delineati I'Avvocatura dello Stato
ha bisogno dell'attenzione del Governo e del Parlamento. La difficile e complessa
situazione in cui, sul piano istituzionale oltre che su quello politico, &€ venuto a
trovarsi lo Stato centrale, non solo in relazione alla sua riforma in senso
federalistico ed alla prospettiva di un processo sempre piu avanzato e rapido di
integrazione europea, ma anche per effetto dell'introduzione nell'assetto
istituzionale di Autorita Indipendenti (Garanti) e di strutture privatizzate a capitale
pubblico, impone la necessita di considerare sotto nuova luce la stessa collocazione
dell'lstituto nell'Ordinamento complessivo dello Stato. Dal suo compito
originariamente previsto, I'Avvocatura dello Stato, per effetto di leggi o di
interpretazione estensiva di quelle preesistenti, si € vista trasformata in organo di



difesa e di consulenza non solo dello Stato-Amministrazione ma della Presidenza
della Repubblica, dei due rami del Parlamento (Senato e Camera dei Deputati),
delle Corti e delle Magistrature nonché dei loro organi di autogoverno - ove
esistenti - , del Consiglio Nazionale dell'Economia e del Lavoro e delle surricordate
Autorita indipendenti. Gia questa estensione del suo ruolo originario comporta, per
un corretto inquadramento dell'lstituto nel complesso delle Istituzioni dello Stato,
una collocazione in un ambito di indipendenza e di autonomia (professionale e
gestionale) che possa immaginarsi in qualche modo ricalcata su quella adottata
dall'ordinamento per Organismi Tecnico-Professionali operanti nel campo
dell'Economia. Un'Avvocatura ridisegnata per dare utilita oltre che al proprio paese
alla causa della integrazione europea, potrebbe essere apprezzata anche dagli altri
Stati dell'Unione - dove, come in tutte le democrazie piu avanzate ed evolute, il
contributo tecnico professionale di avvocati ed economisti € sempre di piu ritenuto
rilevante ed essenziale - e rappresentare un modello organizzatorio apprezzabile
anche fuori dai nostri confini nazionali, in quanto utile per agevolare il dialogo tra
giuristi di diversa formazione ed esperienza. A tale proposito posso preannunciare
che in un apposito Convegno aperto ai nostri 'partner' Europei il nhuovo modello
dell'Avvocatura dello Stato verra presentato in autunno all'opinione pubblica
nazionale ed internazionale. Agli eventuali nuovi e piu rilevanti compiti che
potrebbero attenderla ove Parlamento e Governo ne prevedessero l'auspicata
trasformazione, I'Avvocatura dello Stato € pronta, sul piano umano e professionale,
a dare ancora una volta risposte adeguate. Soprattutto se, congiuntamente alla sua
diversa collocazione ed alla sua piu complessa attivita difensiva e consultiva, si
accompagnasse un maggiore sostegno sul piano delle potenzialita organizzative e
strutturali. L'epoca della nostra competizione professionale con gli studi legali
gestiti da grandi e spesso solitari Maestri del giure e finita e I'Avvocatura & uscita
dall'esperienza piu che onorevolmente. Oggi che gli studi professionali privati sono
"mega" e transnazionali, capaci di prestare, in modo efficace, la propria assistenza
specialistica su vari fronti ed in varie materie, I'Avvocatura ha ufficialmente chiesto
di essere messa in grado di dare alla collettivita organizzata prestazioni ancora piu
utili ed adeguate, con lo stesso spirito di servizio che ha sempre caratterizzato la
sua attivita”. (11/04/2002)



